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VOORWOORD 
 
In 2008 heb ik het idee opgevat om nogmaals  voor een opleiding de col legezaal  
te betreden. In het ver leden heb ik me in een voorgaande opleiding bezig 
gehouden met management en jur idische vraagstukken en een gedeelte van die 
opleiding in Ier land gedaan. Bi j  terugkomst was ik in de gelegenheid om bij  het 
Minister ie van Just it ie (arrondissementsrechtbank in Zutphen en het College van 
Beroep voor het Bedri jfs leven in Den Haag) en de regiopolit ie Noord- en Oost 
Gelderland een half jaar  onderzoek te doen. Alle waren mooie ervar ingen. Na 
mijn afstuderen in 2002 was ik van mening dat ik bi j  een lokale overheid moest 
gaan werken om een compleet beeld van de overheid te kr i jgen. Sindsdien ben ik 
werkzaam bij  de gemeente Utrecht en in dat jaar  2008 real iseerde ik me dat het 
t i jd was voor iets  nieuws. Nieuws in die zin dat ik na diverse handhavings-
vraagstukken, verschi l lende hoorzitt ingen bi j  de bezwarencommissie,  zit t ingen bi j  
de rechtbank en de Raad van State en mijn werkervaring binnen het openbaar 
bestuur ook wel de tekortkomingen van met name al leen het jur idische ervoer.  Ik 
wilde mezelf  “wijzer” maken. Ti jdens een zoektocht naar een nieuwe ervar ing 
kwam ik zowaar op de s ite van de Erasmus Univers iteit  Rotterdam en vond daar 
het schakelprogramma Bestuurskunde. Een mooie match. Qua inhoud een 
programma waar het nu eens niet  ging over recht of krom, zwart of wit  maar 
meer om de nuancering: het verschi l lend waarnemen van ontwikkel ingen. 
 
Het programma is  me zeer goed beval len. Ik heb zeer verschi l lende modules 
mogen ervaren met dito toets ingsvormen. Ik vind het zeer waardevol om met 
andere studenten samen te werken, zeker in zo’n speciaal  programma waarin 
al lemaal studenten zit ten met meerdere jaren werkervar ing bi j  de overheid.  
Waarbi j  een nuancering al  snel  op zi jn plaats  is :  wat is  nu eigenl i jk de overheid? 
Het intensief  samenwerken creëert  een breder beeld omdat het je een ki jkje in de 
keuken van de ander laat  zien. Zeer waardevol .  Toch heb ik er  bewust voor 
gekozen om dit  afs luitende onderzoek, waarbi j  aanbevolen werd om het met twee 
personen uit  te voeren, al leen te doen. Alleen, want ik wilde het proces van begin 
tot einde ervaren, met een onderwerp dat ik wilde onderzoeken.   
 
Een groot gedeelte van mijn eerste werkjaren hebben in het teken gestaan van de 
bestuursrechtel i jke en strafrechtel i jke handhaving op kleine overlastgevende 
feiten. Zo raakte ik ook vanaf 2004 betrokken bi j  de bestuurl i jke straf-
beschikking. Een prachtig onderwerp waar ik graag met een bestuurskundige bri l  
naar wilde ki jken. Dat is  bi j  deze gelukt en het resultaat  is  dit  onderzoek.  
 
Ik wil  bi j  deze al le docenten, die aan het deelt i jdprogramma Bestuurskunde 
verbonden zi jn,  bedanken voor hun waardevolle bi jdragen. In het bi jzonder wil  ik 
natuurl i jk dr .  Arie van Sluis  bedanken voor de begeleiding die hi j  mij  heeft  
gegeven in dit  afstudeertraject .  Alhoewel ik het onderzoek “al leen” wilde doen, 
bl i jkt  een begeleider toch onmisbaar .  Met Arie ben ik het afstudeerpad opgegaan 
en heb mijn route gevonden. Ten s lotte een dankwoord voor de mensen die ik 
mocht interviewen. Zij  hebben me, naar mijn mening, in open gesprekken 
waardevolle informatie gegeven en daarmee de mogel i jkheid geboden om dit  
onderzoek af  te ronden. Allen veel  dank! 
 
Ik wens de lezers van dit  onderzoek veel  leesplezier  en hoop dat zi j ,  net als  ik,  er  
wijzer van worden.  
 
Maurice Pri js  
Utrecht ,  januari  2011 
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SAMENVATTING 
 
Nederlandse gemeenten hebben de afgelopen jaren zich steeds meer ingezet op 
het gebied van vei l igheid.  Vei l igheid bl i jkt  niet  langer meer het terrein waarop 
al leen de polit ie en het Openbaar Minister ie act ief is .  Veel gemeenten zi jn zich 
zowel beleidsmatiger als  operat ioneel op straat  meer gaan inzetten, samen met 
pol it ie en Openbaar Minister ie,  op het gebied van vei l igheid.  De gemeente 
Utrecht is  een van de grote gemeenten die zich intensiever is  gaan inzetten op 
vei l igheid en Utrecht is  onderwerp van dit  bestuurskundig onderzoek.  
 
In Utrecht zi jn buitengewoon opsporingsambtenaren (boa's)  act ief  die tot taak 
hebben om toezicht te houden en op te treden tegen kleine ergernissen. Kleine 
ergernissen zi jn de ergernissen waaraan de gemiddelde (Utrechtse)  burger zich 
irr i teert .  Het gaat dan met name om hondenpoep, loslopende honden en overlast  
door afval .  De inzet is  mogel i jk door de komst van de bestuurl i jke straf-
beschikking. De bestuurl i jke strafbeschikking is  een onderdeel van de wet OM-
afdoening en is  mede op aandrang van met name de G4 (Amsterdam, Rotterdam, 
Den Haag en Utrecht)  tot stand gekomen. Deze gemeenten wilden graag zelf  
act ief  en breder gaan optreden tegen overlast  in het publieke domein. Vanaf 01 
januari  2009 is  het mogel i jk om deze strafbeschikking in te zetten. 
 
Dit  onderzoek r icht zich voornameli jk op het jaar  2008. In dit  jaar  hebben de 
gemeente Utrecht ,  de regiopolit ie Utrecht en het Utrechtse Openbaar Minister ie 
samengewerkt aan de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking. Een 
aantal  zaken stond al  vast ,  bi jvoorbeeld dat er  landel i jke wetgeving was die 
gemeenten de mogel i jkheid tot implementat ie gaf ,  dat  er  afspraken met pol it ie en 
Openbaar Minister ie gemaakt moesten worden en dat de inwerkingtreding op 01 
januari  2009 was.  In de prakt i jk bleek dat er  nog het nodige moest gebeuren. De 
actoren hebben verschi l lende achtergronden, belangen en percepties  waardoor er  
verschi l lende inzichten zi jn.  Het managen daarvan vraagt vanzelfsprekend de 
nodige inzet en dat maakt het interessant .  
 
De gemeente Utrecht is  als  pi lotgemeente betrokken geweest bi j  de 
implementat ie.  In zo’n pi lotfase is ,  zoals  het begrip pi lotfase al  suggereert ,  nog 
niet  al les  van begin tot eind geregeld.  In een pi lotfase moet ook gepionierd 
worden: niet  al les  staat  vast .  
 
Dit  onderzoek gaat over de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking in 
de gemeente Utrecht .  De volgende centrale vraag is  geformuleerd.  
 
Hoe is  het voorbereidings- en implementat ietraject  van de bestuurl i jke straf-
beschikking in de gemeente Utrecht ver lopen, welke uitdagingen en problemen 
hebben actoren ervaren en hoe is  het traject  te beoordelen? 
 
In dit  onderzoek is  de netwerktheorie van Koppenjan en Kli jn (2004) gebruikt 
voor het observeren van het proces .  De theorie van Bekkers (2007) ,  inhoudende 
de verschi l lende benaderingen van beleid,  is  gebruikt voor de beoordel ing van 
het traject .  
 
Het onderzoek heeft  de volgende conclusies opgeleverd. 
 

De bestuurl i jke strafbeschikking is  een polit iek instrument met een 
rat ionele gedachte.  
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De bestuurl i jke strafbeschikking is  vormgegeven in de polit iek,  helpt de 
burgemeester bi j  de inzet op vei l igheid,  maar is  dest i jds ,  in de wet OM-
afdoening, vormgegeven als  een effect ief ,  eff iciënt en samenhangend middel .  
 

Pol it ie en Openbaar Minister ie maken zich meer zorgen om de context van 
de bestuurl i jke strafbeschikking, dan om het instrument zelf .  

 
Pol it ie en Openbaar Minister ie hebben de indruk dat de gemeente nog veel  
ervar ing moet opdoen in het werkveld.  Ze hebben de perceptie dat ze meer werk 
hierdoor moeten leveren. Harde ci jfers  hebben ze niet ,  maar het beeld is  
aanwezig.  
 

De gemeente moet zich inzetten voor de bestuurl i jke strafbeschikking en 
andere actoren erbi j  betrekken. 

 
De gemeente moet de init iator van het proces zi jn en andere actoren erbi j  
betrekken. Polit ie en Openbaar Minister ie gaan niet op eigen init iat ief  de 
bestuurl i jke strafbeschikking introduceren. 
 
 De rat ionele benadering van beleid is  leidend in het proces .  
 
De actoren in het proces laten zich het meest leiden door de rat ionele benadering 
van beleid waarin effect iviteit ,  eff iciënt ie en samenhang de boventoon voeren. 
 

In het besluitvormingsnetwerk en -processen moet er veel  aandacht zi jn 
voor de "zachte" kant .  

 
Netwerken worden gevormd met verschi l lende actoren, met daarbi j  al ler lei  
"harde" afspraken als  convenanten, notulen en dergel i jke.  In processen is  het 
belangri jk dat ook de "zachte" kant in de zin van goed kunnen omgaan met elkaar 
en elkaar vertrouwen sterk ontwikkeld wordt.  
 
 Het moment van introductie bepaalt  het proces .  
 
Het proces in vr i j  "klein" gehouden en dat zorgde voor een vloeiende 
samenwerking. De beperkte invloed van de gemeenteraad en de media heeft  het 
proces in de huidige vorm en met de huidige resultaten opgeleverd. 
 
Als  laatste in dit  onderzoek volgen de aanbevel ingen en randvoorwaarden. In het 
traject  is  het belangri jk gebleken om aan fac t f inding  te doen. In trajecten zoals  de 
bestuurl i jke strafbeschikking, waarin vernieuwende aspecten aanwezig zi jn,  
maken harde ci jfers  een belangri jk deel  uit  van de beeldvorming van actoren. 
Trust  tussen actoren is  noodzakel i jk om tot goede resultaten te komen. In 
samenwerkingsverbanden tussen overheden kan al  een standaard t rus t  aanwezig 
zi jn maar gaandeweg het traject  moet t rus t  ook gemanaged worden. De 
randvoorwaarden zi jn goed opgeleide buitengewoon opsporingsambtenaren, een 
feitenl i js t  die op orde is  en goede afspraken met partners .   
 
Ten s lotte nog een heel  recente observat ie.  In dit  onderzoek bl i jkt  dat er  sprake 
is  van een gemeente die meer bevoegdheden benut in het beteugelen van de 
kleine overlastgevende feiten. Polit ie en Openbaar Minister ie kunnen zich daar in 
vinden. Echter ,  in de Haagse polit iek worden nu ook vragen gesteld of deze gang 
van zaken wel zo wensel i jk is  en waarom burgemeesters  eigen ordediensten 
moeten hebben.   
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1.  INLEIDING 
 
1.1 Boa’s in de publieke domein 

In 1994 is  in het wetboek van Strafvordering de mogel i jkheid gecreëerd voor 
(andere)  overheidsorganen, zoals  gemeenten, om buitengewone opsporings-
ambtenaren in dienst te nemen. In eerste instantie is  deze wijziging voornameli jk 
bedoeld geweest om einde te maken aan al ler lei  afzonderl i jke regel ingen die 
jachtopzieners en brugwachters hadden. De wetgever beoogde daarmee dat er  in 
de opsporing van strafbare feiten een en ander gestroomli jnd werd. Duidel i jk 
kwam daar naar voren dat deze boa’s  onder toezicht stonden van de 
hoofdoff icier  van Just it ie en de korpschef van polit ie .  Was het in de beginjaren 
wel l icht nog wat onwennig voor gemeenten om medewerkers in dienst te hebben 
die konden bekeuren, vanaf 1994 zi jn er  een aantal  ontwikkel ingen geweest 
waardoor het aantal  boa’s  in Nederland steeg tot ongeveer 25.000 in 2009. Dat 
betekent dus ook dat er  in de loop van de jaren meer door de gemeenten 
opgetreden is  tegen overlastgevende feiten. En het einde is  wel l icht nog niet  in 
zicht :  in steeds meer gemeenten komt de vraag naar handhaving (door boa's)  naar 
voren. 
 
Ook werd in 2005 de OM-afdoening met de bestuurl i jke strafbeschikking 
geïntroduceerd. Deze wet maakt het mogel i jk dat gemeenten zelfstandig kunnen 
optreden tegen overlastgevende feiten. Naast het feit  dat  er  dus meer boa's  in het 
publieke domein aanwezig zi jn,  zi jn hun mogel i jkheden om op te treden ook 
groter geworden. 
 
Boa's  lopen rond in het publieke domein net zoals  hun col lega's  van de polit ie .  
Beide met verschi l lende achtergronden als  werkgevers ,  taken en opleidingen. 
Maar ook gezamenli jk,  doch vaak afzonderl i jk van elkaar ,  bezig met het creëren 
van een vei l igere en betere leefomgeving waar inwoners ,  bezoekers en bedri jven 
het prett ig toeven vinden.   
 
Een van die gemeenten waar boa's  de afgelopen jaren meer zi jn ingezet om een 
betere leefomgeving te bewerkstel l igen, is  de gemeente Utrecht .  Utrecht is  een 
van de gemeenten die voorop loopt op het gebied van het inzetten van boa's  en 
het hanteren van de bestuurl i jke strafbeschikking. Andere grote en kleine 
gemeenten zul len waarschi jnl i jk op termijn gaan volgen. In dit  onderzoek zal  aan 
de hand van de gebeurtenissen die zich hebben afgespeeld in de gemeente 
Utrecht een studie worden gedaan.  
 

1.2 Doelstell ing 
Het doel van het onderzoek is  een beschri jving van het voorbereidings- en 
implementat ietraject  van de bestuurl i jke strafbeschikking in Utrecht en een 
beoordel ing daarvan naar aanleiding van de ervar ingen van de betreffende 
actoren. De resultante van deze exercit ie is  een onderzoek waarin de uitdagingen 
en problemen worden neergezet en een beoordel ing van het traject  wordt 
gegeven. 
 

1.3 Centrale vraag 
Hoe is  het voorbereidings- en implementat ietraject  van de bestuurl i jke straf-
beschikking in de gemeente Utrecht ver lopen, welke uitdagingen en problemen 
hebben actoren ervaren en hoe is  het traject  te beoordelen? 
 

1.4 Deelvragen 

- Wat is  de achtergrond van de bestuurl i jke strafbeschikking in Nederland? 
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- Hoe is  het netwerk van de bestuurl i jke strafbeschikking in de gemeente 
Utrecht vormgegeven? 

- Welke actoren zi jn betrokken bi j  het traject  in de gemeente Utrecht en wat 
zi jn hun percepties?  

- Welke ervar ingen hebben actoren in de gemeente Utrecht? 
- Wat zi jn de succesfactoren en verbeterpunten in de gemeente Utrecht? 
- Welke bestuurskundige benadering van beleid is  leidend voor de actoren in de 

gemeente Utrecht? 
- Welke bestuurskundige benadering van beleid past  het beste bi j  het traject  

van de bestuurl i jke strafbeschikking in de gemeente Utrecht?  
- Hoe kan de uitkomst van het traject  in de gemeente Utrecht vanuit  

verschi l lende bestuurskundige invalshoeken beoordeeld worden? 
 

1.5 Aanpak onderzoek 
De implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking is  nog relat ief  nieuw in 
Nederland en is  object van dit  bestuurskundig onderzoek. Dit  onderzoek beslaat  
het traject  vanaf het moment dat de bestuurl i jke strafbeschikking, met de 
invoering van de wet OM-afdoening op 01 februari  2008, voet aan de grond in 
Nederland kreeg tot en met de eerste bestuurl i jke strafbeschikking die in Utrecht 
op straat  werd uitgeschreven op 01 januari  2009. Het betreft  dus een 
casusonderzoek bi j  de gemeente Utrecht .  De gemeente Utrecht is  een van de 
pi lotgemeenten die op 01 januari  2009 met de bestuurl i jke strafbeschikking is  
gestart  en die voorop loopt in het gebruik van dit  nieuwe handhavingsinstrument.   
 
In de aanpak van het onderzoek worden achtereenvolgens uitgewerkt :  begrenzing 
van het onderzoek, onderzoeksstrategie,  -methoden en -technieken en de wijze 
van analyse onderzoeksgegevens.  

Begrenzing  onderzoek 
De bestuurl i jke strafbeschikking omvat de periode van 2005 tot en met heden en 
zal  ook voortgang vinden. Er zi jn in pr incipe dr ie per iodes te onderscheiden die 
naar jaartal len gerangschikt zi jn:  per iode 2005 – 2007, per iode 2008 en de 
periode 2009 en verder .  De periode 2005 – 2007 kenmerkte zich door de vraag 
van gemeenten bi j  de landel i jke pol it iek om een handhavingsinstrument voor 
kleine ergernissen, voorstel len daarvoor in het par lement,  overleg tussen de 
gemeente Utrecht en het Minister ie van Just it ie en de uiteindel i jke keuze voor de 
bestuurl i jke strafbeschikking. In 2008 gaf de gemeente Utrecht met de lokale 
partners ,  pol it ie en Openbaar Minister ie,  het proces vorm en vond er tussen de 
gemeente Utrecht en part i jen interact ie plaats .  De randvoorwaarden voor een 
goede implementat ie werden gecreëerd. De periode 2009 en verder ging en gaat 
over het uitschri jven van de (eerste)  strafbeschikkingen, de gang naar de 
kantonrechter en de landel i jke uitrol  van de bestuurl i jke strafbeschikking.  
 
In dit  onderzoek staat  het jaar  2008 centraal  en l igt  de focus op het proces vanaf 
het moment dat de gemeente Utrecht de jur idische mogel i jkheid kreeg om de 
bestuurl i jke strafbeschikking te gaan toepassen tot 01 januari  2009, het moment 
dat de eerste bestuurl i jke strafbeschikking werd uitgeschreven. Het proces tussen 
gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie om tot een implementat ie te komen, 
staat  centraal .  De processen zi jn opeenvolgend en relevant daarbi j  is  dat hetgeen 
zich afspeelt  in een proces van invloed is  op het voorgaande of komende proces.  
Om een goed beeld te kr i jgen in dit  onderzoek wordt in de casus,  hoofdstuk 5,  
ook ingegaan op de relevante gebeurtenissen die van invloed zi jn op de 
handelswijze van de verschi l lende actoren.  
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In de f iguur hieronder is  het proces weergegeven aan de hand van periodes,  die 
corresponderen met de jaartal len, die het traject  van de bestuurl i jke straf-
beschikking doorlopen heeft .  
 

 

 
 

F iguu r  1 .  Beg renz ing  onde rzoek  

Onderzoekss trateg i e  
De onderzoeksstrategie in dit  onderzoek is  de casestudy. De casestudy is  ger icht 
op de gemeente Utrecht .  De gemeente Utrecht loopt,  vergeleken met andere 
gemeenten, voorop met de implementat ie van het nieuwe beleid.  Interessant is  
het dan ook om te onderzoeken hoe het beleid vorm heeft  gekregen en 
functioneert .  Utrecht is  natuurl i jk qua grootte,  geredeneerd naar inwonersaantal ,  
de vierde gemeente van Nederland. In die hoedanigheid,  gel ieerd aan het aantal  
overlastgevende feiten dat toch wel kenmerkend is  voor zo’n grote gemeente,  is  
het nieuwe beleid onderzoekswaardig.  Pragmatisch gezien, ik ben werkzaam bij  
de gemeente Utrecht en in Utrecht is  er  de bereidheid om mee te werken aan dit  
onderzoek. Met de bevindingen van dit  onderzoek kunnen andere gemeenten en 
andere lokale overheden hun voordeel doen. Vanuit  andere gemeenten is  ook 
veelal  de vraag gekomen om informatie over het besluitvormingsproces en de 
implementat ie.  Vanuit  een bestuurskundig perspect ief  kan hieraan met dit  
onderzoek een bi jdrage worden gegeven. Relevant is  het in dat opzicht ook 
omdat vaststaat  dat al le andere Nederlandse gemeenten en daarmee ook 
natuurl i jk de daarbi j  behorende ketenpartners met de strafbeschikking kunnen 
gaan werken. Een aantal  is  al  gestart  in 2010, een aantal  andere treffen 
voorbereidingen. Dit  onderzoek kan een aanzet voor hen zi jn om een 
verantwoorde keuze te maken. Krit iek op het onderzoeken van een bepaalde 
casus is  er  natuurl i jk ook. De bevindingen in een enkelvoudig casestudy-
onderzoek gelden dus in pr incipe al leen voor de onderzochte casus.  Toch zi jn er  
overlappingen en kan het daarom ook als  representat ief  voor andere casussen uit  
het domein worden gezien, die echter niet  onderzocht zi jn (Van Thiel ,  2007: 
101) .  In dat geval  ontlenen lezers empir ische r i jkdom aan dit  onderzoek. 
 
Gemeenten en andere decentrale overheden die nog wil len beginnen met de 
implementat ie van het nieuwe beleid kunnen de gegevens uit  dit  onderzoek tot 
zich nemen en er hun voordeel mee doen. In die hoedanigheid is  dit  onderzoek 
een “ ear ly  warning”. 
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Onderzoeksmethoden 
In dit  onderzoek wordt gebruik gemaakt van een casestudy. De 
onderzoeksgegevens die daarbi j  relevant zi jn,  zi jn voornameli jk met behulp van 
de methode interview en in mindere mate door observat ie en inhoudsanalyse 
verkregen.  
 
Een interview is  een gesprek waarin de onderzoeker , door vragen te stel len aan 
een of meerdere personen (respondenten) ,  informatie verzamelt  over het 
onderzoeksonderwerp (Van Thiel ,  2007:  101) .  Interviews kunnen ingedeeld 
worden in de volgende technieken: vol ledige gestructureerde interviews, 
ongestructureerde open interviews en semigestructureerde interviews. 
 
Naast het interview is  ook de eigen observat ie een manier om een beeld te 
schetsen in het onderzoek. In sommige onderzoeken is  het last ig vanwege gebrek 
aan gegevens of een gekleurd beeld van de gegevens om een (object ief)  beeld te 
schetsen. Het eigen waarnemen kan dan een meerwaarde zi jn.   
 
Bi j  inhoudsanalyse bestudeert  de onderzoeker de inhoud van het bestaande 
mater iaal ,  meestal  schriftel i jke documenten (Van Thiel ,  2007: 121) .  Naast het 
interview en de observat ie levert  het onderzoeken van bestaand mater iaal  veel  
waardevolle onderzoeksgegevens op.  

Onderzoekste chnieken 
De drie onderzoeksmethoden, interview, observat ie en inhoudsanalyse kennen 
een aantal  var ianten, de technieken. Voor de methode interview zi jn dat het open 
en semi-gestructureerde interview. Bi j  observat ie gaat het om part icipat ieve 
observat ie en bi j  inhoudsanalyse om tekstuele analyse.  
 
Het houden van open en semigestructureerde interviews zi jn relevant voor dit  
onderzoek. Dit  impliceert  ook een bepaalde ruimte bi j  de interviewer en 
geïnterviewde, immers beiden hebben de mogel i jkheid om meer of verder te 
vragen en te antwoorden dan in een voorgaand of komend interview met een 
andere geïnterviewde het geval  is .  Flexibi l i teit  kan dan een voordeel zi jn,  immers 
er  kunnen bepaalde verduidel i jkingen komen op antwoorden en vragen. 
Daarnaast  kan f lexibi l i teit  ook in het nadeel werken, immers het kan een gevaar 
zi jn voor de betrouwbaarheid van de onderzoeksresultaten. Dit ,  omdat niet  ieder 
gesprek op dezelfde wijze zal  ver lopen. Aan de hand van een 
interviewhandleiding, waarin de opbouw van het interview en de vragen vermeld 
staan, zi jn de interviews gehouden. 
 
Eigen observat ie is  in dit  onderzoek interessant ,  enerzi jds omdat het beleid 
nieuw is  en niet  geheel uit  interviews en bestaand mater ieel  gereconstrueerd kan 
worden. Anderzi jds omdat het een sfeer impress ie geeft  die voor bi jvoorbeeld 
andere gemeenten zinvol kan zi jn.  Omdat er  nog weinig kennis  over het 
onderzoeksonderwerp is ,  wordt er  van een minder gestructureerde vorm van 
observat ie gebruik gemaakt.   

Wijze van analyse  onderzoeksgegevens  
In dit  kwal itat ief  onderzoek zi jn kwalitat ieve data,  uitspraken van de 
respondenten en tekstfragmenten, gebruikt .  Kwalitat ieve data zi jn veelal  
ongestructureerd (Van Thiel ,  2007: 154) .   
 
De acht verschi l lende interviews zi jn opgenomen door een recorder en na elk 
interview is  dat betreffende interview minutieus uitgewerkt op papier .  Woord 
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voor woord is  vermeld wat er  t i jdens het interview gezegd is .  Alles  wat t i jdens 
het gesprek gezegd is ,  is  opgeslagen. Op het moment dat al le interviews 
uitgewerkt waren, heeft  een eerste inhoudel i jk ordening plaatsgehad op basis  van 
de operat ional isat ies .  Het doel hiervan was om “losse” gegevens en relevante 
informatie te scheiden. De informatie,  passages uit  de interviews, is  opgedeeld en 
gerangschikt naar deelonderwerpen die corresponderen met de operat ional isat ie.  
Vervolgens zi jn die met elkaar en de theorie vergeleken en is  gekeken naar 
al lerhande verbanden, patronen en verschi l len.  
 

1.6 Opbouw van het onderzoek 
Dit onderzoek is  opgebouwd uit  acht hoofdstukken waarbi j  de hoofdstukken 
verdeeld zi jn in diverse paragrafen. In dit  hoofdstuk, hoofdstuk 1,  stond de 
inleiding op het onderwerp van deze studie.  Verder is  er  aandacht voor de opzet 
en uitvoering van het onderzoek. De context van het onderzoek staat  in 
hoofdstuk 2.  Hoofdstuk 3 is  het theoret isch kader :  de bri l  waarmee naar het 
onderzoek is  gekeken. De gehanteerde theorie wordt hier in weergegeven. In het 
hoofdstuk daarna,  hoofdstuk 4 worden de theoret ische begrippen 
geoperat ional iseerd en staat  de aanpak van het onderzoek weergegeven. In 
hoofdstuk 5 staat  de reconstruct ie van de Utrechtse casus centraal .  In deze casus 
komt de problematiek rond het nieuwe beleid naar voren. In hoofdstuk 6 staan 
de bevindingen. Hier in wordt de empir ie beschreven. Hoofdstuk 7,  de analyse,  is  
de beoordel ing van de empir ie.  Dit  hoofdstuk staat  in het teken van de analyse.  
Dit  onderzoek s luit  af  met hoofdstuk 8.  In dit  laatste hoofdstuk worden de 
conclusies getrokken, aanbevel ingen gedaan en vindt een s lotbeschouwing plaats .  
Aan het einde van dit  onderzoek is  opgenomen een l i teratuurl i js t ,  een 
begrippenli js t  en een l i js t  met geïnterviewde personen. 
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2. CONTEXT VAN HET ONDERZOEK 
 

2.1 Sturing in veiligheid 
De polit ie heeft  in Nederland jarenlang het al leenrecht gehad om op te treden 
tegen strafbare feiten. Bi j  l ichte overtredingen kon zi j  dat  afdoen door het 
uitschri jven van een bekeuring, bi j  zwaardere overtredingen en misdri jven kon zi j  
in samenwerking met het Openbaar Minister ie een onderzoek instel len waarna de 
off icier  van Just it ie de zaak op zit t ing bi j  de rechter kon brengen. Het was 
uiteindel i jk de strafrechter die een oordeel over de zaak gaf .  
 
In de afgelopen jaren is ,  naar aanleiding van een aantal  incidenten, de rol  van de 
lokale overheid in het vei l igheidsbeleid veranderd. De rol is  geïntensiveerd en 
vei l igheid is  daarmee een van de dragers van het gemeentel i jk beleid geworden 
(Tops, van Duin, van Os en Zouridis ,  2010: 9) .  De lokale overheid,  met in het 
bi jzonder de burgemeester ,  heeft  aan aantal  taken en bevoegdheden gekregen om 
polit ie en Just it ie beter aan te sturen of te faci l i teren met het doel om overlast  
aan te pakken. Zo zi jn de burgemeestersbevoegdheden uitgebreid.  Een 
burgemeester kan onder andere huisverboden opleggen aan plegers van huisel i jk 
geweld en samenscholingsverboden uitvaardigen. Daarbi j  hebben lokale 
overheden ook zelf  de mogel i jkheden gekregen voor de bestuurl i jke aanpak van 
georganiseerde cr iminal i teit  met bi jvoorbeeld de Wet bevordering 
integr iteitsbeoordel ingen door het openbaar bestuur (Wet Bibob) en om hun 
publieke toezichthouders en met name handhavers bestuursrechtel i jk en 
strafrechtel i jk op te laten treden tegen al lerhande kleine ergernissen. Qua 
organisat ie van de gemeenten zi jn afdel ingen Openbare Orde en Vei l igheid 
ontstaan die programmatisch handhavingsbeleid maken en part iciperen 
gemeenten in Vei l igheidshuizen. Gemeenten zi jn door deze ontwikkel ingen 
onafhankel i jker geworden van de polit ie en kunnen hun eigen vei l igheids-
capaciteit  ger icht voor lokale doelen inzetten (Tops et  al ,  2010: 13) .  
 
Ontwikkel ingen als  de focus van de polit ie op de kerntaken, een veranderde ki jk 
op het vei l igheidsbegrip en mede daardoor de introductie van toezichts-  en 
handhavingstaken bi j  lagere overheden hebben een verschuiving teweeg gebracht.  
In met name het laatste decennium is  er  van al ler lei  kanten meer bezinning 
gekomen op de polit ietaak. Het vei l igheidbegrip van jaren geleden is  verschoven 
naar een leefbaarheidsbegrip waarbi j  de gemeenten in Nederland en zeer zeker in 
de grote steden de regie kr i jgen op het beleid omtrent vei l igheid.  Met de 
burgemeester als  verantwoordel i jke.  Vei l igheidszorg wordt uitdrukkel i jk niet  
uits luitend als  pol it ieaangelegenheid meer gezien. De polit ie is  bezig met een 
heri jking van waar ze voor staat :  wat haar identiteit  is  en wat daarbi j  haar 
kerntaken zi jn.  Daarbi j  is  de pol it ie kr it ischer geworden over wat ze wel en wat 
ze vooral  niet  zou moeten doen. Het zoeken naar geschikte bondgenoten in het 
vei l igheidsveld opent de deur naar tal loze part i jen waaronder toezichthouders en 
handhavers .  Van Steden spreekt bi jvoorbeeld over een po l i c e  extended fami ly .  De 
polit iefunct ie wordt omschreven als  een regulat ieve funct ie bestaande uit  
toezicht op en handhaving van algemeen geaccepteerde normen en regels  en het 
beschermen van de orde binnen een sociale omgeving, indien nodig met 
gebruikmaking van drang en/of dwang. Dit  leidt  tot een plur iformiser ing van de 
polit iefunct ie (Van Steden, Roelofs en Heijnen, 2009: 5-6) .  Andere instanties  dan 
de polit ie kunnen ook polit iefunct ies  vervul len. 
 
Het monopolie dat de pol it ie min of meer had op handhavingstaken, Van Steden 
bestr i jdt  dit  monopolie overigens en geeft  aan dat er  in het ver leden ook al  
meerdere actoren betrokken waren, is  daarmee ook verdwenen. Vond eerst  een 
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verschuiving plaats  naar meer bestuursrechtel i jke handhaving waarbi j  de pol it ie 
als  “sterke arm” desgewenst kon functioneren en assisteren, later  is  ook een 
gedeelte van de strafrechtel i jke handhaving naar anderen dan polit ieambtenaren 
gegaan omdat zi j  onvoldoende aandacht en prior iteit  gaf  aan die onderwerpen 
en/of onbekwaam was op die gebieden. Steeds vaker zi jn het dus andere ( in casu 
gemeente)ambtenaren die handhavend optreden, een voorbeeld daarvan zi jn de 
boa’s .  Gemeenten zi jn daarmee onafhankel i jker geworden van de polit ie en 
kunnen hun vei l igheidscapaciteit  ger icht voor lokale doelen inzetten (Tops et  al ,  
2010: 13) .  Boa’s  zi jn dan ook aangesteld om specif ieke zaken aan te pakken waar 
de polit ie niet  aan toekomt en/of wat de polit ie niet  als  haar taak ziet .  
Voorbeelden daarvan zi jn het niet  opruimen van hondenpoep, het op straat  
gooien van afval  en wildplassen.  
 
In het totale (gewelds)spectrum van toezichthouders/boa’s ,  pol it ie (survei l lance) ,  
pol it ie (mobiele eenheid) en leger is  de pol it ie daardoor meer naar rechts (= meer 
ger icht op excessen / geweld) geschoven. 
 
