
 

1 

 

 
 
Evaluatie Landelijke handhavingstrategie 
 
 
Inleiding 
 
In 2015 hebben de voorbereidingen plaatsgevonden om als Brabantse VTH-partners over te 
gaan op de Landelijke handhavingstrategie (LHS). De LHS is een landelijke sanctiestrategie 
die geldt voor handhavingsorganisaties in het VTH-domein, zoals de bestuursrechtelijke 
overheden, omgevingsdiensten, het Openbaar Ministerie en de politie. Het doel van de 
strategie is om op een zelfde wijze op te treden bij geconstateerde overtredingen. Zo 
ontstaat een gelijk speelveld waarbij men er vanuit kan gaan dat handhavers zodanig 
optreden dat het rechtsgevoel wordt gerespecteerd en de leefomgeving veilig, schoon en 
gezond blijft. 
 
Binnen het BPO is overeengekomen om per 1 januari 2016 conform de LHS te gaan werken. 
Dit is een eerste inhoudelijke evaluatie van de LHS. De evaluatie is er op gericht om, na een 
halfjaar werken met de LHS, te achterhalen wat de eerste ervaringen van de uitvoering zijn. 
Het gaat om toezichthouders, BOA’s, juridisch medewerkers en politie. 
 
De evaluatie is gebaseerd op een enquête (81 reacties), interviews (8 handhavers) en 
dialogen (2 teams Omgevingsdiensten). In totaliteit zijn zo’n 110 Brabantse handhavers 
betrokken in de evaluatie. (Er zijn +/- 240 handhavers benaderd om de enquête in te vullen.) De 
evaluatie is op basis van anonimiteit uitgevoerd. 
 
De rapportage betreft een eind-concept; de rapportage is niet met de deelnemers van de Evaluatie besproken. 
Het eind-concept wordt ter informatie aan de handhavers aangeboden die benaderd zijn voor het invullen van de 
enquête. 
 
FIGUUR 1: Overzicht deelnemers enquête 

 
 
Hierna worden de bestuurlijke aandachtspunten benoemd. Deze bestuurlijke 
aandachtspunten zijn afgeleid uit de resultaten van de evaluatie. Deze resultaten worden in 
het tweede deel van deze notitie besproken. 
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Bestuurlijke aandachtspunten 
 
A. Ontbreken bestuurlijk mandaat en uniforme opdracht 

I. De Brabantse omgevingsdiensten hebben geen uniform en ruim mandaat (het 
ontbreekt aan een duidelijke en uniforme opdracht) voor het toepassen van de LHS. 
Hierdoor is er in Noord-Brabant geen uniformiteit in het bestuursrechtelijk optreden 
tegen overtredingen. 

II. Opdrachtgevers van de Omgevingsdienst gaan zeer verschillend om met de opdracht 
om toezicht uit te voeren. Handhavers merken op dat gemeenten handhaving 
opschorten of aanhouden vanuit budgettaire redenen. Deze handelwijze ondermijnt 
‘op kleine schaal’ de gezagspositie van de Brabantse handhaver en ‘op grote schaal’ 
het handhavingsproces van de Brabantse VTH partners. 

III. Het is gewenst dat binnen het bestuurlijk- en opdrachtgeversoverleg van de 
Brabantse Omgevingsdiensten afspraken worden gemaakt over de uniformiteit in 
opdrachtverstrekking betreffende het repressief optreden. Dit betreft ook de 
beschikbaarheid van een duidelijk mandaat om bestuurs- en, of strafrechtelijk op te 
treden.  

IV. Het is gewenst dat de Algemene Besturen van de Omgevingsdiensten de Directeur 
van de Omgevingsdienst de opdracht geven om te komen tot uniformering van het 
mandaat repressief optreden. De inzet hierbij is het realiseren van een 
handhavingsopdracht als één (onlosmakelijke) dienst, bestaande uit toezicht én 
handhaving tot dat naleving van de norm is gerealiseerd. 

