toezicht en handhaving in de gemeente rheden
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        De Steeg, 18 februari 2020 
Managementsamenvatting
Pro Facto heeft in opdracht van de Rekenkamercommissie onderzoek gedaan naar toezicht en handhaving in het fysieke domein. Het onderzoek is uitgevoerd met het oog op de implementatie van de Omgevingswet. Gekeken is welk beleid is vastgesteld, op welke wijze toezicht en handhaving in de praktijk is uitgevoerd en welke acties de gemeente tot nu toe heeft ondernomen met het oog op de komst van de Omgevingswet. Daarbij is ook de rol van de raad bij toezicht en handhaving en de (invoering van de) Omgevingswet betrokken. 

Het onderzoek had tot doel om inzicht te verkrijgen in hoe de gemeente Rheden toezicht houdt en handhavend optreedt en hoe zij toezicht en handhaving in de toekomst (in het licht van de Omgevingswet) voor zich ziet.

Toezicht en handhavingsbeleid
Uit het onderzoek blijkt dat de gemeente Rheden op strategisch en operationeel niveau beleid heeft vastgesteld, maar dat dit beleid niet altijd consistent is en niet volledig aan de wettelijke eisen en de daarin gestelde kwaliteitscriteria voldoet. Rheden beschikt bijvoor-beeld niet over actueel strategisch beleid en voor de jaren 2017, 2018 en de eerste helft van 2019 is geen uitvoeringsprogramma vastgesteld. Als gevolg hiervan voldoet de gemeente Rheden niet volledig aan de wettelijke eisen en de daarin gestelde kwaliteitscriteria. De doelstelling om te voldoen aan de ‘Big Eight’ wordt daarmee ook niet behaald. 

De gemeente Rheden heeft op het gebied van milieuwetgeving en milieuhandhaving taken uitbesteed aan ODRA. Gewaarborgd is dat het toezicht en handhavingsbeleid van ODRA voldoet aan de uitgangspunten van de gemeente; verschillende regelgeving en beleids-documenten zijn ook van toepassing op ODRA en ieder jaar wordt in onderling overleg een werkprogramma voor ODRA vastgesteld. 
Doelstellingen, prioriteiten en monitoring
De gemeente heeft in haar toezicht en handhavingsbeleid verschillende doelstellingen en prioriteiten vastgelegd. Het onderzoek laat zien dat deze doelstellingen en prioriteiten de ambtelijke organisatie onvoldoende houvast bieden en dat zij ook niet dan wel lastig kunnen worden gebruikt voor een (effect)meting of andere evaluatiemethodes. Dat komt omdat de doelstellingen en prioriteiten zeer algemeen geformuleerd zijn; ze zijn vooral procesmatig en organisatorisch van aard en qua formulering abstract en weinig specifiek. Monitoring met gerichte sturing gebeurt hierdoor in de praktijk niet dan wel onvoldoende. Ook is de uitvoering van het beleid niet stelselmatig geëvalueerd. Hierdoor kan niet worden beoordeeld in hoeverre toezicht en handhaving in Rheden doelmatig en doeltreffend is.
Opvallende zaken met betrekking tot de werkwijze
In het onderzoek zijn geen signalen naar voren gekomen dat de capaciteit onvoldoende is om de alledaagse werkzaamheden ter verrichten. Wel blijkt dat het ontbreken van concrete prioriteiten tot gevolg dat de ambtelijke organisatie op veel prioriteiten toezicht moet houden dan wel handhavend moet optreden en dat medewerkers in belangrijke mate hun eigen werkzaamheden en keuzes bepalen. 

Toezicht en handhaving gebeurt in Rheden grotendeels niet programmatisch, maar op basis van een piepsysteem. De uitvoering vindt doorgaans plaats conform het gestelde beleid. Rheden zet daarbij sterk in op pre-mediation. Met betrekking tot de uitvoering van toezicht en handhaving geldt dat de pakkans in de gemeente Rheden klein is en dat het risico bestaat dat potentiële overtreders kansberekening inzetten vanwege het feit dat juridische handhaving steeds meer een ultimum remedium wordt.

De gemeente probeert steeds meer vanuit de context te denken. Deze handelswijze sluit aan bij de cultuuromslag in het licht van de nieuwe Omgevingswet van ‘nee, tenzij’ naar ‘ja, mits’. Na het constateren van een overtreding pakt Rheden in de meeste gevallen, als het toezicht op de naleving van voorschriften daartoe aanleiding geeft, door. Uit het onderzoek blijkt dat er vanuit het bestuur een gebrek aan sturing wordt ervaren; de ene keer moet er strikt en de andere keer juist weer milder handhavend worden opgetreden. Een dergelijke handelswijze is lastig voor de betrokken medewerkers en kan  leiden tot willekeur, hetgeen onwenselijk is. Dit brengt namelijk het risico mee van het verminderen van spontaan naleefgedrag bij inwoners en bedrijven.

Bij de uitvoering moeten vergunningverleners, toezichthouders en handhavers met elkaar samenwerken; zij dienen hun activiteiten onderling op elkaar af te stemmen om doelmatig te opereren. In Rheden gebeurt dat niet altijd voldoende en worden toezichthouders, handhavers en juristen niet altijd betrokken bij de vergunningverlening en de opstelling van nieuwe regelgeving. Als gevolg hiervan is de handhaving van bepaalde regelgeving of vergunningvoorschriften achteraf soms lastig. 
De rol van de raad bij toezicht en handhaving

De raad van Rheden heeft met betrekking tot toezicht en handhaving in het fysieke domein zijn kaderstellende rol gebruikt; de laatste jaren heeft de raad echter wat betreft het strategische beleid geen nieuwe kaders gesteld. Ook blijkt uit het onderzoek dat de raad zijn controlerende taak niet voldoende heeft uitgeoefend dan wel heeft kunnen uitoefenen. Dat komt enerzijds doordat Rheden geen gestructureerde cyclus van monitoring en rapportering aan de raad heeft en de informatievoorziening aan de raad te wensen overliet; de raad is een aantal jaren niet geïnformeerd over de wijze waarop toezicht en handhaving is uitgevoerd. Anderzijds komt het ook doordat de raad niet zelf actief om de benodigde informatie is blijven vragen. De raad heeft zelf een aantal keren vragen gesteld over de uitvoering van toezicht en handhaving. Een groot deel van die vragen had echter betrekking op een specifiek onderwerp of een specifieke casus. Het onderzoek laat zien dat de raad behoefte heeft aan structurele informatie over de uitvoering van toezicht en handhaving.
Implementatie Omgevingswet 

Uit het onderzoek blijkt verder dat de rollen van de gemeenteraad bij implementatie van de Omgevingswet als voldoende helder worden bestempeld; de raad van Rheden is ook bekend met het feit dat de invulling van die rollen met de komst van die wet verandert. Over de manier waarop de raad zijn rollen zal invullen bestaan nog onduidelijkheden. Dat komt vooral doordat de gemeente tijdens de uitvoering van dit onderzoek nog aan het begin van het implementatieproces staat.

De gemeente Rheden heeft in verband met de komst van de Omgevingswet al verschillende acties ondernomen. Er is bijvoorbeeld een aantal bijeenkomsten/informatieavonden georganiseerd. Ook is een kernteam ingesteld en een programma-organisatie opgezet.  Daarnaast zijn er inventarisaties gedaan en is op projectmatige basis met de nieuwe wet geëxperimenteerd. In 2019 is ook een programmamanager Omgevingswet aangesteld. 
De acties hebben nog niet tot bestuurlijke besluitvorming geleid; het is bij de opstelling van interne documenten gebleven en het bestuur van Rheden heeft zich daardoor nog niet over het gewenste ambitieniveau kunnen uitspreken. De raad is ook nog niet in staat gesteld om tijdens het implementatie-proces van de Omgevingswet kaders en prioriteiten voor toezicht en handhaving te stellen. Om klaar te zijn voor de Omgevingswet dient de gemeente Rheden nog verschillende stappen te zetten. De instelling van een raadwerkgroep is een belangrijke stap om de raad bij het implementatieproces te betrekken. De (implementatie van de) Omgevingswet biedt de raad verschillende kansen; de raad kan zijn kaderstellende rol oppakken en meer/beter sturen op de kwaliteit van de leefomgeving. Het biedt de raad ook een kans om (nog) beter in te spelen op veranderingen in de samenleving en de lokale democratie te versterken. Daarvoor is nodig dat de raad geen afwachtende houding aanneemt, maar zelf initiatief neemt. Indien de raad niet dan wel niet tijdig anticipeert, loopt de raad het risico dat hij bijvoorbeeld in een later stadium geen of maar een beperkte mate van invloed kan uitoefenen.

Daarnaast geldt in algemene zin dat de gemeente – de raad, het college en/of de ambtelijke organisatie – het risico loopt dat bij het ontbreken een goede implementatie (het ontbreken van bijvoorbeeld een goed doordachte Omgevingsvisie en/of het ontbreken van een Omgevingsplan) bepaalde zaken niet dan wel niet goed zijn geregeld. Een dergelijke situatie kan een goede uitvoering van toezicht en handhaving bemoeilijken.

Slotconclusie 
In het onderzoek stond de vraag centraal op welke manier de gemeente in beleid en in uitvoering vorm geeft aan toezicht en handhaving op het gebied van het fysieke domein en hoe de gemeente dit in de toekomst ziet in relatie tot implementatie van de Omgevingswet.
Het totaalbeeld is wat betreft het beleid niet heel positief. Beleidsplannen zijn niet geactualiseerd dan wel niet of niet tijdig vastgesteld. De gemeente heeft in de beleids-vorming en uitvoering bovendien gekozen voor een pragmatische aanpak, waarbij een concrete inrichting van de processen aan de hand van heldere, concrete doelstellingen en prioriteiten de afgelopen jaren niet aan de orde is geweest. Het totaalbeeld over de uitvoering is een stuk positiever. Ook daar kan een aantal zaken worden verbeterd; een deel van de problemen die in de praktijk bij de uitvoering worden ervaren, worden echter veroorzaakt doordat de beleidsvorming niet op orde is. 

Een reflectie op de huidige en toekomstige rol van het ambtelijk apparaat, het college en op die van de gemeenteraad bij toezicht en handhaving heeft formeel nog niet plaats-gevonden. Hierdoor is nog niet duidelijk hoe Rheden toezicht en handhaving in de toekomst ziet in relatie tot implementatie van de Omgevingswet. De raad, het college en de ambtelijke organisatie zijn zich er wel van bewust dat de Omgevingswet gevolgen heeft voor toezicht en handhaving; verwacht wordt dat de nieuwe wet invloed zal hebben op de capaciteit en de werkwijze. 

Aanbevelingen
In het kader van het onderzoek worden aan de raad, het college en de ambtelijke organisatie (samengevat) de volgende aanbevelingen gedaan:
Aanbevelingen voor de raad:

1. Bepaal als raad expliciet de eigen sturende rol: gericht actief of bewust passief.
2. Stel als raad (in de omgevingsvisie en het omgevingsplan) de kaders voor toezicht en handhaving vast.
3. Kies voor een controlerende rol die past bij de gekozen kaderstellende rol.
4. Verzoek het college om op redelijke termijn met een goede probleem- en risicoanalyse te komen voor toezicht en handhaving in het fysieke domein.
Aanbevelingen voor de raad en/of het college (zie aanbeveling 1):

5. Bepaal vervolgens op basis van die probleem- en risicoanalyse wat de concrete prioriteiten en  meetbare doelstellingen zijn voor de gemeente Rheden voor toezicht en handhaving in het fysieke domein.
Aanbevelingen voor het college:

6. Zorg dat alle beleidsplannen actueel zijn.
7. Monitor jaarlijks in hoeverre doelstellingen worden behaald en prioriteiten leidend zijn voor de uitvoering. 
Ten aanzien van de implementatie van de omgevingswet wordt het college aanbevolen om:
8. De implementatie van de Omgevingswet te versnellen, beginnend met het bepalen van het ambitieniveau van de gemeente.
9. In kaart te brengen welke gevolgen de Omgevingswet heeft voor de capaciteit van vergunningverlening, toezicht en handhaving. 

Aanbevelingen voor de ambtelijke organisatie:

10. Verbeter de afstemming tussen vergunningverleners, toezichthouders, handhavers, juristen en beleidsmedewerkers. 

11. Besteed jaarlijks in een overleg aandacht aan die afstemming en het meer integraal toezicht houden en handhavend optreden.
12. Zorg er bij implementatie van de Omgevingswet voor dat toezicht en handhaving bij de planvorming wordt betrokken.
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1

Inleiding
1.1 Aanleiding onderzoek

Handhaving van wet- en regelgeving is een belangrijk onderdeel van de taken van het gemeentebestuur. Het gaat daarbij om formele wetgeving, gemeentelijke verordeningen, bestemmingsplannen en vergunningsvoorschriften. Idealiter worden al deze regels spontaan nageleefd, in de praktijk zal dat echter nooit gebeuren. Daarom moet worden toegezien (controle) op naleving van deze regels en (indien nodig) worden ingegrepen om regelnaleving af te dwingen (handhaving) door de sanctionering van overtredingen. Gelet op het veelvoud aan regels en de beperkte beschikbare capaciteit en middelen is het onmogelijk alle regels op hetzelfde niveau te handhaven. Daarom moet de gemeente keuzes maken ten aanzien van vragen als: hoe houden we toezicht, wanneer doen we dat, wanneer gaan we over tot handhaving als er een overtreding wordt geconstateerd, welke maatregelen moeten er dan worden getroffen en worden gelijke gevallen gelijk behandeld?

De gemeente Rheden heeft een aantal taken uitbesteed aan externe organisaties. Op het gebied van milieuwetgeving en -handhaving zijn bijvoorbeeld taken uitbesteed aan de Omgevingsdienst regio Arnhem (ODRA). 

Een belangrijke ontwikkeling op het gebied van toezicht en handhaving is de komst van de Omgevingswet; deze wet zal zoals het nu lijkt per 1 januari 2021 in werking treden en brengt voor gemeenten veel veranderingen met zich mee. De gemeenteraad moet bijvoorbeeld voor het gehele grondgebied van de gemeente een omgevingsplan vaststellen. Daarnaast verandert ook de houding van gemeenten bij het beoordelen van de omgevingsplannen. Het doel staat voorop en de beoordeling gaat uit van een ‘ja mits’ in plaats van een ‘nee tenzij’. De verwachting is dat er daardoor meer ruimte ontstaat om met ideeën te komen door bijvoorbeeld bedrijven en organisaties. Voor veel gemeenten betekent dit een andere relatie tussen overheid en de samenleving. De komst van de Omgevingswet vraagt dan ook om een  reflectie op de huidige en toekomstige rol van het ambtelijk apparaat, het college en op die van de gemeenteraad bij toezicht en handhaving.
1.2 Onderzoeksvraag en –thema’s
Pro Facto heeft in opdracht van de Rekenkamercommissie onderzoek gedaan naar toezicht en handhaving in het fysieke domein. Toezicht betreft de controle op de naleving van regel-geving en handhaving is het sanctioneren van overtredingen. Dit onderzoek gaat specifiek over toezicht en handhaving in de fysieke leefomgeving; het gaat dan met name om het Wabo-toezicht (bouwen en wonen, ruimtelijke ordening en milieu).

De rekenkamercommissie wilde met dit onderzoek inzicht krijgen hoe de gemeente Rheden toezicht houdt en handhavend optreedt en hoe de gemeente toezicht en handhaving in de toekomst voor zich ziet in het licht van de Omgevingswet.

De vraag die in dit rekenkameronderzoek centraal staat luidt als volgt:

Op welke manier geeft de gemeente Rheden in beleid en in uitvoering vorm aan toezicht en handhaving op het gebied van het fysieke domein en hoe ziet de gemeente dit in de toekomst in relatie tot de implementatie van de Omgevingswet?

Op basis hiervan zijn vijf onderzoeksthema’s onderscheiden:

· Onderzoeksthema I: het beleid

· Onderzoeksthema II: de uitvoering

· Onderzoekthema III: de Omgevingswet
· Onderzoeksthema IV: de rol van de gemeenteraad

· Onderzoeksthema V: aandachts- en leerpunten

Bij de onderzoeksthema’s zijn deelvragen geformuleerd, die zijn opgenomen in bijlage 1. De onderzoeksaanpak en daarbij behorende onderzoeksmethoden zijn te vinden in bijlage 2 van de rapportage. Tevens is een normenkader vastgesteld en opgenomen in bijlage 3. De bevindingen van het onderzoek zijn getoetst aan deze normen en vervolgens beoordeeld. Bij elke norm zijn de volgende scores mogelijk:

	+
	De praktijk komt (nagenoeg) volledig overeen met de norm.

	+/-
	De praktijk komt gedeeltelijk overeen met de norm.

	-
	De praktijk komt niet of onvoldoende overeen met de norm.


Inwoners van en ondernemers in de gemeente Rheden zijn in dit onderzoek meegenomen. Dat is gedaan door onder panelleden van het inwonerspanel ‘Rheden Spreekt’ een digitale enquête uit te zetten. De resultaten van de enquête zijn als externe (extra) bron gebruikt; de resultaten hebben een bijdrage geleverd aan de analyse en de conclusies (zie voor de conclusies hoofdstuk 5 van deze rapportage). 

1.3 Leeswijzer

Dit rapport is als volgt opgebouwd. Hoofdstuk 2 beschrijft het beleid van de gemeente op het gebied van toezicht en handhaving in het fysieke domein. Dat gaat dus over toezicht en handhaving op papier. In hoofdstuk 3 komt vervolgens de praktijk van toezicht en handhaving aan de orde. Dat hoofdstuk besteedt onder meer aandacht aan de organisatie, het houden van toezicht, de wijze waarop de gemeente handhavend optreedt en de handhavingscultuur in Rheden. Hoofdstuk 4 handelt over de rol van de gemeenteraad bij toezicht en handhaving. In hoofdstuk 5 zijn ten slotte de conclusies en aanbevelingen opgenomen. 
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Toezicht en handhavingsbeleid

1.4 Inleiding

Dit hoofdstuk gaat in op het beleid dat de gemeente Rheden hanteert ten aanzien van toezicht en handhaving in het fysieke domein. Daarbij wordt ook aandacht besteed aan de afspraken die de gemeente met ODRA heeft gemaakt. De volgende paragrafen beschrijven alleen wat op papier is vastgelegd; de paragrafen gaan niet in op de vraag of en zo ja op welke wijze hieraan in de praktijk wordt vormgegeven. 

Paragraaf 2.2 beschrijft het toezicht en handhavingsbeleid van de gemeente Rheden. Daarbij wordt onder meer aandacht besteed aan de visie, doelstellingen en prioritering en de strategieën die op het gebied van toezicht en handhaving in de beleidsdocumenten zijn vastgelegd. Paragraaf 2.3 gaat in op de taken van en de samenwerking met ODRA. Vervolgens wordt het toezicht en handhavingsbeleid in paragraaf 2.4 getoetst aan het normenkader (conclusie).  