Een andere redenat ie is  dat gemeente en polit ie beide zich meer zi jn gaan 
bezighouden op het vei l igheidsterrein.  De gemeente zet zich in die hoedanigheid 
meer in op de leefbaarheidszaken en ontlast  de pol it ie daarmee (Rijksoverheid) 
en de polit ie zet  daardoor meer in op de midden en zware cr iminal i teit .  Beide 
hebben ze belang bi j  vei l igheid en daarom zetten ze in op die gebieden waar ze in 
kunnen zetten, zodat beide afzonderl i jk en in samenhang de maximale ruimte 
benutten om op te treden. 
 
Welke redenat ie ook gevolgd wordt,  de pol it ie is  zich steeds meer gaan r ichten op 
de in hun ogen als  kerntaken omschreven werkzaamheden. Daarbi j  kan gedacht 
worden aan het opsporen van zware misdri jven. Gemeenten hebben bi jvoorbeeld 
daarentegen het betaald parkeren geïntroduceerd. Naleving van het parkeerbeleid 
is  in het kader van de kerntakendiscuss ie van de polit ie niet  neergelegd bi j  de 
pol it ie ,  maar bi j  de gemeenten zelf .  Gemeenten die zelf  (opgestelde) regels  gaan 
naleven, komen ook op raakvlakken met het pol it iewerk. Immers,  de boa’s  zi jn 
ook op straat  aanwezig en constateren ook andere strafbare feiten en/of kr i jgen 
te maken met verbaal  en fys iek geweld. 
 
Naast de ontwikkel ingen van een veranderende opvatt ing over de regie van 
vei l igheid,  een terugtredende en op kerntaken baserende polit ie ,  bleek ook de 
rechter l i jke macht in hun ogen overspoeld te worden met relat ief  kleine zaken, 
bi jvoorbeeld eenvoudige winkeldiefstal len. Dat kost zit t ingscapaciteit  en belast  
de rechters .  Dat moest beteugeld worden.  
 

2.2 Samenwerken aan veiligheidsbeleid 
Overheden als  gemeenten maken samen met andere actoren als  pol it ie ,  Openbaar 
Minister ie,  (wijk)welzi jnsorganisat ies ,  ondernemers,  bewoners en andere partners 
vei l igheidsbeleid (gemeente Utrecht) .  Daarbi j  s treven ze naar het verbeteren van 
de object ieve en subject ieve vei l igheid.   Object ieve vei l igheid is  de vei l igheid 
zoals  die gemeten kan worden aan de hand van het aantal  aangiftes dat 
bi jvoorbeeld bi j  de pol it ie binnenkomt. Subject ieve vei l igheid geeft  meer het 
gevoel van inwoners weer :  hun beleving. Een inwoner kan zich onvei l ig voelen, 
terwij l  er  uit  de “harde” ci jfers  bl i jkt  dat er  geen onvei l ige (cr iminele)  s i tuat ies  
zich voordoen.  
 
Om vei l igheidsbeleid vorm te geven, worden er pr ioriteiten gesteld.  Dit  zi jn 
zaken waar de partners zich in het bi jzonder op gaan r ichten. Vei l igheidsbeleid 
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kenmerkt zich door de samenwerking van verschi l lende actoren met elk zi jn eigen 
verantwoordel i jkheid.  De gemeente vervult  vaak de regierol .  De gemeente is  
hier in nameli jk init iat iefnemer omdat de burgemeester op basis  van de 
Gemeentewet verantwoordel i jk is  voor de openbare orde en vei l igheid in een 
gemeente.  Het samenwerken met andere part i jen moet tot winst leiden. 
 
De verschi l lende actoren zi jn in het vei l igheidsbeleid “veroordeeld” tot elkaar .  
De basis  hiervoor is  voor een gedeelte wettel i jk bepaald,  immers actoren als  
pol it ie en Openbaar Minister ie hebben wettel i jke taken om vei l igheid te 
waarborgen en bi j  onvei l igheid op te treden. Anderzi jds is  het de bedoel ing dat 
zoveel mogel i jk relevante actoren erbi j  betrokken worden om een zo goed 
mogel i jk beleid te kr i jgen. 
 

2.3 Veiligheid in de politieke arena 
De voornoemde ontwikkel ingen, met name op het gebied van de inzet van polit ie ,  
Openbaar Minister ie en rechter l i jke macht,  ontging ook de landel i jke pol it iek niet  
en met name door de aanhoudende vraag van gemeenten naar intensievere 
handhaving op lokale ergernissen kwam ook dit  issue op de polit ieke agenda.  

Wetsvoors t e l  OM-afdoening  in he t  par l ement  
Het wetsvoorstel  OM-afdoening, ingediend op 29 oktober 2004, kwam voort uit  
de centrale ambit ies  van het kabinet om de vei l igheid te vergroten ( in het 
regeerakkoord van dest i jds was opgenomen dat de rechter l i jke macht in haar 
algemeenheid ontlast  moet worden van minder zware taken) en het advies uit  
2003 van de Wetenschappel i jke Raad voor het Regeringsbeleid over de toekomst 
van de nat ionale rechtsstaat .  Dit  is  een algemene moderniser ing: de capaciteit  van 
de Just it ieketen moest worden aangepast aan de st i jgende behoefte aan 
rechtshandhaving. Vergroting van de mogel i jkheden tot en doelmatigheid van de 
buitengerechtel i jke afdoening van strafzaken was van groot belang (Tweede 
Kamer, 2004-2005, 1) .  Hierna volgt  een reconstruct ie van de behandel ingen in de 
Tweede en Eerste Kamer waarin uiteindel i jk het belangri jke besluit ,  om 
gemeenten intensiever te mogen laten handhaven, ook werd genomen. 

Behande l ing  in de  Tweede  Kamer  
In vergaderjaar 2004-2005 is  het wetsvoorstel  OM-afdoening (29 849) behandeld 
in de Tweede Kamer. In beginsel  werd er nog niet  gesproken over het opleggen 
van bestuurl i jke strafbeschikkingen door bestuursorganen. De kern van het 
wetsvoorstel  was een aanpass ing van de jur idische grondslag van de 
buitengerechtel i jke afdoening van strafzaken. Het wetsvoorstel  is  dan ook om 
principiële redenen gewenst .  De rechtsgel i jkheid en rechtseenheid zi jn ermee 
gediend. In casu kwam het er  dus op neer dat de rechter l i jke macht ontlast  moest 
worden van de veelal  l ichtere strafzaken (de zogenoemde bulkzaken),  die toch 
veelal  bi j  afwezigheid van de verdachte,  bi j  verstek,  afgedaan werden. De 
rechter l i jke macht kan daardoor de vr i jgekomen t i jd aan voorbereiding en 
behandel ing op zit t ing van deze zaken beter inzetten op de zwaardere misdri jven 
waar ze tot dan toe klaarbl i jkel i jk te weinig t i jd voor hadden. Het Openbaar 
Minister ie kan dan, bi j  die kleinere vergr i jpen, als  voorportaal  voor de 
rechter l i jke macht funct ioneren. Uit  het oogpunt van doelmatigheid (eff iciënt ie)  
biedt dit  ook voordelen. Immers,  in plaats  van een rechter t i jdens een zit t ing kan 
een parketsecretar is  bi j  het Openbaar Minister ie de zaak in eerste instantie 
afdoen. In de Tweede Kamer werd al  snel  duidel i jk dat dit  een majeure wijziging 
in culturele en inst i tut ionele zin betrof :  het rechter l i jk bestraff ingsmonopolie 
werd losgelaten en dat impliceert  een belangri jke vernieuwing van het 
strafprocesrecht .  
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Belangri jk punt bi j  de behandel ing was het oog voor de prakt i jk.  In de memorie 
van toel icht ing wordt een prakt i jkverhaal  uit  Dordrecht aangehaald waarbi j ,  in 
een s ituat ie voor de komst van de OM-afdoening, een aangehouden verdachte van 
een eenvoudig en bewezen strafbaar feit  een transact ie aangeboden kr i jgt .  In dat 
voorbeeld wordt een beeld geschetst  van communicat ietraject  tussen agent,  
hulpoff icier ,  parketsecretar is ,  off icier  van Just it ie en eventueel  rechter teneinde 
tot een afwikkel ing van de strafzaak te komen. De moraal  van dit  voorbeeld was 
dat het eff iciënter en effect iever moet.   
 
Tot dat moment ging het er  bi j  de behandel ing met name om hoe een betere 
verdel ing tussen polit ie ,  Openbaar Minister ie en rechter l i jke macht gereal iseerd 
kon worden met daarbi j  de doelstel l ing dat de processen “leaner”  gemaakt 
moesten worden. 

Amendement  Van Haersma Buma 
Het ingediende amendement (nummer 18) van 25 apri l  2005 van CDA Tweede 
Kamerl id Van Haersma Buma beoogde een verdere gang in de ambit ies  om de 
vei l igheid te vergroten en een extra partner in vei l igheid daadwerkel i jk op straat  
te introduceren: de lokale overheden en dan met name de gemeenten. Zijn 
amendement voorzag in een impuls van de handhaving van kleine ergernissen 
door lokale bestuursorganen. Onder de voorgestelde bestuurl i jke straf-
beschikking moesten feiten komen te val len waarop boa's  mogen bekeuren, maar 
die geen gevaarzettend karakter hebben. Klass ieke voorbeelden, zoals  hiervoor 
reeds vermeld, van zaken waar boa’s  op mogen bekeuren zi jn het niet  opruimen 
van hondenpoep, het op straat  gooien van afval  en wildplassen.  
 
Zi j  kunnen hierdoor ook gaan meehelpen om de gevoelens van vei l igheid te 
vergroten en wel door de aanpak van de kleine maar zeer overlastgevende 
ergernissen in het publieke domein. Niet al leen de georganiseerde cr iminal i teit  
zorgt voor overlast ,  maar juist  die zaken waar de burger en dus de lokale 
overheid iedere dag mee te maken heeft ,  zoals  (klachten over)  hondenpoep en 
afval  op straat ,  en waar pol it ie en Just it ie weinig pr ior iteit  aan geven. 
 
Van Haersma Buma was van mening dat niet  al leen de bestraff ingsbevoegdheid 
van rechter l i jke macht naar het Openbaar Minister ie moest ,  maar dat die ook nog 
verder kon worden gedelegeerd, naar bi jvoorbeeld polit ie en lokale overheden als  
gemeenten. Het zou veel  effect iever en eff iciënter zi jn als  nu juist  die 
pol it ieagent of boa op straat  de schuld van een verdachte kon vaststel len en 
meteen kon straffen. Naar aanleiding van voorgaand voorbeeld uit  Dordrecht 
gaat het bi j  de OM-afdoening eenvoudiger en snel ler :  de agent of boa stelt  zelf  
de schuld vast  van de verdachte,  legt  een geldboete op en de verdachte moet,  
wanneer die het er  niet  mee eens is ,  zelf  (en dus act ief)  in verzet gaan. Het 
procesinit iat ief  komt dus bi j  de verdachte ( in casu: bestrafte)  te l iggen. Het 
amendement werd aangenomen. 
 
Het wetvoorstel  OM-afdoening is  op 21 juni 2005 aangenomen door de Tweede 
Kamer. De PvdA, Groep Lazrak, D66, Groep Wilders ,  VVD, CDA, ChristenUnie,  
SGP en LPF stemden voor.  

Behande l ing  in de  Eers t e  Kamer 
In het vergaderjaar 2005-2006 is  het wetsvoorstel  in de vaste commissies van de 
Eerste Kamer behandeld.  De senatoren gaven bl i jk van waardering voor het 
streven naar de vergroting van de doelmatigheid in de strafrechtsketen. In de 
memorie van antwoord, ontvangen op 31 januari  2006, gaf de minister  van 
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Just i t ie Donner,  nogmaals  aan dat de introductie van deze wet niet  als  
kostenbesparende maatregel  kan worden gezien. Dat deze maatregel  eff iciënter is ,  
is  s lechts een bi jkomend voordeel van een verbeter ing van de rechtsgel i jkheid en 
rechtseenheid.  Het wetsvoorstel  brengt meer eenheid aan in het geheel van 
regel ingen waarin zonder tussenkomst van de rechter straffen worden opgelegd, 
dit  komt de rechtsgel i jkheid ten goede. Het s luit  daarnaast  bi jvoorbeeld ook 
beter aan bi j  het Duitse systeem van Ordungswidr igke i t engese tz (OWiG), waarmee in 
Duits land strafzaken worden afgedaan. Dit  systeem heeft  juist  ook model gestaan 
voor ingevoerde systemen in andere Europese landen. Daarbi j ,  de systematiek 
van buitengerechtel i jk afdoen is  in Nederland niet  vreemd, immers in 1983 is  de 
Wet vermogenssanct ies  ingevoerd, die buitengerechtel i jke afdoening al  mogel i jk 
maakte.  
 
Aandacht in de Eerste Kamer is  er  wel voor het amendement van Van Haersma 
Buma. De gemeente kr i jgt  immers een eigen posit ie in de strafrechtsketen, die 
ook beleidsvorming mogel i jk maakt en het Openbaar Minister ie moet er  toezicht 
op houden. In vergel i jking met de gang van zaken in 1983 is  het nu de gemeente 
die eigenhandig kan optreden. Wel bl i j f t  dat  een verdachte alt i jd in bezwaar ( in 
casu: verzet)  kan gaan en het Openbaar Minister ie bl i j f t  daarvoor de enige die de 
toegang tot de rechter beheerst .  De minister  van Just it ie gaf aan de Eerste Kamer 
weer dat er  van uit  gegaan wordt dat na inwerkingtreding van dit  wetvoorstel  het 
aantal  feiten waarop beboet kan worden, zal  gaan st i jgen. 
 
Het voorstel  is  op 04 jul i  2006 zonder stemming aangenomen door de Eerste 
Kamer. De fract ies  van SP en GroenLinks is  daarbi j  aantekening ver leend. 
 

2.4 Gemeenten en OM-afdoening 
Een lang gekoesterde wens van gemeenten en andere lagere overheden als  de 
provincies en de waterschappen is  met de aanname van het wetsvoorstel  in 
vervul l ing gegaan. De met name grote gemeenten hebben bi j  diverse kabinetten 
aandacht heeft  gevraagd voor de problematiek inzake kleine overlastgevende 
feiten. De jur idische mogel i jkheid om tot implementat ie te komen werd dan ook 
verwelkomt. Edoch, naast  de jur idische component die het mogel i jk maakte,  zi jn 
er  nog een aantal  andere facetten die eveneens nodig zi jn om tot een 
(succesvolle)  implementat ie te komen. Dat wil  zeggen dat met al leen de jur idische 
mogel i jkheid het er  nog niet  is .  De inzet van dit  nieuwe instrument noopt onder 
andere tot pol it iek-bestuurl i jke besluitvorming en ketensamenwerking met andere 
actoren. De democrat isch gekozen organen als  het col lege van burgemeester en 
wethouders en de gemeenteraad alsmede bi jvoorbeeld andere actoren (zoals  toch 
de polit ie en Openbaar Minister ie) ,  immers het gaat toch om handhaving in de 
buitenruimte,  kunnen op dit  proces invloed uitoefenen. Invloed in de ruimste zin 
van het woord: posit ief  als  negat ief .  De democrat isch gekozen organen hebben 
bi jvoorbeeld invloed vanwege het feit  dat  verordeningen moeten worden 
aangepast ,  extra inzet door de gemeente op deze feiten nodig is  en dat er  
(daardoor) extra f inanciële middelen nodig zi jn.  De toepass ing van de 
bestuurl i jke strafbeschikking vereist  samenwerking tussen de verschi l lende 
actoren of beter gezegd: ketenpartners .  De gemeente moet dus goede 
ketenpartners vinden en daarmee een goede samenwerking aangaan. Voor een 
goede implementat ie is  het belangri jk dat al le part i jen van elkaar weten wat ze 
doen, hoe ze dat gaan doen en wat ze van elkaar verwachten (Minister ie van 
Just it ie ,  2009: 13) .   
 
Gemeenten zi jn wel iswaar niet  meer of in mindere mate afhankel i jk van polit ie-  
en Just it iebeleid voor de aanpak van kleine overlastgevende feiten en kunnen 
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zaken zelf  afdoen, er  moet nog wel enige afstemming plaatsvinden met partners .  
De gemeenten kr i jgen met de invoering van dit  nieuwe instrument de 
mogel i jkheid om meer pr ior iteit  te geven dan voorheen aan de beteugel ing van 
kleine ergernissen en hier  act ief  zelf  op in te zetten. Maar er  komen ook andere 
uitdagingen voor terug. Zij  zi jn afhankel i jk van andere actoren. Afhankel i jk in 
die zin dat zi j  die andere actoren nodig heeft  en daar geen subst itut ie kan 
plaatsvinden omdat ze die andere actoren (vanuit  bi jvoorbeeld een jur idische 
en/of staatsrechtel i jke invalshoek) moet raadplegen. Anderzi jds is  het met in het 
achterhoofd de verantwoordel i jkheid voor de vei l igheid in de openbare ruimte 
verstandig om zoveel mogel i jk draagvlak te hebben. Steun van andere actoren 
voor het beleidsvoorstel  is  zeer gewenst en dat kan bi jdragen aan een succesvolle 
implementat ie.   
 
Het Minister ie van Just it ie heeft  met de G4-gemeenten (Amsterdam, Rotterdam, 
Den Haag en Utrecht)  afspraken gemaakt om de bestuurl i jke strafbeschikking als  
pi lot ,  met startdatum 01 januari  2009, in de G4 te starten. Dit  omdat enerzi jds de 
vraag van de G4 het grootst  was,  immers 75% van al le bekeuringen voor overlast  
worden in de G4 uitgeschreven, anderzi jds omdat Just it ie dit  nieuwe instrument 
eerst  in de prakt i jk wilde testen alvorens het over al le bestuursorganen (al le 
gemeenten, waterschappen en provincies)  wordt uitgerold.  2009 is  voor al le 
part i jen een ervar ingsjaar .  
 

2.5 Acceptatie bestraften en toetsing rechter 
Sinds 01 januari  2009 kunnen buitengewoon opsporingsambtenaren uit  de 
gemeente Utrecht ,  Amsterdam, Rotterdam en Den Haag een bestuurl i jke 
strafbeschikking opleggen aan overtreders van kleine overlastgevende feiten. 
Overtreders worden bi j  de bestuurl i jke strafbeschikking aangeduid als  
“bestraften”. Immers,  het is  bi j  dit  handhavingsinstrument niet  de rechter die 
feitel i jk straft ,  maar de buitengewoon opsporingsambtenaar .  Het administrat ieve 
verwerkingsproces is  natuurl i jk ook per 01 januari  2009 van start  gegaan.  Dat 
proces bestaat  uit  het versturen van de aankondiging van de strafbeschikking 
naar het Centraal  Just i t ieel  Incassobureau (CJIB) in Leeuwarden, het invoeren 
van de strafbeschikking aldaar en het verzenden van de strafbeschikking naar de 
bestrafte.  De bestrafte kan bi j  ontvangst van de strafbeschikking bepalen of hi j  
betaalt  (daarmee erkent die direct  schuld en ziet  die af  van verzet)  of juist  in 
verzet gaat .  Als  de bestrafte betaalt ,  is  het proces ten einde. Als  de bestrafte 
besluit  in verzet te gaan, dan dient hi j  een verzetsschrift  in bi j  de kantonrechter .  
Bestraften die in verzet gaan, zi jn op twee punten interessant :  ten eerste omdat 
een hoog verzetpercentage (veel  bestraften die in verzet gaan) een oordeel geeft  
over de acceptat ie van het nieuwe beleid.  Ten tweede omdat een rechter zich dan 
zal  buigen over de zaak. De rechter zal  onderzoeken of de opgelegde 
strafbeschikking in het individuele geval  wett ig en overtuigend was.  Zeker bi j  een 
nieuw instrument is  het belangri jk om te weten of deze het oordeel van de 
rechter kan doorstaan. 

Verzetsper c entage  
Het verzetspercentage bi j  de bestuurl i jke strafbeschikking is  over de 
onderzoeksperiode relat ief  hoog. Uit  ci jfers  van het CJIB bl i jkt  dat het uitkomt 
op 17% in 2009 en 11% in 2010. Dat houdt dus in dat respect ievel i jk gemiddeld 
zeventien en elf  van de honderd bestraften verzet indient .  Dat wil  nog niet  
zeggen dat de overige 83% of 89% het eens is  met de strafbeschikking. Aan hun 
besl iss ing om niet  in verzet te gaan, kunnen andere factoren ten grondslag l iggen. 
Zij  kunnen vanwege de hoogte (of laagte)  van het bedrag niet  in verzet gaan 
omdat ze de inspanning van het in verzet gaan niet  vinden opwegen tegen het 
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opgelegde bedrag.  Daarnaast  is  het wel de ervar ing dat bestraften die het ergens 
principieel  niet  mee eens zi jn,  in verzet gaan. Op basis  van de 17% en 11% l i jkt  
het dat de strafbeschikking nog niet  een vol ledig geaccepteerd instrument is .  

Kantonre chter  
Op donderdag 20 augustus 2009 vond de eerste strafbeschikkingszitt ing bi j  de 
kantonrechter in Utrecht en daarmee in Nederland plaats .  Hier werden de eerste 
verzetszaken naar aanleiding van de opgestarte handhaving in 2009 behandeld.  
Ti jdens deze zit t ing zi jn twee zaken behandeld.  De rechter heeft  beide keren een 
veroordel ing uitgesproken. Dat houdt in dat de rechter de opgelegde 
strafbeschikking in die beide s ituat ies  wett ig en overtuigend vond, oftewel het 
instrument is  in die geval len juist  toegepast .  Op woensdag 03 februari  2010 heeft  
een tweede zit t ing plaatsgevonden, ook hier  zi jn aan al le bestraften weer 
veroordeeld.  Op basis  van deze twee zit t ingen kan geconcludeerd worden dat de 
strafbeschikking jur idisch stand houdt.  Tegen rechter l i jke uitspraken in dit  soort 
verzetszaken staat  nog hoger beroep open bi j  het gerechtshof en vervolgens de 
Hoge Raad en het Europese Hof van Just it ie .  Thans is  nog geen enkele bestrafte 
in hoger beroep gegaan. Daarbi j ,  procedures duren bi j  deze instanties  vaak lang 
en dat gaat het t i jdsbestek van dit  onderzoek te buiten.    
 
De gerechtel i jke uitspraken bevest igen de rechtsgeldigheid van de bestuurl i jke 
strafbeschikking. Ze zi jn een randvoorwaarde voor het goed kunnen uitvoeren 
van het beleid en scheppen de mogel i jkheid voor een posit ieve beoordel ing van 
het instrument.   



 

22 
 

 



 

23 
 

 

3. THEORETISCH KADER 
 

3.1 Benaderingen van beleid en beleidsprocessen 
In de bestuurskunde zi jn verschi l lende benaderingen van beleid en 
beleidsprocessen. Een benadering is  een wijze van ki jken naar beleid en 
beleidsprocessen. Deze benaderingen hebben verschi l lende grondslagen voor 
vorming, uitvoering en evaluat ie van beleid.  Daarbij  heeft  iedere benadering zi jn 
eigen evaluat iecr iter ia.  Hieronder komen vier  benaderingen aan bod: rat ionele,  
pol it ieke,  culturele en inst i tut ionele benadering. 

Ratione l e  benader ing  
Na de Tweede Wereldoorlog en in de jaren zest ig en zeventig van de twint igste 
eeuw lag de nadruk bi j  beleid en beleidsprocessen op de analyt ische kant .  Ze 
moesten ger icht zi jn op doelger icht en weloverwogen handelen. Het oplossen van 
beleidsproblemen, waarbi j  dus doelger icht en weloverwogen gehandeld moest 
worden, stond centraal .  Deze eerste,  klass ieke en unicentr ische benadering is  aan 
te duiden als  de rat ionele benadering. Unicentr isch in de zin dat er  gedacht werd 
dat een samenleving vanuit  een punt door een homogene groep bestuurd zou 
worden. Bi j  de rat ionele benadering ging men ervan uit  dat een beleidsboodschap 
helder en eenduidig was.  Daarbi j  was tevens sprake van uitvoerders en burgers 
die als  loyaal  te bestempelen waren. In navolging van de rat ionele benadering 
ontstonden er meerdere benaderingen. 
 
Bi j  de rat ionele benadering wordt beleid gedefinieerd als  een verzameling 
doelstel l ingen en middelen die in een bepaalde t i jdsvolgorde worden aangewend, 
neergelegd in een polit iek bekrachtigd besluit  of plan (Bekkers ,  2007: 88) .  De 
doelrat ional i teit  is  het belangri jkste verklar ingsmechanisme. Het streven is  dan 
ook om zo rat ioneel mogel i jk opereren. Bi j  de beoordel ing in het kader van de 
rat ionele benadering wordt rekening gehouden met de effect iviteit ,  eff iciency en 
samenhang.  
 
De rat ionele benadering had als  eerste benadering van beleid ook tekortkomingen 
en wel in die zin dat bi jvoorbeeld beleidsboodschappen niet  alt i jd helder en 
eenduidig bleken, dat er  niet  vanuit  een centraal  punt gestuurd kon worden en 
dat uitvoerders en burgers niet  alt i jd loyaal  waren, oftewel is  het beleid dan wel 
haalbaar? Dat werd wel l icht in het ver leden verondersteld,  maar bleek dus niet  
alt i jd zo te zi jn.  In het poldermodel ,  dat  in Nederland geïntroduceerd werd met 
het Akkoord van Wassenaar in 1982, bleek dat de Nederlandse overheid veelal  
met andere part i jen consensus wilde bereiken. Consensus maakt moeil i jker 
onderwerpen eenvoudiger uit  te leggen en verdeelt  de verantwoordel i jkheden. 
Naderhand is  dat “polderen” verder doorgevoerd en werd het een symbool voor 
de wijze waarin er  in Nederland (met succes)  gehandeld werd. Hieruit  bleek dus 
ook wel dat al leen een rat ionele benadering weinig goed deed aan het 
meervoudige karakter van problemen waarmee bi jvoorbeeld de overheid 
geconfronteerd werd. Netwerken gingen bi jvoorbeeld een belangri jker rol  spelen. 

Pol i t i eke  benader ing  
Na de hiervoor geschetste per iode waarin de rat ionele benadering de boventoon 
voerde, kwam daarna een r icht ing die de polit ieke vis ie benadrukte.  Deze 
polit ieke benadering van beleid en beleidsprocessen kan net als  de rat ionele 
benadering als  klass iek bet iteld worden. Hierbi j  s taat  echter wel een 
polycentr isch perspect ief  centraal :  beleid en beleidsprocessen kr i jgen vorm en 
inhoud doordat meerdere part i jen hierop invloed wil len uitoefenen. Zij  worden 
ook beïnvloed door het feit  dat  er  meer en vaak concurrerende sturende centra 
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zi jn (Bekkers ,  2007: 64) .  Beleid en beleidsprocessen worden in deze benadering 
meer gezien als  str i jd en confl ictbeheers ing. De polit ieke benadering ziet  beleid 
bi jvoorbeeld ook meer als  machtsbron om bepaalde doelstel l ingen te kunnen 
verwezenli jken.  
 
Bi j  de pol it ieke benadering wordt beleid gedefinieerd als  de t i jdel i jke codif icat ie 
van de consensus en daarmee van de machtsverhoudingen in een beleidsnetwerk 
(Bekkers ,  2007: 88) .  
 
Beleid dat gebaseerd is  op wet-  en regelgeving maakt het mogel i jk dat de 
overheid bepaalde zaken aan bi jvoorbeeld de burger kan opleggen en dat bi j  niet  
naleving daarvan, handhavend wordt opgetreden. Macht en belang zi jn de 
belangri jkste verklar ingsmechanismen. Het streven is  om de eigen belangen vei l ig 
te stel len en draagvlak van verschi l lende part i jen te hebben. Bi j  de beoordel ing 
spelen dan prominent de begrippen steun en draagvlak mee. 
 
Waarbi j  in de rat ionele benadering nog een onderscheid was tussen beleid en 
polit iek,  is  dat weggeval len in de polit ieke benadering: beleid en polit iek zi jn 
onlosmakel i jk met elkaar verbonden. Draagvlak en steun voor een bepaald beleid 
staan meer centraal .  Kenmerkend voor deze benadering zi jn de termen “macht” 
en “arena’s”.  Macht als  het vermogen van actoren om een bepaald gewenst gedrag 
te kunnen real iseren. Arena’s  als  plaatsen waar beleid wordt gemaakt en 
geconstrueerd (Bekkers ,  2007: 64) .  

Culture l e  benader ing  
Vanaf de jaren tachtig van de vorige eeuw zi jn er  in ieder geval  nog twee 
benaderingen van beleid te onderscheiden: de culturele en inst i tut ionele 
benadering. Deze benaderingen hebben met elkaar gemeen dat ze beleid en 
beleidsprocessen vooral  zien in relat ie tot betekenisver lening. Er zi jn natuurl i jk 
ook verschi l len.  
 
De culturele benadering heeft  een voluntar ist ische invul l ing van betekenis-
ver lening. Dat impliceert  dat actoren zelf  (op basis  van hun eigen vr i je wil)  zin 
kunnen geven aan de wijze waarop ze beleidsproblemen definiëren en naar 
relevante aanpakken zoeken. Beleid wordt gedefinieerd als  een “tal ige” sociale 
construct ie ger icht op betekenisver lening die tot de verbeelding moet spreken 
(Bekkers ,  2007: 89) .  In deze benadering zi jn rat ionele en polit ieke componenten 
geïncorporeerd. Hierdoor is  deze benadering “r i jker”,  immers er  wordt vanuit  
meer perspect ieven naar het beleidsprobleem gekeken. Bi j  deze benadering kan 
symboliek een belangri jke rol  spelen. De overheid kan goed voorbeeldbeleid 
ontwikkelen en/of inspelen op zaken in de samenleving. Kernwaarden zi jn 
zingeving door middel van communicat ie en interact ies  tussen part i jen.   
 
De culturele benadering van beleid legt de nadruk op zinsgevingsprocessen door 
middel van communicat ie en andere vormen van interact ie.  Beleid is  daarmee ook 
meer een sociale construct ie.  Beleid kan ook vooral symbolisch van aard zi jn,  dat 
wil  zeggen dat het niet  of nauweli jks uitvoerbaar is ,  maar waarmee de overheid 
vooral  haar goede wil  toont of het belang van een mental i teitswijziging wil  
onderstrepen (Bekkers ,  2007: 72) .  In het beteugelen van overlast  in de openbare 
ruimte kan de overheid daar een aantal  maatregelen nemen, bi jvoorbeeld de inzet 
van meer handhavers op straat .   
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Ins t i tut ione l e  benader ing  
De benadering die op determinist ische wijze invul l ing geeft  aan betekenis-
ver lening is  de inst i tut ionele benadering. Het zi jn vooral  de gegroeide prakt i jken, 
neergeslagen in inst i tut ies ,  regels ,  routines en procedures ,  die zin geven. Zij  
beperken daarmee de vr i jheid van actoren om zelf  vorm en inhoud te geven aan 
beleid.  Het zi jn de inst i tut ionele beperkingen die daarmee het ver loop en de 
inhoud van beleid en beleidsprocessen voor een groot deel  beïnvloeden (Bekkers ,  
2007: 71) .  Deze benadering is  net als  de culturele benadering nog relat ief  nieuw. 
Beleid wordt gezien als  uitkomst van regelgeleide interact ie en bel ichaming van 
een geheel van regels  (Bekkers ,  2007: 89) .   
 
Als  er  regels  gemaakt zi jn,  dan is  het de bedoel ing dat de processen in en tussen 
het openbaar bestuur op basis  van die regels  ver lopen. Het kan dan gaan om 
zowel formele als  informele regels .  Bi j  het maken van beleid moet er  ook 
rekening mee gehouden worden en dat werkt als  een beperking. 
 
De inst i tut ionele benadering gaat uit  van regelgeleide,  padafhankel i jke interact ies  
tussen part i jen.  Beleid is  in dit  opzicht niet  al leen goed als  het effect ief ,  eff iciënt 
en samenhangend is ,  het moet tevens ook passend zi jn voor het handelen van het 
openbaar bestuur.  Bi j  de beoordel ing in het kader van deze benadering wordt 
rekening gehouden met de legal i teit  en de legit imiteit .  Legal i teit  in de zin of het 
voldoet aan vigerende wet-  en regelgeving en daarmee als  “legaal” bestempeld 
kan worden. Legit imiteit  als  de wijze waarop de overheid vanuit  haar 
inst i tut ionele karakter kan handelen.   
 
