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Inleiding 

De gemeente Heerde vindt het belangrijk dat o.a. de uitkeringen, subsidies en vergunningen naar de 

inwoners of bedrijven gaan die daar recht op hebben. Het is dan natuurlijk belangrijk dat ook de 

hoogte en duur van het bedrag juist is. Misbruik en oneigenlijk gebruik (in het vervolg M&O) willen 

wij tegengaan. Dit hebben we ook opgenomen in de Financiële verordening (art. 23 lid i). Een vorm 

van misbruik is ‘ondermijnende criminaliteit’. Een exacte definitie daarvan is moeilijk in een zin 

samen te vatten. Grofweg betekent het de vermenging van de onderwereld en de bovenwereld, de 

sluipende bedreiging van de integriteit van het openbaar bestuur, overheidsambtenaren en 

bedrijfsleven, bedreigde bestuurders en ambtenaren, afpersingspraktijken, de innesteling van 

criminele fenomenen in buurten en woonwijken of het ontstaan van ‘vrijplaatsen’. 

Misbruik en oneigenlijk gebruik is één van de criteria voor rechtmatig gebruik. Rechtmatigheid is één 

van de kernbegrippen van goed overheidsbestuur. Burgers en bedrijven moeten er op kunnen 

vertrouwen dat de gemeente publieke gelden rechtmatig verwerft en besteedt en dat haar 

vertegenwoordigers in het bestuur er op toezien dat dit gebeurt. In de huidige situatie maakt het 

oordeel over de rechtmatigheid onderdeel uit van de controleverklaring van de accountant. De 

commissie Depla heeft voorgesteld dat het College van burgemeester en wethouders (college) zich 

rechtstreeks verantwoordt over de rechtmatigheid aan de raad. In de Meicirculaire 2018 van het 

BBV staat de verwachting dat de invoering van de rechtmatigheidsverantwoording met ingang van 

het verslagjaar 2021 zal kunnen gelden.1 

Dit M&O beleid is een uiteenzetting van belangrijke uitgangspunten van de gemeente Heerde om 

misbruik en oneigenlijk gebruik te bestrijden. De uitwerking van het M&O-beleid vindt plaats in de 

specifieke regelingen en bijbehorende verordeningen en processen. Overigens zijn de meeste 

regelingen gebonden aan wettelijke eisen en minimumnormen voor het nemen van maatregelen ter 

bestrijding van fraude en misbruik. Vanzelfsprekend moet ook de gemeente Heerde aan die 

wettelijke eisen voldoen. 

 

Definities M&O 

Het begrip M&O wordt door de Commissie BBV (BBV)2 als volgt omschreven:  

 

Misbruik:  

“Het opzettelijk niet, niet tijdig, onjuist of onvolledig verstrekken van gegevens met als doel ten  

onrechte overheidssubsidies of -uitkeringen te verkrijgen of niet dan wel een te laag bedrag aan  

heffingen aan de overheid te betalen.” 

 

Oneigenlijk gebruik:  

“Het door het aangaan van rechtshandelingen, al dan niet gecombineerd met feitelijke handelingen, 

verkrijgen van overheidsbijdragen of het niet dan wel tot een te laag bedrag betalen van heffingen 

aan de overheid, in overeenstemming met de bewoordingen van de regelgeving maar in strijd met 

het doel en de strekking daarvan.” 

 

                                           
1 BBV, Kadernota rechtmatigheid 2018 
2 BBV Kadernota rechtmatigheid 2015 



In de definities gaat het met name over misbruik en oneigenlijk gebruik door inwoners en bedrijven 

(extern). In het vervolg nemen we ook expliciet het mogelijk misbruik of oneigenlijk gebruik door 

ambtenaren (intern) mee. 