1.5 Toezicht en handhavingsbeleid
1.5.1. Strategisch en operationeel beleid

Toezicht en handhavingsbeleid kan worden onderscheiden in strategisch en operationeel beleid. In het strategische beleid stelt de gemeente op basis van analyse van risico’s en problemen vast wat de prioriteiten en doelen zijn. In het operationele beleid wordt de aanpak en werkwijze uitgewerkt door middel van programma’s, werkplannen, instructies en protocollen. Dit onderscheid is van belang in verband met het voldoen aan de kwaliteits-criteria (waaronder de Wet VTH) en de processtappen uit de zogenaamde ‘Big Eight’-cyclus. 
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Figuur: de ‘Big Eight’

Hieronder wordt het toezicht en handhavingsbeleid van Rheden beschreven. Daarbij worden de volgende deelvragen beantwoord: 

	1
	Welk beleid heeft de gemeente vastgesteld als het gaat om toezicht en handhaving in het fysieke domein?

	2
	Is het beleid consistent en voldoet het aan de wettelijke eisen en de daarin gestelde kwaliteitscriteria?


Vastgesteld beleid

Het toezicht en handhavingsbeleid wordt in de gemeente Rheden gevormd door verschil-lende documenten. In het volgende overzicht zijn de belangrijkste documenten die tezamen het toezicht en handhavingsbeleid vormen opgenomen. 

	Beleidsdocument
	Inwerkingtreding

	Notitie Integrale handhaving ruimte 
	2013

	Integrale Paraplunota Handhaving 
	2004

	Uitvoeringsprogramma toezicht en handhaving 
	2016 (en het recent vastgestelde uitvoeringsprogramma)


	Verordening kwaliteit vergunningverlening, toezicht en handhaving omgevingsrecht 
	2016

	Beleidsnota handhaving omgevingsrecht naleefstrategie 
	2013 (in 2016 zijn de normbedragen voor dwang-sommen van de naleef-strategie aangepast) 

	Nota Gedogen in Nederland (landelijk gedoogkader)
	1996

	De Landelijke Handhaving Strategie (LSH)
	2016


Strategisch beleid

Het strategische beleid is door het college neergelegd in de Notitie Integrale handhaving ruimte (hierna: de Notitie Integrale handhaving)
. Het is niet duidelijk of deze notitie bedoeld is als meerjarenbeleidsplan. Ondanks dat de notitie afkomstig is uit 2013, is deze nog steeds leidend. De notitie bouwt voort op de Integrale Paraplunota Handhaving gemeente Rheden van 2004 (hierna: Paraplunota). In de Paraplunota is een algemeen beleidskader met betrek-king tot handhaving vastgesteld door de gemeenteraad.
 Ook in dit document staat niet specifiek aangegeven dat het document voor een bepaalde periode geldt (bijvoorbeeld voor vier jaren). Uit de Paraplunota blijkt wel dat de raad bedoeld heeft om dit beleidskader voor meerdere jaren te laten gelden. 
Bij veel gemeenten is het de gewoonte om voor vier jaren een meerjarenbeleidsplan vast te stellen. De Paraplunota  van de gemeente Rheden is inmiddels vijftien jaren oud en verouderd. De Notitie Integrale handhaving is bijna zes jaren oud. De gemeente beschikt dan ook niet over een recent, actueel meerjarenbeleidsplan en voldoet daarmee niet geheel aan de wettelijke eisen. Conform artikel 7.2 van het Besluit omgevingsrecht (hierna: Bor) dienen gemeenten handhavingsbeleid regelmatig te actualiseren. Op basis van wet- en regelgeving en vigerend beleid binnen de gemeente dient het uitvoeringsprogramma te worden gemaakt.
 
Operationeel beleid

In 2015 en 2016 zijn uitvoeringsprogramma’s vastgesteld, waarin voor dat specifieke jaar het handhavingsbeleid is uitgewerkt.
 Opvallend is dat deze uitvoeringsprogramma’s in de zomer van dat betreffende jaar zijn vastgesteld, terwijl juist (nadere) prioriteiten gesteld moeten worden voor het desbetreffende jaar (dus ook voor het eerste half jaar). In de jaren daarna (2017, 2018 en de eerste helft van 2019) is geen uitvoeringsprogramma opgesteld. De gemeente voldeed daarmee niet aan artikel 7.3 van het Bor en de ‘Big Eight’-cyclus. Het Uitvoeringsprogramma van 2016 werd door de organisatie gebruikt als hulpmiddel (prioritering) bij toezicht en handhaving. Op 22 oktober 2019 heeft het college het  Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020 vastgesteld. 
Op grond van de Wet Vergunningverlening, Toezicht en Handhaving (Wet VTH) moeten gemeenten een verordening ‘kwaliteit VTH’ vaststellen.
 De gemeenteraad van Rheden heeft dat op 14 april 2016 gedaan, waarmee wordt voldaan aan de eisen die in de artikelen 5.4 en 5.5. van de Wabo worden gesteld aan toezicht en handhaving.

De gemeente beschikt verder over een Naleefstrategie. De nalevings- en toezichtstrategie is in een apart document neergelegd, namelijk in de Beleidsnota Handhaving Omgevingsrecht Naleefstrategie. Deze beleidsnota is op 22 oktober 2013 door het college vastgesteld en in 2016 zijn de bijlagen van de naleefstrategie aangepast.
 In de naleefstrategie staat omschreven hoe toezicht wordt uitgeoefend, hoe wordt gerapporteerd en wat wordt gedaan met bevindingen. Tevens staat in dat document welke bestuurlijke sancties en termijnen de gemeente hanteert, hoe de gemeente omgaat met overtredingen van de eigen organisatie en andere overheden en wat de afspraken met andere toezichtsorganen over handhaving zijn.
 
De gemeente streeft met naleefstrategie naar een integrale aanpak in de overtuiging dat deze integrale aanpak de door Rheden gewenste integrale handhaving versterkt. Als basis voor de naleefstrategie zijn de uitgangspunten uit de Notitie Transparant en consequent handhaven (2013) genomen. Uitgangspunt voor handhaving is dat dit transparant en consequent wordt gedaan. In de beleidsnota staat welke activiteiten worden ondernomen om de naleving van gestelde regels zoveel mogelijk te verbeteren. Hierbij kan worden gedacht aan het bevorderen van spontane naleving, door een betere voorlichting, betere dienstverlening, betere communicatie over bereikte resultaten, positieve (financiële) prikkels. 

In 2016 heeft het college de Landelijke Handhavingsstrategie vastgesteld.
 Door de gemeente en ODRA wordt gewerkt met een uniforme handhavings- en gedoogstrategie. Uit de Sanctiestrategie volgt dat naleving wordt bevorderd door sancties. Als de gemeente een overtreding constateert en minnelijk overleg levert geen resultaat op, dan is de handelswijze dat door het opleggen van sancties (zoals een last onder dwangsom) een einde wordt gemaakt aan de illegale situatie. De gemeente benadrukt dat het bevorderen van spontane naleving belangrijk is en dat het houden van toezicht en handhaving altijd een preventief karakter dient te hebben. 

In beginsel houdt Rheden vast aan de beginselplicht tot handhaving
 wanneer zij op de hoogte is van een overtreding en bevoegd is om op te treden. De gemeente wil gedogen zoveel mogelijk beperken. Zij onderschrijft het landelijk gedoogkader, zoals opgenomen in de nota Gedogen in Nederland. Als gevolg hiervan moet het gaan om een uitzondering en bijzondere omstandigheden en er moet concreet zicht zijn op legalisatie.
 Als gedogen de (enige) optie is moet dit op grond van het beleid schriftelijk worden vastgelegd in een gedoogbeschikking.

Er zijn ook nog diverse andere (wettelijke) regelingen en (beleids)documenten van belang voor toezicht en handhaving. De gemeenteraad heeft ook invloed gehad op het van toepassing zijnde beleid. De raad heeft bijvoorbeeld verordeningen en bestemmingsplannen vastgesteld. Deze documenten worden – om het hoofdstuk leesbaar te houden – in dit hoofdstuk verder buiten beschouwing gelaten. 
1.5.2. Visie toezicht en handhaving

De Notitie Integrale handhaving geldt als aanvulling op de Paraplunota uit 2004. Zowel deze notitie als de Paraplunota vormen anno 2019 nog steeds de basis voor het organisatie breed uitvoeren van bestuursrechtelijke handhaving. In de Paraplunota staan zowel een visie op handhaving als de belangrijkste uitgangspunten van het beleid helder verwoord; Rheden wil integraal, programmatisch en effectief handhaven om beoogde (in uitvoeringsplannen beschreven) resultaten te bereiken. Tevens wordt beoogd dat het college een betrouwbare overheid vormt door transparant en consequent beleid. Verder wil de gemeente dat adequaat gebruik wordt gemaakt van sanctiemiddelen en dat er beperkt en alleen weloverwogen wordt gedoogd. Er wordt ook bijzondere aandacht besteed aan preventie. 
In de Paraplunota staat ook als uitgangspunt vermeld dat het college op basis van prioriteiten en risico´s de uitvoeringsprogramma´s en het handhavingsniveau vaststelt. De ambtelijke organisatie moet zorgen voor adequate uitvoeringsprogramma´s met de kernwoorden ‘planmatig’, ‘samenwerken’, ‘deskundig’, ‘integer’ en ‘efficiënt’. 
	Uitgangspunten

De belangrijkste uitgangspunten van het beleid zijn: 
1. Voorkomen is beter dan genezen;

2. Overtreders worden zo snel mogelijk op overtredingen aangesproken;

3. Er worden jaarlijks uitvoeringsprogramma’s vastgesteld door het college en over de uitvoering wordt jaarlijks aan de raad gerapporteerd;

4. Er is sprake van een eenduidig en kenbaar sanctiebeleid.


In de Notitie Integrale handhaving is de visie van de gemeente ook duidelijk opgenomen: Rheden wil transparant en consequent handhaven op basis van heldere besluitvorming en prioriteiten.
 Uit de notitie blijkt dat de gemeentelijke toezichtstaken in veertien thema’s zijn geclusterd (zie voor de thematische prioritering paragraaf 2.2.3 van dit rapport). Deze thema’s zijn gekozen op basis van ervaringen van andere gemeenten. 

De gemeente benadrukt in het toezicht en handhavingsbeleid dat zij integraal wil werken. Als belangrijkste samenwerkingspartners worden het team Leefomgeving (lees: team Wonen en Leefomgeving), de brandweer (Veiligheidsregio) en ODRA genoemd. 

1.5.3. Doelen en prioriteiten

Hieronder wordt nader ingegaan op de doelstellingen en prioriteiten van toezicht en handhaving die Rheden voor het fysieke domein heeft vastgesteld. Daarbij wordt de volgende deelvraag beantwoord: 
	1
	Welke prioriteiten en doelen worden hierin gesteld?


Doelstellingen
De Notitie Integrale handhaving en de Paraplunota bevatten beide een algemene missie en doelstellingen voor de VTH-taken. Toezicht en handhaving hebben altijd als doel een bijdrage te leveren aan de naleving van gestelde normen en regels. De gemeente heeft algemene uitgangspunten als doelstellingen geformuleerd. Het gaat dan onder meer om zaken als transparant en consequent willen handhaven, verantwoordelijkheid daar waar die hoort, heldere prioriteiten stellen en het per handhavingsthema formuleren van meetbare handhavingsdoelen. Daarnaast wordt er verwezen naar de ‘Big Eight’. Uit de notitie blijkt dat de gemeente in 2013 al bezig was met het opnieuw inrichten van de handhaving; hoofddoel was het voldoen aan de ‘Big Eight’ en het versterken van integraal werken.

In de uitvoeringsprogramma’s, zijn nadere doelstellingen opgenomen. Lange tijd werd door middel van het Uitvoeringsprogramma 2016 gewerkt met ruim dertig algemene doelstel-lingen voor de organisatie. De actiepunten waren vooral procesmatig en organisatorisch van aard. Het ging bijvoorbeeld om het verder uitbouwen van procesmatig toezicht, het maken van een plan van aanpak implementatie Omgevingswet en het starten van de monitoring tijdbesteding toezicht. In het Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020 zijn ook algemene doelstellingen voor de eigen organisatie opgenomen. Het gaat dan om doelstellingen met betrekking tot risicogericht en klantgericht toezicht:
 

	Doelstellingen Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020

In het Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020 staat onder meer:

· We richten ons op toezicht op risicovolle activiteiten. We controleren de oplevering van eenvoudige bouwwerken waarvan de risico’s over het algemeen klein of zelfs verwaarloosbaar zijn alleen nog steekproefsgewijs;

· We werken met een brede integrale blik, kijken naar het waarom van overtredingen. Waar mogelijk, sturen we bij overtredingen informeel bij op het voldoen aan de regelgeving. Wanneer een formele route vereist is, stemmen we intern goed af;

· We voorkomen en lossen conflictsituaties zo mogelijk in de minne op (pre-mediation);

· Als een juridisch handhavingstraject onontkoombaar is, wegen we niet alleen de verschillende belangen zorgvuldig af, maar houden we ook oog voor de menselijke kant;

· We streven naar een bedrijfsvoering die ‘in control’ is.


In het Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020 is ook een ‘overzicht activiteiten continue verbetering 2019 -2020’ opgenomen. Uit dat overzicht blijkt dat Rheden de laatste helft van 2019 en in 2020, naast de implementatie van de Omgevingswet, onder meer beoogt om:

· pre-mediation verder doorvoeren, eigen maken en nieuwe medewerkers opleiden;

· een sluitende pdca-cyclus (‘Big Eight’-cyclus) te krijgen en elk jaar de daarbij behorende documenten vollediger en integraler te maken;

· verder te gaan met de ontwikkeling van de rapportages in Cognos.

In het toezicht en handhavingsbeleid zijn 
In de uitvoeringsprogramm’s geen concrete doelstellingen opgenomen aan de hand waarvan monitoring plaats dient te vinden. Ook in andere documenten zijn geen concrete doelstellingen voor toezicht en handhaving opgenomen. 
	Voorbeeld  specifieke en concrete doelstelling

Bij een specifieke en concrete doelstelling kan worden gedacht aan de volgende doelstelling die gehanteerd wordt door een ander bestuursorgaan waar Pro Facto rekenkameronderzoek over toezicht en handhaving verricht: 

‘Wij willen dat 80% van de gecontroleerde bouwwerken bij het eerste controlebezoek voldoet aan de gestelde eisen ten aanzien van de hoogst geprioriteerde thema’s, zoals brandveiligheid. Bij het tweede controlebezoek dient dit percentage 95% te bedragen’.


De gemeente Rheden was zich daar ook van bewust: ‘De notitie voldoet op hoofdlijnen aan de kwaliteitseisen van de Wabo, maar mist nu nog concrete handhavingsdoelen. Komende jaren zullen deze doelen via de handhavingscyclus gaandeweg worden toegevoegd.’
 Dat laatste is tot op heden nog niet gedaan. 
Prioriteiten 

De gemeente is zich ervan bewust dat zij niet op alle (wettelijke) regels toezicht kan houden en handhavend op kan treden; ‘de beschikbare capaciteit en deskundigheid moet zo verstandig mogelijk worden ingezet, zodat overtredingen op de meest essentiële zaken worden voorkomen dan wel worden aangepakt’.
 
De gemeente Rheden stelt uitvoeringsprogramma’s op basis van de beschikbare uren en jaarplanning. In de uitvoeringsprogramma’s zelf wordt geen aandacht besteed aan de wijze waarop de beschikbare capaciteit en het stellen van doelstellingen en prioriteiten op elkaar doorwerkt. Heel af en toe wordt een link aangebracht met de bestaande praktijk en een schatting gemaakt van bijvoorbeeld het aantal inspectiebezoeken dat afgelegd dient te worden in dat betreffende jaar. 

	Bouwen en slopen met vergunning 

Naar schatting zullen in 2016 ongeveer 240 omgevingsvergunningen worden verleend. Het meren-deel hiervan betreft de activiteit bouwen en/of strijdig gebruik. Van de vergunning met de activiteit bouwen betreft ongeveer 65% een eenvoudig bouwwerk, 25% een groot bouwwerk en 10% een complex bouwwerk. Van de aanvragen om eenvoudige bouwwerken met weinig of geen risico controleren we nog ongeveer 75%. In totaal zijn ruim 1000 inspectiebezoeken gepland in het kader van het vergunning gericht toezicht.


De Notitie Integrale handhaving bepaalt dat handhaving plaatsvindt op basis van een handhavingsuitvoeringsprogramma dat is gebaseerd op prioriteiten die zijn gebaseerd op een risico-analyse en bestuurlijk zijn vastgesteld. Per handhavingsthema is beoordeeld welke prioriteit de handhaving hiervan heeft. Er worden drie prioriteiten onderscheiden: hoog, gemiddeld en laag.
Thematische prioritering
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In de uitvoeringsprogramma’s staat dat de intensiteit van toezicht en handhaving afhankelijk is van de gestelde prioriteiten en de specifieke omstandigheden van het geval. Daarbij geldt dat in Rheden zaken met een hoge prioriteit in het lopende programma worden opgepakt en zaken met een gemiddelde of lagere prioriteit alleen worden opgepakt wanneer de beschikbare capaciteit dit toelaat of dit volgens het programma moet worden opgepakt.
 De prioriteit van toezicht en handhavingstaken wordt volgens het beleid primair bepaald door de risico’s die kunnen optreden in geval van niet-naleving en de kans dat een overtreding zich daadwerkelijk voordoet. In het beleid is benadrukt dat een lage prioritering niet betekent dat het thema zelf geen prioriteit heeft.
 Ook wordt onderscheid gemaakt tussen objectgericht en vergunning gericht toezicht en projectmatig(vaak gebiedsgericht) toezicht.
 
In het Uitvoeringsprogramma van 2015
 is een toezichtmatrix vastgesteld waarin een basis-niveau van toezicht is beschreven. Per soort bouwwerk is vervolgens aangegeven wat in beginsel de diepgang van het toezicht voor de verschillende bouwfasen moet zijn. 
De frequentie en diepgang van het toezicht kan, op basis van inzicht van de toezichthouder. naar boven of beneden worden bijgesteld. Rheden beschikt dus over een prioriteitenstelling bij overtredingen van bouwregelgeving en daarbij vormt de toezichtmatrix een leidraad.

Het Uitvoeringsprogramma van 2016 werd in 2019 nog steeds als operationeel beleidskader gebruikt. In dat programma heeft het college geen specifieke thema’s aangewezen die in een bepaald jaar prioriteit hebben. Op 22 oktober 2019 is pas voor 2019 een uitvoerings-programma vastgesteld. Gevolg hiervan is dat de organisatie jaren heeft gewerkt met (deels) al verwezenlijkte en dus verouderde doelstellingen en prioriteiten. In het Uitvoerings-programma 2019 en 2020 zijn zes thema’s uit de Notitie Integrale handhaving beschreven.
 Daarin worden bepaalde (algemene) prioriteiten gesteld. Met betrekking tot bouwen en slopen geeft het uitvoeringsprogramma bijvoorbeeld aan dat de meeste bouwwerken tijdens de bouw enkele keren (zogenaamde initiële controles), in lijn met de in het HUP 2015 opgenomen toezichtmatrix, worden gecontroleerd. Eenvoudige bouwwerken met weinig of geen risico worden steekproefsgewijs gecontroleerd.
De gemeente Rheden heeft geprobeerd prestatie-indicatoren in te voeren. Omdat hiervoor onvoldoende draagvlak was is dat niet gebeurd. Er zijn daarom geen streeftermijnen voor de afhandeling van handhavingszaken. 
1.5.4. Evaluatie

De Notitie Integrale handhaving en de Paraplunota besteden aandacht aan evaluatie van het beleid als onderdeel van de ‘Big Eight’. Uit de beleidsdocumenten blijkt dat jaarlijks – in het eerste kwartaal van elk jaar – een korte evaluatie plaats moet vinden. Uit die evaluatie moet blijken of de voorgenomen handhavingsactiviteiten zijn uitgevoerd en in welke mate doelstel-lingen zijn bereikt. Daarbij dienen ook veranderingen in de probleemanalyse of prioritering en relevante beleidsontwikkelingen te worden meegenomen.
 