In de inst i tut ionele beleidsanalyse wordt vooral  gelet  op de structurerende 
invloed die al ler lei  inst i tut ies  (zi jnde al ler lei  formele en informele regels ,  
spelregels ,  prakt i jken en procedures)  hebben op de vr i jheid van actoren om 
besl iss ingen te nemen en relat ies  die tussen deze actoren dientengevolge bestaan 
(Hemeri jck,  2001: 86) .  Zi j  s tructuren daarmee de interact ies  tussen de betrokken 
actoren en beïnvloeden daarmee ook de waardering die actoren hechten aan een 
bepaald beleidsontwerp. Zij  geven daarmee de marges aan waarbinnen beleid kan 
worden ontwikkeld (Hemeri jck,  2001: 91) .  In deze benadering gaat het ten eerste 
om de lo g i c  o f  consequence ,  die ook centraal  staat  in de rat ionele benadering, 
verwijzend naar met name de effect iviteit  van het gevoerde beleid (Bekkers ,  
2007: 83) .  Een tradit ionele beleidsanalyse vraagt aandacht voor de te verwachten 
gevolgen van een bepaald beleidsprogramma in relat ie tot de beoogde 
doelstel l ingen van het programma. Het gaat hierbi j  dus meer om output  /outcome .  
Ten tweede gaat het ook om de lo g i c  o f  appropr iateness ,  waarbi j  er  vooral  gekeken 
wordt naar de legal i teit  en legit imiteit  van beleid.  Bi j  de lo g i c  o f  appropr iateness  gaat  
het om de vraag of een beleidsprogramma wel past  bi j  het heersende polit ieke en 
maatschappel i jke kl imaat (Bekkers ,  2007: 184) .  Hierin staat  een meer pol it ieke 
benadering centraal  en gaat het vooral  om de kwaliteit  van het afwegings- en 
afstemmingsproces tussen belangen, tussen waarden. Het gaat hierbi j  meer om de 
throughput ,  waarbi j  de kwaliteit  van het proces bepaalt  of er sprake is  van een 
passend antwoord, waarbi j  ogenschi jnl i jk onverzoenbare waarden en belangen 
met elkaar verenigd zi jn (Bekkers ,  2007: 378) .  
 
Uit  de verschi l lende benaderingen bl i jkt  al  dat  er  op verschi l lende wijzen naar 
beleid en beleidsprocessen gekeken kan worden. Wat als  “goed en succesvol” 
aangeduid kan worden in de ene benadering, hoeft  dat niet  te worden in een 
andere benadering. Beleid maken en succesvol implementeren vraagt dus nogal 
wat .  Ook voor de evaluat ie van beleid,  waar verderop in dit  theoret isch kader op 
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wordt ingegaan, is  er  een verschi l  in beoordel ing op basis  van de diverse 
benaderingen. 
 

3.2 Netwerk 
Organisat ies  bestaan niet  in isolement,  maar maken alt i jd deel  uit  van een 
maatschappel i jke context .  Die maatschappel i jke context kan worden opgevat als  
de omgeving waarin organisat ies  opereren. De omgeving van een organisat ie is  te 
beschri jven als  datgene wat niet  tot de organisat ie zelf  gerekend wordt.  (Edwards 
en Schaap, 2000: 38) .  De omgeving van organisat ies  is  dynamischer en complexer 
geworden. De dynamiek is  terug te vinden in het feit  dat ,  minder dan in het 
ver leden, er  gekeken wordt vanuit  een unicentr isch (rat ioneel)  perspect ief :  er  zi jn 
veelal  meerdere part i jen op de een of andere manier betrokken. Complexer is  het 
in de zin dat organisat ies  zelf  niet  voor honderd procent kunnen en/of wil len 
bepalen wat ze doen.  
 
Wetgeving in Nederland stelt  bi jvoorbeeld kaders aan het handelen van een actor .  
Anderzi jds en dan met name in het vei l igheidsbeleid zi jn er  verschi l lende actoren 
die tezamen een aantal  doelstel l ingen moeten behalen. Tezamen in de zin van 
bi jvoorbeeld een gel i jkt i jdige aanpak en/of tezamen in de zin dat actoren volgend 
op elkaar zi jn.  De output  van de ene actor is  de input  voor de volgende. Gezien de 
complexiteit  van de problemen en de inst i tut ionele achtergrond van actoren 
hebben de individuele actoren veelal  zelf  niet  de hulpbronnen in huis  om de 
problemen al leen op te lossen. Hulpbronnen kunnen bi jvoorbeeld zi jn:  kennis ,  
geld,  menskracht en t i jd.  Daar zit  een potentieel  spanningsveld:  de actor heeft  
dus niet  al leen te maken met de eigen organisat ie,  maar ook met andere.   
 
Ten tweede wil len organisat ies  het ook niet  meer al leen oplossen. Dit  vanuit  het 
adagium dat brede steun en draagvlak zou zorgen voor beter beleid,  immers 
iedereen heeft  erover mee kunnen praten. Het vergroot,  bi j  een goede 
samenwerking, een beter draagvlak en daarmee een beter beleid.   
 
Go alone  s t rateg i e s  g eneral ly  l ead to  sub-opt imal ,  subs tant iv e ly  poor  and ine f f e c t iv e  problem 
so lv ing .  But cooperat ion comes  at  a co s t .  The t ransac t ion cos t s  o f  cooperat ion can be  high.  
This  means that  problemso lv ing  always  invo lv es  we ighing  the  po tent ial  added value  o f  
cooperat ion agains t  the  l imitat ions  and cos t s  o f  such cooperat ion (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 
114) .   
 
Daarnaast ,  mocht er  in het proces iets  mis gaan, dan is  ook niet  een bepaalde 
part i j  verantwoordel i jk,  immers er  zi jn er  meerdere bi j  betrokken. 
 
Het handelen van actoren in netwerken komt dus voort uit  de dynamiek, 
complexiteit  van de omgeving en de wens om goede oploss ingen te creëren. 
Actoren zi jn afhankel i jk van elkaar en hebben elkaar dus nodig.  Ze vinden elkaar 
in een beleidsnetwerk. Een beleidsnetwerk kan worden omschreven als  een 
sociaal  systeem waarbinnen wederzi jds afhankel i jke actoren bepaalde interact ie-  
en communicat iepatronen ontwikkelen die enige duurzaamheid vertonen en 
ger icht zi jn op beleidsproblemen of beleidsprogramma’s of ger icht zi jn op het 
gebruik van bepaalde middelen (Bekkers ,  2007: 65) of als  min of meer stabiele 
patronen van sociale relat ies  tussen wederzi jds afhankel i jke actoren, die zich 
formeren rondom specif ieke thema’s  en/of clusters  van middelen (Edwards en 
Schaap, 2000: 39) .  In tegenstel l ing tot de rat ionele benadering, s luiten de 
polit ieke,  culturele en inst i tut ionele benadering hier  goed op aan. 
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3.3 Actoren 
In een netwerk zi jn meerdere actoren aanwezig.  Een actor is  een handelende 
eenheid (Edwards en Schaap, 2000: 46) .  Actoren verschi l len van elkaar ,  maar 
hebben ook weer zaken gemeen, bi jvoorbeeld een gedeeld belang. Er treedt dus,  
net als  hiervoor al  beschreven is ,  een spanningsveld op: actoren verschi l len van 
elkaar ,  maar hebben elkaar ook weer nodig,  in meer of mindere mate en wel l icht 
ook weer in de toekomst.  De dynamiek en complexiteit  in een netwerk kr i jgen 
vorm en inhoud door de actoren. Actoren in een netwerk kunnen onderscheiden 
worden van actoren die elkaar st imuleren tot actoren die elkaar hinderen bi j  
(elkaars)  doelbereiking. Ze kunnen elkaar st imuleren wanneer een actor een 
bepaalde faci l i teit  nodig heeft ,  maar niet  bezit ,  terwij l  een andere actor die 
faci l i teit  heeft  en dat ook wil  inzetten.  Bi j  het hinderen is  het andersom, de ene 
actor heeft  iets  nodig,  maar de andere actor weigert  dat in te zetten. Actoren 
kunnen dus var iërend van een win-win tot een ver l ies-ver l ies  s i tuat ie 
interacteren. Vanzelfsprekend komt het handelen van actoren grotendeels  voort 
uit  hun inst i tut ie en strategie.  De strategieën komen in een volgende paragraaf 
aan de orde. 
 
Vertrouwen ( t rus t)  speelt  ook een belangri jke rol .  Vertrouwen moet in processen 
tussen actoren ook groeien. 
  
Trust  i s  r egarded as  per c ept ions  o f  the  good intens ions  o f  o ther  ac tors .  The intent ions  o f  
another  ac tor  are  c entral  here .  I t  concerns  an expec tat ion about  the  intent ion o f  another  ac tor  
wi l l  r e spe c t  the  inter e s t s  o f  the  “trus t ing” ac tor  (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 83) .   
 
Om tot een netwerk te komen, moet dus bepaald worden wie tot het netwerk 
toetreden en wat de belangen van de verschi l lende actoren zi jn.  Bi j  de toetreding 
ontstaan keuzes:  welke actoren treden wel toe en welke niet?  Actoren in het 
netwerk zul len aangeven of ze tevreden zi jn met de actoren in het netwerk of dat 
er  andere actoren bi j  moeten komen. Actoren die niet  tot het netwerk toegelaten 
worden, maar die wel vinden dat ze erbi j  horen, vertonen weerstand. Met het 
uiteindel i jke doel in het achterhoofd en de daarvoor benodigde inbreng van de 
verschi l lende actoren moet dus een netwerk ontstaan die dat kan verwezenli jken. 
 

3.4 Actorposities en strategieën van actoren 
In een netwerk zit ten verschi l lende actoren met verschi l lende posit ies  ten 
opzichte van elkaar ,  belangen en achtergronden. Dat komt tot uit ing in de mate 
waarin ze elkaar wel of niet  nodig hebben en de strategieën die ze hanteren. De 
posit ie van de actor houdt verband met de afhankel i jksrelat ie van die actor ten 
opzichte van een of meerdere actoren. Strategie is  te omschri jven als  een plan 
van handelen (Van Dale,  2010) .  Iedere actor heeft  een eigen strategie die niet ,  
gedeeltel i jk of wel overeen kan komen met de strategie van andere actoren. 
Actoren vertonen dan ook strategisch gedrag:  het gedrag dat ze op basis  van hun 
strategie uiten in contact met andere actoren in het netwerk.  

Actorpos i t i e s  
Actoren hebben een posit ie ten opzichte van elkaar en van de eigen organisat ie.  
Het gaat dan niet  al leen om de vraag welke middelen de diverse actoren kunnen 
inbrengen, maar ook om hoe afhankel i jk de eigen organisat ie is  van die middelen 
om de in kaart  gebrachte organisat iedoelen te bereiken. De afhankel i jkheidsvraag 
is  goed te beantwoorden door het belang van de hulpbron en de vervangbaarheid 
van de hulpbron te bepalen (Edwards en Schaap, 2000: 48) .   
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Vervangbaarheid Belang van de bron 
 Hoog Laag 

Groot Lage afhankel i jkheid Hoge afhankel i jkheid 
Klein Onafhankel i jkheid Lage afhankel i jkheid 

 
Tabe l  1 .  Afhanke l i j khe id sve rhoud ingen  

 
Strateg i e ën 
Actoren kunnen verschi l lende strategieën vertonen (Koppenjan en Kli jn,  2004: 
49) .  
Go alone  s t rateg i e s   s trategieën waarbi j  een actor een eigen oploss ing voor een 

probleem voor ogen heeft  en deze oploss ing real iseert  
zonder andere actoren daarbi j  te betrekken. 

 
Conf l i c tual  s t rateg i e s   s trategieën die tot doel hebben om bepaalde oploss ingen te 

voorkomen of te blokkeren. 
 
Avoidance  s t rateg i e s  s trategieën waarbi j  een actor niet  een bepaalde oploss ing 

heeft  en een pass ieve houding aanneemt of confl icten wil  
vermijden. 

 
Cooperat iv e  s t rateg i e s  s trategieën waarbi j  een actor meewerkend is  naar andere 

actoren toe en zo een posit ief  resultaat  wil  bewerkstel l igen. 
 
Faci l i tat ing  s t rateg i e s  s trategieën waarbi j  actoren ervan uitgaan dat samenwerking 

nodig is  om oploss ingen te bereiken. Actoren hebben een 
gevoel van verantwoordel i jkheid om te part iciperen. 

 
Strategieën die niet  of gedeeltel i jk overeenkomen, veroorzaken belangen-
tegenstel l ingen en laten bepaalde interact iepatronen in een netwerk zien. 
Interact iepatronen als  confl ict ,  dwang, overleg,  onderhandel ing,  rui l ,  compromis- 
en coal i t ievorming (Bekkers ,  2007:65) .   

Onderwerp van een s t rateg i e  
De strategie van een actor is  veelal  gebaseerd op de kwaliteiten en mogel i jkheden 
van de individuele actor zelf  en van de andere actoren. Actoren kunnen elkaar 
nodig hebben of juist  niet ,  tegengestelde belangen hebben of geen of nauweli jks 
invloed op elkaar hebben. In die zin zi jn real isat ie-  en hindermacht,  
inzichtverr i jking, bronafhankel i jkheid en belanghebbendheid te onderscheiden. 
Het geeft  bi jvoorbeeld aan met welke actoren wel of geen rekening gehouden 
moeten worden om bepaalde ambit ies  en doelstel l ingen te real iseren. De 
genoemde vi jf  zaken geven een beeld van het handelen van de ene actor en van 
de ander.  
 
Real isat iemacht  bepaalde actor(en) kan (kunnen) zorgen dat de 

besluitvorming plaats  vindt .  Bepaald beleid kan hierdoor 
gesteund worden en/of bepaalde besl iss ingen worden 
genomen over het real iseren van het beleid.   

 
Hindermacht  bepaalde actor(en) kan (kunnen) de besluitvorming 

vertragen en/of blokkeren. Deze actor(en) heeft  (hebben) 
bepaalde beschikbare middelen, bi jvoorbeeld jur idische, om 
de besluitvorming uit  te stel len of juist  helemaal niet  door 
te laten gaan. 



 

29 
 

 

Inzichtverr i jking  bepaalde actor(en) kan (kunnen) bi jdragen aan de verr i jking 
van kennis ,  inzichten en ideeën over problemen en over 
oploss ingen (Edwards en Schaap, 2000: 47) .  Deze actor(en) 
kan (kunnen) een aanvull ing zi jn op de bestaande ideeën 
van actoren, zaken verduidel i jken of in een ander 
perspect ief  plaatsen.  

 
Bronafhankel i jkheid  bepaalde actor(en) kan (kunnen) bi jdragen door middelen 

ter  beschikking te stel len die nodig zi jn voor de real isat ie 
van de organisat iedoelen van een of meerdere andere 
actoren. De ene actor is  bi jvoorbeeld afhankel i jk van de 
andere omdat deze een exclusief  middel heeft  en niet  op 
een andere wijze aan dat middel kan komen. De middelen 
kunnen var iëren van bi jvoorbeeld f inanciële middelen tot 
jur idische bevoegdheden.  

 
Belanghebbendheid  bepaalde actor(en) kan (kunnen) in zi jn (hun) belang 

geraakt worden door de uitkomsten van een besluit-
vormingsproces.  Besluiten in een netwerk zi jn van posit ieve 
of negat ieve invloed op een belanghebbende. 

 
3.5 Sturing in netwerken 

Het sturen van processen ( in bi jvoorbeeld een vei l igheidsketen) kan op 
verschi l lende wijzen. De overheid is  nameli jk op vele terreinen act ief  en heeft  
daarbi j  te maken met veel  verschi l lende soorten organisat ies ,  waarvan ze de 
act iviteiten op een of andere manier wil  s turen. Stur ing of sturen is  als  volgt  te 
def iniëren:  

- Sturen is  een bepaalde r icht ing geven aan [ . . . ] (Van Dale,  2010) .   
- Sturing is  een doelconforme beïnvloeding van maatschappel i jke 
wisselwerkingen (Beurskens en Korsten, 2007) .   

- Sturing is  de (doel)ger ichte beïnvloeding van de samenleving in een 
bepaalde context (Bekkers ,  2007: 21) .  

 
Naar aanleiding van de vorige paragrafen bl i jkt  dat  actoren in netwerken 
afhankel i jk zi jn van elkaar en een gezamenli jk doel moeten bereiken, ze moeten 
dus samenwerken om dat te gaan real iseren. Verschi l lende actoren zi jn aanwezig 
die in ruimere of beperktere mate nodig zi jn voor een succesvolle implementat ie.  
Er dient dus stur ing plaats  te vinden om tot resultaten te kunnen komen. 
 

Actoren hebben hun eigen belevingen vanuit  de posit ie waarin ze zich bevinden.  
 
Many ac tors  are  invo lv ed and the ir  inter e s t s  are  at  s take .  They  wi l l  use  di f f e r ent  s t rateg i e s  
in var ious  arenas  based on the ir  own per c ept ions ,  inter e s t s  and obje c t iv e s  in order  to  
inf luence  the  problem s i tuat ion and the  problem so lv ing  pro ce s s  (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 
113-114) .  
 
Er is  een groot scala aan manieren van stur ing (door de overheid) ,  de twee 
ideaaltypische benaderingen zi jn de vert icale en horizontale wijze van stur ing. De 
ideaaltypische benaderingen stel len de rol  van overheid centraal  met daarbi j  de 
methodieken en instrumenten. Vert icale stur ing, ook wel te typeren als  command 
and contro l ,  is  klass iek en gebaseerd op hiërarchie.  De overheid treedt op als  
opdrachtgever en feitel i jk bestuurder van het proces .  Horizontale stur ing is  meer 
te typeren als  netwerken en dit  is  meer te baseren op bot tom up .  Hierbi j  heeft  de 
overheid meer een regierol als  de regisseur die acteert  als  intermediair  tussen de 
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betrokken actoren, contacten legt en de communicat iekanalen open houdt (Hupe 
en Klein,  1997) .  In het l icht van genoemde benaderingen van beleid en 
beleidsprocessen past  de rat ionele benadering meer bi j  de vert icale,  command and 
contro l ,  s tur ing. De andere dr ie benaderingen passen meer bi j  de horizontale 
stur ing en vinden hun weg in netwerken.  
 
Deze twee ideaaltypische benaderingen verschi l len van elkaar in de wijze waarop 
de overheid stur ing geeft  aan processen. Deze verschi l len zi jn een resultante van 
de benaderingen op de stur ingsomgeving, de stur ingsmethodiek, de 
stur ingsinstrumenten en de beheers ing. Bi j  vert icale stur ing heeft  de overheid de 
hiërarchie of is  zi j  daarna op zoek. In het geval  van horizontale stur ing wil  de 
overheid zorg dragen voor een goed netwerk. De methodieken die gehanteerd 
worden in de meer klass ieke,  rat ionele benadering en die passen bi j  de 
hiërarchische stur ing zi jn top down ,  formeel ,  inhoudel i jk,  beleidsmatige en een 
strakke coproductie.  In de netwerkstur ing is  het meer gebaseerd op bot tom up ,  
informeel ,  op hoofdl i jnen, frontl i jn sturen en losse samenwerking. De 
stur ingsinstrumenten verschi l len van jur idisch in de vert icale stur ing tot 
communicat ie in de horizontale stur ing. Ten s lotte,  de beheers ing in de vert icale 
stur ing is  sterk gebaseerd op input  en output ,  terwij l  bi j  de horizontale stur ing de 
throughput  en outcome  le idend zi jn.   
 
In het volgende schema (deels  ontleend aan Manetas , 2009: 63) zi jn bi j  de twee 
verschi l lende stur ingsmodal iteiten de verschi l lende kenmerken weergegeven. 

 
Tabe l  2 .  S t u r ing smoda l i t e i t en  en  kenmerken  

 
Ideal i ter  is  in netwerken het streven naar een win-win s ituat ie het summum. 
Echter ,  bi j  bes luitvorming zi jn dus de nodige actoren betrokken met 
verschi l lende opvatt ingen, meningen en achtergronden. Die verschi l lende 
perspect ieven en belangen kunnen zoals  gezegd zorgen voor spanning in het 
netwerk. Daarbi j  geldt dat met name actoren toch wederzi jds afhankel i jk van 
elkaar zi jn en er hun eigen beeld op nahouden. Aan de andere kant kan een goede 
samenwerking in het netwerk het beleid versterken. Een deadl ine kan een extra 
dimensie aan het traject  geven, immers met de verschi l lende actoren moet binnen 

Sturing Verticale sturing  
(command and control)  

Horizontale sturing 
(netwerken) 

Benadering van 
beleid 

Rationele benadering Polit ieke,  culturele en 
inst i tut ionele 
benadering 

Rol Opdrachtgever Regisseur 
Sturingsomgeving Hiërarchie of 

hiërarchiezoekend 
Netwerk of 
netwerkzoekend 

Sturingsmethodiek Top down 
Formeel 
Inhoudel i jk 
Beleidsmatig sturen 
Strakke coproductie 

Bottom up 
Informeel 
Op hoofdl i jnen 
Frontl i jn sturen 
Losse samenwerking 

Sturingsinstrumenten Jur idisch  Communicat ie 
Beheersing Input  – output  

Vanuit  het management 
binnen de organisat ie 

Throughput – outcome 
In samenspraak/ 
wisselwerking met de 
omgeving 
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een t i jdsbestek consensus worden bereikt .  Dit  is  wel l icht ook weer van invloed 
op hun handelen. 
 
Inherent aan het feit  dat  verschi l lende actoren bi j  elkaar zit ten in een netwerk en 
moeten samenwerken, is  het ontstaan van interact iepatronen. Afzonderl i jke 
actoren moeten met elkaar communiceren om bepaalde beleidsdoelen te 
verwezenli jken. In een netwerk moet stur ing plaatsvinden op tot problem so lv ing  te 
komen. Om het proces van problem so lv ing  goed uit  te voeren zi jn twee exercit ies  
nodig:   
 
1) an i s sue  o f  interac t ion where  the  ac tors  wi th a s take in the  problem must  manage  to  
coordinate  the i r  per c ept ions ,  ac t iv i t i e s  and ins t i tut ional  arrangements .  
2)  pres cr ipt ions  fo r  improv ing  the  interac t ions  be tween par t i e s  as  we l l  as  management  
s t rateg i e s  fo r  ini t iat ing  and suppor t ing  interac t ions  (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 9) .  
 
Een netwerk moet dus gemanaged worden om de gewenste resultaten te behalen.  
 
Management  o f  uncer taint i e s  in ne twork se t t ings  kent dr ie strategieën. Het gaat dan om 
het managen van de inhoud ( content) ,  managen van het proces (game )  en managen 
van de inst i tut ies  ( ins t i tut ions ) .  Het gaat er  daarbi j  om dat het managen van 
uncer tainty  op twee manieren kan gaan: het reduceren van uncer tainty  en het 
managen van uncer tainty .  Voor elk van de dr ie strategieën zi jn er  telkens 
strategieën die aangewend kunnen worden om te gebruiken. Bi j  management of 
the content is  een strategie fac i l i tat ing  ins t ead o f  de c i s iv e  r e s earch .   
 
Ensur ing  r e s earch that  i s  no t  fo cused on se t t l ing  knowledge  conf l i c t s ,  but  on suppor t ing  
interac t ion by  address ing  div erg ing  knowledge  i s sues  and demonstrat ing  the  consequences  o f  
a l t e rnat iv e s ,  showing  the  bandwidth wi thin which so lut ions  can be  g enerated or  to  nuance  
these ,  sugges t  new ang le s ,  ac count  fo r  and explain re s earch f indings  and o f f e r  the  oppor tuni ty  
to  r e fo rmulate  conf l i c t s  knowledge  ques t ions  (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 246) .  
 
Management  o f  the  game  heeft  als  doel dat actoren elkaar beter leren kennen en dat 
ze elkaar daardoor beter weten te vinden bi j  het coördineren van elkaars 
strategieën en oploss ingen. Hierbi j  wordt een onderscheid gemaakt in dr ie 
hoofdstrategieen: in i t iat ing  or  t e rminat ing  interac t ions ,  des igning  games  en fac i l i tat ing  
the  game .  Ini t iat ing  or  t e rminat ing  interac t ions  gaat  over het koppelen of niet  
koppelen van actoren, arena’s  en speelvelden. In dit  geval  kunnen er keuzes 
gemaakt worden om wel of juist  niet  met bepaalde actoren samen te werken. Een 
strategie hierbi j  is  coupl ing  ac tors .  Bi j  des igning  games  gaat  het erom dat actoren het 
eens worden over de regels  van het spel .  Het spel  kan goed gespeeld worden als  
de actoren dezelfde regels  hanteren. Winnen of ver l iezen is  beter te bevatten en 
te legit imeren als  het spel  volgens de spelregels  gespeeld wordt.  Een strategie 
hierbi j  is  agreements  about  s t eps  in the  pro ce s .   
 
I t  i s  about  t iming  and sequence  o f  ac t iv i t i e s ,  what deadl ines  apply  and how these  are  
handled.  The pr inc ip l e  o f  paral l e l  o rder ing  i s  used here  as  much as  poss ibl e  (Koppenjan en 
Kl i jn ,  2004: 248) .   
 
Faci l i tat ing  the  game  gaat  over suppor t ing  the  interac t ions  be tween s takeho lders ,  in par t  
through promot ing  the  implementat ion and when nece ssary  the  r eadjus tment  o f  the  pro ce s s  
agreements .  Een strategie hierbi j  is  fac i l i tat ing  at  the  beg inning  o f  the  game .   
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Focus ing  ac t iv i t i e s  on the  mot ivat ion o f  the  par t i e s ,  the  c r eat ion o f  game rule s ,  a balanced 
compos i t ion o f  the  game f i e ld ,  the  management  o f  the  expec tat ions  and the  promot ion o f  a 
c l imate  in which par t i e s  can ge t  to  know one  another  (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 248) .   
 
Als  laatste is  er  het management  o f  ins t i tut ional  uncer tainty .  Organisat ies  zi jn vanuit  
hun inst i tut ionele achtergrond verschi l lend. Dat uit  zich ook in organisat ie-
culturen. In organisat ieculturen zi jn de volgende lagen te onderkennen: waarden 
en grondbeginselen, r i tuelen, helden en symbolen (Sanders en Neuijen) .  
Organisat ieculturen staan daarmee voor de values  die voor actoren geleden. Een 
strategie die hier  bi j  hoort is  chang ing  ne twork rule s  fo cused on ne twork compos i t ion .   
 
Changing  ne twork rule s  i s  about  chang ing  the  number o f  ac tors  wi thin the  ne twork, the i r  
pos i t ion,  the  entry  rule s ,  the  pro ce s s  o f  ne twork format ion,  the  degre e  o f  s e l f  r egulat ion and 
organizat ions  (Koppenjan en Kl i jn ,  2004: 250) .  
 

3.6 Beoordeling van beleid en beleidsprocessen 
Een andere dimensie is  die van de evaluat ie van het traject .  Evaluat ies  dienen 
doorgaans twee doelen. Ten eerste om te leren en naar de toekomst toe 
verbeter ingen aan te brengen. Ten tweede om verantwoording af  te leggen over 
de resultaten. Naar aanleiding hiervan kan er ook bi jgestuurd worden. Hoe en 
met welke cr iter ia is  het traject  te beoordelen? Bestuurskunde is  de wetenschap 
die de inr icht ing, werking en het funct ioneren van het openbaar bestuur 
onderzoekt (Van Thiel ,  2007: 9) .  In die l i jn volgt  dat beleid en beleidsprocessen 
moeten worden geëvalueerd: er  moet een oordeel over gegeven worden. Het 
geven van een oordeel kan aan de hand van een relevante bestuurskundige 
theorie.  Dat is  ook een van de bedoel ingen van dit  onderzoek. Uit  de 
procesevaluat ie moet een oordeel volgen. De diverse benaderingen van beleid 
hebben verschi l lende beoordel ingscr iter ia en daarmee verschi l lende uitkomsten.  
 
Het oordelen over beleid en de wijze waarop dat tot stand is  gekomen kan door 
middel van een procesevaluat ie.  Procesevaluat ies  hebben tot doel in kaart  te 
brengen hoe de processen om bepaalde doeleinden of effecten te bereiken 
daadwerkel i jk ver lopen (Bekkers ,  2007: 300) .  Om een beoordel ing uit  te voeren 
zi jn beoordel ingscr iter ia nodig.   
 
Een oordeel vormen kan aan de hand van een bepaalde bestuurskundige 
benadering van beleid,  maar moderner is  het om vanuit  meerdere gezichtspunten 
een evaluat ie,  een mult irat ional i teitenanalyse,  uit  te voeren en een oordeel te 
geven. Aan de hand van de uitkomsten van de vier  benaderingen van beleid en 
beleidsprocessen, respect ievel i jk de rat ionele,  polit ieke,  culturele en 
inst i tut ionele benadering kan een f inaal  oordeel geveld worden. De benaderingen 
bl i jken van elkaar te verschi l len.  Eenzelfde beleidsproces kan in de ene 
benadering wel als  succesvol en geslaagd worden aangeduid, terwij l  dat  bi j  een 
andere benadering niet  het geval  is .  De vier  benaderingen kunnen afzonderl i jk 
een antwoord geven op de vraag of beleid succesvol is ,  maar ook als  
mult irat ional i teit  gekoppeld worden en een oordeel geven. Individuele oordelen 
komen naar voren in de vier  evaluat ievragen van beleid:  werkt het? ,  past  het? ,  
mag het?  en hoort het? .  In dit  l icht is  er  sprake van een mult ip l e  evaluat ie.   
 
Vanuit  de rat ionele benadering van beleid,  waarbi j  het gaat om doeltreffend- en 
doelmatigheid,  komt de vraag “werkt het?” naar voren. Beleid dient in deze 
context ertoe dat doelstel l ingen gereal iseerd en resultaten behaald moeten 
worden. Effect iviteit  van beleid is  niet  te negeren en elementair  voor een 
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bevest igd antwoord op de gestelde vraag.  Causal i teit  tussen het beleid en de 
posit ieve effecten moet gewaarborgd zi jn.  
 
De vraag “past het?” is  gesteld vanuit  de pol it ieke benadering. In de polit ieke 
benadering gaat het om machtsstr i jden tussen al ler lei  belanghebbende part i jen.  
Het verwerven van steun en draagvlak voor beleid is  elementair .  Meerdere 
actoren moeten akkoord gaan met het in te zetten beleid.  De vraag impliceert  ook 
dat er  een zogenaamde “f i t”  moet zi jn tussen de actoren en het beleid.  Bi j  
weerstand zal  de “f i t”  ontbreken en bi j  draagvlak zal  er  sprake zi jn van een “f i t” .  
Als  dit  laatste aanwezig is ,  is  de vraag posit ief  te beantwoorden en zal  het beleid 
vanuit  de pol it ieke benadering geslaagd zi jn.  
 
De derde vraag “hoort het?” is  gebaseerd op de culturele benadering van beleid.  
Bi j  deze benadering staat  het zingevingsproces centraal .  Beleid moet voor al le 
betrokken actoren een gedeelde betekenis  hebben. Het gaat erom of beleid voor 
de actoren aanvaardbaar en geloofwaardig is .  Een overheid die er  stelselmatig 
niet  in s laagt om door middel van het te voeren beleid in te spelen op de wensen 
en noden van bi jvoorbeeld burgers ,  heeft  aldus een geloofwaardigheidsprobleem 
(Hemeri jck,  2003: 44-47) .  
 
De “mag het?” vraag is  gestoeld op de legal i teit  en legit imiteit .  Het gaat dan om 
de jur idische mogel i jkheden en de rechtsstatel i jke inbedding van het instrument.  
In casu gaat het erom wat wettel i jk en const itut ioneel toelaatbaar is .  Montesquieu 
hanteerde de t r ias  po l i t i ca  waarbi j  er  een scheiding bestond tussen de 
verschi l lende machten binnen een staat .  Op deze wijze,  een verdel ing naar 
rechter l i jke,  wetgevende en uitvoerende macht moest een goede uitvoering 
gegeven kunnen worden aan de uitvoering van de democrat ische rechtsstaat .  Past  
en hoort het dat een overheid in die zin een bepaald jur idisch instrument 
hanteert?  Jur idische regels  kunnen voldoen en aansluiten bi j  de gegroeide 
prakt i jk of weten die juist  te doorbereken. Dit  laatste is  zeker het geval  bi j  
nieuwe wetgeving.  
 
In de uitvoering van beleid en beleidsprocessen wordt het succes van een 
beleidsprogramma voor een groot gedeelte bepaald (Bekkers ,  2007: 297) .  In dit  
onderzoek l igt  de nadruk op de uitvoering van het implementat ietraject  van de 
bestuurl i jke strafbeschikking. Het implementat ietraject  geeft  een beeld van hoe 
het proces gegaan is .  Daarbi j  gaat  het om de kwaliteit  van de onderl inge 
verhoudingen en het vermogen van part i jen om een gedeeld beeld van de aard en 
omvang van het beleidsprobleem te ontwikkelen om zodoende tot resultaten te 
komen. Om een antwoord, in het kader van een mult irat ional i teit ,  te geven over 
het proces van de implementat ie van nieuw beleid moeten dus antwoorden 
gegeven worden op de voornoemde vier  evaluat ievragen. Op basis  van die 
antwoorden kan een oordeel gegeven worden. 
 
Dit  leidt  tot vier  verschi l lende oordelen, immers de def init ies  van beleid en 
cr iter ia voor oordeelsvorming zi jn verschi l lend. Toch zi jn er  handvatten 
geboden, in die zin dat de nadruk bi j  de beoordel ing l igt  op de wijze waarop de 
doelstel l ingen zoals  die door de gemeente in dit  traject  zi jn bepaald,  
verwezenli jkt  worden. De evaluat ie van de organisat ie en het proces van 
uitvoering staan daarmee centraal  en worden getoetst .   
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4. OPERATIONALISATIE 
 

4.1 Benaderingen van beleid en beleidsprocessen 
In het theoret isch kader zi jn vier  benaderingen van beleid weergegeven. De 
benaderingen van beleid zi jn nodig om te reconstrueren welke benadering(en) een 
bepaalde actor aanhangt en voor het uiteindel i jke oordeel over het nieuwe beleid.  
Beleid dient beoordeeld te worden om te kunnen vaststel len of het succesvol of 
minder succesvol is  en wat het toekomstperspect ief  van het beleid is .  Immers,  
beleid kan op korte termijn wel of niet  succesvol zi jn,  maar heeft  ook een 
doorwerking naar de langere termijn.  Beleid kan soms enige t i jd nodig hebben om 
toch succesvol te bl i jken of juist  niet .  De uitkomsten van een beoordel ing dienen 
om verantwoording af  te leggen en te kunnen (bi j )sturen. Beleid dat gemaakt 
wordt in gemeenten en uitgevoerd wordt door (onder regie van) de burgmeester 
of het col lege van burgemeester en wethouders als  bevoegd gezag en dagel i jks  
bestuur kan ter  verantwoording in de gemeenteraad komen. Het bi js turen van 
beleid is  noodzakel i jk als  de veronderstel l ingen van beleidsmakers ten t i jde van 
het maken van het beleid niet  overeenkomen met de uitwerking van het beleid in 
de prakt i jk.  Daarbi j  kan ook meespelen dat de context waarin het beleid moet 
funct ioneren gewijzigd is  ten opzichte van het moment dat het beleid werd 
gemaakt.  Hieronder staan de vier  benaderingen. 
 