V. Bij de beoordeling van interventies is het gewenst dat het instrument Bestuurlijk 
gesprek nader wordt beschouwd. Dit ook in relatie tot de rol van de Directeur van de 
Omgevingsdienst. 

 
B. Trainen beoordelen Gedrag van de overtreder 

I. De beoordeling van het gedrag en het goed interviewen (doorvragen) van een onder-
toezicht-staande vraagt om bijzondere vaardigheden van de toezichthouder.  

II. Het is gewenst dat handhavingsorganisaties nagaan of toezichthouders op deze 
aspecten voldoende gekwalificeerd zijn. Zo nodig dienen trainingen aan de 
toezichthouder te worden aangeboden.  
 

C. Monitoring van de LHS  
I. De Brabantse Omgevingsdiensten hebben de monitoring van de LHS niet voldoende 

geborgd. Verder is de wijze van registratie bij de Omgevingsdiensten verschillend. Dit 
maakt dat de bij de Omgevingsdiensten beschikbare informatie niet vergelijkbaar is. 

II. Om in Noord-Brabant gerichte handhaving mogelijk te maken is het noodzakelijk dat 
de Omgevingsdiensten de monitoring van de LHS met elkaar harmoniseren. Dit op 
een zodanige wijze, dat uit de beschikbare gegevens beleidsrijke informatie voor het 
ontwikkelen van VTH-beleid kan worden verkregen. Verder dient op basis van de 
gegevens evaluatie en risicobeoordeling van de verschillende toezicht-domeinen 
mogelijk te zijn. 

III. De door de Waterschappen gebruikte Water-App lijkt in de praktijk goed te 
functioneren. Het is de moeite waard om te onderzoeken of de Water-App voor 
meerdere toezicht-domeinen geschikt is te maken.  
 

D. Afstemming bestuur- en strafrechtpartners  
I. Het is veel partners onduidelijk op welke wijze de verschillende bestuursrechtelijke 

partners overtredingen bespreken met politie en Functioneel Parket. 
II. Afspraken over de strafrechtelijke behandeling van bouw- en ruimtelijke 

ordeningszaken ontbreken. 
III. Het is daarom gewenst een werkgroep samen te stellen (gemeente, waterschap, OD, 

politie, FP onder coördinatie van de Provincie), die de afspraken uitwerkt die nodig 
zijn voor de afstemming tussen bestuurs- en strafrechtpartners . 
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IV. Deze op te stellen afspraken ’Afstemming bestuurs- en strafrechtpartners’ dienen in 
een document te worden vastgelegd en naar de Brabantse partners te worden 
gecommuniceerd. 

 
Resultaten 
 
De resultaten uit de enquête worden op hoofdlijnen in dit tweede deel besproken. In deze 
resultaten zijn ook de interviews verwerkt. Dit deel sluit af met een aantal specifieke 
waarnemingen uit de interviews en dialogen (de punten 6 t/m 12). 
 
1. De eerste evaluatie van de LHS laat zien dat het in de dagelijkse praktijk goed mogelijk 

is om met de LHS te werken. 
a. De ernst van de overtredingen vinden de Brabantse handhavers goed te 

beoordelen: 80% scoort ruim voldoende tot goed. 
b. Het gedrag van de overtreder wordt een iets lastigere factor gevonden om te 

beoordelen: 62% scoort ruim voldoende tot goed. 

 
FIGUUR 2a: Ernst van de overtreding;   2b Gedrag van de overtreder; 
   Score 1 = zeer moeizaam - Score 7 = zeer goed. 

 

  
 

Enkele citaten uit de enquête en interviews die de complexiteit van de beoordeling 
van het gedrag illustreren en om nadere toelichting vragen: 
“Ik moet mij er alert van zijn dat ik bij overtredingen door ga vragen waarom men de 
overtreding heeft begaan. Dit vind ik persoonlijk dan ook de grootste verandering van het 
LHS. Vaak gaat het om onwetendheid bij de ondernemer.” 
“Veel interpretatieverschil. Verschillende mensen kiezen een verschillend gedrag. LHS was 
bedoel vanwege eenduidigheid maar is dat absoluut niet. Wij zijn nu aan het onderzoeken 
hoe we dit binnen onze gemeente kunnen stroomlijnen.” 
 