Om te kunnen evalueren is natuurlijk informatie nodig. Uit het Uitvoeringsprogramma 2016 blijkt dat in 2016 een goede monitoring waarmee snel en gemakkelijk inzicht wordt verkregen over voortgangsinformatie, kentallen, werkvoorraad en doorlooptijden ontbrak. Wel werd beoogd om te komen tot maandelijkse (geautomatiseerde) rapportage met management-informatie.

1.6 ODRA

De colleges van burgemeester en wethouders van de gemeenten Arnhem, Doesburg, Duiven, Lingewaard, Overbetuwe, Renkum, Rheden, Rozendaal, Westervoort en Zevenaar en het college van Gedeputeerde Staten van de provincie Gelderland hebben gezamenlijk ODRA – een openbaar lichaam – opgericht.
 Bij ODRA zijn verschillende VTH-taken op het gebied van milieu en bouwen (asbest) ondergebracht. Belangrijk is dat het dagelijks bestuur van Rheden als opdrachtgever met betrekking tot die VTH-taken bevoegd gezag is gebleven. Het dagelijks bestuur draagt daarmee de politieke verantwoordelijkheid voor de uitoefening van de VTH-taken door ODRA. 
	Omgevingsdiensten voeren een op het gebied van VTH taken uit voor gemeenten, provincies en waterschappen. Waaruit dat pakket minimaal bestaat is, na overleg van hogere en lagere over​heden, vastgelegd in het zogenaamde Basistakenpakket.
 De verplichte basistaken zijn doorgaans complexe en bovenlokale milieutaken. Het bevoegd gezag is vrij om aanvullende taken onder te brengen bij een omgevingsdienst, namelijk op het gebied van ruimtelijke ordening en bouwen.


In een dienstverleningsovereenkomst hebben Rheden en ODRA samenwerkingsafspraken vastgelegd.
 Op operationeel niveau wordt op die manier invulling gegeven aan de wijze waarop ODRA de taken moet uitvoeren. Er zijn bijvoorbeeld samenwerkingsafspraken gemaakt over de communicatiestructuur, de opstelling van een werkprogramma en de kwaliteit van de dienstverlening. In jaarlijks op te stellen werkprogramma’s zijn de taken vastgelegd die ODRA voor de gemeente Rheden uit dient te voeren.
 Het werkprogramma is – na gezamenlijk overleg – onder meer tot stand gekomen op basis van realisatiecijfers van de afgelopen jaren, de economische groei, trends en de meerjarenvisie. Het Werkprogramma 2019 kent als basis de Producten- en Dienstencatalogus 2019. 

Specifiek voor de (milieu)taken die ODRA uitvoert zijn een Probleem- en risicoanalyse, Vergunningenstrategie, Nalevingstrategie (direct aansluitend op de LHS) en de Algemene regeling piketdienst ODRA vastgesteld. De documenten beschrijven onder meer welke (milieu)problemen de meeste aandacht vereisen, hoe vergunningverlening en toezicht en handhaving wordt uitgevoerd. Met deze regelingen is het uitvoeringsbeleid en zijn de werkprocessen van ODRA en partners waar mogelijk geüniformeerd.

In het onderzoek is gekeken in hoeverre Rheden invloed heeft op het in Rheden van toepassing zijnde toezicht en handhavingsbeleid van ODRA en of het beleid van ODRA voldoet aan de uitgangspunten die de gemeente zelf hanteert (of zou willen hanteren). Ten aanzien hiervan geldt dat de kwaliteit van toezicht en handhaving door de gemeente Rheden wordt bepaald. Rheden heeft hiervoor een verordening opgesteld, de Verordening kwaliteit vergunningverlening, toezicht en handhaving omgevingsrecht gemeente Rheden. Ingevolge artikel 2, sub a, van deze verordening is deze regeling ook van toepassing op ODRA. De naleefstrategie en de Notitie Integrale handhaving zijn ook van toepassing op ODRA.
 Doordat deze regelgeving en beleidsdocumenten ook van toepassing zijn op ODRA en in overleg met de gemeente het werkprogramma voor een bepaald jaar wordt vastgesteld, is gewaarborgd dat toezicht- en handhavingsbeleid van ODRA voldoet aan de uitgangspunten van de gemeente Rheden.
Ieder jaar moet ODRA verantwoording afleggen aan de gemeente; elk kwartaal dient ODRA over de voortgang van de werkzaamheden in een managementrapportage te rapporteren. Daarnaast moet ODRA na afloop van elk kalenderjaar verantwoording afleggen over de uitvoering van het Werkprogramma.
 In de dienstverleningsovereenkomst is ook bepaald dat ODRA en de gemeente regelmatig overleg moeten voeren over de voortgang van de opdrachten en beleidsontwikkelingen.
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Toezicht en handhaving in de praktijk 

1.7 Inleiding

Dit hoofdstuk gaat over de uitvoering van toezicht en handhaving in het fysieke domein door de gemeente en ODRA. Daarbij worden de volgende deelvragen beantwoord:

	1
	Hoeveel capaciteit is er beschikbaar voor toezicht en handhaving in het fysieke domein en is dit voldoende om het vastgestelde beleid en de gestelde prioriteiten uit te voeren?

	2
	Vindt de uitvoering plaats conform het gestelde beleid en de gestelde prioriteiten?

	3
	Hoe worden beleid en uitvoering geëvalueerd?

	4
	Welke risico’s loopt de gemeente op het gebied van VTH?


Paragraaf 3.2 beschrijft de capaciteit voor toezicht en handhaving in het fysieke domein. Daarbij wordt ook de capaciteit meegenomen die door ODRA is vrijgemaakt voor toezicht en handhaving voor de gemeente Rheden. In paragraaf 3.3 wordt aandacht besteed aan de vraag of de uitvoering plaatsvindt conform het gestelde beleid en de gestelde prioriteiten. In paragraaf 3.4 gaan we in op de evaluatie van beleid en uitvoering door de gemeente zelf. Paragraaf 3.5 bevat de beoordeling van de praktijk aan het normenkader.

1.8 Capaciteit 

1.8.1. Gemeente Rheden
Toezicht en handhaving zijn ondergebracht bij de afdeling Omgevingsrecht en Veiligheid (TOV). Er is in totaal een formatie beschikbaar van 12,58 fte voor toezicht en handhaving. Het aantal fte’s specifiek voor het fysieke domein is als volgt onderverdeeld:

	Functie 
	Fte

	Toezichthouders Wabo
	2,89

	Jurist, taakaccent BW
	0,3

	Wabo-jurist 
	2,00



De afgelopen drie jaar heeft de gemeente ruim 200 zaken per jaar verwerkt. Het gaat om meldingen, constateringen en handhavingsverzoeken. Hoeveel uren jaarlijks aan welke toezichts- en handhavingszaken is besteed, is niet bekend. Er is ook geen inzicht in de doorlooptijden. Tijdens de interviews en groepsgesprekken is met gesprekspartners gesproken over de capaciteit die binnen de gemeente voor toezicht en handhaving in het fysieke domein beschikbaar is. 
Daarbij zijn geen signalen naar voren gekomen dat de capaciteit, gelet op de gehanteerde prioritering, onvoldoende is om de alledaagse werkzaamheden ter verrichten.
1.8.2. ODRA
Naast de eigen formatie voor toezicht en handhaving heeft  de gemeente toezichthoudende en handhavende taken bij ODRA ondergebracht. De middelen die de gemeente hiervoor beschikbaar heeft gesteld, worden uitgedrukt in euro’s. Voor 2019 is in het werk Werkprogramma 2019 de afspraak gemaakt dat ODRA 3.044 uren inzet waarvoor 423 producten worden geleverd.
 In 2018 gold als afspraak dat ODRA 3.581 uren beschikbaar was en 405 producten zou leveren.
 Een deel van de uren en producten heeft betrekking op vergunningverlening en niet op toezicht of handhaving. In het Werkprogramma 2019 is vastgelegd wat zij gaat doen voor de gemeente Rheden op het gebied van toezicht en handhaving (zie paragraaf 2.3 van dit rapport).  
1.8.3. De Omgevingswet

De invoering van de Omgevingswet is al verschillende keren uitgesteld. De beoogde nieuwe datum van inwerkingtreding is nu 1 januari 2021. De Omgevingswet biedt kansen voor gemeenten. Zo beoogt de wet de bestuurlijke afwegingsruimte groter te maken. Dit is de ruimte die regels bieden aan bestuursorganen wanneer zij hun taken uitoefenen. Er is bijvoorbeeld meer ruimte voor maatschappelijk wenselijke ontwikkelingen met negatieve gevolgen voor het milieu (door het toepassen van programma’s), maar ook meer ruimte om waarde te hechten aan bepaalde aspecten van de omgeving (de omgevingswaarden) en meer ruimte voor gebiedsgericht maatwerk (met de omgevingsverordening en het omgevingsplan).

Inmiddels is ook steeds duidelijker geworden dat VTH-taken met de Omgevingswet ingrijpend zullen veranderen. De verwachting is dat door de Omgevingswet minder vergunningen hoeven te worden verleend, maar dat toezicht en handhaving juist veel belangrijker gaat worden. Die ontwikkeling heeft invloed op de capaciteit die voor vergunningverlening, toezicht en handhaving beschikbaar is. De gemeente Rheden zal hierop moeten anticiperen. Uit de interviews blijkt dat gesprekspartners op de hoogte zijn van deze ontwikkeling, maar blijkt ook dat toezichthouders, BOA’s en handhavers onzeker zijn over wat de toekomst hen gaat brengen. Voor meer informatie over welke acties de gemeente Rheden heeft ondernomen ter voorbereiding op de komst van de Omgevingswet wordt verwezen naar sub paragraaf 4.3.4 van deze rapportage. 

1.9 Uitvoering van toezicht en handhaving
De interviews laten zien dat toezicht en handhaving grotendeels, met uitzondering van de projecten, ad hoc op basis van een piepsysteem plaatsvinden; er is in die situaties geen sprake van programmatisch(e) toezicht of handhaving. Omdat er geen actueel meerjarenbeleidsplan en geen recent uitvoeringsprogramma was en er geen concrete prioriteiten zijn gesteld, hadden de toezichthouders en handhavers feitelijk geen kader op basis waarvan zij hun werkzaamheden verrichten en keuzes maken; met betrekking tot projecten en prioritering geldt dat op basis van een jaarplanning keuzes worden gemaakt. Uit de interviews blijkt wel dat toezichthouders en handhavers in belangrijke mate hun eigen werkzaamheden en keuzes bepalen. 
De BOA’s zijn primair aangesteld om de grootste ‘ergernissen’ van burgers aan te pakken. Ze hebben taakaccenten, zoals drank & horeca, jeugd, grijs, groen, etc. Binnen die taakstellingen hebben ze veel vrijheid. De prioritering in de handhaving bij de APV-gerelateerde zaken gebeurt op basis van binnenkomende zaken. Uit de interviews blijkt dat als het gaat om bouw- en woningtoezicht, het vooral de waan van de dag is die bepaalt wat er wordt gedaan. 
Doorgaans wordt via toezicht eerst een minnelijk overleg aangegaan. Pas als dit geen resultaat heeft, komt een zaak bij een handhavingsjurist terecht. De prioritering ligt dan bij de handhavingsjurist: hij of zij maakt de keuze of een zaak direct wordt opgepakt of niet.
Ervaringen van inwoners

In het onderzoek zijn ook de ervaringen van inwoners betrokken. Dat is gedaan door onder leden van het inwonerspanel ‘Rheden Spreekt’ een digitale enquête uit te zetten (zie voor meer informatie over (de respons) van deze enquête bijlage 2 . 

Uit de enquête die is uitgezet onder leden van het panel ‘Rheden Spreekt’ blijkt dat bijna driekwart van de respondenten (70%) van mening is dat de gemeente toezicht moet houden op overtredingen die het vaakst voorkomen. Slechts 13% van de respondenten is het daar niet mee eens. Daarnaast vinden bijna alle respondenten (92%) dat de gemeente toezicht moet houden en moet handhaven op overtredingen die de grootste gevolgen hebben voor de leefbaarheid. 4% van de respondenten kan zich daar niet in vinden.

Ten aanzien van de frequentie geldt dat 61% van de respondenten van mening is dat de gemeente minder vaak kan controleren, als iemand goed gedrag vertoont (niet de regels overtreedt). 16% van de respondenten vindt dat goed gedrag niet betekent dat minder controles moeten plaatsvinden.

1.9.1. Handhavingsverzoeken en klachten

Uit de interviews blijkt dat handhavingsverzoeken door de beginselplicht tot handhaven altijd prioriteit hebben. Jaarlijks is het aantal verzoeken volgens gesprekspartners te tellen op de vingers van één hand. Klachten (het gaat daarbij ook om meldingen) komen vaker voor. Op het gebied van milieu krijgt de gemeente jaarlijks zo’n vijftig klachten, vooral over geur en geluid. Deze vallen in feite buiten het onderwerp van dit onderzoek. BOA’s ontvangen op dagelijkse basis klachten over de fysieke leefomgeving. MOR-meldingen worden geregistreerd in Greenvalley. Er zijn echter geen overzichten van de precieze aantallen beschikbaar gesteld. 
Tijdens de interviews is ook de afhandeling van klachten aan bod gekomen. Daaruit blijkt dat klachten worden gecategoriseerd naar gelang het al dan niet bedrijf gerelateerd is of niet. Indien dat het geval is dan gaat de klacht via het provincieloket naar ODRA. Als de klacht niet bedrijf gerelateerd is dan handelen de BOA’s de klacht verder af. Klachten die in een grijs gebied vallen worden in onderlinge afstemming tussen ODRA en de BOA verdeeld. Horeca-klachten worden door ODRA afgehandeld in overleg met de gemeente. 
1.9.2. Pre-mediation 

Uit alle gesprekken blijkt dat de gemeente veel waarde hecht aan zogenoemd pre-me​dia​tion. 
	De term ‘pre-mediation’ dekt niet de lading. Het suggereert dat er (onafhankelijke) mediation plaatsvindt tussen de gemeente en een overtreder en dat er voorafgaand daaraan een gesprek wordt gevoerd ter voorkoming van mediation. Dat is niet aan de orde, net zo min als mediation aan de orde is. Wat bedoeld wordt is dat bij constatering van een overtreding door een toezichthouder niet direct sanctionerend te werk wordt gegaan door bijvoorbeeld een brief op te stellen met hersteltermijnen voorafgaand aan het opleggen van een last onder dwangsom, maar dat eerst wordt geprobeerd tot een andere oplossing te komen. Dat kan eruit bestaan dat de kans wordt geboden de overtreding te verhelpen of om gezamenlijk te kijken op welke wijze bijvoorbeeld een bouwplan aangepast kan worden zodat deze wel binnen de regels past. 


Uit de interviews blijkt de volgende werkwijze. Medewerkers gaan het gesprek met de betrokkene(n) aan en proberen op die manier zonder de inzet van juridische middelen tot een oplossing te komen. 

Zowel de gemeente als de overtreder en derde-belanghebbenden zitten niet op (soms lange) juridische procedures te wachten en ook kostentechnisch is een juridisch traject vaak voor alle partijen onwenselijk. Toch zijn er zaken waarin onvermijdelijk is dat een juridisch traject wordt ingezet. In dat geval gaat de zaak naar één van de juridisch medewerkers. Die medeweker probeert dan om in contact te blijven met de overtreder in de illegale situatie op te heffen. Tijdens de interviews is ook aangegeven dat het soms voorkomt dat de termijnen worden opgerekt. De ervaring van medewerkers is dat die werkwijze goede resultaten oplevert in die zin dat de overtreding uiteindelijk ongedaan wordt gemaakt. 
Hieronder zijn twee voorbeelden opgenomen die laten zien op welke wijze de gemeente een zaak waarbij een overtreding is geconstateerd afhandelt. 
	Door een gemeentelijke toezichthouder is in 2017 een overtreding van de vergunningvoorschriften geconstateerd die niet kan worden gelegaliseerd. Bij brief is de overtreder verzocht de overtreding ongedaan te maken. Na een hercontrole bleek dat dat nog niet gebeurd was. Vervolgens heeft de gemeente een voornemen verstuurd tot het opleggen van een last onder dwangsom, waarbij een termijn is gesteld waarbinnen de overtreding alsnog dient te worden opgeheven. De overtreder heeft een zienswijze ingediend en is in bezwaar en beroep gegaan. Dit is allemaal ongegrond ver​klaard. Op verzoek van de overtreder heeft de gemeente de begunstigingstermijn opgeschort. Binnen deze termijn heeft de overtreder de overtreding ongedaan gemaakt en is het hand​havingsdossier gesloten.


	In 2018 is een perceel gecontroleerd door medewerker van de gemeente Rheden. Er is een over​treding geconstateerd en dit is per brief aan de eigenaar kenbaar gemaakt. In de brief is opgenomen hoe handhaving kan worden voorkomen. Op verzoek van betrokkene hebben twee overleggen plaats​gevonden op het gemeentehuis waarbij afspraken gemaakt zijn tussen betrokkene en gemeente om de overtredingen ongedaan te maken. Deze afspraken zijn per brief bevestigd door de gemeente.


Ervaringen met pre-mediation 

De gemeente beschikt over een plan van aanpak pre-mediation bij vergunningverlening, toezicht en handhaving van Wabo-gerelateerde zaken. Daaruit blijkt dat de gemeente in 2016 met de cursus pre-mediation is gestart en dat medewerkers vanaf begin 2018 premediation toepassen. Bij de evaluatie van de jaren 2017 en 2018 is met betrekking tot pre-mediation het volgende gesteld: ‘Inzetten op pre-mediation, preventie en voortraject heeft effect: minder vervolgcontroles nodig en minder langdurige juridische handhavingszaken’.
  Waar dit uit blijkt is onbekend, het wordt niet onderbouwd. 
Uit de interviews en groepsgesprekken blijkt dat medewerkers tevreden zijn over het inzetten van pre-mediation. Ook is aangegeven dat pre-mediation nut heeft. Volgens gesprekspartners komt door de inzet van pre-mediation meer werk terecht bij de ‘mensen op straat’ en minder bij de juristen of wordt de jurist op een andere manier ingezet, namelijk als gesprekspartner en niet als tegenpartij. 

Tijdens een groepsgesprek is als voorbeeld het fotograferen van overtredingen vanuit de auto genoemd. In het verleden werden overtredingen op die manier vastgelegd en werd vervolgens de overtreder aangeschreven. Dit leidde tot boosheid bij inwoners. Tegenwoordig gaan de toezichthouders en handhavers het gesprek met de inwoners aan. Door pre-mediation in te zetten kunnen  handhavingstrajecten en juridische procedures worden voorkomen en verminderd.

Ervaringen van inwoners
Een grote meerderheid (70%) van de respondenten in de enquête blijkt de werkwijze te ondersteunen dat de gemeente eerst met de overtreder in gesprek gaat voordat de overtreder een straf krijgt. Van de respondenten waarbij een overtreding is vastgesteld, zegt de helft (51%) dat de gemeente actief contact heeft gezocht. Van dezelfde groep zegt minder dan een derde (28%) dat de gemeente de regels duidelijk heeft uitgelegd. Aan 54% van de overtreders hebben de toezichthouders de overtreder erop gewezen wat deze zelf kan en moet doen om de overtreding te verhelpen. 