De rat ionele benadering is  de benadering van beleid waarin het accent l igt  op het 
bereiken van de doeleinden op grond van de kennis  en informatie.  Meer weten 
levert  volgens deze benadering beter beleid op (Bekkers ,  2007: 54) .  Aan de 
kenmerken effect iviteit ,  eff iciënt ie en samenhang wordt de empir ie getoetst .  
Effect iviteit  heeft  betrekking op de mate waarin de genomen maatregelen 
daadwerkel i jk hebben geleid tot de real isat ie van de beoogde effecten. Eff iciënt ie 
verwijst  naar de verdel ing van kosten en baten die samenhangen met de inzet van 
bepaalde middelen. Samenhang verwijst  naar de onderl inge afstemming tussen de 
doelstel l ingen van het beleid (Bekkers ,  2007: 58) .  
 
De polit ieke benadering is  de benadering van beleid waarin het accent op de 
machtsstr i jd tussen al ler lei  belanghebbende part i jen l igt .  Draagvlak is  bi j  deze 
benadering dan ook essentieel  voor het succes van het te voeren beleid (Bekkers ,  
2007: 54) .  Het kenmerk draagvlak wordt in de empir ie getoetst .  Draagvlak heeft  
betrekking op de steun die verworven wordt van actoren die een belangri jke rol  
spelen in de uitvoering van het beleid.  
 
De culturele benadering is  de benadering van beleid waarin beleid vooral  wordt 
gezien als  een zingevingsproces.  Succesvol beleid is  beleid dat voor al le 
betrokken part i jen een gedeelde betekenis  heeft  (Bekkers ,  2007: 54) .  Het kenmerk 
gedeelde betekenis  wordt in de empir ie getoetst .  De gedeelde betekenis  heeft  
betrekking op het gemeenschappel i jk beeld dat over de aard en omvang van het 
probleem en mogel i jke aanpakken is  gecreëerd (Bekkers ,  2007: 75) .   
 
De inst i tut ionele benadering is  de benadering van beleid waarin beleid vooral  
wordt gezien als  iets  dat gevormd wordt door bepaalde gestolde regels ,  prakt i jken 
en inst i tut ies .  Succesvol beleid is  beleid dat voldoet aan en aansluit  bi j  de 
gegroeide prakt i jken of deze weet te doorbreken. (Bekkers ,  2007: 54) .  De 
kenmerken legal i teit  en legit imiteit  worden in de empir ie getoetst .  Legal i teit  in de 
zin of het voldoet aan vigerende wet-  en regelgeving, legit imiteit  in de zin dat ze 
past  binnen histor isch gegroeide normen, regels  en prakt i jken (Bekkers ,  2007: 
79) .  
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4.2 Netwerk 
Een (beleids)netwerk kan worden omschreven als  een sociaal  systeem waarbinnen 
wederzi jds afhankel i jke actoren bepaalde interact ie-  en communicat iepatronen 
ontwikkelen die enige duurzaamheid vertonen en ger icht zi jn op 
beleidsproblemen of beleidsprogramma’s of ger icht zi jn op het gebruik van 
bepaalde middelen (Bekkers ,  2007: 65) of als  min of meer stabiele patronen van 
sociale relat ies  tussen wederzi jds afhankel i jke actoren, die zich formeren rondom 
specif ieke thema’s  en/of clusters  van middelen (Edwards en Schaap, 2000: 39) .   
 
Aan de kenmerken interact ie-  en communicat iepatronen, duurzaamheid en ger icht 
op beleidsproblemen wordt de empir ie getoetst .  De interact ie-  en communicat ie-
patronen houden verband met de samenwerking. De duurzaamheid met de 
borging van het beleid in de toekomst en de structurele inbedding van het 
beleidsprobleem. In het netwerkperspect ief  zi jn,  met name naast  de rat ionele 
benadering, de pol it ieke,  culturele en inst i tut ionele benaderingen belangri jk.  
Immers,  deze benaderingen gaan niet  uit  van een unicentr isch perspect ief  waarin 
de overheid als  dominante actor al leen kan handelen. Zij  zi jn meer geënt op 
samenwerking om tot resultaten te komen. 
 

4.3 Actoren, actorposities en strategieën van actoren 
Een actor is  een handelende eenheid (Edwards en Schaap, 2000: 46) .  Het begrip 
handelen komt hier in naar voren. Het handelen van een actor is  gebaseerd op een 
strategie:  een plan van handelen. Binnen netwerken zi jn verschi l lende actoren 
aanwezig die verschi l lende belangen hebben. Deze actoren hebben met elkaar te 
maken en wel in die zin dat belang van de bron en vervangbaarheid voor de 
interact ie bepalend zi jn.  Actoren kunnen ten opzichte van elkaar onafhankel i jk 
zi jn,  een lage of hoge afhankel i jkheid hebben. Het kenmerk strategie wordt in de 
empir ie getoetst .  De strategie is  te beoordelen naar al leen of gezamenli jk 
handelen, meewerken of tegenwerken en act ieve of pass ieve houding. Bi j  al leen 
handelen gaat het erom dat een actor al leen wil  handelen, bi j  gezamenli jk 
handelen is  het tegenovergesteld:  de actor wil  met anderen samenwerken. Bi j  
meewerken gaat het erom dat de actor aan het beleid meewerkt en bi j  
tegenwerken is  het net andersom. Een act ieve houding duidt op medewerking 
ver lenen en een pass ieve houding vice versa.  
 

4.4 Sturing in netwerken 
In dit  onderzoek wordt bi j  s tur ing rekening gehouden met de wijze van 
samenwerking tussen de actoren. De manier waarop de samenwerking is  
vormgegeven, kan uit  de twee ideaaltypische stur ingsvormen en de identiteit  die 
de stuurder daarbi j  aanneemt vormgegeven worden: als  opdrachtgever ( top down)  
of  regisseur (bo t tom up) .  Deze twee stur ingsvormen van een stuurder zi jn 
gebaseerd op de rol  die de actor die stuurt  zichzelf  toedicht en de rol  die de 
actoren elkaar toedichten en aannemen. Om de samenwerking in uit ingsvormen 
weer te geven, wordt gebruikt gemaakt van de identif icat ie van de actoren die 
met elkaar samenwerken. Hier gaat het om de actoren die in het spectrum 
aanwezig zi jn en een bi jdrage moeten leveren aan de real isat ie van het beleid.  Bi j  
deze actoren is  het van belang om te onderscheiden welke rol len ze (wil len) 
aannemen in de samenwerking. Zijn actoren dominant of juist  niet?  De 
identif icat ie van de rol len is  van belang en welke beelden de actoren van elkaar 
hebben. Daarbi j  komt ook naar voren wie als  init iator van het proces kan 
functioneren. Stur ing en samenwerking dienen ook succesvol te zi jn.  Succesvol 
wordt geïnterpreteerd als  het creëren van een proces van samenwerking waarvan 
actoren een posit ief  beeld hebben. 
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In de vorige dr ie paragrafen zi jn netwerk, actoren en strategieën van actoren 
behandeld.  Alle zi jn ze gel ieerd aan stur ing in netwerken of met managen van een 
netwerk. Het sturen of managen van netwerken gaat vanuit  de inhoud, proces en 
inst i tut ies .  Inhoud, proces en inst i tut ies  worden in de empir ie getoetst .  Bi j  
inhoud gaat het om het creëren van een common-ground ,  een minimale basis  voor 
communicat ie dat verdere interact ie en gezamenli jk leren st imuleert  (Koppenjan 
en Kli jn,  2004: 245) .  Communicat ie is  de onderl inge afstemming en gezamenli jk 
leren duidt op verwevenheid.  Bi j  het proces gaat het erom dat actoren elkaar 
(goed) kennen en goed weten te vinden. Kennen in de context van identif iceren 
en goed weten te vinden als  elkaar eenvoudig kunnen benaderen. Bi j  inst i tut ies  
speelt  de inst i tut ionele achtergrond. De overeenkomsten onderl ing moeten 
prevaleren boven de verschi l len.  Part i jen zi jn verschi l lend, maar hebben ook veel  
overeenkomsten. De gemeenschappel i jkheid is  belangri jk.  
 

4.5 Beoordeling van beleid en beleidsprocessen 
De verschi l lende benaderingen, rat ionele,  pol it ieke,  culturele en inst i tut ionele 
benadering hebben een eigen ki jk op beleid.  De verschi l lende benaderingen 
onderscheiden zich daarom ook in de wijze waarop ze beleidsprocessen 
beoordelen als  succesvol of minder succesvol (Bekkers ,  2007: 54) .  

Ratione l e  benader ing  
Bij  elk van de actoren wordt in het kader van de effect iviteit  gekeken of de 
feitel i jk resultaten overeen komen met de beoogde resultaten of doelstel l ingen. 
Bi j  de eff iciency gaat het erom of de actor binnen het gestelde budget is  
gebleven. De samenhang is  te onderscheiden in de interne en externe samenhang. 
Bi j  de interne samenhang gaat het om de uitwerking die het beleid heeft  op 
aanwezige beleidsprogramma’s .  Sluit  het nieuwe beleid daar goed op aan of juist  
niet?  De externe samenhang is  ger icht op de mogel i jke tegenstr i jdigheid die het 
beleid heeft  op reeds bestaand beleid dat uitgevoerd wordt door de verschi l lende 
actoren.  

Pol i t i eke  benader ing  
In dit  onderzoek komen daar in twee niveaus naar voren, het niveau van de lokale 
pol it iek en het niveau van de andere actoren. In het openbaar bestuur zi jn er  
verschi l lende polit ieke part i jen waarvan een deel  het dagel i jks  bestuur kan 
vormgeven en een controlerend l ichaam (de gemeenteraad bi j  een gemeente)  
waarin al le part i jen zit ten. Op het niveau van de lokale pol it iek en op het niveau 
van de andere actoren moet in ieder geval  voldoende erkenning en daarmee steun 
en draagvlak voor het beleid zi jn om het als  succesvol te kunnen bet itelen.  

Culture l e  benader ing  
Bij  de culturele benadering wordt rekening gehouden met de wijze van 
samenwerken tussen de actoren en het belang dat ze daaraan hechten. De wijze 
van samenwerken gaat over hoe de samenwerking is  vormgegeven, door middel 
van welke interact ies  en op welke wijze het wel of niet  past .  

Ins t i tut ione l e  benader ing  
In de inst i tut ionele benadering gaat het om legal i teit  en legit imiteit  van het 
beleid.  Bi j  legal i teit  speelt  de drang om te handhaven mee. In die zin dat in het 
inst i tut ionele karakter van de gemeente de drang om te handhaven aanwezig kan 
zi jn.  In het geval  van legit imiteit  gaat  het erom of het gelegit imeerd is  of de 
gemeente handhavend gaat optreden. De opinie van betrokkenen is  daar een 
leidraad in.  
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In onderstaand schema zi jn de theoret ische begrippen, waarden en uit ingsvormen 
opgenomen. 
 
Theoretisch begrip Waarde Uitingsvorm 

Benaderingen van 
beleid 

  

Effect iviteit  

 

Afspraken maken 
Doelstel l ingen 

Eff iciënt ie Gemeente proces regelen 

Rationele benadering 
 

 

Samenhang Handelswijze afstemmen 

Politiek benadering Draagvlak 

 

Steun van betrokkenen 
Weerstand van betrokkenen 

Culturele benadering Gedeelde betekenis  Zelfde taal  / percepties  
Rol van taal  (symboliek) 

Legal i teit Drang om te handhaven Institutionele 
benadering Legit imiteit Opinie van betrokkenen 

   

Sturing Mate van stur ing Besluitvorming 

    

Netwerken Interact ie-  en 
communicat iepatronen 

Overeenkomsten 
Tegenstel l ingen 

 Duurzaamheid Toekomstgerichtheid 

 Gericht op 
beleidsproblemen 

Doeltreffendheid 

   

Actoren en strategieën 
van actoren 

Strategie Alleen handelen 
Gezamenli jk handelen 
Actieve / pass ieve houding 

 Actorposit ie Belang van de bron 
Vervangbaarheid 

   

Sturing in netwerken Inhoud Communicat iestructuur 

 Proces Informeel contact 
Formeel contact 

 Inst itut ies Gemeenschappel i jkheid 

 
  Tabe l  3 .  Theore t i s che  beg r ippen ,  waa rden  en  u i t ing svormen  
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5. CASUS: Implementatie bestuurli jke strafbeschikking in Utrecht 
 

5.1 Beschrijving traject 
In dit  hoofdstuk staat  de casus van de gemeente Utrecht centraal  en het is  een 
opmaat naar hoofdstuk 6.  BEVINDINGEN ONDERZOEK. Beide hoofdstukken 
zi jn aan elkaar gekoppeld waarbi j  hoofdstuk 5 de casus en achtergrondinformatie 
schetst  en hoofdstuk 6 de bevindingen. Vandaar dat de uit ingsvormen van de 
waarden bi j  de theoret ische begrippen, zoals  verwoord in tabel 3 in hoofdstuk 4.  
OPERATIONALISATIE, ook hier in terug komen. 
 
Dit  hoofdstuk 5 geeft  de achtergrond weer en stelt  bepaalde kaders waar t i jdens 
de implementat ie rekening mee is  gehouden. Om een goed beeld te schetsen en 
daarmee de context weer te geven, wordt de aanloop intensiver ing gemeentel i jke 
handhaving uiteengezet .  Hier in zi jn een aantal  ontwikkel ingen weergegeven die 
leiden naar het proces van de bestuurl i jke strafbeschikking. In het netwerk van 
de bestuurl i jke strafbeschikking zi jn de actoren gemeente,  pol it ie en Openbaar 
Minister ie act ief .  Deze actoren hebben met elkaar over het beleid en de 
beleidsprocessen overleg gevoerd in verschi l lende samenstel l ingen en op diverse 
niveaus.  In het proces heeft  de vraag centraal  gestaan of en hoe de gemeente dan 
wil  handhaven. Essentieel  daarbi j  is  natuurl i jk ook hoe niet  al leen de gemeente 
dat ziet ,  maar ook hoe polit ie en Openbaar Minister ie dat zien. Immers de 
uitkomst is  ook van invloed op hen. Er is  uiteindel i jk een keuze gemaakt en de 
afwegingen zi jn beschreven. Het hoofdstuk eindigt  met een inki jk in het proces 
van de bestuurl i jke strafbeschikking in de prakt i jk.  
 
Hoofdstuk 6 is  gereserveerd voor de netwerkanalyse en hier in komen de 
bi jzonderheden van het veldwerk naar voren. In dat hoofdstuk zi jn de uitkomsten 
van de interviews weergegeven. De interviews zi jn gehouden met 
vertegenwoordigers van de verschi l lende actoren. Van de gemeente en 
gemeenteraad zi jn dat dr ie respondenten, vanuit  de pol it ie een respondent,  vanuit  
het Openbaar Minister ie een respondent,  vanuit  het Minister ie van Just it ie 
(exclusief  de respondent van het Openbaar Minister ie)  dr ie respondenten (met de 
opmerking dat er  een duo interview heeft  plaatsgevonden) en een respondent van 
een samenwerkingsverband tussen gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie.  In 
totaal  zi jn er  acht interviews geweest waarin in totaal  negen respondenten zi jn 
geïnterviewd.  
 
De gemeenteraad werd door twee respondenten van verschi l lende polit ieke 
part i jen,  waarvan een part i j  in het col lege zit t ing nam en de ander niet ,  met 
kennel i jk verschi l lende polit ieke opvatt ingen, over of de gemeente wel of niet  
moet gaan handhaven, vertegenwoordigd. Het Minister ie van Just it ie en het 
Openbaar Minister ie zi jn als  twee verschi l lende onderzoekseenheden gedefinieerd 
omdat het Openbaar Minister ie wel lokaal  act ief  is ,  het Minister ie van Just it ie 
daarentegen niet ,  en een gezagsrelat ie met het Minister ie van Just it ie heeft ,  
waarbi j  ze ondergeschikt is .  Het Minister ie van Just it ie is  verantwoordel i jk voor 
het beleid en het Openbaar Minister ie voert  uit .  
 
De eenheden, in de zin van bestuurders of volksvertegenwoordigers ,  zi jn ger icht 
geselecteerd in die zin dat zi j  bes luiten konden nemen en dus invloed op het 
proces konden uitoefenen. Bestuurders zi jn de dageli jkse vertegenwoordigers van 
de betreffende organisat ies  en volksvertegenwoordigers als  gemeenteraadsleden 
controleren het dagel i jks  bestuur:  het col lege van burgemeester en wethouders .  
De betrokken bestuurders van gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie zi jn als  
laatste geïnterviewd. Dit  om eerst  een beter beeld te construeren dat anderen van 
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het proces van de strafbeschikking hadden en hen daarmee te kunnen 
confronteren. Immers,  zi j  zi jn degenen geweest die de daadwerkel i jke besluiten 
namen. 
 
Het houden van interviews betekent niet  al leen dat er  een keuze gemaakt moet 
worden welk type interview gehouden moet worden, maar ook welke 
respondenten geïnterviewd gaan worden. Prakt isch punt,  de hiervoor aangeduide 
respondenten wilden en konden part iciperen in het onderzoek.  
 

5.2 Aanloop intensivering gemeenteli jke handhaving 
Eind jaren negentig is  de gemeente Utrecht begonnen met de inzet van boa’s .  Als  
eerste werden in de gemeente de hondenwachters geïntroduceerd die een einde 
moesten maken aan de overlast  veroorzaakt door los lopende honden en 
hondenpoep. Dest i jds ,  voor de introductie van de hondenwachters ,  heeft  de 
pol it ie aangegeven dat zi j  los lopende honden en hondenpoep niet  als  pr ior iteit  
zien. De gemeente zag de noodzaak van beteugel ing van deze strafbare feiten wel ,  
baseerde dat op een aantal  verbodsbepal ingen in de lokale verordening en maakte 
gebruik van de mogel i jkheid om op basis  van art ikel  142 van het wetboek van 
Strafvordering boa’s  aan te stel len. In 2002 werden er om dezelfde reden een 
aantal  boa’s  aangesteld speciaal  voor het beteugelen van afvaloverlast .  
Afvaloverlast  werd aangeduid als  overlast  door rondsl ingerende vui lniszakken en 
zwerfafval  op straat .  De gemeente Utrecht had op dat moment twee soorten 
boa’s  in dienst .  Dit  bleek een succes te zi jn.  De gemeente kon bi jvoorbeeld zelf  
snel  inspelen op problemen van de burger .  Als  een burger klaagde bi j  een 
wethouder over afvaloverlast ,  dan kon bi j  wijze van spreken de wethouder de 
telefoon pakken en de boa daar direct  op afsturen. Dit  werd door de burgers en 
ook de gemeenteraad gewaardeerd. Op 01 januari  2007 werd de dest i jds 
onafhankel i jke st icht ing Stadstoezicht ondergebracht bi j  de gemeente.  
Stadstoezicht was een st icht ing die midden jaren negentig was opgericht als  
werkgelegenheidsproject .  Langdurig werklozen zouden zo weer aan een baan 
geholpen worden en de maatschappij  zou er toezicht en daardoor vei l igheid bi j  
kr i jgen. Het mes sneed aan twee kanten. Later werd dit  ook bekend als  
Melkertbanen of Instroom- en Doorstroombanen (ID-banen).  De mensen die er  
werkten, de stadswachten, mochten s lechts survei l leren in het publieke domein 
en bi j  overtredingen, waarschuwingen uitdelen. Door zowel het stoppen van 
(r i jks)subsidies als  een verschuiving van de vraag van toezichtsger icht-  naar een 
meer handhavingsgerichte organisat ie werden de medewerkers en de taken 
ondergebracht bi j  de gemeente.  
 
Op 01 januari  2007 had de gemeente Utrecht ongeveer honderdveert ig 
medewerkers in dienst die in uniform in het publieke domein tegen overlast  
konden optreden. Optreden in die zin dat toen s lechts een klein gedeelte van de 
medewerkers ,  de boa’s ,  een bekeuring konden uitschri jven en een dest i jds groot 
gedeelte toezichthouders ,  die mochten waarschuwen. De samenvoeging van de 
verschi l lende onderdelen in de afdel ing Toezicht en Handhaving is  resultaat  van 
enerzi jds een grotere vraag van burgers naar handhaving op kleine ergernissen en 
anderzi jds een steeds meer terugtrekkende beweging van de polit ie Utrecht op de 
aanpak van kleine ergernissen.  
 
Binnen de gemeente was dus een klein aantal  boa's  bevoegd om (toen nog enkele)  
regels  te handhaven en een groot aantal  toezichthouders die overtreders al leen 
aanspraken op hun gedrag.  In de loop van de jaren bleek dat minder effect ief  te 
zi jn.  De gemeente Utrecht was daarom een van de gemeenten in Nederland die 
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bi j  de centrale overheid om een instrument vroeg waarmee de boa's  de lokale 
overlast  kon aanpakken.  
 
Op 28 oktober 2008 stemde de gemeente in met het voorstel  van de minister  van 
Just it ie om samen met de andere dr ie G4 gemeenten op 01 januari  2009 def init ief  
te starten met de bestuurl i jke strafbeschikking voor de aanpak van kleine 
ergernissen. Ondertussen was de gemeente al  met polit ie en openbaar minister ie 
in gesprek over een succesvolle implementat ie op lokaal  niveau. 
 

5.3 Netwerk van gemeente, politie en Openbaar Ministerie 
Uit de inhoudsanalyse komt naar voren dat de gemeente Utrecht ,  de pol it ie en 
het Openbaar Minister ie de actoren in het netwerk van de implementat ie van de 
bestuurl i jke strafbeschikking zi jn.  Binnen de gemeentegrenzen van Utrecht zi jn 
zi j  de overheidsorganen die verantwoordel i jk zi jn voor vei l igheid,  in die zin 
nemen ze ook zit t ing in het Driehoeksoverleg.   
 
In onderstaande f iguur zi jn de actoren in het beleidsnetwerk van de bestuurl i jke 
strafbeschikking in Utrecht weergegeven. Zij  hebben met elkaar interact ie-
patronen en dus een communicat iestructuur ontwikkeld om in het jaar  2008 
samen de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking in de gemeente 
Utrecht vorm te geven. 
 

 
 

F iguu r  2 .  Ne twe rk  me t  ac to ren  

Gemeente  Utre cht  
De gemeente Utrecht is  een van de ruim vierhonderd gemeenten in Nederland en 
een van de zesentwintig gemeenten in de provincie Utrecht .  Haar reikwijdte 
bestr i jkt  de gemeentegrenzen van Utrecht .  De gemeente is  een bestuurl i jk 
l ichaam waarbi j  sprake is  van een (wisselend) pol it iek bestuur en een ambtel i jke 
organisat ie.  Het bestuur van de gemeente bestaat  uit  een dagel i jks  bestuur van 
burgemeester en wethouders en de hoogste macht in de gemeente:  de 
gemeenteraad. De gemeente bestaat  uit  een aantal  verschi l lende diensten die ieder 
een afzonderl i jke taak hebben. In totaal  werken er ongeveer vierduizend 
medewerkers .  
 
Zoals  uit  voorgaande kan worden afgeleid,  heeft  de gemeente een aantal  doelen. 
Met betrekking tot dit  onderzoek wordt al leen het doel “streven naar een 
vei l igere samenleving” weergegeven. De burgemeester is  korpsbeheerder van de 
regiopolit ie Utrecht .  De afdel ing Openbare Orde en Vei l igheid voert  het door het 
col lege van B&W en de gemeenteraad vastgestelde programma Veil ig uit .  
Onderdeel van het programma Veil ig is  het beteugelen van kleine 
overlastgevende feiten en daardoor het vergroten van het leefgenot voor de 
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Utrechtse burger ,  ondernemer en bezoeker .  De afdel ing Toezicht en Handhaving 
heeft  ongeveer honderdveert ig medewerkers in dienst waarvan de helft  
toezichthouder en de andere helft  boa is .  Zi j  zi jn verantwoordel i jk voor de 
aanpak van overlast  op straat .  Dat doen ze door preventief  in de openbare ruimte 
aanwezig te zi jn,  maar ook door het uitdelen van processen-verbaal  (boetes en 
strafbeschikkingen) aan degenen die wet-  en regelgeving overtreden. 

Regiopo l i t i e  Utre cht  
De regiopolit ie Utrecht is  een van de vi jfentwintig Nederlandse polit iekorpsen en 
heeft  als  werkgebied de provincie Utrecht .  Zi j  is  onderverdeeld in zeven 
verschi l lende distr icten, het distr ict  Utrecht stad beslaat  de gehele gemeente 
Utrecht en is  daarom relevant voor dit  onderzoek. In totaal  werken er ruim 3.800 
medewerkers .  
 
Het doel van de polit ie is  om samen met haar partners in vei l igheid,  zoals  de 
gemeente en het Openbaar Minister ie,  een belangri jke bi jdrage leveren aan het 
terugdringen van de onvei l igheid en de gevoelens van onvei l igheid (pol it ie) .  De 
polit ie werkt met een aantal  vei l igheidsthema’s  als overlast ,  del icten met een 
grote impact en ondermijning. Overlast  in de breedste zin van het woord, maar 
met name overlast  veroorzaakt door jongeren, ook al  is  het begrip overlast  
gel ieerd aan subject ieve waarneming. Immers,  wat een bepaalde burger als  
overlast  ervaart ,  kan voor een ander niet  gelden. Delicten met een grote impact 
zi jn bi jvoorbeeld de geweldsdel icten als zware mishandel ing en 
vermogensdel icten als  woninginbraken. Deze del icten hebben doorgaans een 
grote impact op s lachtoffers .  Onder ondermijning val len mensenhandel en hel ing.   
Deze zaken zi jn in tegenstel l ing tot de voornoemde zaken minder zichtbaar ,  maar 
hebben een groot gevolg voor de samenleving. 
 
De polit ie is  georganiseerd in een basispolit iezorg (2.470 medewerkers)  en een 
aantal  ondersteunende afdel ingen (1.330 medewerkers) .  De basispolit iezorg is  in 
de distr icten en wijken verdeeld.  Hieronder val len de executieve medewerkers 
van de polit ie ,  oftewel de agenten op straat .  Een van de ondersteunende 
afdel ingen is  de afdel ing beleid.  Nieuw beleid vindt hier  de oorsprong. De polit ie 
communiceert  op verschi l lende niveaus met partners , bi jvoorbeeld de korpschef 
die part icipeert  in het Driehoeksoverleg,  de beleidsmedewerkers die met partners 
overleggen over het maken en implementeren van nieuw beleid en ten s lotte de 
agenten in de wijk die over operat ionele zaken met anderen praten. 

Openbaar Minis t e r i e  Utre cht  
Het Openbaar Minister ie Utrecht is  een van de negentien arrondissements-
parketten in Nederland en heeft  als  werkgebied de provincie Utrecht .  Zi j  is  
onderverdeeld in t ien distr icten. Bi j  het arrondissementsparket werken ruim 
tweehonderd medewerkers .  Het Openbaar Minister ie heeft  de leiding over de 
opsporing van strafbare feiten en is  formeel belast  met de tenuitvoerlegging van 
straffen. Het Openbaar Minister ie is  de enige instantie die strafzaken bi j  de 
rechter mag aanbrengen (Openbaar Minister ie) .  
 
Het doel van het Openbaar Minister ie is  onder andere het waarborgen van 
vei l igheid(sgevoelens) .  Ze heeft  een aantal  wettel i jke taken: handhaving van wet-  
en regelgeving, opsporing van strafbare feiten, vervolging van al le strafbare 
feiten en het doen uitvoeren van al le strafvonnissen. Zij  werkt daarbi j  veelvuldig 
samen met verschi l lende opsporingsdiensten, immers deze opsporingsdiensten 
moeten (onder regie van het Openbaar Minister ie)  de strafzaken bi j  het Openbaar 
Minister ie aandragen. 
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Het Openbaar Minister ie is  funct ioneel verdeeld in een aantal  teams, waaronder 
de teams Maatwerkzaken en Standaardzaken. In deze teams zi jn ook de off icieren 
van Just it ie en parketsecretar issen te vinden. In het team Verwerving zi jn taken 
te vinden als  beleid,  coördinat ie en ketensamenwerking. Dit  team overlegt met 
ketenpartners als  gemeente en polit ie over de voornoemde zaken. 
 

5.4 Overlegvormen 
Overlegvormen zi jn te onderscheiden in overleggen als  voorportaal  en overleggen 
in de inst i tut ionele context .  De overleggen als  voorportaal  zi jn ambtel i jke 
overleggen die als  doel hebben de besluitvorming voor te bereiden. Als  de 
besluitvorming voorbereid is ,  dan kunnen de bestuurders ,  in het geval  van 
burgemeester en wethouders ,  en anderen die bevoegd zi jn om besluiten te nemen, 
zoals  een korpschef of een hoofdoff icier  van Just it ie ,  het voorgelegde 
conceptbesluit  nemen, afwijzen of met enige toegevoegde opmerkingen nemen. 
De volgende overlegvormen hebben gezorgd voor de implementat ie van de 
bestuurl i jke strafbeschikking. 

Over legvormen in de  ins t i tut ione l e  context  
Overlegvormen in de inst i tut ionele context zi jn overleggen die zi jn ingebed en 
gebaseerd zi jn op wet-  en regelgeving of daar een afgeleide van zi jn.  In deze 
overleggen vindt besluitvorming plaats  op basis  waarvan uitvoerende 
medewerkers kunnen handelen. In dit  onderzoek gaat het om de staf  van de 
burgemeester ,  de vergadering van het col lege van burgemeester en wethouders en 
het overleg in de Driehoek. Deze actoren kunnen worden beschouwd als  
inst i tut ies .  Inst itut ies  geven immers r icht ing aan het handelen van mensen, 
vooral  daar waar het gaat om het funct ioneren en de inr icht ing van het publieke 
domein (Bekkers ,  2007: 35) .  Hieronder volgt  een uiteenzett ing van de 
verschi l lende overlegvormen. 

Staf  burgemees t e r  
De burgemeester is  een eigen bestuursorgaan en bevoegd om besluiten te nemen 
waartoe die volgens wet-  en regelgeving bevoegd is .  De burgemeester is  
verantwoordel i jk voor openbare orde en vei l igheid.   

Colleg e  van burgemees t e r  en wethouders  
Het col lege van burgemeester en wethouders is  een eigen bestuursorgaan en ook 
bevoegd om besluiten te nemen waartoe zi j  volgens wet-  en regelgeving bevoegd 
is .  De burgemeester is  voorzitter  van het col lege.  De wethouders hebben, net als  
de burgemeester ,  eigen portefeui l les  met daar in taken, bevoegdheden en 
verantwoordel i jkheden. Wethouders gaan niet  over openbare orde en vei l igheid,  
maar hebben wel een aantal  taken die aan de bestuurl i jke strafbeschikking 
gel ieerd zi jn.  Dan kan gedacht worden aan f inanciën, wijkwethouder of 
wethouder van de verantwoordel i jke dienst waar de boa’s  onder val len. De 
wethouder f inanciën is  immers verantwoordel i jk voor de pecunia.  Een 
wijkwethouder wordt in het wijkspreekuur gevraagd om eens te zorgen dat die 
kleine overlast  wordt aangepakt en ten s lotte een dienstwethouder is  
verantwoordel i jk voor de dienst waar de boa's  werkzaam zi jn.  In de gemeente 
Utrecht is  het dus niet  het geval  dat al le boa’s  onder de directe aansturing van de 
burgemeester ressorteren.  

Driehoek 
De Driehoek is  een overleg tussen burgemeester ,  hoofdcommissar is  van polit ie 
en de hoofdoff icier  van Just it ie .  De burgemeester is  voorzitter  van dit  overleg.  
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In de Driehoek worden zaken besproken en besloten die raakvlakken hebben met 
gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie.  De invoering van de strafbeschikking 
is  een onderwerp die de betreffende raakvlakken heeft .  

Over legvormen als  voorpor taal  
De overleggen als  voorportaal  hebben het doel om een conceptbesluit  voor te 
leggen aan de overlegvormen in de inst i tut ionele context .  Voordat het zover is ,  
heeft  er  al  veel  plaatsgehad. Dat is  ook het eindpunt van deze overlegvormen. De 
overleggen in het voorportaal  zi jn overleggen tussen de ambtel i jke 
vertegenwoordigers .  Dit  begint met het beleidsprobleem, in casu de 
implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking. Dit  is  de aanleiding voor de 
gemeente om in kaart  te brengen met welke part i jen zi j  moet overleggen om tot 
een succesvolle implementat ie te komen. In overleggen met elkaar moeten de 
part i jen beleid voorbereiden. Deze vertegenwoordigers hebben ook de 
verantwoordel i jkheid om hun bestuurders die in de overlegvormen in de 
inst i tut ionele context zit ten, in te l ichten. Er zi jn twee overleggen: overleg 
gemeente en polit ie en overleg gemeente en Openbaar Minister ie.  