Voor de toezichthouder en handhaver is het belangrijk om te weten dat het gaat om 
het gedrag van de overtreder tijdens de overtreding. Had de ondernemer tijdens de 
overtreding kunnen weten dat de onderneming in overtreding is. Is de overtreder 
nalatig is geweest of al eerder op het feit gewezen, etc. 
“Het verschil in gedrag na constatering en het begaan van de overtreding moet wel helder 
zijn. Het gaat volgens mij om het gedrag ten tijde van het overtreden en wat hij heeft gedaan 
om dat te voorkomen. Het handelen na constateren neem je niet mee in de beoordeling 
tenzij de overtreder zelf heeft geconstateerd/gemeld en is gestart met gevolgen ongedaan 
maken.” 
“Hoe ga je om met het inschatten van het gedrag. Bepaal je dat er overtreding of maak je 
een oordeel op over het geheel. Hoe bepaal je het gedrag van de onderneming in relatie tot 
de vertegenwoordiger van de onderneming waarmee je het toezicht-gesprek voert.” 
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c. Er is een behoefte om de indicatoren voor gedrag nader uit te werken. Met name de 
score B: Moet kunnen, Onverschillig. 
“Concreet dient de typering Onverschillig te worden geduid. Dit wordt als een harde term 
ervaren.” 
 

d. Het bespreekbaar maken van het gedrag van de overtreder gebeurt beperkt. 
“Dit om te veel discussie hierover te voorkomen. Dat leidt te veel van de inhoud af.” 
“Over gedrag kan je hele discussies krijgen en de inschatting hiervan is subjectief. Als ik 
iemand inschat als "onverschillig" kan de overtreder het daar niet mee eens zijn en daarover 
is het m.i. niet zinvol om in discussie te gaan.” 
“Ik vind het moeilijk om een overtreder aan te geven dat wij zijn gedrag bijvoorbeeld als 
calculerend inschatten. Dat is een inschatting, zonder het zeker te weten en dan vind ik dat 
een forse beschuldiging.” 
 

e. Om het beoordelen van de gedragingen van de overtreding beter te ontwikkelen 
vragen toezichthouders om specifieke training. Het gaat om training 
gedragsvaardigheden en het stellen van vragen/ interviewen. 
 

f. Wat betreft de ernst van de overtredingen geven juist de vrijwel nihil / onbeduidende 
overtredingen de meeste discussies tussen toezichthouders. Er is behoefte aan een 
richtinggevende lijst met overtredingen met de beschrijving welke overtredingen als 
vrijwel nihil kunnen worden aangemerkt. 
“Graag voor de toezichtdomeinen afspraken maken over de indeling van de ernst van de 
overtredingen. Met name de onbeduidende overtredingen.” 
“Hoe moet het ontbreken van een melding worden ingeschaald. Is dat een onbeduidende 
overtreding?” 
 

g. Het beoordelen van de verzachtende en verzwarende omstandigheden vraagt nog 
om een nadere toelichting. 
“Is de mogelijke legalisatie van een activiteit een verzachtende omstandigheid?” Als er nog 
geen vergunningaanvraag is ingediend voor een activiteit wordt de afwijkende situatie dan 
toch al als een verzachtende activiteit aangemerkt?” 
“De ‘paardensprong’ levert een te groot verschil in de wijze van interventie op.” 
 

 
2. De Brabantse handhaver geeft aan dat het bepalen van de passende interventie goed 

lukt: 77% scoort ruim voldoende tot goed. 