Opvallend is dat maar een derde van de respondenten die een overtreding begaan heeft, aangeeft dat de gemeente samen met hen heeft gekeken hoe de overtreding ongedaan kon worden gemaakt. Nog minder (28%) zegt dat de gemeente voldoende heeft meegedacht over de manier waarop de overtreding ongedaan kon worden gemaakt. Het gemiddelde cijfer dat de overtreders die deel hebben genomen aan de enquête geven aan de gemeente over het contact met hen is een 6,4. Meer dan driekwart (76%) geeft een voldoende.

Van alle respondenten die contact hebben gehad met de gemeente over toezicht en handhaving geeft tweederde aan dat de gemeente op een prettige en respectvolle wijze met hen is omgegaan, 28% vindt van niet en de rest heeft geen mening. De gemeente is goed bereikbaar (vindt 59%) en de respondenten werden vriendelijk te woord gestaan (vindt 68%). In algemene zin geven de respondenten een 5,5 aan de gemeente voor toezicht en handhaving. 60% geeft een voldoende.

1.9.3. Handhavingscultuur

Uit de interviews en groepsgesprekken volgt dat de handhavingscultuur zich laat beschrijven als: in gesprek met de burger treden en samen op zoek naar een oplossing, met handhaving als laatste redmiddel. De gemeente probeert vanuit de context te denken. Daarnaast wordt ruimte gelaten aan de overtreder om zelf tot de gewenste oplossing te komen en wordt niet alleen maar gekeken of een plan bijvoorbeeld in het bestemmingsplan past. Deze handelswijze sluit aan bij de cultuuromslag (van ‘nee, tenzij’ naar ‘ja, mits’ ) die de wetgever voor ogen heeft met de Omgevingswet.
Gesprekspartners gaven tijdens de gesprekken aan dat wanneer een oplossing uitblijft de gemeente doorpakt en dat als er acuut gevaar is, de gemeente direct overgaat tot handhaving. Medewerkers proberen burgers ook altijd goed uit te leggen waarom ze bepaalde instrumenten inzetten. Uit de interviews blijkt ook dat er wordt gekeken naar alternatieven. Een voorbeeld hiervan is het inzetten van buurtbemiddeling, als sprake is van onenigheid tussen buren. 
	Bij sloopwerkzaamheden zijn abestdeeltjes vrijgekomen. In overleg met arbeidsinspectie, politie en burgemeester wordt het plein afgesloten. Om de kosten te verhalen is gebruik gemaakt van spoedeisende bestuursdwang. Hiertegen is bezwaar ingediend dat ongegrond is verklaard. Hiertegen is de overtreder in beroep gegaan. Uiteindelijk is het tot een schikking gekomen. Na betaling van een bepaald bedrag is de zaak gesloten.


Uit de interviews en groepsgesprekken komt vooral het beeld naar voren dat er onder het huidige college een lijn is ingezet dat er ‘milder’ moet worden gehandhaafd. ‘Er samen uitkomen, zonder de botte bijl van handhaving’, wordt dit door een bestuurder genoemd. De werkwijze is dat pas tot handhaving wordt over gegaan, als het niet lukt om in gesprek te treden met de burger of wanneer een gezamenlijke oplossing uitblijft.  
De gesprekken laten ook zien dat toezichthouders en handhavers onduidelijkheid ervaren over wat ze wel of niet moeten doen; de ene keer wordt van hen verwacht dat zij kordaat optreden, terwijl de andere keer aan hen wordt gevraagd of zij de regels niet wat minder streng kunnen toepassen. Toezichthouders en handhavers gaven aan dat dit kan leiden tot (een gevoel van) willekeur bij inwoners. In het onderzoek is ook gekeken welke risico’s de gemeente loopt bij toezicht en handhaving. 
Dat in de praktijk handhaving soms willekeurig lijkt plaats te vinden brengt het risico mee van het verminderen van spontaan naleefgedrag bij inwoners en bedrijven. Daarnaast bestaat het risico dat potentiële overtreders kansberekening inzetten vanwege het feit dat juridische handhaving steeds meer een ultimum remedium wordt.
	Een concreet voorbeeld dat vaak in de interviews werd genoemd is de handhaving van erfafscheidingen; daarbij is door meerdere gesprekspartners opgemerkt dat in Dieren wel gehandhaafd en in Rheden niet (altijd) wordt gehandhaafd. Het blijkt dat het project erfafscheidingen nog steeds loopt, maar dat er vertragingen zijn ontstaan.


Illegale bouwwerken komen in de meeste gevallen tot stand door een gebrek aan kennis bij de overtreder. Gesprekspartners geven aan dat er te weinig in de preventieve sfeer gedaan wordt om dergelijke situaties te voorkomen. In het verleden werd er op dat vlak meer ondernomen, maar door bezuinigingen op het communicatiebudget een aantal jaren geleden is dat ten einde gekomen. Op dit moment wordt gezocht naar manieren om mensen te infomeren over met name kleine bouwwerken, omdat daar de meeste fouten bij worden gemaakt. De beoogde preventie komt dus nog niet goed tot zijn recht.
Daarnaast blijkt uit de interviews en groepsgesprekken dat toezichthouders, handhavers en juristen niet altijd worden betrokken bij de opstelling van nieuwe regelgeving (bijvoorbeeld bij de opstelling van nieuw beleid en wijziging van een bestemmingsplan) of vergunning-verlening. De juridisch medewerkers merkten op dat ze teveel vergunningen zien waar nog wat aan moet worden verbeterd. Tijdens de interviews is verder aangegeven dat ambtenaren minder streng willen zijn en burgers niet op kosten willen jagen, waardoor vergunning-aanvragers minder informatie aan hoeven te leveren en er sneller vergunningen worden verleend; hetgeen toetsing en controle achteraf bemoeilijkt. Ook zijn er bestemmingsplannen die fouten bevatten, waardoor handhaving lastig is. 

1.9.4. Samenwerking gemeente en ODRA

De samenwerking tussen de gemeente en ODRA verloopt volgens alle betrokkenen prima. De gesprekspartners zijn over het algemeen positief over de taakuitvoering door ODRA, hoewel sommige het onderlinge contact door de opdrachtnemer-opdrachtgever-relatie als weinig flexibel ervaren. Op persoonlijk vlak zijn de verhoudingen goed zodat die flexibiliteit toch wel aanwezig is, maar zodra zich personele veranderingen voordoen of andere regio’s betrokken raken loopt het minder soepel. De lijnen tussen de gemeente en ODRA zijn kort, omdat één toezichthouders van ODRA uit de gemeente komen. De toezichthouder van ODRA is veel aanwezig bij de gemeente en is goed in staat de werkzaamheden voor de gemeente uit te voeren.
1.10 Evaluatie

Onderzocht is of beleid en uitvoering worden geëvalueerd. Immers in de Notitie Integrale handhaving en de Paraplunota staat dat elk jaar in het eerste kwartaal een korte evaluatie moet plaatsvinden. Een dergelijke evaluatie heeft in 2016 plaatsgevonden. In de evaluatie van 2016 is opgenomen welke (handhavings)acties zijn ondernomen, maar is niet beschreven in welke mate doelstellingen zijn bereikt. 
Specifiek voor de activiteiten bouwen, planologisch strijdig gebruik en erfgoed is medio 2019 een evaluatie afgerond over de jaren 2017 en 2018, waarin onder meer de voortgang van een aantal projecten wordt beschreven. Deze evaluatie is echter pas in oktober 2019 door het college vastgesteld en ter kennisgeving aan de raad gestuurd. Ook deze evaluatie bevat geen overzicht van de mate waarin doelen zijn gerealiseerd. Het geeft vooral een beschrijving van de ondernomen activiteiten. 

Met het oog op de implementatie van de Omgevingswet bieden juist evaluaties belangrijke informatie voor raadsleden. Op basis van die informatie dient de raad zijn kaderstellende rol in te vullen bij de implementatie van de Omgevingswet; onder meer bij de vaststelling van een Omgevingsvisie en een Omgevingsplan. Zie hiervoor verder hoofdstuk 4 van deze rapportage waarin nader in wordt gegaan op de rol van de raad. 
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De rol van de raad

1.11 Inleiding
In dit hoofdstuk staat de rol van de gemeenteraad met betrekking tot de omgevingswet centraal. In de verschillende paragrafen geven we antwoord op deelvragen die zien op de rol van de gemeenteraad. Het gaat dan om de volgende deelvragen:

	1
	Welke acties heeft de gemeente ondernomen ter voorbereiding op de komst van de Omgevingswet?

	2
	Ligt de gemeente daarbij op koers?

	3
	In hoeverre heeft de gemeenteraad invloed op het in Rheden van toepassing zijnde toezicht en handhavingsbeleid van de gemeente en de omgevingsdienst regio Arnhem (ODRA) en voldoet het beleid van ODRA aan de uitgangspunten die de gemeente zelf hanteert (of zou willen hanteren)?

	4
	Is de gemeenteraad in staat gesteld zijn kaderstellende en controlerende rol op het gebied van VTH optimaal uit te voeren en maakt de gemeenteraad hier ook gebruik van?

	5
	Zijn de rollen van de gemeenteraad voldoende helder in het kader van het toekomstige regime van de Omgevingswet?

	6
	Is de gemeenteraad bekend met het wijzigen van de invulling van zijn rollen naar aanleiding van de Omgevingswet?

	7
	Op welke wijze wordt de raad in de gelegenheid gesteld kaders te stellen en te prioriteren voor wat betreft toezicht en handhaving tijdens het implementatieproces van de Omgevingswet?

	8
	Welke informatie krijgt de raad van het college over de (uitvoering) van toezicht en handhaving en is de raad zelf expliciet in zijn informatiebehoefte?

	9
	Was deze informatie tijdig, juist en beantwoordde het aan de behoefte c.q. vraag en was de informatie toegankelijk en begrijpelijk?

	10
	Is er sprake van een gestructureerde cyclus van rapportering en monitoring aan de raad?


In paragraaf 4.2 wordt aandacht besteed aan de wijze waarop de raad geïnformeerd wordt over (de uitvoering van) toezicht en handhaving. Het gaat daarbij om de situatie zoals deze nu (voor implementatie van de Omgevingswet) plaatsvindt. Daarbij komt ook de wisselwerking tussen de raad en het college aan de orde. Daarna staat de komst en implementatie van de Omgevingswet centraal. In paragraaf 4.3 gaan we in op de vraag of de rollen van de raad voldoende helder zijn in het kader van het toekomstige regime van de Omgevingswet. Er worden daarbij drie rollen besproken; de kaderstellende rol, de vertegenwoordigende rol en de controlerende rol. Paragraaf 4.4 gaat in op de mate waarin de raad bekend is met de veranderingen die de Omgevingswet met zich meebrengt. Paragraaf 4.5 beschrijft ten slotte op welke wijze de raad wat betreft toezicht en handhaving in de gelegenheid wordt gesteld kaders te stellen en te prioriteren tijdens het implementatieproces van de Omgevingswet. 

1.12 Huidige situatie 
De gemeenteraad heeft naast een volksvertegenwoordigende rol, ook een kaderstellende en controlerende rol. De kaderstellende rol van de raad bestaat uit het formeel vaststellen van enkele beleidsdocumenten. Het onderzoek laat zien dat de raad dit heeft gedaan. De raad heeft bijvoorbeeld de Paraplunota vastgesteld. 
Daarnaast zijn in de begroting de financiële kaders vastgelegd en heeft de raad verschillende wet- en regelgeving vastgesteld. Denk bij het laatste aan bijvoorbeeld bestemmingsplannen en verordeningen. Uit het groepsgesprek met de raad en het toezicht en handhavingsbeleid volgt wel dat de raad niet actief vooraf inhoudelijk op toezicht en handhaving stuurt door beleidsdoelstellingen te formuleren en prioriteiten stellen. Die taak wordt uitgevoerd door het college. Tijdens het groepsgesprek met raadsleden is aangegeven dat de raad niet actief door het college bij de voorbereiding wordt betrokken.  

Het college is verantwoordelijk om binnen het gestelde budget en de inhoudelijke kaders van het beleid uit te voeren en daarover informatie te verstrekken en verantwoording af te leggen aan de raad. Het college heeft hierbij een actieve informatieplicht, maar de raad kan in het kader van zijn controlerende rol ook actief om informatie vragen bij het college door mondelinge of schriftelijke vragen te stellen. De wijze waarop de raad zijn controlerende rol invult, hangt samen met de informatiebehoefte van de raad en welke informatie hij over de uitvoering van toezicht en handhaving krijgt van het college.
De verantwoordelijke wethouders gaven tijdens de interviews aan dat de informatie-uitwisseling met de raad dusdanig is dat de raad goed zijn controlefunctie kan uitoefenen. Als voorbeeld werd het uitvoeringsprogramma aangehaald, welke ter kennisname aan de raad wordt gestuurd. Het college verwacht vanuit de raad vragen over het Uitvoeringsprogramma van 2019 en 2020, omdat er de afgelopen periode door de raad meerdere malen vragen zijn gesteld over de manier van handhaven in Rheden. Het groepsgesprek met raadsleden laat zien dat de raad inderdaad een aantal keren vragen heeft gesteld; deze vragen zijn vaak gesteld nadat informatie incident gedreven tot één of meerdere raadsleden kwam. 
	Voorbeelden van situaties waarin de raad vragen heeft gesteld

De raad heeft bijvoorbeeld vragen gesteld over een voetbalkooi in Dieren-Noord en over toezicht en handhaving ten aanzien van erfafscheidingen. 

Met betrekking tot de problematiek van de erfafscheidingen geldt dat toezicht en handhaving in de gemeente dorp voor dorp zou worden aangepakt. De raad heeft destijds vragen gesteld over het project en de wethouder verzocht te kijken hoe de gemeente Arnhem deze problematiek heeft aangepakt.


Het college deelt volgens raadsleden niet actief informatie over toezicht en handhaving; slechts eenmalig hebben zij resultaten van een evaluatie gezien. Een aantal raadsleden heeft in het verleden wel om deze informatie verzocht. Het college heeft de raad echter pas bij de raadsvergadering van 29 oktober 2019 over de uitvoering van toezicht en handhaving in 2017 en 2018 geïnformeerd. 
Met betrekking tot ODRA geldt dat de raad op thematische basis van ODRA overzichten ontvangt waarin de frequenties van hun optreden is beschreven. Uit het groepsgesprek blijkt dat het de raad op dit moment aan een totaaloverzicht ontbreekt, omdat de informatie achteraf altijd thematisch wordt verstrekt.
Uit het onderzoek blijkt dat Rheden niet een gestructureerde cyclus van monitoring en rapportering aan de raad kent; het toezicht en handhavingsbeleid is niet actueel en er zijn een aantal jaren geen uitvoeringsprogramma’s vastgesteld (zie hoofdstuk 2). 
Daarnaast – zo blijkt ook uit het groepsgesprek met de raad – is de informatievoorziening aan de raad niet goed verlopen. Doordat de informatievoorziening niet goed was, is de raad onvoldoende in staat gesteld om in die voorgaande jaren zijn controlerende taak goed uit te kunnen voeren. Ten aanzien van die controlerende taak wordt opgemerkt dat de gemeenteraad ook zelf een afwachtende rol heeft aangenomen door niet zelf actief om die informatie te (blijven) vragen.
1.13 De rol van de raad bij (implementatie van) de Omgevingswet
De gemeente Rheden is op dit moment bezig met de implementatie van de Omgevingswet. Bij de implementatie en inwerkingtreding van de omgevingswet behoudt de raad zijn volksvertegenwoordigende, kaderstellende en controlerende rol. De wijze waarop de raad die rollen invult zal met de Omgevingswet veranderen. De wet geeft gemeenten namelijk meer ruimte om lokaal maatwerk te leveren. Daarbij is een belangrijke rol weggelegd voor de gemeenteraad; voor de raad is het belangrijk om goed na te denken op welke wijze hij zijn rollen wil inkleuren. Uit het onderzoek blijkt dat de rollen van de raad bij de implementatie van de Omgevingswet als voldoende helder worden bestempeld. 
Met de komst van de Omgevingswet verandert de invulling van de rollen van de raad. De gemeenteraad van Rheden is zich hiervan bewust. In het groepsgesprek gaven raadsleden aan goed geïnformeerd te zijn over de nieuwe wet. Er heeft twee keer een informatieve presentatie plaatsgevonden. Daarnaast is in de zomer van 2019 een  raadswerkgroep Omgevingswet ingesteld. 

	Opdracht raadswerkgroep

De raadswerkgroep heeft een specifieke opdracht meegekregen:
 “de raadswerkgroep monitort de invoering van de Omgevingswet en gaat hierover op een laagdrempelige en informele manier het gesprek aan met elkaar en met de organisatie. De werkgroep overlegt en adviseert over het proces van invoering, tussentijdse aanpassingen in het programmaplan en gewenste ondersteuning in volgende fases. In die hoedanigheid is de werkgroep een klankbord voor de organisatorische uitwerking en implementatie van de Omgevingswet. De werkgroep wisselt informatie uit, deelt kennis met elkaar en met de raad(sfracties) en zoekt waar dat zinvol is naar (regionale) afstemming met andere partijen, bijvoorbeeld buurgemeenten. (…) De werkgroep is geen politiek platform en neemt geen besluiten. Politieke discussies en besluitvorming vinden plaats in de reguliere vergaderingen van de gemeenteraad.”


Er zijn nog wel onduidelijkheden over hoe de raad die rol zal invullen. De volgende sub-paragrafen gaan nader in op de rollen van de raad bij implementatie van de Omgevingswet.

1.13.1. Kaders stellen
Bij de (implementatie van de) Omgevingswet moet de raad kaders stellen. Ondanks dat de Omgevingswet meer ruimte biedt voor initiatieven uit de samenleving, behoudt de gemeente zijn verantwoordelijkheid voor de omgevingskwaliteit. De raad dient bij de Omgevingswet nog altijd op hoofdlijnen te sturen. De Omgevingswet kent daarvoor twee belangrijke instrumenten; de Omgevingsvisie en het Omgevingsplan. Beide instrumenten brengen verschillende visies, plannen e.d. bij elkaar. De omgevingsvisie bevat de strategische visie voor de lange termijn en heeft betrekking op alle terreinen van de leefomgeving; ruimte, water, milieu, natuur, landschap, verkeer en vervoer, infrastructuur en cultureel erfgoed. 
Belangrijk is dat de Omgevingswet niet alleen een samenvoeging van een aantal wetten betreft; de wet vereist een andere manier van werken. Uitgangspunt is niet langer ‘nee, tenzij’, maar ‘ja, mits’. Dat betekent dat op een andere manier naar de ruimte, milieu e.d. moet worden gekeken. De Omgevingsvisie is voor de raad een belangrijk instrument om keuzes over de fysieke leefomgeving vast te leggen. 
Om die keuzes goed te kunnen maken is het belangrijk dat de raad zicht heeft op de verschillende beleidsterreinen; er dient te worden geïnventariseerd welke structuurvisies, verordeningen, beleidsnota’s e.d. er zijn en waar overeenkomsten en verschillen zitten. Dit vereist een goede samenwerking binnen het ambtelijk apparaat. Het college en ambtenaren zijn de voelsprieten van de raad; zij kunnen de raad informeren over wat “rekening houden met gezondheid” betekent voor de fysieke leefomgeving, een belangrijk criterium voortvloeiende uit de Omgevingswet.
 