Ambte l i jk over l eg  g emeente  en po l i t i e  
Ambtel i jke vertegenwoordigers van de gemeente Utrecht en ambtel i jke 
vertegenwoordigers van de polit ie Utrecht hebben overleg over de implementat ie 
van de strafbeschikking. In dit  overleg wordt informatie uitgewisseld en komen 
knelpunten en mogel i jke oploss ingen naar voren. De polit ie kr i jgt  in deze 
overleggen als  eerste te horen over het nieuwe beleid van de gemeente Utrecht .  
Aan de hand van het voornemen van de gemeente gaat de pol it ie er  als  
betrokkene verder mee. Dit  overleg is  meer gestoeld op het voorbereiden van de 
besluitvorming. Nadat het besluit  genomen is ,  zal  in het kader van de 
implementat ie ook nog veel  overleg nodig zi jn om het daadwerkel i jk goed te 
kunnen implementeren. Het ambtel i jk overleg is  dus in te delen naar een overleg 
voor de besluitvorming en een overleg na de besluitvorming. 

Ambte l i jk over l eg  g emeente  en Openbaar Minis t e r i e  
Dit is  ook een ambtel i jk overleg tussen vertegenwoordigers van de gemeente en 
Openbaar Minister ie.  De voorgenomen nieuwe rol van de gemeente wordt 
bekendgemaakt en de consequenties  voor het Openbaar Minister ie.  Net als  voor 
de polit ie is  de rol  voor het Openbaar Minister ie ook nieuw. Zij  kr i jgen te maken 
met een andere instantie dan de polit ie .  In die zin dat het Openbaar Minister ie 
nu ook de achtervang voor de gemeente is .  In dezelfde l i jn als  bi j  het overleg met 
de polit ie ,  is  ook hier  sprake van een overleg met het doel om een stuk beleid 
voor te bereiden dat voorgelegd wordt aan de inst i tut ionele overlegvormen en 
het informeren van de betrokkenen. Daarbi j  geldt ook dat na de besluitvorming 
er tevens overleg moet zi jn over de bewuste implementat ie.  
 

5.5 Keuze voor handhaving 
In de gemeente Utrecht is  vanaf 01 januari  2009 de bestuurl i jke strafbeschikking 
ingevoerd. De gemeente Utrecht heeft  gekozen voor de bestuurl i jke 
strafbeschikking boven de bestuurl i jke boete of de mogel i jkheid om zelf  niet  te 
gaan handhaven. Er is  door de gemeente Utrecht daar in een zorgvuldige afweging 
gemaakt die hierna wordt weergegeven. Zowel de bestuurl i jke strafbeschikking 
als  de bestuurl i jke boete worden door een buitengewoon opsporingsambtenaar 
opgelegd voor overtredingen van kleine overlastgevende feiten zoals  genoemd in 
de Algemeen Plaatsel i jke Verordening (APV) en Afvalstoffenverordening. Feiten 
met een grotere gevaarzett ing,  die ook in die bewuste verordeningen staan, zi jn 
hiervan uitgezonderd (zoals  meevoeren van inbrekerswerktuigen, samenscholing 



 

45 
 

 

en ongeregeldheden, etc.)  en worden dus ook niet  door gemeentel i jke boa's  
afgedaan.  

Bestuur l i jke  s t rafbes chikking  
Bij  de bestuurl i jke strafbeschikking wordt de verwerking, inning en invordering 
van de opgelegde geldbedragen geregeld door het Centraal  Just i t ieel  
Incassobureau (CJIB).  Verzetszaken worden voorbereid door de Centrale 
Verwerkingseenheid Openbaar Minister ie (CVOM) en behandeld door het 
Openbaar Minister ie in Utrecht .  Gemeenten kr i jgen voor iedere opgelegde 
bestuurl i jke strafbeschikking een vergoeding van veert ig euro van de 
Rijksoverheid.  

Bestuur l i jke  boe t e  
Een bestuurl i jke boete kan worden opgelegd voor dezelfde feiten als  bi j  de 
bestuurl i jke strafbeschikking. De opbrengsten van de boete komen geheel ten 
goede aan de gemeente.  Daar staat  tegenover dat een gemeente moet zorgen voor 
het gehele traject  van verwerking, (dwang)inning van de boetes en het afhandelen 
van bezwaar en beroepszaken.  

Geen invoer ing  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  o f  bes tuur l i jke  boe t e  
Een afweging die de gemeente ook gemaakt zou kunnen hebben is  om zelf  geen 
prior iteit  te geven aan de handhaving op kleine ergernissen en er zelf  dan ook 
niet  act ief  op in te zetten. De gemeente heeft  dan zelf  geen eigen 
handhavingsapparaat ,  maar hoeft  ook geen kosten te maken. De polit ie kan dan 
met de beschikbare t i jd zelf  handhaven. De gemeente is  dan afhankel i jk van de 
polit ie of er  wel of niet  gehandhaafd wordt.  
 

5.6 Afwegingen om te komen tot de bestuurli jke strafbeschikking 
De eerste keuze waar de gemeente voor stond was de keuze tussen zelf  act iever 
optreden in het publieke domein of juist  niet  optreden. Dit  was feitel i jk een meer 
theoret ische keuze omdat de prakt i jk en daarmee de tendensen van de afgelopen 
jaren er juist  op wezen dat de gemeente een act ievere rol  zou gaan spelen.  
 
De grotere vraag naar gemeentel i jk toezicht en met name handhaving op kleine 
overlastgevende feiten werd vanaf 2007 groter en de inzet van de polit ie werd 
kleiner .  Na een nieuwe ronde kerntakendiscuss ie bi j  de pol it ie ,  een herbezinning 
van de gemeente op toezicht en met name handhaving en goede ervar ingen van 
handhaving door boa’s ,  is  de gemeente act ief  gaan inzetten op het beteugelen van 
overlastgevende feiten. Een probleem daarbi j  was dat de pol it ie nog wel een 
belangri jke factor was in die zin dat zi j  verantwoordel i jk was voor de invoer en 
verzending van bekeuringen. De boa’s  moesten nameli jk hun bekeuringen bi j  de 
pol it ie aanleveren en de polit ie legde daarvoor een quotum op en vroeg een 
vergoeding voor de verwerking van de bekeuringen. Dit  quotum was gesteld op 
duizend bekeuringen per jaar .  In het jaar  2006, toen er dert ig boa’s  act ief  waren, 
konden er per boa dus maar gemiddeld dr ieëndert ig bekeuringen worden 
aangeleverd. Dat vond de gemeente Utrecht te weinig,  zi j  s tond op het punt dat 
er  geen kwantitat ieve beperkingen mochten zi jn.  Als een boa een bekeuring wil  
uitschri jven, moet die dat kunnen en niet  gaan denken of die aan zi jn quotum zit .   
 
Toen ervoor gekozen was om zelfstandig en meer te gaan handhaven, lag er  nog 
een keuze voor welk instrument:  bestuurl i jke boete of bestuurl i jke 
strafbeschikking. Op basis  van de volgende overwegingen kwam de gemeente tot 
de keuze voor de bestuurl i jke strafbeschikking: kwal itat ieve inning en bezwaar,  
eenduidigheid,  geen beleidssepots ,  vergoeding voor gemeente en geen kosten van 
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jur idische procedures .  De implementat ie van de bestuurl i jke straf-beschikking 
kan niet  los gezien worden van de toekomstige (beleidsmatige)  ontwikkel ingen op 
het gebied van toezicht en handhaving in de openbare ruimte.  Hieronder staan de 
genoemde overwegingen, om voor de bestuurl i jke strafbeschikking te kiezen, 
puntsgewijs  weergegeven. 

Kwali tat i ev e  inning  en bezwaar 
Door de inning te beleggen bi j  het CJIB wordt de gehele administrat ieve 
afwikkel ing en de inning van de beschikkingen overgelaten aan een organisat ie 
die is  inger icht op een eff iciënte verwerking hiervan. Daarnaast  worden de 
verzetszaken behandeld door de CVOM. De verzetszaken zul len ook in Utrecht 
voor de rechter worden gebracht.  Het is  een belangri jk voordeel om niet  zelf  de 
inning en de afhandel ing van bezwaar- en beroep te hoeven inr ichten.  

Eenduidighe id  
De afwikkel ing van de bestuurl i jke strafbeschikking is  herkenbaar voor de 
inwoners van de gemeente.  Bi j  een opgelegde strafbeschikking kr i jgt  een 
overtreder ,  net als  bi j  bi jvoorbeeld te hard r i jden, een acceptgiro van het CJIB. 
Het overgrote deel  van de verstuurde beschikkingen die het CJIB verstuurt ,  
worden direct  betaald.  

Geen be l e idss epo ts   
Het Openbaar Minister ie zal  al le bestuurl i jke strafbeschikkingen in behandel ing 
nemen. Er zul len geen beleidssepots worden toegepast .  De enige voorwaarde is  
dat de beschikking jur idisch klopt,  dus van voldoende kwaliteit  is .   

Vergoeding  voor  g emeente  en g een kos ten voor  jur idis che  pro cedures  
Voor iedere bestuurl i jke strafbeschikking kr i jgt  een gemeente een vergoeding van 
veert ig euro. Deze veert ig euro is  een deel  van het boetebedrag van de opgelegde 
bestuurl i jke strafbeschikking. Een gemeente heeft  bi j  de bestuurl i jke straf-
beschikking geen kosten van jur idische procedures ,  onder andere van 
(dwang)inning, bezwaar- en beroepsprocedures .  Deze administrat ieve en 
jur idische procedures worden door het Openbaar Minister ie en CJIB afgedaan. 
Bi j  de bestuurl i jke boete heeft  een gemeente recht op het gehele boetebedrag, 
maar moet ze ook zorgdragen voor de genoemde procedures .  De verwachting is  
dat het netto resultaat  van de opbrengst van de bestuurl i jke boete niet  hoger is  
dan de veert ig euro vergoeding van de bestuurl i jke strafbeschikking. Vanuit  
f inancieel  oogpunt is  de bestuurl i jke strafbeschikking dan beter .   
 

5.7 Bestuurli jke strafbeschikking in de praktijk 
Op 01 januari  2009 is  de eerste bestuurl i jke strafbeschikking van Nederland in de 
gemeente Utrecht uitgeschreven. Daarmee had Utrecht de primeur.  De boa's  van 
de afdel ing Toezicht en Handhaving zi jn vanaf dat moment str ingenter gaan 
letten op veroorzakers van kleine ergernissen. In 2009 zi jn in totaal  bi jna 
duizend bestuurl i jke strafbeschikkingen uitgedeeld, voornameli jk voor los lopende 
honden, niet  opruimen hondenpoep en wildplassen. Het aantal  aanhoudingen in 
verband met geweld of belediging is  zeer minimaal ,  dat  l igt  op vi jf .  Dit  zi jn 
overigens de aantal len voor het jaar  2009 en deze zi jn niet  onderverdeeld naar 
soort handhavingsmiddel en/of optreden. De boa's  en toezichthouders 
handhaven bi jvoorbeeld ook nog met behulp van de wet Mulder of het toepassen 
van (spoed)eisende bestuursdwang of de dwangsom. Het aantal  aanhoudingen is  
gel i jk aan de jaren 2007 en 2008. 
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De samenwerking met de polit ie is  vormgegeven in tweewekel i jkse 
wijkoverleggen tussen de teamchef van het wijkteam van Toezicht en Handhaving 
en de wijkchef van de polit ie .  In die overleggen vindt afstemming plaats .  De 
polit ie is  snel  ter  plaatse indien een boa in de problemen komt. Met het 
Openbaar Minister ie vindt ieder kwartaal  een overleg plaats  over de lopende 
zaken. Het Openbaar Minister ie hoeft  maar een enkele zaak bi j  de kantonrechter 
op zit t ing te brengen. In 2009 zi jn er  enkele zaken behandeld waarbi j  de 
gemiddelde behandelduur vi jf  minuten was.  
 
Het CJIB voert  de strafbeschikkingen in en verzendt ze naar de bestraften. Het 
verzetspercentage lag op 17% in 2009 en 11% in 2010. In vergel i jking met 
Amsterdam, Rotterdam en Den Haag, steden die ook op 01 januari  2009 met de 
strafbeschikking konden beginnen, levert  Utrecht minder strafbeschikkingen en 
is  het verzetspercentage gemiddeld iets  hoger .  Dat Utrecht minder uitschri jf t  kan 
enerzi jds verband houden met de schaalgrootte,  Utrecht heeft  aanmerkel i jk 
minder inwoners en boa's  dan de andere dr ie steden, anderzi jds heeft  Utrecht 
aangegeven betrekkel i jk rust ig met de strafbeschikking te wil len starten en het 
kwalitat ief  goed te wil len doen.  
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6. BEVINDINGEN ONDERZOEK 
 

6.1 Benadering van de implementatie van de bestuurli jke 
strafbeschikking 

In deze paragraaf staat  per actor weergegeven hoe respect ievel i jk de gemeente,  
pol it ie en Openbaar Minister ie tegen de introductie van de bestuurl i jke 
strafbeschikking aanki jken.  

Gemeente  
De gemeente geeft  de volgende motieven om de strafbeschikking in te voeren: 
intensievere inzet op lokale ergernissen, betere stur ing, effectuer ing gemeentel i jk 
beleid,  harmonie naar burger toe en f inanciële compensat ie.   
 
Het eerste motief  dat de gemeente aangeeft ,  is  een intensievere inzet op lokale 
ergernissen. Ze merkt op dat s inds langere t i jd er  de kerntakendiscuss ie bi j  de 
pol it ie gaande is .  De polit ie trekt zich terug uit  delen van het publieke domein 
omdat ze de prior iteit  elders legt ,  maar feitel i jk is  de pol it ie nog wel nodig,  
bi jvoorbeeld om op te treden als  “sterke arm”. Het is  ook niet  zo dat de lokale 
problemen er niet  meer zi jn en de gemeente wil  juist  die problemen gaan 
bestr i jden. Naast die kerntakendiscuss ie komt nu ook de discuss ie over de 
landel i jke pol it ie .  Voor een aantal  lokale ergernissen kan volgens de gemeente 
een boete preventief  werken en deze ergernissen zi jn en bl i jven er .  De gemeente 
heeft  in het ver leden alt i jd stadswachten ingezet ,  maar die waren niet  toegerust 
om handhavend op te treden. Met de nieuwe regelgeving kan de gemeente boa’s  
inzetten die,  vanwege het ontbreken van de polit ie ,  toch kunnen optreden tegen 
deze ergernissen.  
 
Het tweede aangevoerde gemeentel i jke motief  is  betere stur ing van de hand-
having door de gemeente.  Bi j  handhaving in het algemeen geldt dat ,  als  je regels  
maakt ,  je deze ook moet handhaven. De gemeentel i jke Rekenkamer heeft  in het 
ver leden de gemeente Utrecht reeds aangegeven dat regels  handhaafbaar moeten 
zi jn.  De gemeente heeft  daar notie van genomen. Regels  die per def init ie niet  te 
handhaven zi jn,  zi jn geen goede regels .  Daarnaast  moet een gemeente bereid zi jn 
deze gemaakte regels  in te zetten voor de handhaving. Uit  het onderzoek bl i jkt  
dat de gemeente Utrecht dat wil .  Ze wil  rechtsmiddelen hebben en inzetten die in 
verhouding staan tot de overtreding. Dat kan nu met de bestuurl i jke 
strafbeschikking.  
 

“Lokale  r eg e lg ev ing  moet  j e  lokaal  als  g emeente  aanpakken.  Lande l i jke  r eg e lg ev ing  i s  
voor  de  po l i t i e .  Het  kan nie t  zo  zi jn dat  e en agent  de  ene  dag  e en moord oplos t  en de  
andere  dag  e en lo s lopende  hond bekeurt .  Dat i s  nie t  goed,  in be ide  g eval l en moet  e r  
consequent  inze t  zi jn .” 

 
Handhaving, wordt aangegeven door al le respondenten, is  binnen de gemeente 
een polit ieke keuze, de pol it iek kan tevens besl issen wanneer de aanpak hard of 
zacht moet.   
 

“Met de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  i s  e en taak die  e e rder  bi j  de  po l i t i e  lag ,  bi j  de  
g emeente  neerg e l egd.  Als  raad hebben we e chter  nog  t e  we inig  inv lo ed op de  
handhav ing .” 

 
Het derde motief  voor de gemeente is  het effectueren van het gemeentel i jk beleid 
en daarmee de drang om te handhaven. De gemeente geeft  aan veel  beleid te 
maken met het doel om het leefgenot van burgers te vergroten, var iërend van het 
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plaatsen van bepaalde voorzieningen tot het aanpakken van overlast .  Een burger ,  
zo wordt aangegeven, kiest  doorgaans om in een gemeente te wonen waar het 
vei l ig is  en een goed economisch leefkl imaat heerst .  Om het beleid verder te 
effectueren kan de gemeente nu ook repress ief  optreden. De gemeente kan nu het 
eigen beleid kracht bi jzetten door een bestuurl i jke strafbeschikking op te leggen.  
 

“Als g emeente  hebben we vee l  voorzieningen voor  hondenbezi t t e r s .  We l egg en onder  
andere  spee lwe iden aan,  maken hondenpoepve ld j e s  s choon en hebben dispensers  met  
hondenpoepzakjes .  Jarenlang  hebben we over tr eders  gewaarschuwd dat  ze  hondenpoep 
moeten opruimen,  dat  deden ze  nie t  a l t i jd omdat de  to ezi chthouder  nie t  s e r i eus  werd 
genomen.  Nu is  he t  we l  anders  en kunnen we e en boe te  g even,  r eken maar dat  dat  e en 
andere  ui twerking  hee f t !” 

 
Het vierde motief  dat in dit  onderzoek naar voren komt, is  de betere harmonie in 
de wijze van afdoen naar de burger toe.  De gemeente vindt duidel i jkheid voor de 
burger belangri jk,  ook al  is  het een burger die een overtreding heeft  begaan. Een 
burger ziet  doorgaans het verschi l  niet  tussen een bekeuring van een polit ieagent 
en een strafbeschikking van een boa. Op het moment dat een burger een 
bekeuring of strafbeschikking kr i jgt ,  dan moet die,  zo vindt de gemeente,  wel op 
eenzelfde manier in beroep kunnen gaan. De harmonie in de afdoening en 
daarmee de afstemming in de handelswijze,  is  daarom belangri jk om de 
rechtsbescherming naar de burger toe beter te waarborgen. De gemeente wil  dat  
het voor burgers die een overtreding hebben begaan, duidel i jk moet zi jn waar ze 
in verzet kunnen gaan. Ze vindt dat die manier van bezwaar maken gel i jk 
getrokken moet worden met de wijze waarop dat bi j  de pol it ie ook mogel i jk is .  
 

“Die harmonie  i s  be langr i jk omdat j e  g e en lappendeken van al l e r l e i  var ianten in den 
lande  moet  hebben,  waar j e  a l s  over t r eder  las t ig  t eg en in bezwaar kan gaan:  die  al l e  
dus  vers chi l l end zi jn .” 

 
Het laatste gemeentel i jke motief  is  het f inanciële motief .  Met de terugtrekking 
van de polit ie uit  het publieke domein en het feit  dat  de gemeente toch mensen 
van Stadstoezicht ging inzetten om de gemeente leefbaar en vei l ig te houden, 
kwam ook het f inanciële motief  meer naar voren. De gemeente geeft  aan dat ze 
immers kosten maakte om de overlast  op straat  te beteugelen, maar niet  mocht 
bekeuren. De gemeente geeft  aan dat de pol it ie bi j  t i jd en wij le nog wel langs 
kwam om te bekeuren, immers zi jn hadden de verbal iser ingsbevoegdheid,  en het 
Openbaar Minister ie het geld van de boete dan incasseerde. Daarbi j ,  met de 
komst van de bestuurl i jke strafbeschikking kan de gemeente én de mensen bl i jven 
inzetten én bekeuren én een f inanciële bi jdrage voor die handhaving ontvangen. 
De gemeente heeft  het in de hand en kan het proces zelf  vormgeven. 
 

“Vanuit  Jus t i t i e  hebben we ons  ui t e r s t e  bes t  g edaan om he t  aantrekkel i jk t e  maken 
voor  de  g emeenten:  de  v erwerking  door  ons  en de  proce s -v erbaalvergoeding  moeten 
g emeenten naar de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  g e le iden.” 

Po l i t i e   
De polit ie geeft  aan dat ze zich de afgelopen jaren is  gaan bezinnen over haar 
kerntaken. De polit ie zelf  komt t i jdens de interviews niet  teveel  met de term 
“kerntakendiscuss ie” en benoemt het meer als  “het maken van keuzes”,  zoals  al le 
organisat ies  dat volgens hen (behoren te)  doen. In het ver leden werd de polit ie 
volgens haarzelf  nameli jk zeer breed ingezet en dat vroeg om een herbezinning. 
Vanuit  de burger en maatschappij  was en is  er  nameli jk meer vraag dan aanbod, 
dat veroorzaakt capaciteitsproblemen. Immers de capaciteit  van het pol it ie-
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apparaat bleek beperkt en er treedt dus schaarste op. Naast dat er  veel  extra 
vraag was,  geeft  de pol it ie ook aan dat het budget werd verminderd: uiteindel i jk 
kan al les  in die zin op geld herleid worden, immers minder geld is  minder 
capaciteit .  De polit ie heeft  het meer over de inzet van de beschikbare capaciteit :  
er  moeten dan ook keuzes gemaakt worden. De polit ie maakt het onderscheid 
naar enerzi jds de midden en zware cr iminal i teit  en anderzi jds de kleine 
ergernissen. Midden en zware cr iminal i teit  wordt aangeduid als  de bovenkant en 
de kleine ergernissen als  de onderkant.   
 

“Wat j e  merkt ,  i s  dat  he t  in die  bovenkant nie t  zo  moe i l i jk i s .  Als  e r  e en moord 
geple egd wordt ,  moet  j e  a l t i jd daarop inze t t en,  dat  v indt  i edere en.  Niemand vraag t  o f  
we  zo ’n zaak moeten gaan oppakken.  De dis cuss i e  onts taat  daarom al t i jd aan die  
onderkant .” 

 
De polit ie geeft  aan tot t ien jaren geleden nog heel  veel  parkeertoezicht te doen. 
Toen al  bleek dat er  aan de genoemde onderkant veel zaken bi jkwamen terwij l  de 
capaciteit  hetzelfde bleef .  Aan de onderkant kon ze minder t i jd investeren. 
Hierdoor ontstond het tekort ten opzichte van het aanbod. De polit ie geeft  aan 
ook minder te investeren in de onderkant,  omdat het veelal  gaat  om zaken die in 
de gemeente spelen en geen openbare orde vraagstukken zi jn,  maar zogenaamde 
ordeningsvraagstukken. De kleine overlastgevende feiten schaart  de pol it ie onder 
de ordeningsvraagstukken. De polit ie real iseert  zich dat de gemeente daarop 
inspeelt  omdat ze het ook goed geregeld wil len hebben. Dat vindt ze ook s l im en 
steunt de gemeente daar in,  omdat de gemeente regelgeving maakt en daar een 
frequentie van handhaven op wil  zetten die ze zelf  kan bepalen. 
 

“Hee l  vaak worden we als  po l i t i e  g e confronteerd met e en van gemeentewege  aange l egde  
blauwe zone  in woonwi jken.  Of wi j  dan even f r equent  kunnen gaan handhaven.  De 
po l i t i e  kan nie t  aan die  f r equent i e  vo ldoen.  Als  e en g emeente  i e t s  wi l  r eg e l en,  laat  ze  
dan ook nadenken over  to ezi cht  en handhav ing .” 

 
De polit ie geeft  aan de handen vol te hebben aan de georganiseerde cr iminal i teit  
en is  erop ger icht om de “mindere” zaken van zich af  te organiseren. Dat is  niet  
al leen in de handhaving, maar ook in de dienst-  en vergunningverlening. Ze geeft  
als  voorbeelden aan dat twee jaren geleden de gevonden voorwerpen en de 
vergunningverlening voor bi jzondere wetten grotendeels  bi j  de gemeente is  
ondergebracht.  De Nederlandse polit ie is  hier in geen uitzondering, in de landen 
om Nederland heen vindt het ook plaats .  Als  voorbeeld geeft  zi j  aan dat in België 
gemeenten met de GAS-wet (Gemeentel i jke Administratieve Sanct ie)  ook zelf  
zaken afdoen en in Duits land zi jn veel  zaken ook van de polit ie af  georganiseerd. 
De polit ie veronderstelt ,  als  de gemeente prior iteit  geeft  aan de handhaving op 
kleine ergernissen en de polit ie geen capaciteit  heeft ,  dat  die invul l ing van de 
gemeente als  goed ervaren wordt en op steun kan rekenen.  
 

“Vroeger  was he t :  “hier  i s  j e  zak met  g e ld” en werd de  v erantwoorde l i jkhe id bi j  de  
po l i t i e  neerg e l egd.  Als  he t  nie t  goed was ,  wees  de  g emeente  naar de  po l i t i e .  Nu moet  
die  naar zi chze l f  ki jken en bezien o f  ze  he t  goed doe t .  Het  v erhaal  van keuzes  maken,  
l i g t  nu ook op een plek waar ze  hoor t .  J e  moet  he t  in he t  domein houden waar he t  
nodig  i s .” 

Openbaar Minis t e r i e  
Het Openbaar Minister ie geeft  aan dat het par lement een wet heeft  aangenomen 
die in de prakt i jk uitvoering kr i jgt .  Naast de tradit ionele samenwerking tussen 
polit ie en Openbaar Minister ie,  ontstaat  er  nu de relat ie tussen gemeenten en 
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Openbaar Minister ie op het gebied van de aanpak van kleine ergernissen. Het 
Openbaar Minister ie geeft  de bestuurl i jke strafbeschikking de voorkeur ten 
opzichte van de bestuurl i jke boete,  ondanks de verzetszaken die ze moeten gaan 
behandelen. Omdat ze bi j  de strafbeschikking toch een part i j  is ,  kan ze ook 
zeggenschap hebben over het proces en afspraken maken. Het werkt dan ook aan 
twee kanten, de gemeente heeft  een instrument en het Openbaar Minister ie heeft  
invloed. Invloed die er  bi j  de bestuurl i jke boete niet  is .  Ze geeft  aan dat ze nu 
het handhavingskader wel in bepaalde mate kan vaststel len, beroep en verzet 
monitoort en dat aan de gemeente terugkoppelt .   
 
Het Openbaar Minister ie vermeldt dat de bestuurl i jke strafbeschikking onderdeel 
is  van een groter geheel ,  de wet OM-afdoening. De redenat ie achter deze nieuwe 
wet,  onder andere het ontlasten van de rechter voor kleine zaken en het snel ler  
ter  executie brengen van strafzaken, zi jn voor haar een groot voordeel .  Hierdoor 
heeft  zi j  meer capaciteit  voor de echt grote zaken. Het Openbaar Minister ie vindt 
het goed dat gemeenten zich aansluiten bi j  de bestuurl i jke strafbeschikking, dat is  
immers ook goed voor de stroomli jning van zaken en transparantie.  De burger 
die een strafbeschikking kr i jgt ,  gaat  eenzelfde traject  met dezelfde procedures in 
als  wanneer een bekeuring door de polit ie wordt uitgeschreven. 
 

6.2 Actoren: gemeente, politie en Openbaar Ministerie 
Uit de gesprekken bl i jkt  dat de gemeente een ontwikkel ing heeft  doorgemaakt 
van het punt van relat ief  weinig belangstel l ing voor vei l igheid naar een punt 
waarop init iat ief  genomen wordt in de stur ing op vei l igheid.  Dit  geldt voor een 
veel  breder perspect ief  dan al leen de handhaving op kleine ergernissen. De 
gemeente ontwikkelt  de laatste jaren vei l igheidsstrategieën en jaarplannen om in 
samenwerking met de polit ie en het Openbaar Minister ie,  in gemeenschap-
pel i jkheid,  de algehele vei l igheid te verhogen. Het maken van die strategieën en 
jaarplannen lag eerder veel  meer bi j  de pol it ie .  De burgemeester kon er dan 
eigenl i jk al leen maar mee instemmen. Nu is  de gemeente auteur geworden en de 
burgemeester heeft  meer de rol  van regisseur op zich genomen waardoor de 
gemeente het proces meer stuurt .  De gemeente speelt daar ook op in door een 
afdel ing Openbare Orde en Vei l igheid in te r ichten.  
 

“De lokale  po l i t i ek hee f t  meer  las t  van burgers  die  klagen over  de  kle ine  e rg ernis s en 
op s t raat  dan van de  g eorganis e erde  c r iminal i t e i t .  Als  lokaal  po l i t i cus  hoor  j e  van dat  
laats t e  noo i t  i e t s .  Wel van he t  bi jv er s chi jnse l  dealen op s t raat .  In f e i t e  zi jn er  maar 
we inig  mensen die  zi ch druk maken over  e en wie tplantage  op zo lder ,  a l s  ze  e r  maar 
g een las t  van hebben.  Als  lokaal  po l i t i cus  kr i jg  j e  e r  we l  mee  t e  maken als  de  
wie tplantage  met  v e e l  v er toon ontmante ld wordt  en mensen dat  aangr i jpen om te  zeggen 
dat  ze  van dat  g e s chi j t  van honden meer  las t  hebben.  Het  i s  waar dat  
pr ior i t e i t s s t e l l ing  van de  po l i t i e  lokaal  s l e cht  t e  v erkopen i s .” 

 
“Gemeenteraads leden zi t t en meer  op de  hondenpoep waar burgers  over  klagen.  Ik denk 
op zi ch dat  g ro te  c r iminal i t e i t  be langr i jk i s ,  maar hondenpoep houdt  mensen in he t  
dage l i jks  l ev en meer  bezig .” 

 
De gemeentel i jke afdel ing Toezicht en Handhaving is  in 2007 van start  gegaan en 
heeft  zich ontwikkeld tot een organisat ie waarin zeventig buitengewoon 
opsporingsambtenaren en zeventig toezichthouders werken. Zij  zi jn verant-
woordel i jk voor het toezicht en de handhaving op kleine ergernissen. Het 
handhaven is  nog relat ief  nieuw en een relat ie,  zoals  die al  jaren is  tussen polit ie 
en Openbaar Minister ie,  is  nog niet  aanwezig.  Het besef van handhaven en de 



 

53 
 

 

contacten met pol it ie en Openbaar Minister ie moeten nog groeien en daar wordt 
in geïnvesteerd om het zodoende in de (nabi je)  toekomst te real iseren.   
 
In de interviews is  de pol it ie transparant en duidel i jk in wat ze wel en niet  doen. 
De polit ie wil  lokaal  een goede gesprekspartner zi jn om zodoende informatie te 
kr i jgen en om zaken af  te spreken, maar ze geven aan ook een eigen agenda te 
hebben die grotendeels  landel i jk is  ingegeven. De polit ie bl i jkt  vanuit  veel  kanten 
te worden gestuurd: landel i jk vanuit  het Minister ie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkri jksrelat ies ,  lokaal  door het Openbaar Minister ie en door de burge-
meester .  De polit ie wil  zich niet  bezig houden met de handhaving op hondenpoep 
of los lopende honden omdat dat teveel  kostbare menskracht kost en er andere,  
grotere,  problemen zi jn waar hun inzet nodig is .  Op het moment dat er  ergens 
structureel  overlast  is ,  dan is  de wijkagent wel betrokken en vindt er  extra 
survei l lance plaats .  De polit ie wil  dat  bi jvoorbeeld niet  laten zit ten en dan wel 
een s ignaal  afgeven. 
 

“De po l i t i e  wordt  t ev e e l  lande l i jk ges tuurd door  van bovenaf  opge l egde  targe t s .  Daarbi j  
i s  lande l i jk vee l  meer  aandacht  voor  g eorganis e erde c r iminal i t e i t  dan voor  he t  f e i t  o f  de  
wi jkagent  bere ikbaar i s  en kle ine  e rg ernis s en aanpakt .” 

 
In het onderzoek komt naar voren dat de pol it ieorganisat ie ook erg groot en 
verdeeld is .  De polit ie Utrecht houdt niet  op bi j  de gemeentegrenzen en binnen 
de gemeente Utrecht zi jn er  verschi l lende teams aanwezig.  Aangegeven wordt dat 
pol it iemensen, net als  gemeenteambtenaren overigens,  wel erg geneigd zi jn om 
een burgemeester tegemoet te komen. De relat ies  tussen wijkteams en mede-
werkers van de gemeente in de wijk zi jn volgens de polit ie in het algemeen 
redel i jk goed: zi j  hebben ook vaker te maken met dezelfde belangen.   
 
De polit ie onderkent het belang van samenwerken. Dat uit  zich enerzi jds in de 
genoemde schaarste veroorzaakt door een grotere vraag in relat ie tot het aanbod, 
anderzi jds in de mogel i jkheden die andere actoren hebben in de handhaving. 
 

“Dat zie  j e  ook bi j  de  zware  c r iminal i t e i t ,  e r  zi jn t ev ee l  zaken in verhouding  to t  de  
po l i t i e capac i t e i t .  Dan moet  j e  v erde l en,  de  e en bes tuursre chte l i jk,  de  ander  
s t rafr e chte l i jk,  o f  g ezamenl i jk,  o f  v raag  de  be las t ingdiens t  om dee l  t e  nemen.  Zo i s  he t  
ook met  de  kle ine  e rg ernis s en,  j e  moet  meer  g ezamenl i jk cr e ër en,  j e  moet  he t  samen 
doen om erui t  t e  komen.” 