FIGUUR 3: Bepaling best passende interventie; Score 1 = zeer moeizaam - Score 7 = zeer goed. 
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a. Op basis van interviews komt naar voren dat in het milieutoezicht bij handhavers de 
neiging bestaat om naar de aanpak van de ‘oude categorie 2 overtreding’ te 
redeneren. Dit geeft de vertrouwde aanpak van het opstellen van een 
waarschuwingsbrief en op basis daarvan een hercontrole te doen. 

 
b. Sommige toezicht domeinen hebben behoefte aan een specifieke aanpak. Dit betreft 

met name activiteiten of processen die een korte doorlooptijd hebben. Een voorbeeld 
hiervan is het niet voldoen aan de norm voor de waterkwaliteit van buitenwater. Bij 
het aantreffen van blauwalg is er een specifiek protocol voor de wijze van 
handhaving. 
“Een projectmatige aanpak kan worden vertaald naar handhavingsarrangementen. Met een 
handhavingsarrangement kan een relatie gelegd worden naar de afstemming 
bestuursrechtelijke en strafrechtelijke aanpak.” 

 
c. Voor het handhaven van overtredingen bij bodemsaneringen (met name het afgraven 

van de bodemverontreiniging) schiet het instrumentarium van de LHS te kort. Voor 
deze situaties ontbreekt een specifieke aanpak. 
“Het kortdurende karakter van 95% van de bodemsaneringen (het verwijderen van de 
verontreinigde grond) is de LHS niet goed toepasbaar voor de handhaving van 
bodemvraagstukken. Handhaving van bodemsaneringen vraagt om een specifieke aanpak en 
eventueel specifieke instrumenten zoals bijvoorbeeld de Bsb-M of het ‘informeel stilleggen’. X 
weet dat I-SZW de interventie ‘informeel-stilleggen’ gebruikt. De aannemer wordt dan in de 
gelegenheid gesteld om ‘per direct’ maatregelen te nemen die de overtreding opheffen. Als dit 
‘direct’ wordt uitgevoerd volgt geen administratieve afwikkeling (aanschrijvingen ed.) maar 
wordt wel de situatie herstelt conform de vereisten. 
Een oplossing zou de inzet van de Bsb-M voor bodemhandhaving kunnen zijn. Het instrument, 
waarmee ‘korte klappen’ kunnen worden uitgedeeld sluit aan bij de filosofie van de 
overtredingen. Het betreft nl. veelal geen zeer ernstige zaken, maar wel ‘repeterend’. Vaak 
blijft een aannemer  bij elke nieuwe sanering dezelfde of soortgelijke overtreding te maken. 
Een ‘korte klap’ zou dan kunnen helpen. Maar op de feitenlijst van de Bsb-M komen 
geen/onvoldoende feiten voor die voor de handhaving bodemsaneringen kunnen worden 
gebruikt.” 

 
d. Het instrument Bestuurlijk gesprek is door Omgevingsdiensten lastig in te vullen. Er is 

behoefte aan een nadere uitwerking van gebruik en ‘inrichting’ bestuurlijk gesprek. 
 
3. De afstemming tussen de bestuursrechtelijke partners en politie en OM verloopt 

onvoldoende: 57% scoort geen overleg tot moeizaam overleg. 
 
FIGUUR 4: Bepaling best passende interventie;  
Score 0 = er is geen overleg - Score 1 = zeer moeizaam - Score 7 = zeer goed. 
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a. In de interviews is vastgesteld dat er behoefte is aan werkafspraken over de 

afstemming tussen bestuurs- en strafrecht partners. Voor een deel loopt de 
afstemming tussen deze partners namelijk niet goed omdat er onduidelijkheid en 
onbekendheid is over de afspraken. 

 
b. De Omgevingsdiensten hebben via de coördinatoren strafrecht wel een goede 

afstemming met politie en Functioneel Parket. 
Er is behoefte aan een Toepassingskader Bsb-M, zijnde een uitgewerkt kader voor gebruik 
Bsb-M. Hierin wordt vastgelegd welke overtredingen met de Bsb-M worden aangepakt. De 
Brabantse Omgevingsdiensten zijn hierover overeengekomen dat zij hiertoe het initiatief 
nemen. 