De raad dient onder meer inzicht te verkrijgen in ambities en voor welke opgaven de gemeente de komende jaren gesteld wordt. Wat voor gemeente willen we zijn? Welke kwaliteit vinden wij wenselijk? Willen we een visie op hoofdlijnen of juist (bij bepaalde onderwerpen/gebieden) een meer gedetailleerde visie? Willen we een gebiedsgerichte visie of bijvoorbeeld een gebiedsoverstijgende visie? Gemeenteraden krijgen bij de (opstelling van) Omgevingsvisies en Omgevingsplannen ook te maken met participatie. Het moet ruimte creëren om in gesprek te gaan met initiatief nemende burgers. Als voorbeeld kan het vaststellen van een omgevingsvisie dienen. Bij het vaststellen van een omgevingsvisie is draagvlak belangrijk. Het moet een verhaal zijn van de gemeenschap en niet alleen van de gemeenteraad. Dat kan door burgers al voor de zienswijzenfase te betrekken. Op welke wijze dit gebeurt is aan de gemeenteraad zelf.
 Voor de raad is het dan ook belangrijk om over de spelregels en de speelruimte bij participatie na te denken. Welke middelen wil de raad op dit gebied inzetten? Wie wil de raad in welke fase betrekken? Hoe gebeurt dat? Welke positie neemt de raad zelf in? Wat wordt er met de uitkomsten gedaan? 

Ook bij het opstellen van een Omgevingsplan moeten er door de raad belangrijke keuzes worden gemaakt. Daarbij is van belang dat de Omgevingswet soms een wijziging aanbrengt in de rol van de raad. Gemeenteraden moeten aan de voorkant een aantal belangrijke keuzes maken, die gevolgen hebben voor de achterkant; die keuzes hebben gevolgen voor waar de raad achteraf nog wel en niet wat over kan zeggen. Een voorbeeld daarvan is afwijking van het ruimtelijk beoordelingskader, zoals neergelegd in het omgevingsplan, bij buitenplanse omgevingsplanactiviteiten. 
	Omgevingsplan en buitenplans afwijken

Gemeenteraden dienen Omgevingsplannen vast te stellen. Op dit moment geldt als hoofdregel dat het college een omgevingsvergunning waarbij buitenplans wordt afgeweken van het bestemmingsplan niet kan verlenen, zonder dat de gemeenteraad hiervoor een verklaring van geen bedenkingen heeft verleend. De Omgevingswet brengt geen verandering aan in die zin dat nog altijd bij buitenplanse omgevingsplanactiviteiten kan worden afgeweken van (in dit geval) een Omgevingsplan. De wet brengt wel een belangrijke wijziging in de bevoegdheid van de raad met zich mee; de raad heeft in dat geval namelijk niet langer een beslissingsbevoegdheid (verklaring van geen bedenkingen), maar alleen een adviesbevoegdheid. De adviesbevoegdheid houdt kortgezegd in dat de raad het recht heeft om het college te adviseren bij het verlenen van de omgevingsvergunning. Het is aan de raad zelf om te bepalen of en zo ja voor welke gevallen waarin wordt afgeweken van het Omgevingsplan hij een advies wil geven. De raad bepaalt dus zelf bij welke buitenplanse omgevingsplanactiviteiten advies moet worden gevraagd. Op deze manier kan de raad naar eigen inzicht zijn invloed en mate van betrokkenheid bij de vergunningverlening vergroten of verkleinen. 
De keuze voor de gevallen waarover de raad wel en niet een advies wil uitbrengen, in combinatie met de werkwijze en procedure voor het uitbrengen van een advies, blijkt van grote invloed te zijn op de mate van betrokkenheid, de ‘werkbelasting’ van de raad en de doorlooptijd van het uitbrengen van een advies.
 Indien de raad hier niet tijdig op anticipeert, loopt de raad het risico dat hij bijvoorbeeld in een later stadium geen of maar een beperkte mate van invloed kan uitoefenen. 


Er dient een solide wisselwerking te zijn tussen het ambtelijk apparaat en de gemeenteraad. De raadsgriffie zou hier een belangrijke rol in kunnen vervullen. De beschikbare capaciteit en middelen bepalen ook voor een deel de te maken keuzes. 
1.13.2. Informatievoorziening en controle 
Als de Omgevingswet in werking is getreden, dient de raad het participatieproces te monitoren en te controleren of het college het beleid met betrekking tot de fysieke leefomgeving goed uitvoert. Daarbij is een sluitende P&C-cyclus (de ‘big Eight’) belangrijk. De raad krijgt in dat geval regelmatig voortgangsverslagen/kwartaalrapportages. Daarnaast legt het college ten minste één keer per jaar verantwoording af aan de raad: over de uitgaven, maar ook over de werkwijze en de daarmee behaalde resultaten. Gebleken is dat de gemeente Rheden op dit moment niet over een sluitende P&C-cyclus beschikt; er is slechts beperkt sprake van monitoring of verantwoording, waardoor de raad beperkt wordt geïnformeerd over de stand van zaken in (effecten van) uitvoering. Controle en bijsturen wordt dan lastiger. In het kader van de implementatie van de omgevingswet is het belangrijk dat deze cyclus zo snel mogelijk sluitend wordt gemaakt. Immers de raad moet om zijn kaderstellende rol bij (implementatie van) de Omgevingswet goed te vervullen over de benodigde informatie beschikken. 
Daarnaast dient de raad in het kader van de omgevingswet ook keuzes te maken die van invloed zijn op de wijze waarop hij zijn controlerende taak zal uitvoeren. Het participatie-beleid is daarvan een voorbeeld. Wil de raad zelf gesprekken met inwoners, bedrijven en andere partijen (ODRA, provincie, waterschap en/of andere gemeenten) voeren of laat hij het voeren van dergelijke gesprekken liever over aan het college en de ambtelijke organisatie? Een sterk controlerende raad zal in het geval van het laatste achteraf toetsen of het college de inbreng van het gesprek voldoende heeft meegenomen. 
1.13.3. De volksvertegenwoordigende rol 

Raadsleden vertegenwoordigen de inwoners van een gemeente. Het is de democratisch gekozen vertegenwoordiging van het volk. Deze rol wordt belangrijker omdat de hoeveelheid taken en verantwoordelijkheden van de gemeente toeneemt. In het verlengde daarvan verandert ook de relatie tussen de steeds mondiger en beter opgeleide burgers en het gemeentebestuur. Verwachtingen van burgers over de kwaliteit van de gemeentelijke organisatie nemen toe. Zij zijn kritischer op de geleverde prestaties. Bovendien zijn burgers mobieler en daarmee neemt hun binding met een specifieke gemeente af. Raadsleden moeten daardoor goed bereikbaar zijn voor burgers. Ook moeten zij bereid zijn om het gesprek met hen te voeren. Lokale media weten raadsleden goed te vinden: elke opvatting moet dus gemotiveerd kunnen worden. Naast individuele inwoners zijn er veel lokale instellingen, organisaties en verenigingen die graag in gesprek willen met een raadslid. Dat vergt een goede planning en veel inlevingsvermogen. 

Uit het groepsgesprek met de raad blijkt dat raadsleden regelmatig door inwoners en bedrijven worden benaderd. De raad doet er bij de implementatie van de omgevingswet dan ook goed aan hier rekening mee te houden bij haar kaderstellende rol en de opstelling van participatiebeleid. Binnen de gestelde kaders moet sprake zijn van een gezonde coöperatie tussen burger, instelling, gemeente en bestuur. 
1.13.4. Implementatie van de Omgevingswet
Er zijn verschillende manieren om de betrokkenheid van de raad bij de implementatie van de Omgevingswet vorm te geven. Er zijn bijvoorbeeld gemeenteraden die in regionale stuur-groepen zitten; de gemeenteraden maken samen een Omgevingsvisie. Er zijn ook gemeenten die zelf een eigen kern-, werk- of stuurgroep hebben ingesteld waar raadsleden in zitten. 
Vooralsnog wordt de gemeenteraad van Rheden niet in de gelegenheid gesteld kaders te stellen en te prioriteren voor wat betreft toezicht en handhaving tijdens het implementatie-proces van de Omgevingswet. Dat komt vooral doordat de organisatie nog aan het begin van het implementatieproces staat. 
De afgelopen drie jaren is een aantal bijeenkomsten/ workshops en sessies georganiseerd. Daarnaast is er een kernteam ingesteld, is een programma-organisatie (met een programma- en kernteam) opgezet en zijn er verschillende inventarisaties gedaan. Uiteindelijk heeft dit niet tot bestuurlijke besluitvorming geleid; het is bij de opstelling van interne documenten gebleven en het bestuur van Rheden heeft zich daardoor nog niet kunnen uitspreken over het gewenste ambitieniveau. De gemeente heeft al wel op pilotbasis projecten gedraaid. Voor verschillende dorpen zijn structuurvisies opgesteld in de geest van de nieuwe Omgevingswet. Ook is gewerkt aan een Omgevingsvisie voor het buitengebied.

In 2019 is een programmamanager Omgevingswet aangesteld. Het betreft hier een werknemer die in vaste dienst is van de gemeente en die zich volledig zal bezighouden met de implementatie van de Omgevingswet. Met die aanstelling is continuïteit in het implementatieproces gewaarborgd. De programmamanager Omgevingswet is de afgelopen tijd druk bezig geweest met het in kaart brengen van wat er op het gebied van de implementatie door zijn voorgangers is gedaan. Daarnaast is hij bezig met een overkoepelend programma, waarin projecten met elkaar worden verbonden en activiteiten met elkaar worden gekoppeld, zodat ze elkaar versterken en versnippering wordt tegengegaan. De programmamanager streeft naar een projectmatiger aanpak (16 projecten). Ook is hij bezig met het inplannen van de eerste bijeenkomsten voor het programma- en kernteam. In het kernteam kan iemand vanuit vergunningverlening, toezicht en handhaving meekijken. Door bij de implementatie alle vakdisciplines te betrekken beoogt de programmamanager dat er een constante dialoog ontstaat.
De gemeente Rheden anticipeert dus al op de komst van de Omgevingswet, maar om klaar te zijn voor de wet moeten er nog veel stappen worden gezet. Daarbij geldt dat er ook voor de raad een rol is weggelegd. De (implementatie van de) Omgevingswet biedt de raad verschillende kansen; de raad kan zijn kaderstellende rol oppakken en meer/beter sturen op de kwaliteit van de leefomgeving. Het biedt de raad ook een kans om (nog) beter in te spelen op veranderingen in de samenleving en de lokale democratie te versterken. Daarvoor is wel nodig dat de raad geen afwachtende houding aanneemt, maar zelf initiatief neemt. Indien de raad niet dan wel niet tijdig anticipeert, loopt de raad het risico dat hij bijvoorbeeld in een later stadium geen of maar een beperkte mate van invloed kan uitoefenen. Ook het college en de ambtelijke organisatie lopen een risico bij niet of niet tijdige implementatie. Ondanks dat er een overgangstermijn komt en oude regelgeving (denk aan bestemmingsplannen) voor een bepaalde periode van kracht blijven, geldt dat wel overeenkomstig de Omgevingswet moet worden gehandeld. De gemeente loopt bij het ontbreken van een omgevingsplan en goede implementatie het risico dat bepaalde zaken niet dan wel niet goed zijn geregeld. Een dergelijke situatie kan een goede uitvoering van toezicht en handhaving bemoeilijken. 

De Omgevingswet geeft de raad meer mogelijkheden om zijn kaderstellende rol in te vullen.
  De programmamanager Omgevingswet wil ook dat de raad meer betrokken wordt bij de implementatie. De nieuwe wet vereist een nieuwe mindset van de raad, het college en de ambtelijke organisatie. Er hebben de afgelopen twee jaren geen sessies plaatsgevonden waarin aan de hand van bijvoorbeeld stellingen afgetast wordt hoe de raad of de ambtelijke organisatie over bepaalde zaken denkt. 
Ook zijn er op dat niveau nog geen inhoudelijke keuzes gemaakt. Om het gesprek tussen het college, de raad en de ambtelijke organisatie te faciliteren heeft de VNG een keu​zepaneel gemaakt. Het keuzepaneel bestaat uit negen keuzes over de belangrijkste keuzemogelijkhe​den van de gemeenteraad die de Omgevingswet biedt in de instrumenten die moeten worden vastge​steld.
 
Bij een van de projecten zijn ideeëncafés en een bijeenkomst georganiseerd. De raad was uitgenodigd en enkele raadsleden waren aanwezig. Tijdens het groepsgesprek merkt een raadslid op dat het onwenselijk kan zijn om als raadslid actief te participeren in het gesprek bij dergelijke bijeenkomsten. De raad heeft hierover (zijn rol bij participatie) nog geen duidelijke keuze gemaakt. De raad weet weliswaar dat de invulling van zijn rollen verandert, maar op welke wijze de raad haar wil invullen is nog een onontgonnen gebied. 
Het is goed om als raad in gesprek te gaan over het ambitieniveau. Dat kan binnen de raad zelf, maar het is raadzaam om dat ook met het college en de ambtelijke organisatie te doen. De programmamanager Omgevingswet heeft aangegeven dat hij voornemens is om te werken met een ambitiedocument. Verder kan de raad zichzelf – indien hij dit wenst en in overleg met de programmamanager Omgevingswet - in een positie manoeuvreren waarbij hij daadwerkelijk aan de kaderstellende en prioriterende knoppen kan gaan draaien. 
Er zijn verschillende voorbeelden over de wijze waarop invulling is gegeven aan de rol van de gemeenteraad. Deze zijn opgenomen in bijlage 4 van deze rapportage. De gemeente Rheden kan op heel veel verschillende manieren invulling geven aan de implementatie van de Omgevingswet. In dat kader is vooral belangrijk om het gesprek met elkaar aan te gaan en te (blijven) experimenteren met projecten/burgerinitiatieven, participatie en integraal werken. 
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Conclusies en aanbevelingen

In dit hoofdstuk geven we antwoord op de deelvraag:

	1
	Welke acties heeft de gemeente ondernomen ter voorbereiding op de komst van de Omgevingswet?


1.14 Het beleid
Onderzocht is welk beleid de gemeente Rheden heeft vastgesteld als het gaat om toezicht en handhaving in het fysieke domein. Uit het onderzoek blijkt dat Rheden zowel strategisch als operationeel beleid heeft vastgesteld. De Paraplunota en de Notitie Integrale handhaving vormen samen het strategische beleid. Het operationele beleid wordt gevormd door een uitvoeringsprogramma, de kwaliteitsverordening, een naleefstrategie, de Landelijke Handhaving Strategie en het landelijke gedoogkader. 

Het toezicht en handhavingsbeleid in Rheden is niet altijd consistent en voldoet ook niet volledig aan de wettelijke eisen en de daarin gestelde kwaliteitscriteria. Geconstateerd is dat de gemeente niet over actueel strategisch beleid beschikt en dat het operationele beleid ook niet (tijdig) is vastgesteld; de Paraplunota en de Notitie Integrale handhaving zijn respectievelijk vijftien en zes jaren oud. Daarnaast geldt dat het college voor de jaren 2017 en 2018 geen uitvoeringsprogramma heeft vastgesteld en dat het uitvoeringsprogramma voor 2019 pas op 22 oktober 2019 door het college is vastgesteld. De doelstelling uit het toezicht- en handhavingsbeleid om te voldoen aan de ‘Big Eight’ wordt daarmee niet behaald.
	Norm
	Beoordeling

	Het beleid voldoet aan de wettelijke eisen en kwaliteitscriteria.
	

-


1.14.1. Doelstellingen en prioriteiten

In het toezicht en handhavingsbeleid zijn doelstellingen en prioriteiten gesteld. Het betreft in dit geval algemene doelstellingen; doelstellingen zijn vooral procesmatig en organisatorisch van aard, qua formulering abstract en niet specifiek en ze kunnen niet of lastig onderworpen worden aan (effect)metingen of andere evaluatiemethodes. Uit het onderzoek blijkt ook dat in het toezicht en handhavingsbeleid een lokaal georiënteerde probleemanalyse ontbreekt op basis waarvan lokale handhavingsdoelstellingen naar voren hadden kunnen komen. 

De prioriteiten die de gemeente Rheden in het toezicht en handhavingsbeleid heeft vast-gesteld zijn zeer algemeen geformuleerd en niet verbijzonderd of geconcretiseerd. Hierdoor fungeert de thematische prioritering onvoldoende als kader bij toezicht en handhaving. In het beleid is niet bepaald dat in een bepaald jaar aan bepaalde thema’s prioriteit wordt gegeven. 
Daarnaast zijn er geen concrete prioriteiten geformuleerd aan de hand waarvan monitoring met gerichte sturing plaats kan vinden. Uit het beleid volgt ook dat een lage prioritering niet betekent dat er bijvoorbeeld geen toezicht op zal worden gehouden. 
	Norm
	Beoordeling

	Er worden prioriteiten en concrete doelen gesteld
	-


1.14.2. Invloed gemeente op beleid ODRA
De gemeente Rheden heeft invloed op het in Rheden van toepassing zijnde toezicht- en handhavingsbeleid van de gemeente en ODRA. De raad heeft daarvoor zijn kaderstellende rol gebruikt; naast de Paraplunota en de financiële kaders in de begroting heeft de raad ook verschillende wet- en regelgeving vastgesteld (denk aan verordeningen en bestemmings-plannen). Met betrekking tot ODRA geldt verder dat de kwaliteitsverordening, de naleefstrategie en de Notitie Integrale handhaving ook van toepassing zijn op ODRA. Ook wordt ieder jaar in onderling overleg een werkprogramma voor ODRA vastgesteld. Hierdoor kan worden geconcludeerd dat (op papier) gewaarborgd is dat het toezicht en handhavingsbeleid van ODRA voldoet aan de uitgangspunten van de gemeente Rheden.
	Norm
	Beoordeling

	Het toezicht- en handhavingsbeleid van ODRA dat in Rheden wordt uitgevoerd voldoet aan de uitgangspunten van de gemeente.
	+


1.15 De uitvoering

Voor de uitvoering van toezicht en handhaving is in totaal 12,58 fte beschikbaar. Specifiek voor het fysieke domein is een formatie van 5,19 fte voorhanden. Toezicht en handhaving op het gebied van milieu wordt door ODRA uitgevoerd voor een vooraf bepaald aantal uren. Tijdens het onderzoek zijn geen signalen naar voren gekomen dat de capaciteit onvoldoende is om de alledaagse werkzaamheden ter verrichten. Door het ontbreken van een actuele en duidelijke prioritering voor toezicht en handhaving en onduidelijkheid over de hoeveelheid ingezette uren per inhoudelijk thema kan echter niet beoordeeld worden of de capaciteit voldoende is om de gestelde prioriteiten uit te voeren.  
Uit het onderzoek blijkt dat toezicht en handhaving doorgaans conform het gestelde beleid plaatsvindt, maar dat de algemene prioritering niet leidend is voor de uitvoering. Ook blijkt dat er vanuit het bestuur een gebrek aan sturing wordt ervaren; de ene keer moet er strikt en de andere keer juist weer milder handhavend worden opgetreden. In de praktijk is het onmogelijk om alle regels volledig te handhaven. Het ontbreken van concrete prioriteiten (voor een bepaald jaar) heeft tot gevolg dat de ambtelijke organisatie op veel prioriteiten toezicht moet houden dan wel handhavend moet optreden. Ook is gebleken dat medewerkers in belangrijke mate hun eigen werkzaamheden en keuzes bepalen. Het is aanbevelingswaardig dat het college ieder jaar duidelijke keuzes maakt welke thema’s en/of aangelegenheden onderwerp zijn van toezicht en handhaving; het is namelijk niet aan ambtelijke organisatie om die keuzes te maken. De huidige werkwijze kan bovendien leiden tot willekeur, hetgeen onwenselijk is. 

	Norm
	Beoordeling

	De capaciteit is voldoende om de gestelde prioriteiten uit te voeren.
	
n.v.t.