 
Het Openbaar Minister ie geeft  aan een bi jdrage te wil len leveren aan het 
oplossen van vei l igheidsproblemen. Dat is  een breed scala van kleine tot grote 
problemen. Bi j  het Openbaar Minister ie moeten daarvoor keuzes gemaakt worden 
omdat daar ,  net als  bi j  de pol it ie ,  schaarste is .  De beschikbare capaciteit  is  niet  
toereikend om al le zaken in behandel ing te nemen. Het Openbaar Minister ie geeft  
aan in een spagaat te zit ten. Natuurl i jk zou ze al le zaken wel wil len behandelen 
en in wil len spelen op de vraag van de gemeente,  maar in de prakt i jk kan dat niet  
alt i jd.  Ze ziet  dat de gemeente enerzi jds een partner is  met een vei l igheids-
probleem. Aan de andere kant is  vastgelegd dat voor de bestuurl i jke 
strafbeschikking geen kwantitat ieve beperkingen worden opgelegd, met andere 
woorden: de gemeente kan net zoveel zaken aanleveren als  dat ze zelf  wil .  Dat is  
van invloed op de capaciteit  van het Openbaar Minister ie.  Het Openbaar 
Minister ie kende de burgemeester al  vanuit  het Driehoeksoverleg.  In die zin was 
er  meer sprake van een gezagsrelat ie.  Dit  is  betrekkel i jk nieuw en zal  zich verder 
moeten ontwikkelen. Het Openbaar Minister ie kr i jgt  momenteel  van zowel de 
pol it ie als  de gemeente zaken aangeleverd. De wijze van aanleveren is  nieuw, de 
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wi jze van verwerken bl i jf t  hetzelfde,  immers het maakt niet  uit  wie wat aanlevert ,  
het moet verwerkt worden. 
 

“Voor he t  Openbaar Minis t e r i e  i s  he t  vaak peanuts ,  zeker  g ezien de  hoevee lhe id andere  
en vaak gro ter e  zaken die  ze  binnen kr i jg en.  Maar voor  de  l e e fbaarhe id in e en s tad i s  
he t  be langr i jk om de  kle ine  over las t  aan t e  pakken.” 

 
6.3 Posities en strategieën van gemeente, politie en Openbaar 
Ministerie 

In deze paragraaf staan de posit ies  en strategieën van de gemeente,  pol it ie en 
Openbaar Minister ie per actor weergegeven. 
 
Gemeente  
De gemeente geeft  aan graag de bestuurl i jke strafbeschikking te wil len invoeren. 
Zij  wordt dagel i jks  aangesproken op de overlast  en ziet  zichzelf  als  probleem-
houder.  Dat is  volgens haar ook logisch omdat de gemeenteraad de lokale 
verordeningen vaststelt ,  daar verbodsbepal ingen in opneemt en er vervolgens niet  
alt i jd in voldoende mate iets  mee gedaan bl i jkt  te worden. Uit  het onderzoek 
bl i jkt  dat met het jur idische instrumentar ium, de wet OM-afdoening, in handen 
en de capaciteit  van boa’s  om het uit  te voeren, ze een posit ie heeft  die het 
mogel i jk maakt om de ideeën te vertalen in concrete zaken. Ze kan zelfstandig 
tot implementat ie overgaan. Echter ,  de respondenten geven aan dat de gemeente 
nog wel relat ief  nieuw is  in het werkveld:  ze heeft dan wel de drang om te 
handhaven, het jur idische instrumentar ium en de capaciteit ,  maar ze weet nog 
niet  daadwerkel i jk hoe het gaat uitpakken. De gemeente geeft  aan dat voorgaande 
ervoor zorgt dat ze afhankel i jk is  van de andere actoren en met hen wil  
samenwerken. Een ander aspect dat de gemeente noemt, is  de pol it iek.  De 
polit iek,  daarmee bedoeld het col lege van burgemeester en wethouders en 
gemeenteraad, kan weerbarst ig zi jn.  De gemeente geeft  aan dat het democrat isch 
gekozen organen zi jn die snel  invloed kunnen uitoefenen op het beleid.  Het is  
dus niet  te zeggen of bepaald beleid lang stand houdt.  

Pol i t i e  
Uit het onderzoek bl i jkt  dat de pol it ie voor de primaire toepass ing van de 
bestuurl i jke strafbeschikking niet  nodig is  en zich niet  act ief  opstelt .  De 
gemeente heeft  de bevoegdheid en Just it ie handelt  het traject  verder af .  De 
polit ie is ,  volgens de gemeente,  in het traject  echter wel nodig omdat zi j  
expert ise kan leveren op het vakgebied van de handhaving, zelfstandig nog wel 
bevoegd is  om op te treden tegen dezelfde feiten als  waarop de gemeente gaat 
handhaven, in het publieke domein aanwezig is  en ten s lotte omdat ze nodig is  
om ondersteuning te bieden. Dit  maakt de polit ie belangri jk,  temeer ook omdat 
er  geen andere actor is  die de polit ie op die gebieden kan vervangen. 
 

“De po l i t i e  i s  ze l f  v e e l  bes che idener  over  haar invlo ed dan dat  de  andere  par t i j en dat  
zi jn .” 

 
De gemeente en het Openbaar Minister ie geven aan dat de pol it ie veel  kennis  
heeft  van het werkveld en dat zeker over kan dragen aan de gemeente.  Die kennis  
reikt  verder dan het al leen maar uitschri jven van een bekeuring. Dat gaat volgens 
de respondenten ook om de trajecten daarvoor en daarna.  Een voorbeeld dat uit  
de interviews naar voren komt, is  het stramien aan opleidingen dat gevolgd moet 
worden. Het pol it ieapparaat is  in tegenstel l ing tot de gemeente ger icht op 
handhaving. Die kennis  en ervar ing wil  de gemeente graag van de polit ie 
overnemen. De polit ie geeft  aan dat zi j  ook bevoegd bl i jf t  om op te treden. 
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Alhoewel de nadruk absoluut niet  l igt  op die overlastfeiten, kunnen ze alt i jd nog 
gebruik maken van de bevoegdheden. De polit ieman heeft  meer bevoegdheden 
dan de boa. Uit  het onderzoek bl i jkt  ook dat wat de gemeente aan beleid inzet ,  er  
moet rekening gehouden worden met de polit ie .  De polit ie is  en bl i jf t  in het 
publieke domein aanwezig.  Als  sterke arm en degene die het geweldsmonopolie 
beheerst ,  is  de pol it ie het middel dat boa’s  kan helpen bi j  de daadwerkel i jke 
handhaving. Zij  s taan de boa bi j  in potentieel  moeil i jke s ituat ies  en dat is  
belangri jk voor het gezag van de boa. Als  een bekeuringss ituat ie op straat  uit  de 
hand loopt,  wordt de polit ie geroepen om ass istent ie te ver lenen. Zij  ass isteren 
dan en hebben de s ituat ie in ogenschouw, de polit ie heeft  daarmee volgens haar 
een reden om een oordeel uit  te spreken over het handelen van de boa’s .  Het 
beeld van de polit ie als  handhaver staat  volgens al le respondenten bi j  burgers 
meer op het netvl ies  dan een boa. De aanwezigheid op straat  is  volgens gemeente 
en polit ie verder ook van belang voor de wijze van handhaven van de polit ie en 
de gemeente:  die moeten op elkaar afgestemd worden.  
 

“Als de  po l i t i e  s t r eng  optre edt  in e en g ebied,  dan moet  de  g emeente  dat  ook doen.  J e  
moet  r ekening  houden met  e lkaars  manier  van handhaven”.  

 
“De po l i t i e  wi l  a l l e s  van de  boa weten,  maar omgekeerd i s  dat  nie t  he t  g eval .” 

Openbaar Minis t e r i e  
Uit het onderzoek bl i jkt  dat de wet OM-afdoening vanuit  het Minister ie van 
Just it ie is  geïnit ieerd. De gemeente en het Openbaar Minister ie geven aan dat ,  als  
onderdeel en uitvoerende instantie van het Ministerie van Just it ie ,  het Openbaar 
Minister ie de strafbeschikkingen moet verwerken. Gaat een gemeente hiermee 
aan de s lag,  dan moet het Openbaar Minister ie de afhandel ing verzorgen. Doet 
een gemeente niets  met de strafbeschikking, dan levert  het voor het Openbaar 
Minister ie ook geen werk op. Net als  bi j  de pol it ie,  is  het Openbaar Minister ie op 
dit  specif ieke vlak de enige die deze taak kan uitvoeren. Ze is  niet  vervangbaar en 
daarmee dus belangri jk.  
 
Het Openbaar Minister ie kr i jgt  al leen te maken met de bestuurl i jke straf-
beschikking als  burgers ,  die een strafbeschikking hebben ontvangen, in verzet 
gaan. Zijn overtreders het dus niet  eens met de strafbeschikking, dan gaat die 
strafbeschikking naar het Openbaar Minister ie en levert  dat volgens het 
Openbaar Minister ie werk op. In de l i jn van het Openbaar Minister ie zorgt een 
hoge kwaliteit  bi j  de gemeente voor minder zaken bij  het Openbaar Minister ie.  
De hoge kwaliteit  wordt uitgedrukt in zowel het technische aspect ,  het conform 
de regels  invul len van een strafbeschikking, alsmede in het aspect van de 
bejegening. Immers,  een overtreder die niet  juist  bejegend wordt door de boa, zal  
eerder geneigd zi jn het niet  eens te zi jn met de strafbeschikking.  
 

“Als de  g emeente  he t  be l e id van de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  goed ui tvoer t ,  dan 
sni jdt  he t  mes  aan twee  kanten.  Het  Openbaar Minis t e r i e  kr i jg t  nauwel i jks  zaken op 
zi t t ing  en de  g emeente  kan meer  s t rafbes chikkingen ui t s chr i jv en.” 

 
“Als  he t  e cht  goed gaat ,  merkt he t  Openbaar Minis t er i e  e r  nie t s  van.” 

 
Het Openbaar Minister ie geeft  aan niet  act ief  naar gemeenten toe te gaan voor de 
implementat ie van de strafbeschikking. De implementat ie is  volgens hen een taak 
van de gemeente en dient de gemeente dan ook goed te organiseren. Ze kan 
nadien wel ,  met de hoofdoff icier  als  indirect  toezichthouder,  druk op de 
gemeente uitoefenen in die zin dat bi j  gebrek aan kwaliteit  de zaken op zit t ing 
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niet  goed behandeld kunnen worden en de gemeente geen effect ief  middel heeft .  
Immers,  als  de burger weet dat een zaak bi j  de rechter geen stand houdt,  s taat  de 
boa op straat  minder sterk in zi jn schoenen. Het Openbaar Minister ie,  bl i jkt  uit  
onderzoek, is  wel de enige instantie die de achtervang kan doen. Als  een 
gemeente kiest  voor de strafbeschikking, dan is  het Openbaar Minister ie ook 
verpl icht om deel te nemen. 
 

6.4 Sturing in netwerken 
Bij  stur ing in netwerken komen de gemeente als  init iator en redenen voor 
init iat ief  aan de orde. 

Gemeente  als  ini t iator  
Uit het onderzoek bl i jkt  dat al le respondenten de gemeente zien als  de init iator 
van het traject  van de bestuurl i jke strafbeschikking. Daar hebben ze een aantal  
redenen voor.  Ten eerste is  het de gemeente zelf  die jarenlang om het instrument 
gevraagd heeft  en daarbi j  ook de keuze had tussen de bestuurl i jke boete en de 
bestuurl i jke strafbeschikking. Ze geven aan dat de gemeente daar in een keuze 
heeft  gemaakt en dat impliceert  dat er  vervolgstappen door haar gezet moeten 
worden. Ze bet itelen de gemeente hierdoor als  proceseigenaar .  Ten tweede geven 
ze aan dat de gemeente dichter op de problematiek zit  en daardoor beter kan 
bepalen wat nodig is .  Ten s lotte zien polit ie en Openbaar Minister ie de 
burgemeester als  én burgemeester én korpsbeheerder en daarmee als  de 
behart iger van vei l igheid:  hi j  is  daarmee de schakel tussen polit ie ,  Openbaar 
Minister ie en gemeentel i jke pol it iek.  Hieronder vindt een verdere uiteenzett ing 
van voornoemde redenen plaats .  
 

“De gemeente  i s  l eading  en moet  daarom de  ro l  (bl i jv en)  pakken.” 

Redenen voor  ini t iat i e f  
Uit het onderzoek bl i jkt  dat de gemeente jarenlang gepleit  heeft  voor de inzet 
van boa’s  op kleine ergernissen. Daarmee was,  volgens de respondenten, de 
gemeente meteen init iat iefnemer.  De gemeente geeft  aan deze act ieve rol  te 
hebben aangenomen en met de komst van de OM-afdoening kon zi j  het 
implementat ieproces beginnen. Deze implementat ie heeft  ze onder de noemer 
van een pi lot  grotendeels  met het bestuursdepartement van Just it ie in Den Haag 
gedaan. De Utrechtse pol it ie en het Openbaar Minister ie waren toentert i jd nog 
niet  betrokken en aangehaakt .  De gemeente veronderstelt  dat  ze ten opzichte van 
deze actoren al  een bepaalde l ead  had genomen. In eerste instantie omdat zi j  en 
niet  de andere actoren de strafbeschikking graag wilde en in tweede instantie 
omdat ze met het bestuursdepartement al  in een proces van implementat ie 
verwikkeld was.  De gemeente geeft  aan dat het de gemeente was die een 
probleem had en die ook de oploss ing in handen had. Immers,  zi j  kon nu 
zelfstandig gaan optreden. De gemeente had door haar interesse voor het nieuwe 
beleid en de samenwerking met het bestuursdepartement ook een kennis-
voorsprong op de andere actoren. Een andere component hierbi j  is  dat de 
gemeente ook een eigen identiteit  op het gebied van de aanpak van kleine 
ergernissen wilde creëren. De gemeente geeft  aan dat er  kennel i jke vei l igheids-
problemen zi jn en die kunnen samen met de partners ,  pol it ie en Openbaar 
Minister ie,  aangepakt worden, waarbi j  de gemeente ook verantwoordel i jkheid 
neemt voor een gedeelte.  Respondenten zien dit  als  een spectrumbenadering 
waarin aangegeven wordt wat de problemen zi jn en welke taken de gemeente,  
pol it ie en Openbaar Minister ie elk oppakken en welke samenwerkingsverbanden 
daarbi j  horen. In het domein van de gemeente lag het volgens haar ook voor de 
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hand om act ie te ondernemen. De gemeente,  maar zeker ook de polit iek,  kon 
laten zien dat het hen menens was en act ie ondernemen.  
 

“De bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  i s  e en po l i t i eke  keuze om he t  ze l f  t e  doen.  De 
po l i t i e s t rafbes chikking  zou ook kunnen,  maar met  de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  
kun j e  ze l f  zeggen dat  j e  he t  ze l f  hebt  g edaan.” 

 
De polit iek wilde zodoende ook laten zien dat de stadswachten die al  in de 
gemeente aanwezig waren, opgeleid werden en met die opleiding als  boa’s  konden 
functioneren. De stadswacht,  die weinig overredingkracht had, kon nu, door die 
opleiding, beter op straat  ingezet worden.  
 

“Het was po l i t i ek incorre c t  om de  s t i cht ing  Stads toezi cht  zomaar op t e  he f f en.  
Uite inde l i jk gebeurde  dat  we l :  de  s tadswachten g ingen erop voorui t  doordat  ze  de  kans 
kregen om boa t e  worden en de  s tad kreeg  nieuwe handhavers .” 

 
De gemeente geeft  aan dat het proces niet  helemaal nieuw was,  want 
( intensiver ing van) handhaving gebeurde ook al  in andere domeinen. Bi j  andere 
domeinen, die buiten het terrein van de openbare orde l iggen, zoals  
bouwregelgeving en mil ieuwetgeving en waar de polit ie geen bevoegdheden heeft ,  
l iepen geen discuss ies .  
 
In het kader van de kleine ergernissen ziet  de gemeente het voor zich dat een 
burger niet  meer teleurgesteld hoeft  te worden over een melding: de gemeente 
kan er zelf  meteen iets  aan gaan doen. De gemeente geeft  aan ook meteen met 
het beleid geconfronteerd te kunnen worden, immers ze stel len de verordening 
vast  met daar in de strafbare gedragingen en zien er ook meteen de consequenties  
van. 
 

“De gemeente  wi l  samenwerken en s t r even naar e en g ezamenl i jk re sul taat ,  maar de  
bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  maakt ook he lder  dat  de  g emeente  e en e ig en bi jdrage  
l ev er t  en ze l f  r e sul taten kan behalen.”  

 
Uit  het onderzoek bl i jkt  dat een tweede reden voor het nemen van init iat ief  is  dat 
de gemeente meer in de vei l igheidsstrategie is  gaan zit ten. De gemeente is  op het 
gebied van vei l igheid zich meer beleidsmatiger gaan inzetten. Dat komt onder 
andere tot uit ing in het maken van beleidsplannen. Dit  betreft  het gehele scala 
aan vei l igheid:  van preventie tot repress ie en van kleine zaken tot de 
georganiseerde cr iminal i teit .  Volgens de gemeente is  een doorvertal ing van dat 
beleid naar act ies  en afspraken ook de inzet van de bestuurl i jke strafbeschikking. 
De gemeente geeft  aan dat ze meer is  gaan denken vanuit  de gedachte:  “als  er  een 
vei l igheidsprobleem is ,  dan moet die gezamenli jk met pol it ie en Openbaar 
Minister ie opgelost  worden”. In die zin moet er  sprake zi jn van een gemeen-
schappel i jke benadering. De gemeente wil  een eigen bi jdrage leveren, om de 
vei l igheidsdoelstel l ing te behalen, aan de onderkant.  Oftewel ,  de inzet van boa’s  
op kleine overlastgevende feiten behoort tot het palet  van maatregelen.   
 

“Op lokaal  niveau kun j e  be t e r  ze l f  gaan optreden t eg en kle ine  e rg ernis s en,  dan he t  
aan de  po l i t i e  over  t e  lat en.  J e  hebt  ook meer  s tur ings capac i t e i t .   

 
De derde reden die in het onderzoek naar voren komt, is  de rol  van de 
burgemeester in het traject .  De burgemeester heeft  volgens de respondenten in 
dit  traject  twee rol len. In eerste instantie is  hi j  als  burgemeester verantwoordel i jk 
voor de openbare orde en vei l igheid en in het ver lengde daarvan korpsbeheerder 
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van de regiopolit ie Utrecht .  De burgemeester heeft  dan in casu twee belangen: de 
zorg voor vei l igheid en de rol  van de polit ie daar in.  Daar komt ook de schaarste 
van de polit ie aan bod: de pol it ie kan maar een keer op een plek ingezet worden. 
Als  de pol it ie ingezet wordt voor de kleine ergernissen, dan kan ze die t i jd niet  
anders besteden. Als  ze inzet pleegt op de georganiseerde cr iminal i teit ,  dan is  er  
geen inzet op kleine ergernissen. Een subst ituut voor de inzet van de polit ie op 
kleine ergernissen is  volgens de respondenten dan de inzet van gemeentel i jke 
boa’s .  De burgemeester kan met deze keuze ook verantwoording aan de 
gemeenteraad af leggen. Ten tweede heeft  de burgemeester de rol  van voorstander 
voor de bestuurl i jke strafbeschikking omdat hi j  ten t i jde van de besluitvorming 
in de Tweede Kamer daaromtrent act ief  was als  kamerl id voor de Part i j  van de 
Arbeid en betrokken was bi j  het wetsvoorstel .  Dit  maakt ,  bl i jkt  uit  het 
onderzoek, dat hi j  vanuit  het ver leden al  pleitbezorger voor de strafbeschikking 
was.  
 

6.5 Sturing in netwerken: succesfactoren in Utrecht  
Dat de bestuurl i jke strafbeschikking per 01 januari 2009 in Utrecht 
geïmplementeerd is ,  is  een feit .  Uit  het onderzoek bl i jkt  dat de volgende 
succesfactoren daaraan ten grondslag lagen: onderkennen van de problematiek,  
acceptat ie door pol it ie en Openbaar Minister ie van de rol  van de gemeente als  
handhaver op kleine ergernissen, afspraken maken aan de voorkant,  goede 
verstandhouding actoren, ger inge polit ieke inmenging en weinig media-aandacht 
vanuit  de gemeente zelf  en vanuit  de media.  

Onderkennen van de  problemat iek 
De polit ie en het Openbaar Minister ie onderkenden de problematiek van de 
kleine overlastgevende feiten. De polit ie is  er  heel  stel l ig in:  zi j  hebben geen t i jd 
en mankracht om hierop in te zetten. Bi j  al le respondenten is  dit  ook bekend en 
iedereen is  het er  ook over eens dat de pol it ie zich beter kan r ichten met de 
beschikbare capaciteit  op (middel)zware cr iminal i teit .  Het creëren van vei l igheid 
is  voor de respondenten de grote gemeenschappel i jke deler  en hier  vinden ze 
elkaar .  Iedereen hecht belang hieraan, of het nu gaat om de “kleine” of “grote” 
vei l igheid.  Ze zi jn ervan overtuigd dat het beter maken van het product 
“vei l igheid” al leen kan als  al le part i jen goed met elkaar samenwerken, elkaar 
steunen en wederzi jds van elkaar weten wat de belangen zi jn.   
 

“De po l i t i e  i s  b l i j  dat  e r  op he t  g ebied van de  kle ine  e rg ernis s en extra inze t  komt,  dan 
kan zi j  zi ch op be langr i jker  zaken concentrer en.” 

 
Bi j  de pol it ie leeft  niet  de indruk dat de gemeente zich op hun terrein wil  
bevinden en zich als  een concurrent manifesteert  die zaken van hen af  wil  
pakken. Daardoor is  er  geen weerstand tegen het voornemen van de gemeente.  
Het Openbaar Minister ie ziet  de problemen in de sfeer van de kleine ergernissen 
ook en ziet  dat er  inzet nodig is .  Het begrip bi j  hen is  onder andere onder de 
aandacht gebracht vanuit  het Minister ie van Just it ie in Den Haag. Het Openbaar 
Minister ie geeft  aan dat minister  Hirsch Bal l in,  in navolging van de 
Vei l igheidshuizen, aan Just it ie ,  in casu het Openbaar Minister ie,  aangegeven 
heeft  dat voor een goede aanpak in de wijken een intensievere samenwerking 
tussen Openbaar Minister ie en gemeenten noodzakel i jk is .  De gemeenten zit ten 
volgens hem doorgaans met problemen en het Openbaar Minister ie moet daar in 
helpen. 
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Acceptat i e  door  po l i t i e  en Openbaar Minis t e r i e   
Polit ie en Openbaar Minister ie geven aan al  jarenlang ervar ing met de inzet van 
boa’s  in het publieke domein te hebben. Boa’s  zi jn bi j  bestuursorganen in dienst 
getreden om al lerhande wet-  en regelgeving te handhaven. Zo kennen gemeenten 
ook de leerpl ichtambtenaar ,  parkeercontroleur en de boa openbare ruimte.  Uit  
onderzoek bl i jkt  dat in de regelgeving over boa’s  staat  vermeld dat de 
hoofdoff icier  van Just it ie in het betreffende arrondissement en de korpschef van 
polit ie in de regio respect ievel i jk indirect  en direct  toezichthouder van de boa’s  
zi jn.  Pol it ie en Openbaar Minister ie maken duidel i jk dat het fenomeen boa al lang 
geleden geaccepteerd is  en op hun steun kan rekenen. Nieuw is  het voor hen wel 
dat de boa’s  met de komst van de bestuurl i jke strafbeschikking een grotere 
reikwijdte aan beboetbare feiten kr i jgen. Dus waar de boa eerst  beperkt kon 
handhaven, heeft  die nu de mogel i jkheid gekregen om veel intensiever te 
handhaven. Uit  onderzoek bl i jkt  dat in Utrecht de boa qua inzet van vi jf  naar 
zo’n veert ig verschi l lende feiten ging. De totale feitenl i js t  bestaat  uit  bi jna 
honderd feiten, maar volgens de gemeente is  een groot aantal  niet  
geïmplementeerd in 2009 omdat deze feiten enerzi jds niet  relevant waren 
(overtreding komt niet  voor in Utrecht of is  niet  strafbaar gesteld)  en anderzi jds 
niet  pasten in het beleid van een zorgvuldige implementat ie (de doelstel l ing was,  
omdat het nieuw was,  om eerst  voorzichtig te beginnen).  De gemeente geeft  aan 
dat dit  de strafbeschikkingsfeiten waren en dat daarnaast  de gemeente ook meer 
ging inzetten op andere,  niet  strafbeschikkingsfeiten als  f ietsen op de stoep. 
Deze extra feiten ondervonden bi j  pol i t ie en Openbaar Minister ie geen weerstand 
met dien verstande dat zi j  ervan uitgingen dat de gemeente kwalitat ief  
hoogwaardig werk zou af leveren. Dat houdt voor deze actoren nameli jk in dat zi j  
geen inspanningen hoeven te leveren. Immers als  bekeuringss ituat ies  goed 
ver lopen, hoeft  de pol it ie geen bi jstand te ver lenen. Kwalitat ief  goede 
bekeuringen zorgen er daarnaast  voor dat overtreders de bekeuring gewoon 
betalen en zaken niet  bi j  het Openbaar Minister ie komen. Een ander aspect van 
de acceptat ie is  volgens de respondenten dat het voor actoren ook duidel i jk is  
waar welke taken en bevoegdheden l iggen. 
 

“De po l i t i e  deed er  al  nie t s  aan en kan nu ook formee l  zeggen dat  he t  e en taak voor  de  
g emeente  i s .” 

Afspraken maken aan de  voorkant 
Uit het onderzoek bl i jkt  dat actoren in het publieke domein met elkaar moeten 
samenwerken en staan voor de samenleving, daar zit  gemeenschappel i jkheid.  Als  
part i jen ideeën van anderen vernemen, zonder daarover in contact te treden, dan 
ontstaat  ruis .  Ze vinden dat het vaak ontbreekt aan vol ledige en juiste gegevens 
en denken dat er  niet  (genoeg) aan fac t f inding  is  gedaan. Polit ie en Openbaar 
Minister ie geven aan dat bi j  de strafbeschikking het ook niet  duidel i jk was om 
wat voor zaken het zou gaan en de hoeveelheid.  Met name het Openbaar 
Minister ie is  erg ger icht op aantal len in verband met de zit t ingscapaciteit .  Bi j  de 
pol it ie speelde de discuss ie omtrent de hoeveelheid aanhoudingen die kennel i jk 
uit  de gemeentel i jke handhaving zouden voortvloeien.  
 

“Als de  g emeente  had gezegd dat  he t  gaat  om dr ie  aanhoudingen per  jaar ,  dan was er  
g e en proble em. Het gaat  om fac t f inding ,  kom met  de  g e tal l en en ki jk o f  e en r eac t i e  
g e r e chtvaardigd i s .” 

 
Uit  het onderzoek bl i jkt  dat het aan de voorkant maken van afspraken zorgt voor 
onderl ing vertrouwen. Vertrouwen is  nodig om goed met elkaar te kunnen 
samenwerken.  
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Goede vers tandhouding  ac toren 
De gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie geven aan dat een goede formele en 
informele verstandhouding tussen de verschi l lende medewerkers van de actoren 
een belangri jke bi jdrage levert  aan de wijze en resultaten van de samenwerking. 
De actoren hebben andere achtergronden, spreken daardoor niet  dezelfde “taal” 
en om samen te werken zi jn toch medewerkers nodig die bruggen kunnen 
bouwen. In het formele proces is  dat belangri jk,  maar in het informele is  dat 
wel l icht nog belangri jker .   
 

“Bi j  e lkaar op de  ko f f i e  gaan,  l i jkt  al  sne l  i e t s  t e  hebben van “lang  l ev e  de  lo l”,  maar 
er  zi t  e en func t ional i t e i t  in :  j e  hoor t  wat  e r  bi j  e lkaar spee l t .  Het  nut t ig e  met  he t  
aangename verenig en.” 

Ger inge  po l i t i eke  inmeng ing  
De gemeente geeft  aan dat op lokaal  niveau de bestuurl i jke strafbeschikking 
polit iektechnisch geen issue is  geweest .  De strafbeschikking is  qua beleid neer-
gezet als  een nieuw handhavingsmiddel dat de gemeente ter  beschikking staat .  De 
gemeente Utrecht heeft  alt i jd al  boa’s  gehad die handhavend optraden en de 
implementat ie had geen s ignif icante f inanciële consequenties .  Hierdoor is  het 
onderwerp ook niet  in de gemeenteraad uitgebreid behandeld en is  de 
raadscommissie per br ief  geïnformeerd. De raadscommissie heeft  de brief  
dest i jds voor kennisgeving aangenomen. 
 

“In de  po l i t i ek i s  he t  zo  dat  he t  ene  onderwerp e en he l e  po l i t i eke  lading  kr i jg t  en he t  
andere ,  bi jvoorbee ld de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking ,  nie t .  Er i s  we l l i cht  overheen 
ge l ezen o f  e r  i s  nie t  s t i l  g e s taan bi j  de  consequent i e s .  In i eder  g eval  hee f t  niemand er  
e en i s sue  van gemaakt .” 

Weinig  media-aandacht  
De gemeente geeft  aan dat er  naar de media weinig informatie is  verspreid over 
de bestuurl i jke strafbeschikking. Ze heeft  dat gedaan onder de noemer dat de 
strafbeschikking gewoon een middel is .  Net als  bi j  de gemeenteraad heeft  dat ook 
geen react ie opgeleverd. De gemeente heeft  een persbericht verspreid in 
december 2008 met de mededel ing dat de gemeente stringenter ging handhaven 
door middel van de strafbeschikking. Vanuit  de media is  dat verder nauweli jks 
opgepakt .  Hierdoor is  het volgens de gemeente ook niet  echt een item geworden. 
Ze veronderstelt  dat  als  de media er  aandacht aan zou besteden, het onderwerp 
wel l icht ook op de polit ieke agenda beland zou zi jn.   
 

6.6 Sturing in netwerken: tegenstell ingen in Utrecht  
Uit het onderzoek bl i jkt  dat in het samenwerkingsverband ook tegenstel l ingen 
tussen actoren en problemen in de samenwerking naar voren komen. Uit  het 
onderzoek komt naar voren dat de gemeente overleg heeft  gevoerd met de polit ie 
en het Openbaar Minister ie.  Deze overleggen zi jn op twee niveaus gevoerd: op 
bestuurdersniveau (overleg in de Driehoek met burgemeester ,  korpschef en 
hoofdoff icier  van Just it ie)  en op ambtel i jk niveau (overleg tussen project leider 
gemeente Utrecht ,  beleidsmakers pol it ie en hoofd verwerving van het Openbaar 
Minister ie) .  Het ambtel i jk niveau heeft  de besluitvorming voorbereid,  waarna 
conform de voorgedragen besl ispunten de besluiten zi jn genomen. De gemeente,  
pol it ie en Openbaar Minister ie geven aan dat de tegenstel l ingen en problemen in 
de samenwerking zich voor deden op het ambtel i jk niveau. De respondenten 
geven aan dat de volgende drie tegenstel l ingen zi jn te onderscheiden: andere 
prior iteitsstel l ing actoren, cultuuraspecten, onzekerheid en onduidel i jkheid.   
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Andere  pr ior i t e i t s s t e l l ing  
De prior iteitsstel l ing wordt door actoren als  een oorzaak voor problemen in de 
samenwerking gezien. Polit ie en Openbaar Minister ie geven aan elkaar te vinden 
in de middelzware en zware cr iminal i teit .  Dit  heeft in hun ogen de prior iteit  om 
aan te pakken. De gemeente hecht meer waarde aan de aanpak van kleine 
ergernissen. Samenwerking bl i jkt  dan niet  zo vanzelfsprekend te zi jn.  Immers,  de 
perceptie leeft  nog bi j  pol i t ie en Openbaar Minister ie dat de kleine ergernissen 
wel l icht beter buiten het strafrechtel i jke traject  om kunnen worden afgedaan. Dat 
is  volgens hen ook alt i jd de bedoel ing van de bestuurl i jke boete geweest .  Het 
Openbaar Minister ie geeft  aan dat ze in het ver leden bi j  de handhaving op te 
vroeg buiten gezet afval  vaak stuurde op “ander dan strafrechtel i jk ingri jpen 
prevaleert”,  hiermee doelend op bestuursrechtel i jke handhaving. De gemeente 
zag de bestuurl i jke boete echter niet  als  een goede mogel i jkheid.    
 
Het Openbaar Minister ie ziet  zichzelf  als  de eindverantwoordel i jke die 
uiteindel i jk bi j  de rechter al le soorten strafzaken moet aanbrengen en moet 
pleiten voor een veroordel ing.  In die hoedanigheid wil  het Openbaar Minister ie 
strafzaken hebben die ook tot een veroordel ing leiden, immers,  als  dat niet  het 
geval  is ,  is  er  capaciteit  in een zaak gestoken, die nadien overbodig bl i jkt  te zi jn.  
In het streven naar kwalitat ief  hoogstaande zaken, legt  ze daarom richt l i jnen op. 
Een lagere pr ior iteit  op bepaalde strafzaken leidt  tot hogere kwaliteitseisen, 
zodat veel  zaken makkel i jk bewijsbaar zi jn en daardoor zo overtuigend dat de 
verdachte wel l icht niet  in verzet komt tegen de opgelegde boete.  
 