 
c. Voor de strafrechtelijke handhaving van de bouw- en ruimtelijke ordeningsregelgeving 

ontbreken afspraken 
“X vraagt aandacht voor de afspraken met politie en OM. Voor overtredingen in het midden en 
zware segment is de afspraak dat er overleg met politie en OM plaatsvindt. Overtredingen op 
het terrein van de bouw- en de ruimtelijke ordening worden door politie en OM als veel te licht 
bevonden om daarop strafrechtelijke capaciteit in te zetten. De politie doet niets met 
overtredingen bestemmingsplan. (Het moet om ernstige gevallen gaan zoals milieuzaken-
drugspanden-ondermijning-ed).  X vraagt zich daarom af of de afspraken over het overleggen 
en melden richting politie en OM, om bijstelling vragen. En als het moet blijven bestaan dan 
dient duidelijker te worden wat met deze afspraken wordt beoogd.” 

 
4. Monitoring van toezicht en handhaving verloopt bij de Brabantse partners zeer 

verschillend.  
 

a. Uit de enquête en de interviews blijkt dat de Brabantse Waterschapen de monitoring 
in de werkprocessen en ict-systemen hebben geborgd. De Water-app speelt hierin 
een centrale rol. De Waterschappen registreren alle stappen en indicatoren uit de 
LHS. 
“De Water- app is een goed instrument om tot juiste afwegingen te komen. Het helpt, met 
name in het begin met het werken met de LHS, bij het maken van een uniforme beoordeling.” 
 

b. De Brabantse Omgevingsdiensten hebben de monitoring van de LHS (stappen en 
indicatoren) niet of niet voldoende geborgd. Tussen de 3 Omgevingsdiensten zijn er 
aanmerkelijke verschillen over de wijze van monitoren.  

 
5. Het verkrijgen van een ‘level-playing-field’ is voor de Brabantse handhavers een 

belangrijke motivatie om met de LHS te werken. Het ontbreken van mandaat om zo 
nodig repressief op te treden, leidt tot frustratie. 
 

a. Om de uitvoering van de handhaving te uniformeren en professionaliseren worden 
verschillende methodieken gebruikt. Met name het werk- en teamoverleg wordt 
gebruikt om af te stemmen. Ook het gebruik van de tweede lezer vindt bij de helft van 
de geënquêteerde plaats. 
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FIGUUR 5: Professionalisering van de handhaving;  

 
 
b. Met name handhavers werkzaam bij de Brabantse Omgevingsdiensten zien grote 

verschillen in de wijze van optreden tussen de opdrachtgevers, gemeenten en de 
provincie.  
“De communicatie tussen de Omgevingsdiensten onderling en de Omgevingsdienst en de 
opdrachtgevers is (te) beperkt.” 
 

c. Het stoort handhavers van de Brabantse Omgevingsdiensten dat het mandaat 
ontbreekt om een opgestart toezicht proces af te wikkelen. 
“Verder stelt X vast dat het samenspel met gemeenten niet overal goed verloopt. Er zijn 
gelukkig gemeenten die een strikte opvolging geven aan de brieven, controles van de OD. 
Maar er zijn ook gemeenten die concept last onder dwangsom brieven laten liggen. Het is 
vervelend dat de OD niet het mandaat heeft om de handhavingszaak op te pakken. Dit kan 
ook voor de controles zeer onhandige situaties opleveren. Ook dat creëert niet de beoogde 
uniformiteit.”  
“De kracht van handhaven, ook al gaat het om niet ernstige gevallen, is het bewaken van 
termijnen en consequent handelen. Dus uitvoering geven aan de constateringsbrieven.” 
“M.n. bestuurders moet duidelijk worden gemaakt wat de rol en positie van het strafrecht is.”  
“Het overrulen van een advies van de Omgevingsdienst door de gemeente, zonder dat er 
overleg plaatsvindt, bemoeilijkt de aanpak van de situatie. Doordat er sprake van combinaties 
van controles kan zijn, kan dit de uitvoering frustreren.” 
 

d. Veel gemeenten bepalen via afzonderlijke opdrachten of de Omgevingsdienst 
opdracht krijgt voor het uitvoeren van het repressieve traject. De keuze van de 
gemeente om repressief op te treden is volgens deze handhavers budgettair 
gedreven in plaats van een beoordeling op de aangetroffen situatie. 
“Er heerst een angst voor de uren inzet. Deze ‘angst’ is leidend voor de inhoud en het te 
bereiken resultaat. X merkt een vorm van koudwatervrees bij gemeenten om op te treden. Er 
is geen hoge verwachting van dat repressieve handhaving tot naleving kan leiden. X heeft bij 
zo’n 5 gemeenten intensieve gesprekken gevoerd over de zin van een repressieve aanpak. 
Op basis daarvan zijn daarna repressieve trajecten gestart. In die betreffende gevallen was er 
achteraf enthousiasme over de aanpak.” 
 