	Norm
	Beoordeling

	De vastgestelde toezicht- en handhavingsprioriteiten zijn in de praktijk leidend voor de uitvoering.
	-


	Norm
	Beoordeling

	Toezicht en handhaving vindt plaats conform het gestelde beleid
	
+


1.15.1. Pre-mediation

De gemeente zet sterk in op het zogenaamde pre-mediation. De gemeente voert eerst een gesprek met betrokkenen alvorens men overgaat tot handhaven. Ook probeert de gemeente steeds meer vanuit de context te denken. Deze handelswijze sluit aan bij de cultuuromslag in het licht van de nieuwe Omgevingswet van ‘nee, tenzij’ naar ‘ja, mits’. Verder blijkt dat vanuit het college een tendens zichtbaar is naar ‘milder’ handhaven. In de praktijk lijkt handhaving soms willekeurig plaats te vinden. Dit brengt het risico mee van het verminderen van spontaan naleefgedrag bij inwoners en bedrijven. Dit risico vloeit voort uit de Tafel van 11 (T11).

	De T11 is een samenhangende opsomming van gedragswetenschappelijke variabelen (dimensies), die bepalend zijn voor de mate van naleving van regelgeving. Een factor die grote invloed heeft op de mate van regelnaleving is de pakkans. Degene die het idee heeft dat er een grote kans is dat hij gepakt wordt als hij de regels overtreedt, zal die regels beter naleven dan degene die deze kans zeer laag inschat. Volgens de T11 is er een aantal factoren dat de pakkansbeleving beïnvloedt: 

· zelf gepakt zijn. 

· zelf waarnemen van controle bij derden. 

· inschatting van de doelgroep van de kans op controles door signalen uit de sociale omgeving. 

· inschatting van de doelgroep van de kans op controles door signalen uit de media. 

· inschatting van de pakkansverdeling (hoe groot schat de doelgroep de regio in waar de controles plaatsvinden).


De pakkans in de gemeente Rheden is klein, bovendien bestaat het risico dat potentiële overtreders kansberekening inzetten vanwege het feit dat juridische handhaving steeds meer een ultimum remedium wordt. 

1.15.2. Effectiviteit 

Het is lastig om de effectiviteit van toezicht en handhaving te meten. Uit een landelijk onderzoek naar toezicht en handhaving door gemeenten, dat door Pro Facto in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is uitgevoerd, bleek dat twee factoren bepalend zijn voor de effectiviteit: de mate waarin de gemeente doorpakt bij geconstateerde overtredingen en of handhaving programmatisch - op basis van de vooraf gestelde concrete prioriteiten - of ad hoc plaatsvindt. In dat laatste geval is handhaving minder effectief omdat het voornamelijk op toeval is gebaseerd. Beschikbare capaciteit, budget en deskundigheid zijn andere factoren die invloed uitoefenen op de effectiviteit. 

	
	Gemeente pakt niet door
	Gemeente pakt door

	Handhaving vooral ad hoc
	Effectiviteit beperkt
	Effectiviteit redelijk

	Handhaving programmatisch
	Effectiviteit redelijk
	Effectiviteit groot


Uit het onderzoek blijkt dat Rheden in de meeste gevallen doorpakt na het constateren van een overtreding; als het toezicht op de naleving van voorschriften daartoe aanleiding geeft, treedt de gemeente handhavend op. Voorts blijkt dat toezicht en handhaving in Rheden grotendeels niet programmatisch, maar op basis van een piepsysteem plaatsvindt. Als gevolg daarvan is de effectiviteit redelijk en wordt niet volledig voldaan aan de norm.

	Norm
	Beoordeling

	Indien het toezicht op de naleving van voorschriften daartoe aanleiding geeft, treedt de gemeente handhavend op. 
	+


	Norm
	Beoordeling

	De uitvoering is effectief.
	+/-


1.15.3. Samenwerking 

Het is essentieel dat vergunningverleners, toezichthouders en handhavers in de uitvoering met elkaar samenwerken en activiteiten onderling op elkaar afstemmen om doelmatig te opereren. Zowel gemeentelijke als externe toezichthouders en handhavers uit verschillende domeinen dienen signalen door te geven aan de toezichthouders en handhavers die actief zijn in het ruimtelijk domein. Uit de interviews blijkt dat dit in de praktijk nog niet altijd gebeurt. Ook worden toezichthouders, handhavers en juristen niet altijd betrokken bij de vergunningverlening en de opstelling van nieuwe regelgeving, bijvoorbeeld bij wijziging van een bestemmingsplan. Het is raadzaam om hierover afspraken te maken.
1.15.4. Evaluatie 

De evaluatie van toezicht en handhaving verdient verbetering. Nadat in 2016 een evaluatie plaatsvond, zijn twee jaar lang geen evaluaties uitgevoerd. Pas in 2019 is de uitvoering van toezicht en handhaving over de jaren 2017 en 2018 geëvalueerd. De uitvoering van het beleid wordt dan ook niet stelselmatig geëvalueerd. De gemeente voldoet daarmee niet aan de verplichting uit de Notitie Integrale handhaving en de Paraplunota om ieder jaar in het eerste kwartaal een korte evaluatie uit te voeren. Dit leidt tot de conclusie dat niet aan de onderstaande norm wordt voldaan. 

	Norm
	Beoordeling

	De uitvoering van het beleid wordt geëvalueerd. 
	-


1.15.5. Beoordeling doelmatigheid en doeltreffendheid

De bestaande evaluaties bevatten onvoldoende informatie om te bepalen in hoeverre de uitvoering doelmatig en doeltreffend is. 

	Norm
	Beoordeling

	De uitvoering is doelmatig en doeltreffend.
	n.v.t.


1.16 De Omgevingswet en de rol van de raad
De gemeenteraad van Rheden heeft met betrekking tot toezicht en handhaving in het fysieke domein zijn kaderstellende rol gebruikt; de laatste jaren heeft de raad echter geen nieuwe kaders gesteld ten aanzien van het strategische beleid. De praktijk komt daarom maar gedeeltelijk overeen met de norm.

	Norm
	Beoordeling

	De raad stelt inhoudelijke en financiële kaders voor toezicht- en handhavingsbeleid.
	+/-


1.16.1. Informatievoorziening en controle

Op thematische basis ontvangt de raad van ODRA overzichten waarin de frequentie van hun optreden is beschreven. Het college verstrekt niet actief informatie aan de raad over de uitvoering van toezicht- en handhavingsbeleid door de gemeente. De gemeenteraad moet zelf om die informatie vragen. Uit het onderzoek blijkt dat de raad dat heeft gedaan; verschil-lende keren zijn vragen gesteld over toezicht en handhaving. Als de raad om informatie vraagt, dan betreft het vaak informatie over een specifiek onderwerp of een specifieke casus. De informatie die in dat geval aan de raad wordt verstrekt voldoet aan de behoefte van de raad. De raad heeft echter ook behoefte aan structurele informatie over de uitvoering van toezicht en handhaving. Het onderzoek laat zien dat op dat punt de informatievoorziening aan de raad te wensen overliet; de raad is een aantal jaren niet geïnformeerd over de wijze waarop toezicht en handhaving is uitgevoerd. De gemeente Rheden kent op dit moment niet een gestructureerde cyclus van monitoring en rapportering aan de raad.

De gemeenteraad van Rheden heeft de laatste twee jaren  onvoldoende gebruik gemaakt van zijn controlerende rol; dat komt deels doordat de raad onvoldoende in staat is gesteld om die rol optimaal uit te voeren en deels doordat de raad zelf niet actief om informatie is blijven vragen. De raad kan explicieter zijn in zijn informatiebehoefte door duidelijk aan te geven welke informatie zij van het college wenst te ontvangen en het college aan te blijven spreken over het verschaffen van de gewenste informatie. 

	Norm
	Beoordeling

	Het college verstrekt adequate informatie aan de raad over de uitvoering van dit beleid die voldoet aan de behoefte van de raad.
	
-


	Norm
	Beoordeling

	Er is sprake van een gestructureerde cyclus van rapportering en monitoring aan de raad.
	
-


	Norm
	Beoordeling

	Is de raad in staat gesteld zijn kaderstellende en controlerende rol op het gebied van VTH optimaal uit te voeren en maakt de gemeenteraad hier ook gebruik van?
	
+/-


	Norm
	Beoordeling

	De raad controleert de uitvoering van het beleid.
	
+/-


1.16.2. Implementatie Omgevingswet

Uit het onderzoek blijkt dat de rollen van de raad bij de implementatie van de Omgevingswet voldoende helder zijn; de raad is ook bekend met het feit dat de invulling van die rollen naar aanleiding van de Omgevingswet veranderen. Wel zijn er nog onduidelijkheden over de manier waarop de raad zijn rollen zal invullen. Dat komt vooral doordat de gemeente tijdens de uitvoering van dit onderzoek nog aan het begin van het implementatieproces staat. De gemeente heeft verschillende acties ondernomen ter voorbereiding op de komst van de Omgevingswet; de afgelopen drie jaar zijn onder meer een aantal bijeenkomsten/informatie-avonden georganiseerd, inventarisaties gedaan en is op projectmatige basis met de nieuwe wet geëxperimenteerd. In die periode is ook een kernteam ingesteld, een programma-organisatie opgezet en een programmamanager Omgevingswet aangesteld. De acties hebben nog niet tot bestuurlijke besluitvorming geleid; het is bij de opstelling van interne documenten gebleven en het bestuur van Rheden heeft zich daardoor nog niet uit kunnen spreken over het gewenste ambitieniveau. In zoverre ligt de gemeente – in vergelijking met andere gemeenten waar Pro Facto onderzoek heeft gedaan – niet op koers om de Omgevingswet succesvol volgens planning in 2021 te implementeren. De raad is ook nog niet in staat gesteld om tijdens het implementatie-proces van de Omgevingswet kaders en prioriteiten voor toezicht en handhaving te stellen. Om klaar te zijn voor de Omgevingswet dient de gemeente Rheden dan ook nog verschillende stappen te zetten. Op dit moment worden stappen gezet om de raad bij het implementatieproces te betrekken. De instelling van de raadwerkgroep kan daarbij worden gezien als een belangrijke stap. Toch is het raadzaam om zo snel mogelijk het gewenste ambitieniveau te bepalen. Wanneer de Omgevingswet niet dan wel niet tijdig wordt geïmplementeerd, loopt de gemeente – ondanks het bestaan van overgangsrecht – het risico dat bepaalde zaken niet dan wel niet goed zijn geregeld. Een dergelijke situatie kan een goede uitvoering van toezicht en handhaving in de toekomst bemoeilijken.
	Norm
	Beoordeling

	De rollen van de raad in het kader van het toekomstige regime van de Omgevingswet zijn voldoende helder.
	
+


	Norm
	Beoordeling

	De raad is in staat gesteld om tijdens het implementatieproces van de Omgevingswet kaders en prioriteiten voor toezicht en handhaving te stellen
	
-


1.17 Slotconclusie 
In het onderzoek stond de volgende vraag centraal:
Op welke manier geeft de gemeente Rheden in beleid en in uitvoering vorm aan toezicht en handhaving op het gebied van het fysieke domein en hoe ziet de gemeente dit in de toekomst in relatie tot de implementatie van de Omgevingswet?

Het totaalbeeld is wat betreft het beleid niet heel positief. De gemeente heeft in de beleidsvorming en uitvoering ten aanzien van toezicht en handhaving gekozen voor een pragmatische aanpak, waarbij een concrete inrichting van de processen aan de hand van heldere, concrete doelstellingen en prioriteiten de afgelopen jaren niet aan de orde is geweest. De beleidsplannen zijn deels verouderd en de structuur van het beleidvormings-proces van doelstellingen via prioriteiten naar uitvoeringskaders ook niet goed verlopen. Als gevolg hiervan is de prioriteitstelling onvoldoende concreet en zijn bestuurlijk geen heldere keuzes gemaakt over welke onderwerpen echt belangrijk en welke niet of minder belangrijk zijn. Het totaalbeeld over de uitvoering is een stuk positiever. Ook daar kan een aantal zaken worden verbeterd; een deel van de problemen die in de praktijk bij de uitvoering worden ervaren, worden echter veroorzaakt doordat de beleidsvorming niet op orde is. 
De raad, het college en de ambtelijke organisatie zijn zich ervan bewust dat de Omgevingswet gevolgen heeft voor toezicht en handhaving; verwacht wordt dat de nieuwe wet invloed zal hebben op de capaciteit (minder vergunningen, meer toezicht en handhaving) en de werkwijze (de cultuurverandering die nodig is). Een reflectie op de huidige en toekomstige rol van het ambtelijk apparaat, het college en op die van de gemeenteraad bij toezicht en hand-having is nodig. De afgelopen jaren heeft die reflectie nog niet plaatsgevonden; de laatste maanden komt deze stukje bij beetje naar voren. Als gevolg hiervan is voor de gemeente Rheden nog niet duidelijk hoe zij toezicht en handhaving zien in relatie tot implementatie van de Omgevingswet. De programmamanager Omgevingswet is bezig met een overkoepelend programma, waarin projecten met elkaar worden verbonden en activiteiten met elkaar worden gekoppeld. Hij streeft ernaar om de implementatie projectmatiger aan te pakken (16 projecten). Deze werkwijze biedt een goede basis om te waarborgen dat toezicht en handhaving wordt meegenomen bij implementatie van de Omgevingswet. 
1.18 Aanbevelingen

Op basis van de bevindingen en conclusies komt de rekenkamercommissie voor de raad, het college en de ambtelijke organisatie tot de volgende aanbevelingen:

1.18.1. Aanbevelingen voor de gemeenteraad
Toezicht en handhaving stond de afgelopen jaren niet hoog op de politieke agenda van de gemeenteraad; er zijn geen nieuwe, actuele kaders gesteld en de raad heeft slechts enkele keer vragen gesteld. De raad laat veel in vertrouwen over aan het college. Als dat een bewuste keuze is, is dat niet erg. In de praktijk is dit echter deels ontstaan doordat de raad zijn controlerende taak niet goed kon uitvoeren. Daarnaast heeft de Omgevingswet gevolgen voor de wijze waarop de raad zich straks over bepaalde onderwerpen kan en mag uitlaten. Met het oog daarop worden de volgende aanbevelingen gedaan:
1. Bepaal als raad expliciet de eigen sturende rol: gericht actief of bewust passief.
De gemeenteraad vult zijn kaderstellende en controlerende rol momenteel passief in als het gaat om toezicht en handhaving in het fysieke domein. Uit dit onderzoek is niet gebleken dat deze rolinvulling een bewuste keuze is van de raad. Het is een optie om als raad een passieve rol te blijven vervullen en de invulling van dit beleid aan het college over te laten. Het is echter ook een keuze om als raad actiever en inhoudelijker te gaan sturen (bijvoorbeeld door accenten te leggen of prioriteiten te stellen). Gezien het maatschappelijke belang van dit onderwerp is dat laatste een voor de hand liggende optie.
2. Stel als raad (in de omgevingsvisie en het omgevingsplan) de kaders voor toezicht en handhaving vast.
3. Kies voor een controlerende rol die past bij de gekozen kaderstellende rol.
Bepaal hoe u gaat toezien op de uitvoering en resultaten van het beleid, en wat de raad daarvoor van het college nodig heeft. Indien de raad (naar aanleiding van aanbeveling 1.) kiest voor een actieve sturende rol, dan past daarbij uiteraard ook een actieve controlerende houding. Maak in dat kader ook duidelijke afspraken met het college over het verkrijgen van structurele informatie over toezicht en handhaving.
4. Verzoek het college om op redelijke termijn met een goede probleem- en risicoanalyse te komen voor toezicht en handhaving in het fysieke domein. De huidige doelstellingen en prioriteiten zijn vooral procesmatig en organisatorisch van aard en qua formulering abstract en weinig specifiek. Een adequate probleem- en risicoanalyse voor toezicht en handhaving maakt het mogelijk om op dit terrein gericht en passend beleid te maken.

1.18.2. Aanbevelingen voor de raad en/of college (zie aanbeveling 1)
5. Bepaal vervolgens op basis van die probleem- en risicoanalyse wat de concrete prioriteiten en  meetbare doelstellingen zijn voor de gemeente Rheden voor toezicht en handhaving in het fysieke domein.
Het is niet mogelijk om alle regels 100% te handhaven. Het is aan de raad en/of college daarin keuzes te maken, niet aan de ambtelijke organisatie. De huidige werkwijze kan tot willekeur leiden. Dat is onwenselijk. Het is dan ook zaak om na een goede risicoanalyse gericht concrete prioriteiten te stellen, die ook aan de uitvoeringspraktijk voldoende houvast geven. Houd daarbij rekening met de capaciteit die beschikbaar is voor toezicht en handhaving en geef ook aan bij welke thema’s geen prioriteit ligt.
Als de raad (naar aanleiding van de eerste aanbeveling) kiest voor een actieve rol kan de raad het college verzoeken een voorstel voor te bereiden waarmee de raad op een goede manier die prioriteiten kan stellen. Als de raad kiest voor een passieve rol, kan de raad het college opdragen deze prioritering te verzorgen en ter kennisname aan de raad te sturen.

1.18.3. Aanbevelingen voor het college

Het college dient zorg te dragen voor een tijdige bestuurlijke vaststelling van toezicht- en handhavingsbeleid. Dit onderzoek laat zien dat, om te kunnen voldoen aan wet- en regelgeving en de ‘Big Eight’, het toezicht- en handhavingsbeleid dient te worden verbeterd. Daarnaast verdient de sturing vanuit het college aandacht. Met het oog op deze zaken worden aan het college dan ook de volgende aanbevelingen gedaan:
6. Zorg dat alle beleidsplannen actueel zijn; doe dit door onder meer jaarlijks (voor het begin van het nieuwe kalenderjaar) een uitvoeringsprogramma vast te stellen.
7. Monitor jaarlijks in hoeverre doelstellingen worden behaald en prioriteiten leidend zijn voor de uitvoering. 
Ten aanzien van de implementatie van de omgevingswet wordt het college aanbevolen om:

8. De implementatie van de Omgevingswet te versnellen, beginnend met het bepalen van het ambitieniveau van de gemeente. Doe dit samen met de raad en de ambtelijke organisatie.
De Omgevingswet zal zoals het nu lijkt per 1 januari 2021 in werking treden. Een voortvarende aanpak is derhalve noodzakelijk. 
9. In kaart te brengen welke gevolgen de wet heeft voor de capaciteit van vergunning-verlening, toezicht en handhaving; betrek hierbij ook (de ervaringen van) vergunning-verleners, toezichthouders en handhavers. 

1.18.4. Aanbevelingen voor de ambtelijke organisatie

De ambtelijke organisatie voert het toezicht- en handhavingsbeleid uit. Uit het onderzoek blijkt dat de toezicht en handhaving over het algemeen goed verloopt, maar dat het raadzaam is om de afstemming tussen verschillende (vak)afdelingen te verbeteren. Daarnaast is voor de ambtelijke organisatie een belangrijke rol weggelegd wat betreft de implementatie van de Omgevingswet. Aan de ambtelijke organisatie worden dan ook de volgende aanbevelingen gedaan: 
10. Verbeter de afstemming tussen vergunningverleners, toezichthouders, handhavers, juristen en beleidsmedewerkers; doe dit door duidelijke afspraken te maken wanneer toezichthouders en handhavers bij bijvoorbeeld vergunningverlening of het opstellen van nieuw beleid moeten worden betrokken.
11. Besteed jaarlijks in een overleg aandacht aan die afstemming en het meer integraal toezicht houden en handhavend optreden.
12. Zorg er bij implementatie van de Omgevingswet voor dat toezicht en handhaving bij de planvorming wordt betrokken; doe dit door hierover heldere afspraken te maken. 
Bijlage 0.1: 

Bestuurlijke reactie college van B & W
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Bijlage 0.2: 

Nawoord rekenkamercommissie

Wij bedanken het college voor de bestuurlijke reactie en hebben met belangstelling hiervan kennisgenomen. 