“Iemand die  aangemerkt wordt  als  v erdachte  inzake he t  t e  v roeg  bui t en ze t t en van een  
vui lniszak kri jg t  vo lg ens  de  r i cht l i jnen pas  e en bekeur ing  als  de  vui lniszak voor  zi jn 
woning  kenne l i jk s taat  aangeboden aan de  ophaaldiens t ,  minimaal  v i e r entwint ig  uren 
voor  de  r egul i e r e  ophaaldag  en - t i jd dat  he t  afval  wordt  opgehaald,  in de  vui lniszak 
minimaal  twee  pos t s tukken zi t t en (g e en re c lame)  met zi jn g eg evens  daarop en de  
v erdachte  bi j  s taandehouding  bekend dat  hi j  de  vui lniszak te  vroeg  hee f t  bui t engeze t .”  

 
De gemeente en polit ie wil len,  in tegenstel l ing tot het Openbaar Minister ie,  het 
handhaven meer pragmatisch kunnen benaderen. Zij  komen op straat  strafbare 
feiten tegen en wil len handhaven om zodoende overlast  te bestr i jden.  

Cultuuraspec t en 
Uit het onderzoek bl i jkt  dat cultuuraspecten tussen actoren een belangri jke rol  
kunnen spelen in het samenwerkingsverband. Dat er  verschi l lende culturen, in de 
zin van “taal” en percepties  bi j  de aanwezige actoren zi jn,  wordt t i jdens de 
interviews bevest igd. Een eerste dimensie is  volgens de polit ie of cultuur-
verschi l len wel of niet  opgelost  moeten worden. In het onderzoek komt naar 
voren dat part i jen niet  wil len streven naar het oplossen van cultuurverschi l len,  
immers die indruk is  dat die toch niet  opgelost  kunnen worden, zeker niet  in het 
t i jdsbestek waarin de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking vorm 
moet kr i jgen. De gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie geven aan dat de 
energie meer is  gestoken in het goed op elkaar laten aansluiten van werk, inhoud 
en processen. 
 
De respondenten geven wel een verschi l lend beeld over het wel of niet  botsen 
van de verschi l lende culturen. Het beeld dat culturen niet  met elkaar botsen komt 
voort uit  de gedachte dat de bestuurl i jke strafbeschikking een gemeentel i jk 
instrument is  waar pol it ie en Openbaar Minister ie,  als  de handhaving ten minste 
goed gaat ,  weinig mee te maken hebben. In eerste instantie was de vraag of de 
polit ie en het Openbaar Minister ie wel moesten aansluiten. Immers de gemeente 
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handhaafde al  op foutparkeren en op bi jvoorbeeld te vroeg aangeboden afval .  
Daar was volgens de gemeente de inbreng van polit ie en Openbaar Minister ie 
minimaal .  Als  ze zich niet  zouden aansluiten, dan was er  geen samenwerking en 
kregen de culturen ook niet  met elkaar te maken. De strafbeschikking is  een 
strafrechtel i jk instrument en een aantal  beboetbare feiten wordt ook door de 
polit ie afgedaan. Daar ontstaat  samenloop en is  overleg nodig.  Polit ie en 
Openbaar Minister ie geven aan wel actoren te zi jn die van aanpakken houden, 
daar zit  volgens hen de overeenkomst.  Door deze ruimte te creëren en benutten 
worden cultuuraspecten overwonnen. 
 
Uit  het onderzoek komt naar voren dat culturen juist  wel met elkaar botsen. Dat 
bl i jkt  uit  het verschi l  in beeldvorming dat de individuele actoren hebben bi j  het 
opzetten van de pi lot .  De polit ie en het Openbaar Minister ie geven aan dat zi j  
het traject  anders zouden hebben vormgegeven. Het Openbaar Minister ie heeft  
lang aangedrongen op een implementat ieplan waarin duidel i jk al le rol len, 
bevoegdheden alsmede verwachte aantal len per feitcode werden vermeld. De 
gemeente en polit ie zagen hier  in mindere mate het belang van in.  Zij  dichten 
zichzelf  een meer pragmatische rol toe,  waar in het geval  van problemen, 
oploss ingen worden gevonden. Het Openbaar Minister ie wilde naast  het 
implementat ieplan ook een plan waarin aangegeven wordt hoe de verhouding 
tussen strafrechtel i jk ingri jpen en andere methoden om tot gedragsverandering te 
komen, wordt gereal iseerd. Als  voorbeeld hebben zi j  aangegeven dat door het 
plaatsen van extra plaskruizen door de gemeente,  het wildplassen zal  
verminderen. Een ander voorbeeld is  volgens hen het plaatsen van paalt jes  in de 
groenstrook waardoor het parkeren daar in onmogel i jk wordt gemaakt.  Het 
Openbaar Minister ie wilde per handhaafbaar feit  een plan zien waarin opgenomen 
stond hoe zaken in de breedte aangepakt konden worden. Dit  plan is  overigens 
niet  gemaakt.  Vanuit  de pol it iek stuit  dit  ook op bezwaren, omdat ook in andere 
s ituat ies  het Openbaar Minister ie dit  s teeds aan de orde stelt .  
 

“Als er  langs  de  weg  e en bord s taat  met  daarop duide l i jk vermeld dat  e r  70 gereden 
mag worden,  dan moet  e r  g e en dis cuss i e  over  zi jn .  Er zi jn r eg e l s  en 70 i s  70.  De 
po l i t i e  en he t  Openbaar Minis t e r i e  moeten g ewoon optreden.  Dan kun j e  we l  zeggen 
dat  de  g emeente  maar drempe ls  in de  weg  moet  l egg en,  maar dan s chep j e  weer  e en 
ander  proble em. Bi j  de  g emeente  komen dan bi jvoorbee ld g ehandicapten die  v ervoerd 
worden in e en bus  klagen omdat die  drempe ls  zo  ongemakkel i jk zi jn .  Laten we e en 
voorbee ld nemen aan Duits land.  Overdag  mag j e  op de  sne lweg  bi j  e en s tad 130 r i jden 
en ’ s  nachts  nie t .  Dat zi jn r eg e l s ,  dat  i s  g ewoon bes lo t en en er  wordt  g ehandhaafd.  
Daar verander t  de  inr i cht ing  van de  weg  ook nie t .”   

Onzekerhe id en onduide l i jkhe id 
Het woord stadswacht die gaat bekeuren als  metafoor voor s lechte kwaliteit  roept 
beelden op bi j  de verschi l lende respondenten. De veronderstel l ing bi j  de pol it ie 
en het Openbaar Minister ie is  dat de gemeente medewerkers wil  gaan inzetten, 
maar als  dat niet  goed loopt,  dan moeten polit ie en Openbaar Minister ie 
bi jspr ingen. Daarbi j  geeft  het volgens hen geen goed beeld van al le handhavers in 
Nederland. Zij  geven aan dat in de eerste overleggen begin 2008 met de gemeente 
een grote mate van onzekerheid en onduidel i jkheid meespeelde.  Beide actoren 
vonden dat ze nog niet  goed geïnformeerd waren over de werking van de 
bestuurl i jke strafbeschikking en werden geconfronteerd met een gemeente die 
enthousiast  van start  wilde gaan en wel per 01 januari  2009. Het t i jdst ip maakte 
ook duidel i jk dat er  een gel imiteerde t i jd was om met elkaar zaken af  te stemmen. 
De gemeente gaat bekeuren op kleine ergernissen werd meteen vanuit  de pol it ie 
gezien als  een symbolische inhaals lag van de in hun ogen stadswacht (die naar 
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later  bleek overigens al lang geen stadswacht meer was,  maar een boa die 
aanzienl i jk meer opleiding had genoten en daarmee van een kwalitat ief  hoger 
niveau was) voor de jaren dat ze niet  mochten bekeuren en tevergeefs 
gewaarschuwd hadden. De polit ie had de perceptie dat zi j  de handen vol zou 
hebben aan ass istent ieoproepen van de boa en als  transportdienst zou 
functioneren voor aangehouden verdachten vanwege een uit  de hand gelopen 
bekeuringss ituat ie waarbi j  uiteindel i jk de verdachte,  van in beginsel  een l icht 
vergr i jp,  aangehouden moest worden. De polit iecel len zouden volgens hen vol 
zit ten met deze verdachten en de hulpoff icieren van Just it ie veel  werk bezorgen. 
Dat werd nog gevoed door de vraag of de gemeente wel klaar was voor de 
handhaving. Met al leen een strafbeschikking schri jven kom je er  volgens de 
polit ie doorgaans niet .  De polit ie vindt dat de boa goed toegerust de straat  op 
moet gaan. Dat betekent kunnen omgaan met agress ie en geweld, weten hoe er 
strafrechtel i jk gehandhaafd dient te worden en hoe de organisat ie omgaat met 
bi jvoorbeeld medewerkers die s lachtoffer worden van geweld.  
 
Het Openbaar Minister ie had het beeld dat er  zoveel strafbeschikkingen op hen 
afkwamen en daarbi j  zoveel verzetszaken dat hun volledige capaciteit  door de 
bestuurl i jke strafbeschikking opgeslokt zou worden.  
 

“Het was vers tandiger  g ewees t  om eers t  aan fac t f inding  t e  doen,  dan hadden we de  
c i j f e r s  he lder  op taf e l  g ehad en ons  g er eal i s e e rd dat  we nie t  zo  lang  theore t i s ch moes t en 
gaan dis cuss i ë r en over  al l e rhande po tent i ë l e  problemen:  met  deze  g er inge  aantal l en zi jn 
die  e r  namel i jk nie t .”       

 
“Tevee l  samenwerken i s  nie t  goed,  he t  kan er to e  l e iden dat  i edere en maar op e lkaar 
zi t  t e  wachten.” 

 
6.7 Beoordeling van de implementatie van de bestuurli jke 
strafbeschikking in de gemeente Utrecht 

Uit het onderzoek bl i jkt  dat de bestuurl i jke strafbeschikking binnen de gemeente 
Utrecht nog niet  is  geëvalueerd. Polit ie en Openbaar Minister ie hebben ook 
intern nog geen evaluat ie gedaan. Landel i jk is  afgesproken om de straf-
beschikking drie jaar  na de inwerkingtreding te evalueren, die evaluat ie staat  
gepland eind 2011. De individuele actoren hebben in het onderzoek de cr iter ia 
aangegeven op basis  waarvan zi j  oordelen of het traject  ges laagd is .  

Gemeente  
De gemeente geeft  aan dat voor hen het beleid ges laagd is  als  aan drie punten 
wordt voldaan. Ten eerste is  dat de kwalitat ieve component.  Ze vinden het 
belangri jk dat de kwaliteit  van de bestuurl i jke strafbeschikking dermate hoog is  
dat ze in het jur idische traject  stand houdt,  als  de kwaliteit  niet  voldoende is ,  dat  
er  wel verbeter ing in zit  en dat het verbeterd wordt op termijn.  Binnen de 
gemeente is  er  het besef dat het instrument nog relat ief  nieuw is  en dat er  een 
aanlooptermijn voor het perfect ioneren nodig is .  Belangri jk punt voor de 
gemeente is  dat er  voortgang in zit  en dat er  naar kwaliteit  gestreefd wordt.  Een 
tweede gemeentel i jke component is  de maatschappel i jke acceptat ie.  Deze moet 
toenemen en dat is  voor haar een mooie toets ing voor het beleid.  Dat beleid 
omvat dan zowel de regelgeving als  de handhaving daarop.  
 

“Als 80% in verze t  gaat ,  dan klopt  e r  i e t s  nie t .  Als  g emeente  moeten we hier  s cherp 
op l e t t en.”  
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De gemeente vindt dat de maatschappel i jke acceptat ie te maken heeft  met zowel 
de mate waarin burgers het eens zi jn met de gemaakte regelgeving en met de 
wijze waarop de boa’s  overtreders aanspreken. De strafbeschikking is  volgens 
hen in het leven geroepen om de ervaren overlast  van burgers aan te pakken. De 
feiten waarvoor een strafbeschikking opgelegd wordt,  moeten overeenkomen met 
de overlast  die burgers ervaren. De gemeente vindt dat het niet  al leen gaat om 
het overtreden van een gemeentel i jke regel ,  maar om het overtreden van een 
gemeentel i jk regel  waarvan de burgers het opportuun vinden dat daarop 
gehandhaafd moet worden.  
 

“Een s trafbes chikking  moet  t e  v erkopen zi jn .  I edereen zal  begr i jpen dat  i emand die  
e en hond laat  poepen op e en kinderspee lp laats  vo l  spe l ende  kinderen e en 
s t rafbes chikking  kr i jg t .  Dat l e idt  abso luut  nie t  to t  di s cuss i e s :  e r  i s  op dat  moment e en 
breed draagv lak voor  handhav ing .” 

 
Belangri jk voor de gemeente is  dat de boa’s  op een correcte wijze optreden. Zij  
kunnen burgers immers helpen bi j  het leefbaarder maken van de wijken. 
Acceptat ie voor de boa’s  in het publieke domein is  een belangri jke factor om te 
beoordelen of het succesvol is .  
 
Als  derde is  voor de gemeente het effect  in de openbare ruimte een belangri jke 
succesfactor .  Dan gaat het over of de openbare ruimte merkbaar schoner 
geworden is  en burgers het prett iger en aangenamer wonen vinden. De gemeente 
real iseert  zich dat dit  effect  last ig te meten is  omdat er  ( te)veel  factoren zi jn die 
meespelen in het verbeteren van het leefkl imaat .  Ze veronderstelt  wel dat de 
bestuurl i jke strafbeschikking een bescheiden bi jdrage daaraan kan leveren. 
 

“De bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  i s  e en beperkt ins trument  in he t  s t r ev en naar 
wi jkve i l i ghe id.  We moeten he t  e f f e c t  nie t  overdr i jven.”  

Po l i t i e   
De polit ie geeft  zelf  geen argumenten wanneer het traject  met de straf-
beschikking als  ges laagd moet worden beschouwd. Ze geeft  aan dat ze in dit  
traject  meer aan de zi j l i jn staat ,  in die zin dat het de gemeente is  die het graag wil  
en het moet uitvoeren met medewerking van het Openbaar Minister ie.  Het gaat 
om handhaving op strafbare gedragingen waar de poli t ie geen prior iteit  aangeeft  
en die wel hoog op de gemeentel i jke pr ior iteitenl i js t  s taan. Voor de polit ie is  het 
instrument dan ook meer een middel dan een doel .  Als  de gemeente de 
strafbeschikking niet  zou hebben, maar juist  een ander instrument zou inzetten 
voor die overlastgevende feiten, dan zou de polit ie daar ook weinig mee doen. 
Wat bi j  de pol it ie wel meespeelt  is  de mate van achtervang die ze moet regelen. 
Dat houdt niet  al leen verband met de strafbeschikking. De polit ie wil  graag de 
helpende hand bieden, maar dat moet niet  geïnit ieerd worden vanuit  een brevet 
van onvermogen van de boa.  

Openbaar Minis t e r i e  
Voor het Openbaar Minister ie is  de bestuurl i jke strafbeschikking geslaagd als  de 
acceptat ie van de burger hoog is ,  er  weinig zaken teruggestuurd moeten worden 
en het verzetspercentage laag is .  De laatste twee punten zi jn sterk kwaliteits-
gebonden. De acceptat ie van de burger is  het belangri jkste punt.  De 
verzetspercentages en betal ingsbereidheid zi jn voor het Openbaar Minister ie de 
meetpunten.  
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“Als de  v erze t sper c entages  laag  zi jn en de  be tal ingsbere idhe id hoog ,  dat  be t ekent  dat  
burgers  he t  al s  e en zinvo l l e  intervent i e  zien.”  

 
De kwalitat ieve punten zi jn in de ogen van het Openbaar Minister ie vooral  de 
problemen van de gemeente.  Zij  gaan uit  van het adagium dat als  de kwaliteit  niet  
goed is ,  worden zaken teruggestuurd. De gemeente zit  dan volgens het Openbaar 
Minister ie met een probleem omdat de handhaving niet  effect ief  is .  Wel heeft  het 
Openbaar Minister ie t i jd in die zaken geïnvesteerd, dat is  een ver l ies .  De 
gemeente heeft  een bepaalde beschikbare t i jd voor de strafbeschikkingszaken per 
jaar ,  als  die met kwalitat ief  s lechte zaken wordt ingevuld,  dan is  dat niet  goed 
voor de keten en frustreert  dat .  Als  de kwaliteit  hoog l igt ,  is  dat natuurl i jk een 
voordeel .   
 
Toekomstperspec t i e f  
Uit het onderzoek bl i jkt  dat de gemeente in de toekomst net zo intensief  of 
wel l icht intensiever gaat handhaven op de kleine overlastgevende feiten met de 
strafbeschikking. Daar l iggen volgens de respondenten een aantal  redenen aan ten 
grondslag.  De bestuurl i jke strafbeschikking heeft  zi jn weg gevonden en is  een 
opmaat geweest naar meer.   
 

“In de  huidig e  l i j s t  s taan ongeveer  honderd f e i t en die  onder  de  s t rafbes chikking  val l en.  
Dat i s  nu en i s  al t i jd aan dis cuss i e  onderhev ig .  Dat i s  goed,  j e  bent  ale r t  en j e  ki jkt  
e rna.  Zo gaat  dat  bi j  v e e l  zaken.  Dat zul  j e  ook met  s t rafbes chikkingen zien,  e r  gaat  
e r  we l l i cht  in de  t i jd é én af  en er  komen er  weer  een aantal  bi j .” 

 
Het heeft  volgens de respondenten bi j  de pol it ie ,  Openbaar Minister ie,  pol it iek 
en burger een inbedding gekregen in die zin dat de bestuurl i jke strafbeschikking 
gekoppeld wordt aan de gemeente en het gemeentel i jke handhavingsapparaat .  Het 
traject  is  volgens de respondenten goed ver lopen en dat geeft  al le part i jen 
vertrouwen. Uit  onderzoek bl i jkt  dat de intensiteit  kan bestaan uit  het uitbreiden 
van de feiten waarop gehandhaafd kan worden. De gemeente wil  de discuss ie 
over roodlichtnegat ie en snelheid wel voeren. Ze vindt dat boa’s  breder moeten 
kunnen optreden binnen de gemeentegrenzen. Dat zi jn immers zaken die volgens 
de gemeente binnen de gemeentegrenzen spelen, niet  gevaarzettend zi jn en waar 
de burger last  van heeft .  De democrat ische controle op de handhaving l igt  
daardoor ook dichtbi j ,  in de gemeenteraad. Aan hen is  het om te besluiten 
waarom het wel of niet  gedaan wordt.  De polit ie zal  volgens de respondenten 
eerder geneigd zi jn om zich verder te gaan concentreren op de midden en zware 
cr iminal i teit .  Deze cr iminal i teit  speelt  volgens de polit ie en het Openbaar 
Minister ie veelal  over de verschi l lende gemeentegrenzen heen. De polit ie 
veronderstelt  dat  daarnaast  de kans groot is  dat de pol it ie moet gaan bezuinigen 
en zelfs  niet  meer als  regiokorps verder gaat ,  maar als  landel i jke pol it ie .   
 

“Als burgemees t e r  l eg  j e  ev envee l  pr ior i t e i t  bi j  de (midde l )zware  en l i chte  c r iminal i t e i t ,  
he t  zi jn onverge l i jkbare  g roo theden.  Meer  pr ior i t e i t  aan de  kle ine  e rg ernis s en s t e l t  de  
burger  we l l i cht  t evreden,  maar maats chappe l i jke  ondermi jning  hee f t  ook gro te  
consequent i e s .  Spec ial i s t en op be ide  g ebieden zi jn nodig ,  spe c ia l i s t en die  hun e ig en 
domein erg  be langr i jk v inden.” 

 
Uit  onderzoek bl i jkt  dat de gemeente de overlast  bl i j f t  ervaren en er meer op in 
gaat zetten. De gemeente moet volgens de respondenten ingezet worden voor de 
preventie en de handhaving op l ichtere feiten en de polit ie schuift  meer op naar 
de repress ie.  Niemand verwacht dat een gemeentepolit ie terug komt.  
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“De gemeente l i jke  handhav ing  wordt  be t e r .  Nie t  pr imair  omdat er  zovee l  f e i t en 
bi jkomen,  maar omdat de  omstandigheden waaronder  g emeente l i jke  handhavers  
func t ioneren be t e r  worden.  Dat i s  v erantwoording  po l i t i ek en bes tuur .” 

 
De gemeente vindt dat Toezicht en Handhaving een echte afdel ing is  geworden 
met eigen bestaansrecht .  Dat is  ontwikkeld en zo georganiseerd dat er  niet  meer 
omheen gegaan wordt.  De afdel ing heeft  zich ontwikkeld tot een volwaardig 
organisat ieonderdeel met al le facetten die daarbi j  horen. De gemeente geeft  aan 
de afdel ing nodig te hebben voor het uitvoeren van het beleid.  
 
De gemeente verwacht dat de pol it iek het beleid ook bl i jf t  s teunen ook al  is  het 
soms inconsequent.  De inconsequentie zal  l iggen in de polit ieke part i j  die 
domineert  of de verantwoordel i jke wethouder levert .  Iedere pol it ieke part i j  wi l  
wel handhaving al  is  deze gedifferentieerd naar onderwerp en intensiteit .  
Iedereen is  ervan bewust dat handhaving nodig is  en bl i jf t  en dat de gemeente de 
aangewezen instantie is  om het aan te pakken. 
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7. ANALYSE 
 

7.1 Benadering van de implementatie van de bestuurli jke 
strafbeschikking 

De introductie van de bestuurl i jke strafbeschikking is  voorafgegaan door de 
str i jd tussen de bestuurl i jke boete en de bestuurl i jke strafbeschikking. De 
bestuurl i jke boete en de bestuurl i jke strafbeschikking vertonen de nodige 
overeenkomsten en verschi l len.  De overeenkomsten zi jn dat het beide punit ieve 
sanct ies  voor dezelfde (kleine) strafbare feiten zi jn die opgelegd mogen worden 
door gemeentel i jke boa’s .  Het onderscheid zit  daar in dat bi j  de bestuurl i jke 
boete de gemeente zelf  het bezwaar en incasso moet organiseren, terwij l  bi j  de 
bestuurl i jke strafbeschikking Just it ie dat voor haar rekening neemt. Daarbi j ,  bi j  
de bestuurl i jke boete mag de gemeente de inkomsten van de boete zelf  houden en 
bi j  de bestuurl i jke strafbeschikking kr i jgt  ze een proces-verbaal  vergoeding. 
 
Ik heb geconstateerd dat de komst van de bestuurl i jke strafbeschikking in het 
algemeen goed valt  bi j  de verschi l lende actoren. De motieven daarvoor wijken 
wel af .  De gemeente ziet  bi jvoorbeeld de bestuurl i jke strafbeschikking als  een 
middel waardoor zi j  zelf  intensiever kan optreden tegen kleine ergernissen, 
betere stur ing kan geven aan de gemeentel i jke handhaving en ook geld kr i jgt  voor 
de die handhaving. De gemeente kan dus gaan handhaven en kr i jgt  er  
compensat ie in de vorm van geld voor terug. In die zin constateer ik dat de 
gemeente,  vanuit  de benaderingen van beleid geredeneerd, op een rat ionele en 
culturele wijze acteert .  Rat ioneel in die zin dat de gemeente effect ief  en eff iciënt 
kan optreden tegen ergernissen en er ook geld voor terugkri jgt .  In culturele zin is  
het zelf  handhaven het stel len van een voorbeeld van hoe er gehandeld moet 
worden. Ik heb gezien dat de gemeente een hiaat  constateert  en dat ze er  door 
middel van een oploss ing zelf  betekenis  aan wil  geven. Met het handhaven zegt 
ze feitel i jk dat ze de s ituat ie niet  tolereert  en er dus act ie op onderneemt. 
Handhaving staat  daar symbool voor.   
 
De polit ie ziet  in de intensievere handhaving van de gemeente een bevest iging 
van de act ievere rol  van de gemeente in de vei l igheidsketen. Zij  kunnen zich 
daardoor bezighouden met de zwaardere vormen van cr iminal i teit .  De introductie 
van de bestuurl i jke strafbeschikking is  voor hen een bevest iging dat zi j  zich op 
de kerntaken kunnen r ichten. Ik constateer dat de pol it ie deze ontwikkel ing ziet  
op een rat ionele wijze:  voor hen is  het effect ief  en eff iciënt als  de gemeente 
bepaalde werkzaamheden verr icht ,  die zi j  dan niet  meer hoeven te doen.  
 
Het Openbaar Minister ie ziet  in mijn beleving de strafbeschikking als  een nieuw 
instrument die procedures in het strafproces kan vereenvoudigen. Ik zie dat het 
Openbaar Minister ie in die hoedanigheid de s ituat ie ook rat ioneel benadert .  Het 
l i jkt  erop dat het instrument al les  vooral  eenvoudiger maakt :  effect iever en 
eff iciënter .  Ik constateer ook dat voor het Openbaar Minister ie de bestuurl i jke 
strafbeschikking maar een klein facet is  van de totale wet OM-afdoening. De wet 
OM-afdoening maakt het immers voor veel  meer feiten, dan al leen die van de 
kleine ergernissen voor de gemeenten, mogel i jk om zaken snel ler  af  te doen. Een 
kanttekening mijnerzi jds is  wel dat het Openbaar Minister ie nog een part i j ,  de 
gemeente,  erbi j  kr i jgt  die aan hen zaken gaat aanleveren. Dat is ,  zo bespeur ik dat 
bi j  het Openbaar Minister ie,  weer een part i j  waarmee afspraken moeten worden 
gemaakt.  De gemeente heeft  de ambit ie om het instrument in te gaan zetten, maar 
het Openbaar Minister ie is  wel verantwoordel i jk voor de achtervang. Dat bl i jkt  
een leerproces waarbi j  uiteindel i jk de kwaliteit  van de aangeleverde zaken zo 
hoog moet zi jn,  dat het Openbaar Minister ie er  weinig aandacht aan hoeft  
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schenken. Op korte termijn is  er  volgens mij  sprake van een gewenningsfase,  
maar op langere termijn levert  het winst op. 
 

7.2 Netwerk van gemeente, politie en Openbaar Ministerie 
Ik heb gezien dat op het gebied van vei l igheid binnen de gemeente een netwerk 
van drie actoren te vinden is  die samenwerkt .  Pol it ie ,  Openbaar Minister ie en 
gemeente hebben zich gereal iseerd dat op het moment dat er  vei l igheid 
gewaarborgd moet worden het beter is  om de krachten te bundelen en te gaan 
samenwerken. Ook constateer ik dat de gemeente daar de afgelopen jaren een 
steeds prominentere rol  in heeft  gekregen. Doorgaans bl i jkt  het samenwerken 
goed te gaan omdat al le dr ie de actoren eenzelfde doelstel l ing nastreven: het 
moet vei l iger .  Deze doelstel l ing is  wel iswaar abstract ,  maar juist  daardoor is  het 
ook wel een doelstel l ing waarover commitment  bestaat .  Wie wil  er  immers niet  
streven naar vei l igheid?  
 
De implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking om kleine overlastgevende 
feiten te beteugelen is  mijns inziens iets  waar de gemeente een groot belang aan 
hecht.  Dat,  terwij l  de pol it ie en het Openbaar Minister ie het ,  zo l i jkt  het ,  minder 
urgent vinden. Voor de gemeente is  dat overigens goed te begri jpen, immers zi j  
kunnen waarnemen dat pol it ie en Openbaar Minister ie al  overlopen van de 
midden en zware cr iminal i teitszaken. De gemeente heeft  daarom dest i jds 
aangedrongen op de inzet van eigen mensen en middelen om die overlast  aan te 
pakken. De eigen mensen had de gemeente al  voorhanden. Met het wetsvoorstel  
in handen kon de gemeente aan de s lag.  
 
Ik constateer dat de gemeente de polit ie nodig heeft  voor de noodzakel i jke 
ondersteuning op straat .  Het gaat dan met name om bekeuringss ituat ies  die uit  de 
hand dreigen te lopen. De polit ie dient dan als  achtervang, voor de daad-
werkel i jke handhaving, paraat  te zi jn.  Tussen de gemeente en het Openbaar 
Minister ie zie ik een wisselwerking. De gemeente heeft  het Openbaar Minister ie 
nodig voor de afhandel ing van de strafbeschikkingen en het Openbaar Minister ie 
levert  managementinformatie aan. Als  ik al leen jur idisch, conform het 
wetsvoorstel  OM-afdoening, ki jk en dat vertaal  naar de prakt i jk,  dan zou de 
polit ie niet  nodig zi jn.  Immers,  de intentie is  dat lokale overheden zelfstandig 
kunnen handhaven en dat het Openbaar Minister ie de zaken zou afdoen. Polit ie 
is  naar de letter  van de wet niet  nodig,  maar wel op het moment van starten 
onmisbaar voor het goed laten ver lopen van de bestuurl i jke strafbeschikking. 
 
In onderstaande f iguur zi jn de afhankel i jkheidsrelat ies  weergegeven. 

 
F iguu r  3 .  Afhanke l i j khe id s re l a t i e s  
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De gemeente,  zo heb ik geconstateerd, is  de init iator van het proces en de andere 
part i jen verwachten dat ook van de gemeente.  De gemeente heeft  immers de 
afgelopen jaren een steeds grotere rol  in het vei l igheidsveld gekregen, met de 
burgemeester als  verantwoordel i jke.  In het specif ieke geval  van de bestuurl i jke 
strafbeschikking constateer ik dat zi j  jarenlang heeft  aangedrongen op dit  
instrument.  Vanuit  de gemeentel i jke pol it iek is  er  veel  vraag naar handhaving en 
daarmee dus sprake van polit ieke druk. In dit  opzicht is  het logisch dat de 
gemeente act ie onderneemt. De implementat ie van de strafbeschikking is  dus 
mijns inziens te verwoorden als  een gemeente die gaat handhaven met (een 
aantal)  taken die feitel i jk vanuit  de pol it ie zi jn overgeheveld en waarvan actoren 
dus ook wederzi jds voordeel hebben. De implementat ie van de bestuurl i jke 
strafbeschikking in Utrecht maakte deel  uit  van de landel i jke pi lot .  Een 
blauwdruk, zoals  de “Implementat ie bestuurl i jke strafbeschikking, een 
handreiking voor gemeenten” die het Minister ie van Just it ie op 27 mei 2009 
beschikbaar stelde,  was,  zo constateerde ik,  op het moment van introductie in 
Utrecht (01 januari  2009) nog niet  aanwezig.  Het ontbreken ervan, bleek het 
onderwerp ook nog wat ongri jpbaar te maken. Het vast leggen van een einddatum 
in verband met de implementat ie maakte wel duidel i jk dat er  gehandeld diende te 
worden. Op een bepaald moment moest er  resultaat  zi jn.  
 
Dat verwacht werd dat de gemeente init iator was,  is  wel l icht voor de gemeente 
Utrecht niet  zo bi jzonder.  Immers,  het is  de gemeente in de polit ieregio waarvan 
de burgemeester korpsbeheerder is  en als  grote gemeente hebben ze veel  kennis  
en kunde in huis .  Echter ,  zo valt  mij  op, als  gekeken wordt naar de geograf ische 
indel ing,  waarbi j  de pol it ieregio en het arrondissement beide de provinciegrenzen 
als  ook hun grenzen zien en waar dus meerdere gemeenten act ief  zi jn,  dan is  het 
opmerkel i jk dat het init iat ief  niet  bi j  de pol it ie of het Openbaar Minister ie l igt .  
Ik constateer dat de verschi l lende gemeenten in de provincie Utrecht al lemaal 
een eigen keuze hebben, het kan dan voorkomen dat binnen de polit ieregio en 
het arrondissement in de verschi l lende gemeenten door boa's  gehandhaafd wordt 
met de bestuurl i jk boete óf de bestuurl i jke strafbeschikking óf de transact ie (die 
op termijn wel gaat verdwijnen) óf dat er  niet  door boa's  gehandhaafd wordt.  
Voor de polit ie en het Openbaar Minister ie zou dat mijns inziens een 
onduidel i jkheid betekenen, waarbi j  deze actoren in iedere gemeente moeten 
ki jken hoe ermee om te gaan. Als  de pol it ie of het Openbaar Minister ie het 
traject  zou leiden, is  er  sprake van een betere stroomli jning en daarmee 
duidel i jkheid naar de part i jen en de burger .  Dit  pleit  ervoor dat zi j  de init iator 
zouden moeten zi jn en dat daarmee overal  op eenzelfde wijze eenzelfde beleid 
zou worden ontwikkeld.  
 
Dat de gemeente zich heeft  kunnen ontplooien als  trekker van het traject  heeft  
volgens mij  niet  al leen met de gemeente te maken. Openbaar Minister ie en polit ie 
hebben gekozen om niet  de rol  van trekker op zich te nemen. Hiermee moest de 
gemeente ook wel act ie ondernemen. Anderzi jds ,  constateer ik,  dat  overlast  door 
kleine ergernissen sterk afhankel i jk is  van de gemeente,  de gemeente 
verbodsbepal ingen daarvoor maakt ,  daarop aangesproken wordt en polit ie en 
Openbaar Minister ie veelal  met zoveel instanties  te maken hebben, var iërend van 
de verschi l lende gemeenten in de provincie tot en met al le visverenigingen, dat 
ze ook van de profess ie van de gemeenten mogen uitgaan, dat wanneer ze nodig 
zi jn,  benaderd worden.  
 