 

 

Eigen huis op orde (verkleinen kans M&O intern) 

Het dichttimmeren van onze organisatie met procedures, systemen en structuren geeft nog geen 

garantie dat inwoners, bedrijven maar ook de eigen ambtenaren geen misbruik of oneigenlijk 

gebruik plegen. Er zijn zeven factoren die het gedrag van mensen beïnvloeden. Naarmate deze 

factoren meer aanwezig zijn, is het onethisch gedrag minder3. De gemeente Heerde vindt het 

belangrijk deze factoren goed te implementeren in de organisatie om daarmee de kans op misbruik 

of oneigenlijk gebruik (intern) te minimaliseren: 

1. De helderheid voor bestuurders, managers en medewerkers over wat gewenst en 

ongewenst gedrag is: naarmate het duidelijker is wat er wordt verwacht, weten mensen 

beter wat zij moeten doen en doen zij eerder wat er van hen wordt verwacht. Alle 

ambtenaren binnen de gemeente Heerde hebben de ambtseed afgelegd. Daarmee hebben zij 

het volgende beloofd: Ik ben in mijn contacten met burgers, klanten en vertegenwoordigers 

van maatschappelijke organisaties een integere, zorgvuldige en betrouwbare 

vertegenwoordiger van de gemeente Heerde. Ik voorkom dat mijn gedrag het aanzien van de 

gemeente Heerde schaadt. Ik ben mij ervan bewust dat ik geen geschenken of gunsten mag 

accepteren, dat ik de vertrouwelijke informatie die ik in mijn werk krijg alleen voor dat werk 

mag gebruiken, dat ik zorgvuldig zal omgaan met gemeentelijke eigendommen, dat ik mij 

houd aan de normen van fatsoenlijk gedrag en dat ik geen nevenfuncties vervul die het 

belang van de gemeente Heerde kunnen schaden. Daarbij staan de medewerker en de 

leidinggevende bij het jaarlijkse evaluatie gesprek stil bij het integer handelen door de 

medewerker en wat de medewerker hier onder verstaat. Dit wordt getoetst aan ons 

integriteitsbeleid. 

2. Het voorbeeldgedrag binnen de organisatie van bijvoorbeeld het bestuur, het management 

en de direct leidinggevende: naarmate in een organisatie beter voorbeeld wordt gegeven 

gedragen mensen zich beter, terwijl naarmate in een organisatie slechter voorbeeld wordt 

gegeven ze zich slechter gedragen. 

3. De uitvoerbaarheid van de gestelde doelen, taken en verantwoordelijkheden: naarmate 

mensen van de organisatie meer middelen en tijd krijgen, zijn zij beter in staat om te doen 

wat van hen wordt verwacht. 

4. De betrokkenheid van bestuurders, managers en medewerkers bij de organisatie: 

naarmate de organisatie haar mensen met meer respect bejegent en betrekt bij de 

organisatie, zullen deze mensen zich meer inzetten voor de belangen van de organisatie. 

5. De transparantie van het gedrag: naarmate mensen beter zicht hebben op het eigen en 

andermans gedrag, en op de effecten daarvan, houden zij hier in hun gedrag meer rekening 

mee en zijn zij beter in staat hun gedrag (bij) te sturen en te doen wat anderen verwachten. 

6. De bespreekbaarheid van standpunten, gevoelens, dilemma’s en overtredingen: naarmate 

mensen binnen de organisatie meer ruimte krijgen om over morele zaken te spreken, doen 

zij dat ook en leren zij meer van elkaar. 

7. De handhaving van gedrag, zoals de waardering of zelfs beloning voor gewenst gedrag, de 

sanctionering van ongewenst gedrag en de mate waarin er wordt geleerd van (bijna)fouten, 

                                           
3 Muel Kaptein, Waarom goede mensen soms de verkeerde dingen doen, Business Contact, 

Amsterdam, 2011. 



incidenten en ongelukken: naarmate de handhaving beter is, doen mensen meer wat wordt 

beloond en minder wat wordt bestraft. 

Bij onethisch gedrag zijn er vaak twee rode draden: 

1. Er is een sluipend gevaar dat organisaties of mensen die daarvan deel uitmaken blootstaan 

aan morele doof-, stom- en blindheid. Dit betekent dat men niet ziet wat men moet zien. 

Men kijkt de andere kant op of zet oogkleppen op. Daarnaast is er de morele doofheid, 

waarbij men niet hoort wat er gezegd wordt. Kritiek, suggesties en signalen worden 

genegeerd. In organisaties waarin sprake is van morele stomheid wordt niet gesproken. 