De rekenkamercommissie stelt dat de conclusies op basis van een grondige analyse van de data tot stand zijn gekomen. We zijn verheugd dat het college al diverse acties in gang heeft gezet en het is goed om te lezen dat het een groot deel van de aanbevelingen overneemt. Tot slot zullen we als rekenkamercommissie bij volgende onderzoeken expliciet aandacht besteden aan de toon van de formuleringen in de rapporten. 
Bijlage 1: Deelvragen

Onderzoeksthema 1: het beleid

	1
	Welk beleid heeft de gemeente vastgesteld als het gaat om toezicht en handhaving in het fysieke domein?

	2
	Welke prioriteiten en doelen worden hierin gesteld?

	3
	Is het beleid consistent en voldoet het aan de wettelijke eisen en de daarin gestelde kwaliteitscriteria?

	4
	In hoeverre heeft de gemeenteraad invloed op het in Rheden van toepassing zijnde toezicht en handhavingsbeleid van de gemeente en de Omgevingsdienst regio Arnhem (ODRA) en voldoet het beleid van ODRA aan de uitgangspunten die de gemeente zelf hanteert (of zou willen hanteren)?

	5
	Is de gemeenteraad in staat gesteld zijn kaderstellende en controlerende rol op het gebied van VTH optimaal uit te voeren en maakt de gemeenteraad hier ook gebruik van?


Onderzoeksthema II: de uitvoering

	6
	Hoeveel capaciteit is er beschikbaar voor toezicht en handhaving in het fysieke domein en is dit voldoende om het vastgestelde beleid en de gestelde prioriteiten uit te voeren?

	7
	Vindt de uitvoering plaats conform het gestelde beleid en de gestelde prioriteiten?

	8
	Hoe worden beleid en uitvoering geëvalueerd?

	9
	Welke risico’s loop de gemeente op het gebied van VTH? 


Onderzoekthema III: de Omgevingswet
	10
	Welke acties heeft de gemeente ondernomen ter voorbereiding op de komst van de Omgevingswet? 


	11
	Ligt de gemeente daarbij op koers?


Onderzoeksthema IV: de rol van de gemeenteraad

	12
	Zijn de rollen van de gemeenteraad voldoende helder in het kader van het toekomstige regime van de Omgevingswet?

	13
	Is de gemeenteraad bekend met het wijzigen van de invulling van zijn rollen naar aanleiding van de Omgevingswet?


	14
	Op welke wijze wordt de raad in de gelegenheid gesteld kaders te stellen en te prioriteren voor wat betreft toezicht en handhaving tijdens het implementatieproces van de Omgevingswet?

	15
	Welke informatie krijgt de raad van het college over de (uitvoering) van toezicht en handhaving en is de raad zelf expliciet in zijn informatiebehoefte?

	16
	Was deze informatie tijdig, juist en beantwoordde het aan de behoefte cq vraag en was de informatie toegankelijk en begrijpelijk?

	17
	Is er sprake van een gestructureerde cyclus van rapportering en monitoring aan de raad?


Onderzoeksthema V: aandachts- en leerpunten

	18
	Wat zijn de aandachts- en leerpunten voor de gemeenteraad, het college en de ambtelijke organisatie?


Bijlage 2: Onderzoeksaanpak
Om de centrale onderzoeksvraag en de deelvragen te beantwoorden zijn de volgende onderzoeksmethoden toegepast.
Documentstudie

In het kader van het onderzoek zijn alle relevante gemeentelijke documenten geraadpleegd. Het ging daarbij om het toezicht en handhavingsbeleid (de  Notitie Integrale handhaving ruimte, de Integrale Paraplunota Handhaving, de Verordening kwaliteit vergunningverlening, toezicht en handhaving omgevingsrecht, de Beleidsnota handhaving omgevingsrecht naleef-strategie en uitvoeringsprogramma’s). Tevens zijn alle relevante documenten die zien op ODRA, mandaatbesluiten, de programmabegroting, jaarstukken en evaluatiedocumenten bestudeerd. Ook raadsverslagen, collegevoorstellen, collegebesluiten en documenten die zijn opgesteld met het oog op implementatie van de Omgevingswet zijn geraadpleegd.

Interviews 

De informatie verkregen uit de documentenstudie is verdiept door middel van interviews. In totaal zijn zeven interviews en groepsgesprekken afgenomen. Daarbij is onder meer met bestuurders (wethouders) de teammanager, toezichthouders/handhavers/BOA’s en juristen van de gemeente Rheden en ODRA gesproken. 
Dossierstudies
In het onderzoek zijn in totaal zes dossiers bestudeerd. Dit waren concrete toezicht en handhavingsdossiers van de gemeente Rheden. De dossierstudie had niet als doel een representatief beeld te krijgen van de praktijk van toezicht en handhaving; de dossierstudie is gedaan om in een dieptestudie een goed indicatief beeld te krijgen en de informatie die is verkregen uit de interviews te checken en eventueel aan te vullen. 

Digitale enquête 
Om ook ervaringen van inwoners en ondernemers in de gemeente Rheden in het onderzoek mee te nemen, is een digitale enquête uitgezet. De enquête is uitgezet onder panelleden van het inwonerspanel ‘Rheden Spreekt’. Door de onderzoekers is een vragenlijst opgesteld. De enquête is afgestemd met de rekenkamercommissie en uitgezet door medewerkers van Moventum, het bedrijf dat in opdracht van de gemeente Rheden het panel beheert. In totaal hebben 679 panelleden de enquête ingevuld. Door Moventum is een Excelbestand en SPSS bestand met resultaten aangeleverd. De resultaten van de enquête is door de onderzoekers geanalyseerd. Moventum maakt een korte samenvatting die zij in het voor panelleden gebruikelijke format gieten. Dat zal gebeuren nadat het rapport openbaar is (2020). 
Groepsgesprek raadsleden 

Tijdens het onderzoek is ook een groepsgesprek met raadleden gevoerd. Aan elke raadsfractie is gevraagd of zij een vertegenwoordiger voor het groepsgesprek kunnen afvaardigen. Tijdens het groepsgesprek, dat is gevoerd met tien raadsleden, stonden de meningen en ervaringen van raadsleden over toezicht en handhaving in de gemeente Rheden en de (voorbereiding op de) komst van de Omgevingswet centraal.  
Bijlage 3: Normenkader

Bij de beantwoording van de deelvragen zijn de bevindingen van het onderzoek getoetst aan een normenkader. Hieronder treft u het normenkader aan.

	Onderzoeksthema
	Normen

	Beleid
	· Het beleid voldoet aan de wettelijke eisen en kwaliteitscriteria.

· Er worden prioriteiten en concrete doelen gesteld.

· Het toezichts- en handhavingsbeleid van ODRA dat in Rheden wordt uitgevoerd voldoet aan de uitgangspunten van de gemeente.

	Organisatie en uitvoering
	· De capaciteit is voldoende om de gestelde prioriteiten uit te voeren.

· Toezicht en handhaving vindt plaats conform het gestelde beleid.

· De vastgestelde toezicht en handhavingsprioriteiten zijn in de praktijk leidend voor de uitvoering.

· Indien het toezicht op de naleving van voorschriften daartoe aanleiding geeft, treedt de gemeente handhavend op. 

· De uitvoering is effectief, doelmatig en doeltreffend. 

· De uitvoering van het beleid wordt geëvalueerd. 

· De gemeente anticipeert op de komst van de Omgevingswet 

	Sturing en de rol van de raad
	· De raad stelt inhoudelijke en financiële kaders voor toezicht en handhavingsbeleid.

· Het college verstrekt adequate informatie aan de raad over de uitvoering van dit beleid die voldoet aan de behoefte van de raad.

· De raad controleert de uitvoering van het beleid.

· Er is sprake van een gestructureerde cyclus van rapportering en monitoring aan de raad.

· De rollen van de raad in het kader van het toekomstige regime van de Omgevingswet zijn voldoende helder.

· De raad is in staat gesteld om tijdens het implementatieproces van de Omgevingswet kaders en prioriteiten voor toezicht en handhaving te stellen. 


Bijlage 4: Voorbeelden implementatie Omgevingswet
Hieronder zijn een aantal voorbeelden opgenomen van gemeenten die al langere tijd experimenteren met de Omgevingswet. Het gaat dan om voorbeelden waarbij de rol van de raad of de wijze waarop burgers, ondernemers en instellingen al in een vroeg stadium bij de planvorming worden betrokken aandacht krijgen. 

	Gemeente Berkelland – opstellen ambitiedocument

In de gemeente Berkelland waren net een nieuwe raad en college geïnstalleerd. De gemeente koos er bij de implementatie van de Omgevingswet voor om prioriteit te geven aan het op niveau brengen van de benodigde kennis. Daarvoor is een werkgroep invoering Omgevingswet ingesteld. Elke fractie stuurde een afgevaardigde, verder schoven de raadsadviseur, de programmamanager en projectleider Omgevingswet aan. Samen werd intensief opgetrokken met als doel: ‘werken aan het omgaan met de nieuwe wet, het proces, de eigen rol’. Om de rest van de raad mee te nemen is een interactief programma opgesteld. Daarbij werden drie informatieavonden, onder leiding van Pascale Georgopoulou van de VNG, georganiseerd. Naast oefeningen met casussen werden er discussies gevoerd over wat maatwerk is en waarom je als raad bepaalde zaken wel of niet wilt toestaan. Uiteindelijk is een ambitiedocument opgesteld. Dat document bevat de kaders waarbinnen de raad, het college en de ambtenaren opereren. In het document staat onder meer wie wat doet, wat de raad loslaat en wat de raad controleert. 


	Gemeente Hardenberg – participatie bij Omgevingsvisie
 

De gemeente Hardenberg wil inwoners van alle kernen zo breed mogelijk betrekken bij de Omgevingsvisie. Om de inwoners te betrekken heeft de gemeente samen met de provincie Overijssel een website ontwikkeld; www.bouwjeeigenbuurt.nl. Op die website konden inwoners hun prioriteiten en ideeën aangeven. Ook konden inwoners ideeën indienen, wat op vrij grote schaal is gebeurd. Bij bijeenkomsten op zoveel mogelijk verschillende plekken is met inwoners gesproken. Tien raadsleden hebben gesprekken met bewoners zelf geleid. Zij hebben daarvoor een speciale training gevolgd. Daarnaast zijn er raadsleden geweest die zelf bijeenkomsten met bewoners hebben georganiseerd en raadsleden die bijeenkomsten hebben bijgewoond.


	Proeftuin Fokmast-Regte Heide in de gemeente Goirle

Om toch passende en toekomstbestendige oplossingen te vinden, is Fokmast-Regte Heide aangemerkt als eerste Proeftuin voor de Omgevingswet, op voordracht van de provincie. Een expertteam hielp de gemeente en provincie om de concrete problemen op een andere en grotere schaal aan te pakken. Hierdoor konden ook andere opgaven meegenomen worden rond bijvoorbeeld een golfbaan en verkeersontsluiting. Deze gebiedsgerichte aanpak heeft al de nodige positieve resultaten opgeleverd. Zo kan de golfbaan op de huidige locatie blijven en zitten alle betrokken partijen nu met elkaar rond de tafel. In het gebied Fokmast-Regte Heide speelt al lange tijd de vraag: hoe kunnen we de inrichting van het gebied verbeteren? Fokmast-Regte Heide ligt in de gemeente Goirle, op de grens met een heidegebied, direct tegen België. Het gebied heeft diverse functies op het terrein van recreatie, bedrijvigheid en natuur. Elke belanghebbende heeft er zijn eigen problemen en ambities. Zo wil de manege haar accommodatie graag verplaatsen en wil de puinsorteerinrichting graag uitbreiden. Bovendien heeft de heide een Natura 2000-status, waardoor er beperkingen zijn in het gebruik van het gebied. 

Kenmerkend voor de Omgevingswet is de integrale aanpak van projecten. Bij de Proeftuin Goirle dienen vooral de thema’s Integratie en Participatie als leidraad in het proces. Iedere betrokkene krijgt de kans om zijn kennis en wensen in te brengen. De overheden, externe experts en belanghebbenden bezochten samen de verschillende plekken in het gebied en betrokken de mensen met lokale kennis en ervaring. Goede communicatie tussen alle belanghebbenden staat vanaf het begin bovenaan de agenda. Om de communicatie zo helder mogelijk te maken, trekken de beide overheden gezamenlijk op richting de andere stakeholders.

Naast goede communicatie tussen alle betrokkenen, zit de kracht van de proeftuin in het integraal benaderen van deelproblemen. Er wordt geen aparte oplossing voor elk los probleem bedacht, maar één oplossing voor het geheel. Buiten de hokjes denken, dat is belangrijk in de Proeftuin. Dat vraagt om vertrouwen, meewerken, het goede voorbeeld laten zien, belangen aanvoelen, urgentie creëren, expertise aanspreken en stelling durven nemen.


	De gemeente Soest, viewer-software

De gemeente Soest ontwikkelde samen met enkele partners een viewer: software die ruimtelijke informatie slim bij elkaar pakt en toegankelijk maakt. Een experiment uit de Proeftuin Omgevingswet. Deze ontwikkeling kwam voort uit de vraag hoe de gemeente de digitale dienstverlening zou kunnen verbeteren om met nieuwe technieken burgers en bedrijven te ondersteunen in ruimtelijke processen. De gemeente heeft hiervoor contact gezocht met het ministerie van Infrastructuur en Milieu en daar kwam een mooie samenwerking uit voort. Onder de naam Betalab 1.0 heeft de gemeente Soest samen met IenM, Geonovum, de Waag Society, PBLQ en het Kadaster een viewer ontwikkeld. Het vervolgproject Soest 2.0 is onderdeel van de Proeftuin Omgevingswet Kadaster. Hierin is de viewer daadwerkelijk uitgeprobeerd, vooral onder initiatiefnemers. Dat zijn burgers of bedrijven die bijvoorbeeld iets willen gaan bouwen.”

Op dit moment bestaat er al een website www.ruimtelijkeplannen.nl. Daar kan iedereen gratis inzien welke ruimtelijke plannen er van toepassing zijn op elke plek in Nederland. Ten opzichte van vroeger is dit al een mooie voorziening, maar het kan nog een stuk beter volgens de gemeente Soest. Iemand die iets wil, bijvoorbeeld een aanbouw aan zijn huis, wil antwoord op de vraag of hij wel of niet een vergunning moet aanvragen. Hij wil een ja of een nee krijgen, niet een stapel plannen en bepalingen. De viewer van de gemeente Soest is daarvoor bedoeld. Het wil passende informatie geven aan de initiatiefnemer. Dat is onderdeel van het streven naar excellente dienstverlening voor de burger.


	Ontwerpend onderzoek Doetinchem

Ontwerpend Onderzoek Doetinchem laat inwoners én bestuurders over grenzen heen kijken. Met behulp van Ontwerpend Onderzoek worden in elf deelgebieden samen met inwoners en bedrijven deelvisies opgesteld die uiteindelijk in 2021 moeten leiden tot één breed gedragen omgevingsvisie waarin de beleidsprioriteiten en de opgaven die voor inwoners belangrijk zijn, elkaar vinden. In de oude werkwijze binnen de gemeente Doetinchem volgde alles elkaar op. Straks gebeurt alles naast elkaar, een benadering die in het Ontwerpend Onderzoek al wordt toegepast. Vroeger werd een visie gemaakt en dan was het afwachten of en wanneer die vertaald werd naar een omgevingsplan of maatregel. Dat maakte het lastig om de uitvoering goed te laten aansluiten. Nu streeft de gemeente naar een werkwijze waarbij de visie veel dichter bij de uitvoering ligt.

Een voorbeeld in Doetinchem is de Kruisbergse Bossen, hier ligt een mooie woonwijk. Als men daar vindt dat de omgeving alleen gebruikt mag worden voor recreatie en dit later blijkt te betekenen dat er ook motorcrosses en muziekfestivals mogen plaatsvinden, dan is een reactie te verwachten dat betrokkenen dát niet bedoelden met 'recreatie'. Dan moet worden onderzocht waar de grenzen wél liggen. Om die zoektocht tussen de grote lijnen van de visie en wat dit betekent voor mensen, gaat het Ontwerpend Onderzoek.

Naast het creëren van draagvlak voor gemeentelijk beleid wil de gemeente een werkwijze ontwikkelen die inwoners uitnodigt om dat beleid samen vorm te geven. Hierdoor wordt het beleid herkenbaar en zullen initiatieven uit de gemeenschap beter aansluiten bij de omgevingsvisie. Karakteristiek voor de Doetinchemse aanpak is de mix van eenheid en verscheidenheid. Er is gekozen voor elf deelgebieden, elk met eigen prioritaire vraagstukken en ook elk met een bij dat gebied passende participatiemethode. Maar er zijn ook kaders, zoals een koersdocument en een set instrumenten, waaronder een 'storymap' waarmee de deelgebieden zelf online hun toekomst kunnen visualiseren door verhalen en gebeurtenissen vast te leggen. In elk deelgebied werken een externe procesleider en een kernteam aan het verzamelen van input voor een deelvisie. Dat team start met een 'gebiedsfoto' waarin is opgenomen wat we weten over de actuele opgaven van dat gebied.


	De proeftuin van de gemeente Ten Boer (thans gemeente Groningen)

De economische crisis zorgde ervoor dat de gemeente Ten Boer een aangekocht stuk grond in Woldwijk niet kon gebruiken voor nieuwe woningen. Inwoners van de Groningse gemeente boden uitkomst. Zij wilden de 39 hectare grond gebruiken om duurzame initiatieven te ontplooien. Hoewel dat idee aanvankelijk botste met het bestemmingsplan voor Woldwijk, stemde de gemeente in. De eerste verkennende gesprekken van de gemeente met bewoners over het terrein startten in 2015. Het was voor alle partijen even wennen dat de gemeente een open ontwikkelvraag stelde aan de inwoners. Men was gewend dat de overheid het voortouw nam. De plannen van de gemeente Ten Boer en haar inwoners passen goed binnen de kaders van de Omgevingswet die in 2021 ingaat. Met deze wet wil de overheid de regels voor ruimtelijke ontwikkeling vereenvoudigen en samenvoegen om meer integraal te werken aan ontwikkeling van de fysieke leefomgeving. Ook wil de overheid beter aansluiten bij lokale behoeften door burgerinitiatieven de ruimte te geven. De initiatiefnemers van Ten Boer, samenwerkend in de Coöperatieve Vereniging Woldwijk, konden hun plan daarom aanmelden als Proeftuin Omgevingswet.


Bijlage 5: Bronnen en literatuur

In het kader van het onderzoek zijn verschillende documenten bestudeerd. Hieronder is een overzicht opgenomen van de belangrijkste documenten die bij de documentenstudie zijn betrokken.