6. Er is twijfel of de LHS toepasbaar is voor het volledige domein van het Omgevingsrecht.  
 
a. Door enkele juridische medewerkers wordt aangegeven dat de LHS niet goed 

aansluit op de bouw – en ruimtelijke ordening handhaving.  
“De LHS levert voor de handhaving van de overtreding van bestemmingsplan vereisten en 
bouwvoorschriften een weinig onderscheidend vermogen op. Heel erg vaak zijn de 
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overtredingen in het bouw- en ruimtelijke ordeningspoor qua ernst beperkt. Het is de vraag of 
dit instrument zich leent voor deze soorten van overtredingen.” 

 
7. Er zijn ook ‘nieuwe’ domeinen waarbinnen de LHS toepasbaar is.  

 
a. Door een juridische medewerker is aangegeven dat de LHS goed bruikbaar is voor 

de handhaving van de Opiumwet.  
“In de praktijk blijkt overigens dat de LHS goed is toe te passen bij de handhaving van de 
Opiumwet.” 

 
8. Veel overtredingen van de Ontgrondingenwet worden door gemeenten en de provincie 

begaan.  
“Veel van de overtredingen op basis van de Ontgrondingenwet scoren ‘hoog’ in de matrix. Vaak 
zijn het illegale ontgrondingen. Dit leidt tot een last onder bestuursdwang en het stilleggen van 
het werk. 
De meeste overtredingen worden door overheden begaan. Vaak wordt dit door onvoldoende 
communicatie binnen de overheidsorganisatie veroorzaakt. In 2016 is al 10 keer via het strafrecht 
tegen overheden opgetreden.” 
 

9. Benchmark wordt als een kans gezien om de LHS levend te houden en uniformiteit in de 
aanpak van de toezichthoudende organisaties te verkrijgen.  
“Verder lijkt X het een goed idee om de verschillende aanpakken van instanties in beeld te 
brengen. Gebruik dat als kans om van elkaar te leren. Maar ook om tot de gewenste uniformiteit 
te komen. 
Dit kan door op basis van de resultaten uit de Water-app overzichten te maken tussen de 
(Brabantse) waterschappen. Gebruik de Water-app als een managementtool. En rol deze breder 
uit naar gemeente en Omgevingsdiensten.” 
 

10. Binnen de politie is er zorg over de kwaliteit van de milieuhandhaving en het nakomen 
van prestatie-afspraken.  
“De kennis bij de Politie over de LHS is beperkt tot een selecte groep agenten. X vindt het 
zorgelijk dat de Polite haar prestatie-afspraken voor de inzet richting de Miliieuhandhaving niet 
nakomt. Verder vindt X het kennis en opleidingsniveau van de milieu-agenten zorgelijk. Het 
kennisniveau is ernstig laag.” 
 

11. Van de geënquêteerde handhavers is 65% meer dan 10 jaar werkzaam in het veld van 
toezicht en handhaving.  
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12. Van de geënquêteerde handhavers is 75% man en 25% vrouw. Het geslacht van de 
handhaver is gevraagd om te onderzoeken of er een sekse verschil is bij de 
beantwoording van de vragen. Na analyse wordt op de verschillende vragen geen 
opvallend sekse verschil in de beantwoording waargenomen.  
Ter illustratie: de verwachting dat vrouwen vinden dat het goed lukt om het gedrag te 
beoordelen, is in de reacties niet gevonden. Het tegenovergestelde overigens ook niet. 
 

 