Terechte kritiek wordt ingeslikt, men houdt zijn mond of loopt met een grote boog om elkaar 

heen. 

2. Er wordt niet ‘gechallenged’. Dit is op een open, constructieve en prikkelende wijze aan de 

orde stellen en bespreken van belangrijke zaken. Het gaat om zaken die ertoe doen, die 

mensen aan het hart gaan, waar waarden en normen op het spel staan en belangen van 

personen in het geding zijn. Het gaat over goed en kwaad, verantwoord en onverantwoord, 

ethisch en onethisch. Het gaat om het ter discussie stellen en aanvechten van 

veronderstellingen, standpunten en werkwijzen. Het is een interventiemoment: een signaal 

om pas op de plaats te maken, een time out te nemen, om de vraag te stellen of we de 

dingen wel goed zien, of we geen dingen vergeten te zeggen en of we luisteren naar wat 

anderen zeggen en wat we onszelf te vertellen hebben. Door te ‘challengen’ creëren 

organisaties een zelfreinigend en zelfregulerend vermogen. Dit kan tijdens een werkoverleg 

of in het werkcafé. 

Hier vragen wij de inspanning van iedere ambtenaar. Als het vermoeden is dat één van 

bovenstaande rode draden speelt dan vragen wij hem/haar dit kenbaar te maken bij zijn/haar 

leidinggevende of diens leidinggevende of de vertrouwenspersoon (zie ook de 

klokkenluidersregeling). 

 

 

Maatregelen in de organisatie (verkleinen kans M&O 

extern) 

Voor activiteiten die vatbaar zijn voor misbruik en oneigenlijk gebruik hebben wij een plan-do-

check-act cyclus ingericht, hetgeen gericht is op het voorkomen of verkleinen van het risico op M&O. 

 



 
 

Plan: 

De planfase is bijvoorbeeld dat een beleid is opgesteld (bijv. inkoopbeleid) of dat verordeningen of 

subsidieregelingen worden gepubliceerd. Bij het opstellen van de regelingen zorgen wij ervoor dat 

wij de kans op M&O minimaliseren. Dit doen wij door heldere definities te gebruiken en het doel en 

de doelgroep nauwkeurige te omschrijven. We repareren de regelgeving als blijkt dat oneigenlijk 

gebruik mogelijk is als gevolg van omissies hierin. 

 

Do: 

Hier gaat het om de wijze waarop activiteiten binnen de gemeente worden uitgevoerd door 

verschillende medewerkers. Wij zorgen ervoor dat een ambtenaar goed nagaat of door de 

inwoner(s) of bedrijven aan de voorwaarden van bijvoorbeeld een subsidie of uitkering is voldaan. 

De door de klant of het bedrijf aangeleverde gegevens worden – indien mogelijk – geverifieerd. 

Bijvoorbeeld aan de hand van Suwinet. Voordat wordt uitbetaald, controleert een andere 

medewerker of deze werkzaamheden zichtbaar, volledig en juist zijn uitgevoerd (vier-ogen-

principe). Op deze wijze worden toereikende controles uitgevoerd op het waarborgen van de 

getrouwheid en rechtmatigheid. 

 

Misbruik en oneigenlijk gebruik speelt met name bij die activiteiten waarbij de informatie van 

derden/belanghebbende van groot belang is voor het verlenen c.q. vaststellen van subsidies, 

heffingen, belastingen en vergunningen. Processen waarbij M&O-gevoeligheden spelen, moeten 

voldoende maatregelen bevatten om de tijdigheid, juistheid, volledigheid en prestatielevering te 

toetsen van de door belanghebbende verstrekte gegevens. De keuzes die wij hierin hebben 

gemaakt, staan in de procesbeschrijvingen (inclusief gebruik van formats). Doel is, dat wordt 

gewerkt conform de procesbeschrijving. 

 

Check: 

Zoals hierboven beschreven, zijn belangrijke ‘checks’ geïmplementeerd in de ‘do’ fase (eerste en/of 

tweede lijn). Daarnaast toetst periodiek een auditor (derde lijn) of zichtbaar conform de interne 

procedure is gewerkt. Naar aanleiding van deze audit schrijft de auditor een rapport met 

conclusie(s) en adviezen aan de procesverantwoordelijke manager(s). In de opdrachten van de 

Verbijzonderde Controle Functie is expliciet aandacht voor M&O. Bespreking van rapportages vindt 

plaats in het MT. 