Verordeningen/beleid

· Beleidsnota handhaving omgevingsrecht naleefstrategie, gemeente Rheden, 22 oktober 2013

· Coalitieakkoord 2018-2022 Rheden geeft Energie, gemeente Rheden, 9 mei 2018

· Integrale paraplunota handhaving gemeente Rheden, 2 maart 2004

· Landelijke handhavingstrategie, Een passende interventie bij iedere bevinding, versie 1.7 24 april 2014

· Managementletter gemeente Rheden 2018, 12 februari 2019

· Nota integrale veiligheid, samen een nog veiliger Rheden maken, gemeente Rheden, 26 november 2016

· Notitie integrale handhaving ruimte, transparant en consequent handhaven op basis van heldere besluitvorming en prioriteiten, gemeente Rheden, 22 oktober 2013

· Notitie toetsingsprotocol bouwbesluit gemeente Rheden, maart 2019

· Omgevingsvisie gemeente Rheden

· Uitvoeringsprogramma’s  toezicht en handhaving 2015 en 2016
· Uitvoeringsprogramma toezicht en handhaving 2019 en 2020

· Verordening kwaliteit vergunningverlening, toezicht en handhaving omgevingsrecht gemeente Rheden, 14 april 2016

· Wabo, activiteit bouwen, ruimtelijke ordening en monumenten, uitvoeringsprogramma toezicht en handhaving 2016, juli 2016

Evaluaties

· Evaluatie toezicht en handhaving omgevingsrecht 2016, gemeente Rheden, juli 2017

· Evaluatie toezicht en handhaving omgevingsrecht 2017 en 2018, activiteiten bouwen, planologisch strijdig gebruik en erfgoed, versie concept 13 juni 2019

Memo’s, adviezen, besluiten en brieven

· Notitie voorbereiding invoering Omgevingswet gemeente Rheden

· Ontwerp raadsbesluit gemeente Rheden 30 mei 2017 inhoudende het college op te dragen het Dagelijks Bestuur van ODRA te berichten via bijgevoegde conceptbrief met zienswijze op de 1e wijziging van de Begroting 2017 en de ontwerp-Meerjarenbegroting 2018-2021.

· Raadsvoorstel gemeente Rheden van 25 april 2017 inhoudende het college op te dragen het Dagelijks Bestuur van ODRA te berichten via bijgevoegde conceptbrief met zienswijze op de 1e wijziging van de Begroting 2017 en de ontwerp-Meerjarenbegroting 2018-2021.

· Raadsbesluit gemeente Rheden van 28 juni 2018 inhoudende het college op te dragen het Dagelijks bestuur van ODRA te berichten via bijgevoegde conceptbrief met zienswijze de ontwerpbegroting 2019, waarin een partnerbijdrage voor de gemeente Rheden van € 552.100,00 is geraamd.

· Raadsvoorstel gemeente Rheden, gewijzigd exemplaar 25 juni 2018 met als onderwerp ODRA jaarstukken 2017 en begroting 2019

· Voorstel B en W gemeente Rheden inhoudende vaststellen Plannen van aanpak projectmatige handhaving 2016, 20 januari 2016

· Voorstel B en W gemeente Rheden inhoudende notitie Omgevingswet, kenmerk DR17int02958

Jaarverslagen en begrotingen Gemeente Rheden

· Jaarstukken 2016 Gemeente Rheden, datum besluitvorming Raad: 27 juni 2017

· Jaarstukken 2017 Gemeente Rheden, datum besluitvorming Raad: 28 juni 2018

· Programmabegroting 2016-2019, gemeente Rheden, 3 november 2015

· Programmabegroting 2017-2020, gemeente Rheden, 8 november 2016

· Programmabegroting 2018-2021, gemeente Rheden, 7 november 2017

· Programmabegroting 2019, paragrafen, gemeente Rheden, 6 november 2018

· Programmabegroting 2019, programma’s, gemeente Rheden, 6 november 2018

ODRA

· 1e Begrotingswijziging 2017 Omgevingsdienst Regio Arnhem, concept 13 april 2017

· 1e Begrotingswijziging 2017 Omgevingsdienst Regio Arnhem, vastgesteld door Algemeen Bestuur 6 juli 2017

· Brief college van BenW van Rheden van 20 april 2017 inhoudende Zienswijze 1e wijziging begroting 2017 en de ontwerp-meerjarenprogrammabegroting 2018-2021.

· Brief Omgevingsdienst Regio Arnhem van 14 april 2017 inhoudende informatie ten aanzien van het besluitvormingstraject van de jaarstukken 2016, de 1e begrotingswijziging 2017 en de ontwerp meerjarenprogrammabegroting 2018-2021

· Dienstverleningsovereenkomst Omgevingsdienst Regio Arnhem en gemeente Rheden

· Gemeenschappelijke regeling Omgevingsdienst Regio Arnhem, versie september 2018

· Jaarstukken 2016 Omgevingsdienst Regio Arnhem, vastgesteld door Algemeen Bestuur 13 april 2017

· Jaarstukken 2017 Omgevingsdienst Regio Arnhem, vastgesteld door Algemeen Bestuur 18 mei 2018

· Nalevingsstrategie Omgevingsdienst Regio Arnhem, 14 juli 2015

· Ontwerp meerjarenprogrammabegroting 2018-2021 Omgevingsdienst Regio Arnhem, 13 april 2017

· Probleem- en risicoanalyse Omgevingsdienst Regio Arnhem, 21 mei 2015

· Programmabegroting 2018, meerjarenbegroting 2019-2021 Omgevingsdienst Regio Arnhem, 6 juli 2017

· Programmabegroting 2019, initiële begroting, inclusief Meerjarenperspectief 2020-2022, Omgevingsdienst Regio Arnhem, 18 mei 2018

· Werkprogramma 2016 Gemeente Rheden, Omgevingsdienst Regio Arnhem, versie 1.0

· Werkprogramma 2017 Gemeente Rheden, Omgevingsdienst Regio Arnhem, 6 maart 2017

· Werkprogramma 2018 definitief Gemeente Rheden, Omgevingsdienst Regio Arnhem, 16 november 2017

· Werkprogramma 2019 definitief Gemeente Rheden, Omgevingsdienst Regio Arnhem,  30 oktober 2018

(Brand) veiligheid

· Beleidsplan brandweer 2014-2018, Gelderland-Midden 

· Beleidsplan brandweer 2020-2023, Gelderland-Midden, versie t.b.v. bespreking in gemeenteraden (29 maart 2019)

· Brandveiligheid wonen boven winkels

· Brief college van BenW van Rheden van 16 juni 2019 inhoudende informatie brandveiligheid wonen boven winkels

· Plan van Aanpak handhaving brandveiligheid wonen boven winkels

· Plan van Aanpak handhaving galerijvloeren en balkons bij flatgebouwen

· Plan van Aanpak handhaving kamerverhuurpanden

Bijlage 6: De dossierstudie

In het kader van de dossierstudie zijn zes toezicht en handhavingsdossiers bestudeerd. Hieronder is per zaak een korte beschrijving van de casus opgenomen. 
Zaak 1
In de zomer van 2018 is het betreffende perceel gecontroleerd door een medewerker van de gemeente Rheden. Er zijn overtreding geconstateerd en dit is in november 2018 per brief aan de eigenaar van het perceel kenbaar gemaakt. In de brief is opgenomen hoe handhaving kan worden voorkomen. 

In januari 2019 heeft er op verzoek van een betrokkene een overleg plaatsgevonden op het gemeentehuis. Tijdens dit overleg zijn er afspraken gemaakt tussen betrokkene en gemeente Rheden om de overtredingen teniet te doen, waardoor er op het genoemde perceel geen strijdigheden meer zijn met het Landschapsplan. Deze brief met afspraken is naar de betrokken partijen verzonden. Diezelfde dag is ook een brief naar betrokkene X verzonden met betrekking tot een haag welke op zijn grond staat en die teruggeplaatst dient te worden op een perceel dat in eigendom was van betrokkene Y. Ook aan betrokkene Y is die brief verzonden.

Hiermee lijkt het dossier gesloten. Het is een dossier dat niet uitblinkt in helderheid. Niet altijd helder is welke vervolgstappen er zijn genomen en hoe en wanneer de betrokken burgers zijn betrokken. 
Zaak 2
De gemeentelijk toezichthouder heeft een overtreding van vergunningvoorschriften geconstateerd. De overtreding kan niet worden gelegaliseerd. Bij een brief is overtreder verzocht de overtreding ongedaan te maken. Het gaat hier om een overtreding van artikel 2.1, lid 1, onder a, Wabo. Er is een hercontrole uitgevoerd. Geconstateerd wordt dat de overtreding nog altijd voortduurt. Vervolgens wordt een voornemen tot het opleggen van een last onder dwangsom verzonden, waarin een termijn is gesteld waarbinnen de overtreding alsnog moet worden opgeheven. 
De overtreder heeft naar aanleiding van het voornemen een zienswijze ingediend. Ook is er een bezwaarschriftprocedure gestart. Tegen de beslissing op bezwaar is de overtreder in beroep gegaan. De rechtbank heeft het beroep ongegrond verklaard. De gemeente Rheden heeft op verzoek van de overtreder de begunstigingstermijn nogmaals opgeschort. Binnen deze termijn heeft de overtreder de overtreding ongedaan gemaakt en is het handhavingsdossier gesloten. Handhavend optreden heeft er voor gezorgd dat de overtreding uiteindelijk ongedaan is gemaakt. Door het voeren van juridische procedures heeft de zaak al met al twee jaren gelopen. 

Uit de schriftelijke stukken blijkt dat elke stap van de gemeente zorgvuldig is gedaan en van te voren is aangekondigd. De overtreder kon dus weten waar hij aan toe was. Een ambtenaar gaf aan dat de overtreder in deze zaak de raad heeft benaderd en door de raad zijn vragen gesteld over deze zaak. Het college is ook vanwege de politieke gevoeligheid van het dossier volledig bij deze zaken betrokken geweest. Uit het dossier zelf blijkt echter niet dat de raad en het college betrokken zijn. Evenmin blijkt uit het dossier of er op een andere wijze, dan schriftelijk, met overtreder in contact is getreden. 

Zaak 3
De gemeente Rheden constateerde dat de auto van de betrokkene was betrokken bij een illegale afvaldumping. De betrokkene werd dan ook verzocht telefonisch contact op te nemen met de gemeente Rheden. Dat heeft betrokkene gedaan. In dat telefoongesprek heeft betrokkene uitgelegd dat hij niet langer de eigenaar is van het busje, maar dat hij het busje heeft verkocht. De informatie die betrokkene heeft gegeven is in een proces verbaal van bevindingen genoteerd. 
Vervolgens is betrokkene Y per aangetekende brief uitgenodigd voor een verhoor. Dat verhoor heeft plaatsgevonden. Van het verhoor is een proces-verbaal van bevindingen van opgemaakt. Betrokkene Y heeft voor het illegaal dumpen van afval een belastende verklaringen afgelegd. Met die verklaring is het dossier afgesloten. Onduidelijk is wat er verder is gebeurd.  

Zaak 4 
Door politiespeurwerk is er in het onderhavige dossier naar boven gekomen dat er sprake was van illegale prostitutie in een pand. Dit is strijdig met het bestemmingsplan. De afgifte van een exploitatievergunning behoort niet tot de mogelijkheden, omdat zich verschillende afwijzingsgronden voordoen. De betrokkene kan zich daar niet in vinden en heeft een bezwaarschrift ingediend. Bij de beslissing op bezwaar is betrokkene niet-ontvankelijk verklaard in zijn bezwaar. Het probleem heeft zich uiteindelijk zelf opgelost, omdat de prostitué in kwestie uit het betreffende pand is vertrokken; hierdoor is niet langer sprake is van een illegale situatie.

Zaak 5 
Bij sloopwerkzaamheden door betrokkene zijn asbestdeeltjes vrijgekomen. Een medewerker van de piketdienst neemt ter plekke polshoogte. In overleg met arbeidsinspectie, politie en de burgemeester wordt het plein afgesloten. Uit onderzoek van SGS research blijkt inderdaad dat er asbestdeeltjes vrij zijn gekomen. Om de kosten te verhalen is gebruik gemaakt van spoedeisende bestuursdwang. Betrokkene heeft tegen de kostenbeschikking bezwaar gemaakt. Het bezwaarschrift is uiteindelijk ongegrond verklaard. Tegen de beslissing op bezwaar is door de betrokkene beroep aangetekend. De advocaat van de gemeente en betrokkene zijn vervolgens met elkaar in overleg getreden. Uiteindelijk is een schikking tot stand gekomen. Het bedrag dat was afgesproken is op de rekening van de gemeente Rheden bijgeschreven en daarmee is de zaak gesloten.

Zaak 6 

Op advies van de politie is aan betrokkene een preventieve dwangsom opgelegd. Dit ter voorkoming dat er mensen op het terras van betrokkene verder gaan feestvieren en voor overlast zorgen. Het advies is tot stand gekomen door eerdere ervaringen. Het college heeft het advies overgenomen en aan betrokkene een preventieve dwangsom opgelegd. Uit het dossier blijkt niet dat er vooraf overleg heeft plaatsgevonden met betrokkene. Het dossier is afgesloten en er is geen gebruik gemaakt van de preventieve dwangsom. 
Rekenkamercommissie Rheden





Toezicht en handhaving in het fysieke domein


In opmaak naar de Omgevingswet











� Met ingang van 22 oktober 2019 geldt het Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020.


� Notitie Integrale handhaving ruimte van de gemeente Rheden, september 2013, vastgesteld op 22 oktober 2013. Zie Gemeenteblad, gemeente Rheden, nr. 45437, 13 april 2016.


� Integrale paraplunota handhaving gemeente Rheden, 2 maart 2004


� Zie artikel 7.2, lid 1en lid 8 jo. artikel 7.7, lid 2, van het Besluit omgevingsrecht. 


� Zie bijvoorbeeld het Uitvoeringsprogramma toezicht en handhaving 2016, Wabo, activiteit bouwen, ruimtelijke ordening en monumenten dat is vastgesteld in juli 2016.  


� Zie de artikelen 5.4, lid 1 en 5.5 van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). 


� In 2016 zijn de normbedragen voor dwangsommen aangepast. 


� Beleidsnota Handhaving Omgevingsrecht Naleefstrategie, pag. 3


� Gemeenteblad Gemeente Rheden, nr. 119688,  31 augustus 2016


� De beginselplicht tot handhaving houdt in dat een bestuursorgaan dat bevoegd is om een last onder bestuursdwang of dwangsom op te leggen bij een overtreding in de regel van die bevoegdheid gebruik moet maken. Alleen als zich bijzondere omstandigheden voordoen hoeft het bestuursorgaan niet handhavend op te treden. Van een bijzondere omstandigheid is sprake als bijvoorbeeld concreet zicht op legalisatie bestaat of handhavend optreden zodanig onevenredig is dat in die concrete situatie van handhaving moet worden afgezien.


� Er is sprake van concreet zicht op legalisatie als voor de zonder vergunning uitgevoerde werkzaamheden een volledige aanvraag is ingediend voordat een gedoogbeschikking wordt afgeven. Van die aanvraag om vergunning mag bovendien niet op voorhand duidelijk zijn dat deze om inhoudelijke redenen moet worden geweigerd.


� Zie de Notitie Integrale handhaving ruimte, p. 4. 


� Zie het Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020, p. 10 en 11. 


� Idem, p. 11 en 12. 


� Zie de Notitie Integrale handhaving ruimte, p. 2. 


� Idem, p. 3.


� Zie het Uitvoeringsprogramma 2015, p. 4 en het Uitvoeringsprogramma 2016, p. 7-10. 


� Idem, p. 3. 


� Vergunning gericht toezicht is toezicht op de uitvoering van verleende omgevingsvergunningen voor de activiteiten bouwen, slopen, aanleggen en/of wijzigen van monumenten. Met objectgericht toezicht wordt periodiek toezicht op objecten (met name gebouwen/ bedrijven) bedoeld die volgens een vastgestelde controlefrequentie worden gecontroleerd. De gemeente Rheden is in 2014 gestart met het projectmatig aanpakken van het toezicht op de naleving van regels met weinig tot matig negatieve effecten, maar regelmatig worden overtreden. Het gaat dan bijvoorbeeld om het houden van toezicht op de (naleving) van regels die gelden bij erfafscheidingen.  Zie het Uitvoeringsprogramma 2015, p. 3 en het Uitvoeringsprogramma 2016, p. 7 e.v. 


� Het gaat in dit programma om een zestal thema’s op het vakgebied bouw en ruimtelijke ordening.


� Zie het Uitvoeringsprogramma 2019 en 2020, p. 7 en 8. 


� Zie de Notitie Integrale handhaving ruimte, p. 7. 


� Zie het Uitvoeringsprogramma 2016, p. 5.


� Hiertoe is de Gemeenschappelijke regeling Omgevingsdienst Regio Arnhem (GR) opgesteld.


� Het Basistakenpakket is te vinden in het Besluit Omgevingsrecht, artikel 7.1 en bijlage IV. 


� Op 31 januari 2014 hebben de gemeente Rheden en ODRA deze overeenkomst gesloten.


� Zie bijvoorbeeld het Werkprogramma 2018 definitief gemeente Rheden van 16 november 2017 en het Werkprogramma definitief gemeente Rheden van 30 oktober 2018.


� Zie ook Gemeenteblad Gemeente Rheden, nr. 119688,  31 augustus 2016.


� Een externe adviseur heeft samen met de deelnemers en ODRA een naleefstrategie ontwikkeld. De strategie is vervolgens door alle partners vastgesteld. In deze strategie staat op welke wijze toezicht en handhaving worden ingevuld. 


� Zie artikel 9 van de Dienstverleningsovereenkomst. 


� Artikel 8.2 van de Dienstverleningsovereenkomst. 


� In totaal is 3,67 fte aan WABO-juristen beschikbaar, maar die zijn deels ook met andere taken belast. Inschatting van het management is dat 2 fte effectief wordt ingezet ten behoeve van aan toezicht en handhaving


� Zie het Werkprogramma 2019, p. 6.


� Zie het Werkprogramma 2018, p. 8.


� Zie  het document Evaluatie toezicht en handhaving omgevingsrecht 2017 en 2018, p. 1.


� Zie de ‘Opdrachtformulering raadswerkgroep Omgevingswet’ die als bijlage bij het raadsbesluit van 25 juni 2019 is vastgesteld.


� De gemeenteraad en de omgevingswet, pag. 21, Mei 2019


� Idem, pag. 43, Mei 2019


� Het ministerie van Binnenlandse Zaken heeft Pro Facto gevraagd advies uit te brengen over de adviesbevoegdheid van de gemeenteraad bij het afwijken van het omgevingsplan. Dat advies is in maart 2019 uitgebracht.


� Zie https://rhedensbuitengebied.nl/. De raad heeft de Omgevingsvisie voor het buitengebied op 29 oktober 2019 vastgesteld.


� De VNG besteed aandacht aan het thema ‘Omgevingswet voor raadsleden’. Op de site is informatie te vinden over wat de Omgevingswet betekent voor de rol van de raad. Zie https://vng.nl/onderwerpenindex/omgevingswet/invoering-omgevingswet-menu-voor-raadsleden.


� Het keuzepaneel, VNG, september 2019


� https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-beleid-en-regelgeving/6-wat-het-beste-instrument/61/tafel-van.


� Zie https://vng.nl/files/vng/politieke-kleur_20190320_def.pdf.


� Zie https://vng.nl/files/vng/hoe-inwoners-van-hardenberg_20170920.pdf.


� Factsheet, te vinden op aandeslagmetdeomgevingswet.nl


� Binnenlandsbestuur, 5 juni 2018, Soest Experimenteert in proeftuin Omgevingswet. 


� Zie aandeslagmetdeomgevingswet.nl Dit project is genomineerd voor de Aandeslag-trofee 2019
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