 



 

Act: 

Na een evaluatie van de conclusies en adviezen, kan het zijn dat wij overgaan tot 

reparatiewetgeving (aanpassing verordening of subsidieregeling), aanpassing van de 

procesinrichting (opzet) of een aanpassing in de uitvoering van de processen (bestaan of werking).  

 

Bij een geconstateerd misbruik of oneigenlijk gebruik, wordt er gesanctioneerd. Het uitgangspunt, 

de algemene norm is dat tenminste het behaalde voordeel wordt weggenomen, dat wil zeggen dat 

teveel betaalde bedragen worden teruggevorderd of ten onrechte gederfde ontvangsten worden 

nageheven. Dit kan worden verhoogd met een boete. In geval van fraude (misdrijf) wordt in 

beginsel aangifte gedaan bij het Openbaar Ministerie.  

 

Voor de overtredingen van het M&O beleid met interne werking zijn sancties vastgelegd in de CAO, 

artikel 11.4.  

 

 

 

Focus M&O 

Op basis van een risicoanalyse  door de interne controle functie (2019), zijn  de volgende processen 

geïdentificeerd met de grootste kans voor misbruik en oneigenlijk gebruik (zie ook het controleplan 

2019-2020 dat eens per twee jaar door het college wordt vastgesteld): 

 

 

 Inkopen en aanbestedingen. Een mogelijke vorm van misbruik is dat iemand zich wil 

verrijken door een nepfactuur naar de gemeente te sturen in de hoop dat deze wordt 

betaald, terwijl de prestatie niet (geheel) is geleverd. Een voorbeeld hiervan is fraude waarbij 

de factuur door een kwaadwillende wordt aangeboden, waarbij hij/zij zich voordoet als onze 

burgemeester, wethouder(s) of secretaris (extern). Ook kan het voorkomen dat een 

ambtenaar zaken bestelt op rekening van de gemeente maar die hij privé gebruikt (intern). 

 Verstekken van subsidies. Het risico dat iemand subsidie aanvraagt en krijgt, terwijl hij/zij er 

niet (geheel) recht op heeft of de gelden voor een ander doel besteedt. 

 Sociaal Domein (Participatie, Wmo, Jeugd), prestatielevering door de aanbieders zorg. Een 

risico is dat een zorgaanbieder zich wil verrijken door een nepfactuur naar de gemeente te 

sturen in de hoop dat deze wordt betaald, terwijl de prestatie niet (geheel) is geleverd. 

 Verstrekken van uitkeringen en voorzieningen in het Sociaal Domein. Het risico bestaat dat 

iemand een uitkering aanvraagt waar hij/zij niet (geheel) recht op heeft of er wordt voor een 

te lange periode een uitkering ontvangen. 

 Vergunningverlening, toezicht en handhaving. 

 Salarissen en declaraties. Het risico is dat een (fictieve) medewerker wordt opgevoerd in de 

salarisadministratie of dat het salaris of aantal uren te hoog wordt ingegeven in het 

salarissysteem. 

 Betalingen bankrekening(en). Het risico dat een medewerker een bedrag overboekt naar 

zijn/haar eigen rekening of die van een tussenpersoon, zonder dat daar een (volledige) 

prestatie tegenover staat. 

 Reis- en waardedocumenten. Het risico dat reis- en/of waardedocumenten worden 

ontvreemd. 

 

 
6. Integriteit inzake relaties  
De integriteit van medewerkers en bestuurders in de contacten met belanghebbenden is een punt 

van aandacht. Het integriteitbeleid (incl. gedragscode) is behulpzaam bij het voorkomen van 



integriteitschendingen en biedt handvatten voor medewerkers in de omgang en samenwerking met 

relaties van de gemeente. Zie daarvoor het integriteitsbeleid voor politieke ambtsdragers en het 

integriteitsbeleid voor ambtenaren. 

 

 