7.3 Actoren: gemeente, politie en Openbaar Ministerie 
Ik constateer dat de gemeente Utrecht een toegewijde actor is ,  zi j  heeft  immers 
het meeste belang met de invoering van de bestuurl i jke strafbeschikking. Ze kan 
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door de implementat ie aan de vraag van burgers en (wel l icht daarmee de) pol it iek 
voldoen. De gemeente heeft  het proces ook landel i jk opgestart  door bi j  
verschi l lende kabinetten te pleiten voor de invoering van een instrument om 
adequaat te kunnen handhaven. Ik heb vervolgens gezien dat de gemeente de 
strafbeschikking heel  graag wil  invoeren, echter ze kan het niet  al leen invoeren 
en is  daarom afhankel i jk van de andere actoren. Anderzi jds ,  dat  de gemeente het 
wil ,  is  mijns inziens ook gebaseerd op de polit ieke wens,  edoch, die kan aan 
verandering onderhevig zi jn.  Ik zie dat binnen de gemeente real isat iemacht 
aanwezig is .  Doordat zi j  veel  draagvlak voor het proces heeft ,  bl i jkend uit  de 
steun van zowel de landel i jke als  de lokale pol it iek,  voelt  de gemeente zich 
gesteund in het beleid.  De gemeente kan daardoor r icht ing geven aan het nieuwe 
beleid en daarmee het beleid gaan real iseren.  
 
De polit ie ,  zo constateer ik,  ziet  zich in eerste instantie op basis  van de wet OM-
afdoening niet  als  een actor in het proces .  Het is  nameli jk de gemeente die 
bekeurt  en het Openbaar Minister ie die de afhandel ing doet .  De polit ie is  wel 
daadwerkel i jk nodig,  ten eerste voor de daadwerkel i jke handhaving als  een boa in 
de problemen komt. In deze zin beschikt de pol it ie over bronafhankel i jkheid.  Zij  
heeft  nameli jk het middel "daadwerkel i jke handhaving" in haar bezit  en kan dat 
inzetten. De gemeente is  daar afhankel i jk van, er  is  geen subst ituut van de 
polit ie .  Ten tweede omdat ze veel  prakt i jkexpert ise op het handhavingsgebied 
heeft .  De polit ie kan dus bi jdragen aan inzichtverr i jking. Zij  kan bi jdragen aan de 
verr i jking van kennis  en meehelpen bi j  problemen en het vinden van oploss ingen. 
Met deze twee zaken ondersteunt ze de boa. Dit  geeft  de pol it ie de mogel i jkheid 
om de gemeente te sturen. Als  derde, de pol it ie is  ook betrokkene. De polit ie wil  
weten wie er  op straat  handhaaft  en hoe dat gebeurt .  Dit  is ,  zo constateer ik,  
vanuit  de wet geïnit ieerd, immers de korpschef van polit ie is  de direct  
toezichthouder op de boa’s .  De gemeente moet ook jaar l i jks  aan hem rapporteren 
hoe het met de boa’s  is  gegaan. De polit ie reageert dus meer vanuit  haar rol  als  
direct  toezichthouder op de boa’s .  Vanuit  die rol  is  het belangri jk om te toetsen 
of boa’s  aan de juiste kwaliteitseisen voldoen en het werk goed aan kunnen. De 
polit ie beschikt ook over een zekere mate van hindermacht.  Zij  heeft  jur idische 
middelen tot haar beschikking om in ieder geval  te besl issen of boa's  überhaupt 
wel noodzakel i jk zi jn in een gemeente.  Daarnaast ,  ze beschikt over een 
controlemechanisme. De gemeente is  verpl icht om verantwoording af  te leggen. 
In de prakt i jk bl i jkt  de pol it ie dus daadwerkel i jk nodig en moet de gemeente over 
de boa’s  verantwoording af leggen. Kennis en ervar ing geven een machtsposit ie en 
daarom l i jkt  het in theorie dat de pol it ie niet  nodig is ,  maar ze is  toch een 
dominant aanwezig.  
 
Ik constateer dat het Openbaar Minister ie als  actor pass ief  is  ingesteld:  als  een 
gemeente wil  part iciperen in het strafbeschikkingstraject  dan wordt met het 
Openbaar Minister ie de achtervang afgesproken. Het maakt voor het Openbaar 
Minister ie niet  uit  of de gemeente wel of niet  handhaaft .  In tegenstel l ing tot de 
pol it ie ,  heb ik gezien, heeft  het Openbaar Minister ie wel een taak op basis  van de 
wet OM-afdoening. In dat opzicht is  er  geen sprake van hindermacht,  immers 
vanuit  het Minister ie van Just it ie is  bepaald dat ze mee moet werken. Meewerken 
in die zin dat de taak al leen dan wordt uitgevoerd als  een gemeente gaat 
handhaven. Het Openbaar Minister ie is  de verpl ichte behandelaar van de 
verzetszaken. Als  de gemeente wil  handhaven, gaat ze daar in mee en functioneert  
als  back-o f f i c e .  De hoofdoff icier  van Just it ie is  de indirect  toezichthouder op de 
boa’s .  Daarmee kan die ook wat zeggen over de kwaliteit .  Het Openbaar 
Minister ie beschikt dus over bronafhankel i jkheid.  Net als  bi j  de pol it ie ,  heeft  het 
Openbaar Minister ie veel  ervar ing in de strafrechtsketen. Zij  kan dus ook 
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bi jdragen aan inzichtverr i jking. Ze is  een partner van de gemeente in dit  traject  
en kan in overleggen met de gemeente informatie overdragen waardoor de 
gemeente tot andere en wel l icht betere inzichten komt. 
 

7.4 Strategieën van gemeente, politie en Openbaar Ministerie bij  de 
implementatie van de bestuurli jke strafbeschikking 

Ik heb geconstateerd dat de afgelopen jaren een actor ,  de gemeente,  een grote 
ontwikkel ing heeft  doorgemaakt en zich intensiever is  gaan inzetten op 
vei l igheid.  De gemeente wil  nameli jk een grotere stempel drukken op het 
vei l igheidsdossier .  Ik heb vervolgens gezien dat de gemeente de rol  van regisseur 
van de polit ie heeft  overgenomen. Verondersteld wordt dat de pol it ie zich verder 
terugtrekt uit  het publieke domein en geen of steeds minder belang aan de kleine 
overlastgevende feiten hecht.  Ik zie ook dat de polit ie voor de gemeente dan 
minder gr i jpbaar is  en nog minder stuurbaar wordt doordat ze nog verder op 
afstand staat .  Ik voorzie dat de gemeentel i jke overlast  ook zal  bl i jven bestaan en 
dat moet toch op een of andere manier beteugeld worden. Mijn verwachting is  
ook dat de gemeentel i jke overlast ,  of anders gezegd de overlast  waar de gemeente 
verantwoordel i jk voor is ,  groter wordt .  Met de focus van de polit ie op de midden 
en zware cr iminal i teit  en de bezuinigingen, zul len ze zich meer gaan concentreren 
op de zwaardere cr iminal i teit  en is  er  onderaan het taakveld,  dus bi j  de kleine 
ergernissen, nog minder geld beschikbaar en daarmee inzet .  Deze tendens is  in de 
afgelopen jaren steeds zichtbaarder geworden en zal  naar verwachting in de 
toekomst doorzetten. Ik bespeur dat bi j  de landel i jke pol it iek ook en zie dat ze 
komt met wetgeving waarmee gemeenten en burgemeesters  beter in staat  zi jn om 
vei l igheid te managen. Een uitvloeisel  van het vei l igheidsbeleid en een react ie op 
de herbezinning op taken van de polit ie is  dat de burgemeester en gemeente veel  
beleidsmatiger zich zi jn gaan bezighouden met vei l igheid,  zeker ook specif iek 
ger icht op de kleine ergernissen. De gemeente moet ook hun eigen mensen op 
straat  veelvuldiger en beter gaan inzetten. Dat is ,  naar ver luidt ,  ook een roep van 
de polit iek.  
 
Een van de voorbeelden van intensievere inzet van de gemeente is  volgens mij  de 
introductie van de bestuurl i jke strafbeschikking. De gemeente kan daarmee meer 
invloed op het eigen beleid in de handhaving uitoefenen in vergel i jking met de 
polit ie .  Ik zie dat zi j  die rol  neemt en daardoor erg toegewijd is .  Niet  al leen op 
beleidsmatig gebied vinden er ontwikkel ingen plaats ,  ook kr i jgt  bi jvoorbeeld de 
burgemeester extra wettel i jke bevoegdheden en gaat de gemeente zelf  meer als  
uitvoerder optreden. Een voorbeeld daarvan is  een eigen afdel ing Toezicht en 
Handhaving. De gemeente heeft  de regie (gekregen) en wil  act ief  bezig zi jn om te 
laten zien wat ze kunnen. Het is  daarom goed voor de keten dat de gemeente 
daarop adequaat kan gaan inzetten. In dit  opzicht heeft  de gemeente mijns 
inziens ook een go  alone  s t rategy  en/of cooperat iv e  s t rategy .  Een go  alone  s t rategy  
impliceert  dat de gemeente al les  al leen wil  doen, maar dat is  niet  het geval .  Ze 
heeft  in het kader van de strafbeschikking wel duidel i jk voor ogen wat ze wil ,  
maar real iseert  zich ter  dege dat andere actoren er in kleine of grotere mate bi j  
betrokken moeten worden. De in het theoret isch kader geschetste go  alone  s t rategy  
moet dan ook iets  ruimer geformuleerd worden. De cooperat iv e  s t rategy  is  wel l icht 
te ruim geformuleerd, de gemeente is  meewerkend, maar gaat niet  teveel  mee met 
andere actoren. Ze wil  een posit ief  resultaat  bewerkstel l igen, maar niet  ten koste 
van al les .  
 
De polit ie ,  zo constateer ik,  is  met name erg duidel i jk over wat ze wel en niet  wil  
en kan doen. De kleine ergernissen behoren tot de categorie van wat ze niet  wil  
en kan doen. De gemeente heeft  niet  veel  invloed op de polit ie in het kader van 
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de aanpak van kleine ergernissen. De polit ie resteert  als  een goede overleg- en 
gesprekspartner ,  waarvan de agenda niet  vastgesteld kan worden. De gemeente 
heeft  bi jvoorbeeld nauweli jks invloed op de dagdagel i jkse werkzaamheden van 
een polit ieman. De polit ie ,  zo bl i jkt ,  heeft  ook niet  veel  invloed op het eigen 
werk omdat ze vanuit  verschi l lende punten worden aangestuurd, vanuit  het 
Minister ie van Binnenlandse Zaken en Koninkri jksrelat ies ,  het Openbaar 
Minister ie en door de burgemeester .  De eerste twee instanties  bepalen, zo 
constateer ik,  voor het grootste gedeelte de inzet van de polit iecapaciteit .  De 
polit ie heeft  weinig manoeuvreerruimte en zeker op de kleine ergernissen. Van 
“bovenaf” wordt hen dat niet  opgelegd en zelf  leggen ze de prior iteiten, afgezien 
van een wijkagent die aanhoudende problemen in een wijk heeft ,  ook niet  bi j  de 
kleine ergernissen. In dit  opzicht is  de strategie van de polit ie te bet itelen als  
avo idance  s t rategy .  De polit ie heeft  een duidel i jke houding, in de zin dat ze 
aangeeft  wat ze wel en niet  wil ,  maar is  pass ief .  Ze neemt geen voortrekkersrol 
aan. Het l i jkt  erop dat ,  zolang het beleid past  binnen haar gestelde grenzen, ze 
geen problemen ermee heeft .   
  
Het Openbaar Minister ie,  zo heb ik geconstateerd, is  de enige instantie die mag 
vervolgen en heeft  daarmee dus een al leenrecht.  Ik heb vervolgens gezien dat zi j  
in pr incipe geneigd is  om mee te werken, maar ze stelt  ook haar pr ior iteiten: 
belangri jke en grote zaken gaan voor andere,  in haar ogen kleinere,  zaken. Het 
Openbaar Minister ie wil  de nodige waarborgen inbouwen, die voor de gemeente 
heel  omslachtig zi jn,  om ervoor te zorgen dat zi j  goede zaken op zit t ing kr i jgt ,  
maar veelal ,  zo bl i jkt ,  komen zaken niet  op zit t ing.  De meeste kleine zaken, die 
dus onder de bestuurl i jke strafbeschikking val len, worden administrat ief  
afgedaan. Een overtreder accepteert  doorgaans nameli jk de strafbeschikking en 
betaalt  deze.  Maar,  zo heb ik geconstateerd, bi j  de bestuurl i jke strafbeschikking 
kan het Openbaar Minister ie niet ,  zoals  ze gewend is ,  het beleid zelf  bepalen. Ze 
heeft  hier  geen vr i je keuze in,  maar is  afhankel i jk van de gemeente die kan 
besl issen of die wel of niet  met een strafbeschikking wil  gaan werken. Immers,  
afgesproken is  dat gemeenten niet  gebonden zi jn aan kwantiteit .  Hieruit  volgt  
mijns inziens dat het Openbaar Minister ie een fac i l i tat ing  s t rategy  volgt .  Ze gaat 
ervan uit  dat samenwerking nodig is  en heeft  ook de verantwoordel i jkheid voor 
het doen s lagen van het beleid.  Gemeenten mogen aanleveren de hoeveelheden 
die ze wil len. Het Openbaar Minister ie dient dat te accepteren, maar kan dan wel 
in de knel komen met andere zaken. Met de komst van de bestuurl i jke 
strafbeschikking heeft  de gemeente een eigen identiteit  gekregen en wordt er  
meer naar een werkrelat ie toegegaan. 
 

7.5 Sturing in netwerken: succesfactoren in Utrecht 
Sturing in netwerken impliceert  dat de verschi l lende actoren op een bepaalde 
wijze tot samenwerking moeten overgaan. In dat proces heb ik geconstateerd dat 
er  een aantal  succesfactoren en tegenstel l ingen zi jn.  In deze paragraaf staan de 
succesfactoren. 
 
Ik heb gezien dat de succesfactoren voor het s lagen van het traject  respect ievel i jk 
zi jn:  onderkennen van de problematiek,  acceptat ie door pol it ie en Openbaar 
Minister ie van de rol  van de gemeente als  handhaver op kleine ergernissen, 
afspraken maken aan de voorkant,  goede verstandhouding actoren, ger inge 
polit ieke inmenging en weinig media-aandacht vanuit de gemeente zelf  en vanuit  
de media.   
 
Voor de gemeente,  zo constateer ik,  zi jn de bovenstaande factoren al lemaal van 
toepass ing. De polit ie en het Openbaar Minister ie zien echter als  succesfactoren 
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het maken van afspraken aan de voorkant en een goede verstandhouding van 
actoren. De gemeente is  volgens mij  veel  meer ger icht op de invoering en de 
polit iek,  vandaar dat voor de invoering het onderkennen van de problematiek,  de 
acceptat ie door de anderen, afspraken maken en een goede verstandhouding 
belangri jk zi jn.  Qua polit iek speelt  de ger inge polit iek inmenging en de media-
aandacht mee. Gerelateerd aan het sturen van processen, l i jkt  in dit  proces als  
stur ingsconcept voor een horizontale (netwerk) sturing gekozen te zi jn.  De 
gemeente heeft  als  "probleemhouder" een regisseursfunctie op zich genomen in 
de samenwerking met de polit ie en het Openbaar Minister ie.  Haar doel was,  zo 
komt in het onderzoek naar voren, om door samenwerking met de andere actoren 
tot een “mooi” resultaat  te komen. De contacten met de actoren bleken 
informeel te zi jn en vanuit  de verschi l lende actoren is  input gekomen die op een 
hoger niveau, de Driehoek, zi jn besloten. Ik heb geconstateerd dat in het gehele 
proces het aspect vertrouwen ( t rus t)  naar voren komt. Actoren bleken elkaar al  te 
kennen, zi jn al le dr ie overheden en zagen ook een noodzaak in.  In dat opzicht 
hebben ze volgens mij  een goede basis  om vertrouwen te hebben en te bl i jven 
houden.  
 
Het managen van een netwerk gaat onder andere om het managen van de inhoud 
( content) ,  managen van het proces (game )  en het managen van de inst i tut ies  
( ins t i tut ions ) .  Ik constateer dat het managen van de inhoud vormgegeven is  uit  de 
open houding waarmee de gemeente het traject  is  ingegaan en daarmee een open 
manier van interact ie met de polit ie en het Openbaar Minister ie bewerkstel l igd 
heeft .  Het l i jdt  mijns inziens geen twijfel  dat  er  problematiek van kleine 
overlastgevende feiten ondervonden wordt door burgers .  De problematiek is  een 
gegeven en zal  niet  vanzelf  afnemen. Alle actoren hebben dus notie van de 
problematiek en gaan ook in het idee van de gemeente mee dat de gemeente het 
kan en wil  aanpakken. Ik heb geconstateerd dat de gemeente is  geaccepteerd als  
degene die moet optreden. Polit ie en Openbaar Minister ie ondersteunen daarbi j .  
In het traject  lag in ieder geval  vast  dat de gemeente de strafbeschikking wilde 
implementeren en dat de implementat iedatum op 01 januari  2009 moest zi jn.  De 
andere actoren hadden hierdoor niet  de mogel i jkheid om de gemeente 
bi jvoorbeeld naar een bestuurl i jke boete te geleiden. Ik heb vervolgens gezien dat 
niemand er overigens ook op tegen was.  De genoemde ankerpunten maakten 
volgens mij  het proces wel helder voor al le actoren, daarbi j  is  het ook belangri jk 
dat de genoemde punten ook door de actoren als  haalbaar werden gezien. Alle 
actoren hebben een open dialoog gevoerd over de implementat ie en dan met 
name de facetten die daarbi j  meekwamen, zoals  de verwerking van 
strafbeschikkingen en ass istent iever lening. In dit  opzicht is  het proces echt open 
gelaten en konden actoren aangeven wat ze wel en niet  vonden. 
 
Vervolgens heb ik gezien dat bi j  het managen van het proces de actoren elkaar 
makkel i jk konden vinden en ook goed konden samenwerken. Ik constateerde dat 
de kwaliteit  van de onderl inge verhoudingen goed was.  Part i jen vinden, zo bleek, 
afstemming aan de voorkant van groot belang. Het is  in hun beleving niet  de 
gemeente of de polit ie die optreedt ,  het is  de overheid die optreedt en daarom is  
afstemming van groot belang. Het formuleren van "de overheid" is  de grote 
gemene deler .  Actoren moeten van elkaar weten wat ze wel en wat ze niet  doen. 
Daar kan de ander nameli jk op inspelen. Procesafspraken bleken goed aan de 
voorkant gemaakt te kunnen worden: de prior iteiten moeten worden vastgesteld 
en dan moeten zi j  het gezamenli jk gaan regelen. Werkafspraken bl i jken last iger 
omdat de polit ie veel  ad-hoc werk heeft  en vertrouweli jke gegevens niet  alt i jd 
uitgewisseld kunnen worden. De goede verstandhouding zegt veel  en gaat over de 
formele l i jnen heen. Als  mensen elkaar goed kennen, kunnen ze beter met elkaar 
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overweg, elkaar beter begri jpen en voortgang boeken. In het proces speelden met 
name de informele processen een belangri jke rol .  De relat ie tussen gemeente,  
pol it ie en Openbaar Minister ie is  natuurl i jk ook al  jaren aanwezig.  Actoren 
konden zich identif iceren met het onderwerp en waren bereid om met elkaar 
samen te werken. Zoals  hiervoor al  vermeld, waren ze het eens over de 
implementat ie van de strafbeschikking en de gestelde deadl ine .  Hiermee was het 
resultaat  van het proces helder gemaakt en van daaruit  konden de stappen 
geformuleerd worden. Het proces was qua stappen relat ief  eenvoudig en werd op 
basis  van het te behalen resultaat  ( invoering strafbeschikking op 01 januari  2009) 
vastgesteld.  Zo werden achtereenvolgens bepaald de data dat het voorstel  in de 
Driehoek moest komen, in het col lege van burgemeester en wethouders en in de 
raadscommissie.  Centraal  daarbi j  was het moment dat het implementat ieplan 
gereed moest zi jn en daarmee het moment dat er  op ambtel i jk niveau 
overeenstemming bereikt  moest zi jn.  Actoren kenden de deadl ines en wisten op 
welke momenten wat van hen verwacht werd. Deze deadl ines leverden geen 
problemen op in die zin dat de actoren er mee instemden en dat ze op die 
bewuste momenten de afspraken konden real iseren. 
 
In het kader van het managen van de inst i tut ies ,  immers de gemeente,  pol it ie en 
Openbaar Minister ie zi jn vanuit  hun inst i tut ionele achtergrond verschi l lend, 
constateer ik dat er  weinig gedaan is  aan het managen ervan. Actoren gaven 
duidel i jk aan dat er  grote verschi l len zi jn,  dat die ook onderkend moeten worden, 
maar dat ze geen problemen opleveren. De verschi l len moeten als  een gegeven 
beschouwd worden en zi jn bi jvoorbeeld in dit  proces van de bestuurl i jke 
strafbeschikking niet  als  obstakels  ervaren. 
 
Ik heb geconstateerd dat ook in het traject  eigenschappen zit ten die toebehoren 
aan vert icale ( command and contro l  s tur ing ) ,  in die zin dat er  een str ikte deadl ine  is  
gegeven: invoering op 01 januari  2009. Ook heeft  de gemeente de mogel i jkheden 
gekregen van de landel i jke overheid om kennel i jk hiërarchisch op te kunnen 
treden, in die zin dat de pol it ie formeel niet  nodig bleek te zi jn en het Openbaar 
Minister ie verpl icht was om mee te werken. De mogeli jkheden zi jn kennel i jk voor 
handen en de deadl ine is  wel iswaar een stok achter de deur om de polit ie en het 
Openbaar Minister ie bewust te maken van de invoering. De jur idische 
mogel i jkheden om tot implementat ie te komen waarbi j  de pol it ie niet  nodig zou 
zi jn en het Openbaar Minister ie zou volgen, is  mijns inziens te kortzicht ig.  Hier 
komt ook de beperking van het rat ionele gedachtegoed aan bod omdat het niet  
al leen gaat om de implementat ie,  maar ook om het proces daarna.  In die zin dat 
de uitwerking van de strafbeschikking op straat  ook ass istent ie van de polit ie 
behelst .  Ik heb gezien dat de kennis  en kunde van de andere actoren voor de 
gemeente nodig is  om beter te kunnen functioneren.  
 
Als  laatste heb ik geconstateerd dat de ger inge polit ieke inmenging tevens ook 
nog als  succesfactor kan worden gezien en dat komt voort uit  de wijze waarop de 
strafbeschikking is  geïnit ieerd, als  s lechts een extra middel om te kunnen 
handhaven, en dat het op dat moment geen polit iek item was.  De polit iek had 
nog geen notie van de reikwijdte en pikte het niet  op. Als  de pol it iek zich er wel 
bezig mee had gehouden, dan had het traject  wel l icht langer geduurd. Polit ieke 
processen staan immers niet  bekend om de effect iviteit  en eff iciency.  Media-
aandacht kan van grote invloed zi jn op beleid en beleidsprocessen. Weinig 
pol it ieke aandacht kan betekenen dat er  weinig media-aandacht is ,  maar weinig 
media-aandacht kan ook betekenen dat er  weinig pol it ieke aandacht is .  In ieder 
geval  heeft  de gemeente wel een persbericht verspreid,  maar is  dat niet  opgepakt .  
De strafbeschikking is ,  mijns inziens,  in dat opzicht weinig “nieuwswaardig” 
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geweest .  In de media is  niets  verschenen, dit  heeft dus geen posit ieve,  maar ook 
geen negat ieve invloed gehad. 
 

7.6 Sturing in netwerken: tegenstell ingen in Utrecht 
In het proces om te samenwerking te komen zi jn er  naast  de succesfactoren ook 
tegenstel l ingen. In deze paragraaf staan de tegenstel l ingen. 
 
Ik heb geconstateerd dat op het moment dat vei l igheid al leen wordt gedefinieerd 
als  het toezicht houden en handhavend optreden tegen kleine ergernissen, dan is  
samenwerking voor part i jen last ig.  Ik heb nameli jk gezien dat al le actoren 
vei l igheid l iever in een grotere context zien. Over de verschi l len tussen de 
actoren wordt niet  graag gesproken, het wordt meer als  een gegeven beschouwd, 
waar dus vanuit  moet worden gegaan, met dien verstande dat ze ervan overtuigd 
zi jn dat er  "gewoon" samengewerkt moet worden. De problemen in de 
samenwerking zi jn mijns inziens beter te benaderen als  er  gesproken wordt over 
een inspanning om tot samenwerking te komen. Dit  houdt verband met het 
managen van de inst i tut ies .  Ik constateer dat de actoren er verschi l lende posit ies  
op nahouden die voor wri jving kunnen zorgen. In het traject  van de bestuurl i jke 
strafbeschikking is  er  een aantal  tegenstel l ingen naar voren gekomen: verschi l  in 
pr ior iteitsstel l ing,  cultuuraspecten en onzekerheid en onduidel i jkheid.  
 
Een belangri jk verschi l  mijns inziens tussen de gemeente,  pol it ie en Openbaar 
Minister ie is  de prior iteitsstel l ing.  Waar pol it ie en Openbaar Minister ie de nadruk 
doorgaans leggen op al leen de midden en zware cr iminal i teit  die grote gevolgen 
kunnen hebben voor de vei l igheid van de Nederlandse samenleving, is  de 
gemeente meer ger icht op het bestraffen van de kleinere,  in de ogen van de 
burger veel  meer overlastgevende, overtredingen. Bij  de pol it ie en het Openbaar 
Minister ie heb ik geconstateerd dat het beeld is ,  dat  ze veel  t i jd besteden aan 
verkeerscontroles .  De respondenten, die niet  namens polit ie en Openbaar 
Minister ie spraken, vinden dit  last ig om te begri jpen. Ik constateer dat met name 
de f l i tscontroles op snelheid op veel  weerstand stuiten. Dat de polit ie moet 
optreden tegen zware misdri jven is  volgens mij  goed te begri jpen. Ook daar een 
nuancering, in de ogen van de burger is  het wel l icht niet  zo erg als  twee 
cr iminelen elkaar om het leven brengen. Dit  is  wel l icht ietwat kort  door de bocht 
geformuleerd, maar het komt naar voren in het onderzoek. Uit  onderzoek bl i jkt  
dat zware cr iminal i teit  gekoppeld is  aan ondermijning, in dat l icht is  de 
prior iteitsstel l ing van polit ie en Openbaar Minister ie wel te verklaren. Ik 
constateer dat de pol it ie zich ook graag wil  terugtrekken uit  het spectrum van de 
overlastgevende feiten, maar niet  uit  de openbare ruimte zelf .  Dat is  niet  alt i jd te 
bevatten, omdat een burger het verschi l  niet  ziet  tussen een boa en een 
polit ieagent.  Een agent die langs een overtreder loopt en niets  doet ,  geeft  bl i jkt  
dat de overtreding ongestraft  wordt gelaten en dat is  voor zowel de boa als  de 
overheid geen goed teken. De burger begri jpt  dat ook niet ,  omdat die het verschi l  
tussen een boa en een agent niet  ziet .  
 
Ik heb geconstateerd dat het verschi l  in cultuur duidel i jk naar voren komt 
wanneer het gaat om een "goede" aanpak van strafbare feiten. Polit ie en 
Openbaar Minister ie hechten bi jvoorbeeld meer belang aan fys ieke ingrepen 
zodat overtredingen zoveel mogel i jk voorkomen worden. Voorbeelden daarvan 
zi jn plaskruizen tegen wildplassen, paalt jes  in de berm tegen groenparkeren en 
drempels  en/of wegversmall ingen tegen te hard r i jden. Ik constateer dat deze 
actoren het probleem aan de “voorkant” wil len beteugelen, zodat al leen de 
“echte” overtreders een bekeuring kr i jgen en het uitschri jven van een bekeuring 
goed te verkopen is .  In het voorbeeld van de plaskruizen kan gezegd worden dat 



 

76 
 

 

er  genoeg voorzieningen zi jn en dat een overtreder daar (grat is)  gebruik van had 
kunnen maken. Ik constateer dat voor pol it ie en Openbaar Minister ie het 
uitbl i jven van veelal  fys ieke ingrepen een reden is om van handhaving af  te zien. 
 
Vervolgens zie ik ook dat binnen de gemeente over deze handelswijze onbegrip 
is .  Dat komt volgens mij  met name omdat de gemeente gewoonweg vindt dat 
pol it ie en Openbaar Minister ie “gewoon” het werk moeten uitvoeren. Dat is  met 
name ook gestoeld op de redenering dat overal ,  naar aanleiding van 
bovenstaande, plaskruizen neerzetten een kostenpost is  en vernielzucht oproept,  
paalt jes  in de berm het maaien bemoeil i jkt ,  drempels  ongemak veroorzaken voor 
bussen en wegversmall ingen ongemakkel i jk zi jn voor grote voertuigen. De 
gemeente,  zo constateer ik,  zit  met name op de l i jn dat op snelwegen ook gef l i ts t  
wordt ,  terwij l  daar ook geen drempels  l iggen. De gemeente wil  bekeuren als  er  
strafbare feiten zi jn.  Dat er  bi jvoorbeeld geen plaskruis  is ,  wi l  niet  zeggen dat je 
zomaar mag wildplassen. 
 
Ik constateerde ook dat er  een ander verschi l  aan het l icht kwam waar het ging 
om de wijze van samenwerken. Gemeente en polit ie bli jken erg pragmatisch, waar 
het Openbaar Minister ie graag notit ies  en plannen wil  zien met daar in 
bi jvoorbeeld aantal len. De samenwerking met de polit ie ver l iep in die context erg 
vloeiend. Het Openbaar Minister ie wilde graag al les in de Driehoek besproken en 
besloten hebben. Ik heb geconstateerd dat dat uiteindel i jk ook is  gebeurd. 
 
Ik vernam ook dat onzekerheid en onduidel i jkheid zorgden voor beeldvorming 
bi j  de actoren waardoor de samenwerking minder snel op gang kwam. Het beeld 
van de stadswacht leefde mijns inziens bi j  pol i t ie en Openbaar Minister ie en ze 
waren van mening dat handhaving door de gemeente hen veel  werk zou (kunnen) 
opleveren. Ik constateerde dat al leen feiten die beelden recht konden zetten. In 
het traject  is  daar nog een t i jd onzekerheid over geweest ,  omdat de polit ie als  
profess ional vond dat de gemeente aan een aantal  waarborgen moest voldoen, 
maar de gemeente vond dat daaraan voldaan was.  Het Openbaar Minister ie had 
nog alt i jd de stroom van verzetszaken voor ogen die op hen af  zou komen. Later 
in het traject  is  mijns inziens meer aan fac t f inding  gedaan en kwam er meer 
duidel i jkheid.  In deze geval len is  in het proces sprake geweest van met name het 
reduceren van uncer tainty .  Fact f inding  is  daar uitermate geschikt voor omdat het 
met feiten staaft  wat anders ,  op basis  van meningen, als  voor waarheid wordt 
aangenomen. Ik heb gezien dat beide beelden in het juiste perspect ief  konden 
worden gezet met behulp van gegevens over de kwaliteitseisen, aantal  
bekeuringen en de feiten waarvoor werd geschreven. 

 
7.7 Beoordeling van de implementatie van de bestuurli jke 
strafbeschikking in de gemeente Utrecht 

Ik heb geconstateerd dat de gemeente en het Openbaar Minister ie een aantal  
dezelfde cr iter ia hadden waarop zi j  beide baseerden of het traject  ges laagd was,  
maar ook een aantal  individuele cr iter ia.  Vervolgens heb ik ook gezien dat de 
pol it ie geen bepaalde mening over het s lagen van het strafbeschikkingstraject  
had, wel over de intensievere handhaving van de boa’s .   
 
De gemeente en het Openbaar Minister ie vinden het mijns inziens belangri jk dat 
de acceptat ie van de burger hoog is  en de kwaliteit  van de strafbeschikkingen 
goed. De acceptat ie en kwaliteit  s taan nameli jk garant voor lage verzetsper-
centages en een hoge betal ingsbereidheid.  In de zin van de acceptat ie betekent 
het dus dat er  een groot draagvlak moet zi jn.  Overtreders zul len nooit  bl i j  zi jn 
met een strafbeschikking, maar het feit  of ze wel of niet  in verzet gaan is  een 
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graadmeter voor de acceptat ie.  Ik constateer dat de steun voor of weerstand 
tegen een beleids instrument valt  binnen de polit ieke benadering van beleid.  De 
kwaliteit  en daarmee effect iviteit  en eff iciënt ie van een beleids instrument past  bi j  
de rat ionele benadering van beleid.  Het uitgangspunt van de actoren is  mijns 
inziens wel de rat ionele benadering, immers de aanname is  dat door een hoge 
kwaliteit  overtreders begri jpen waarom ze een strafbeschikking kr i jgen en daarom 
geneigd zi jn om te betalen en niet  in verzet te gaan. 
 
Ik constateer ook dat het Openbaar Minister ie zo min mogel i jk t i jd wil  besteden 
aan de verwerking van de strafbeschikkingen en dat is  mogel i jk als  de kwaliteit  
hoog is .  Als  de overtreders niet  in verzet gaan, is  dat voor zowel de gemeente als  
het Openbaar Minister ie winst .  Voor het Openbaar Minister ie betekent die winst 
dat ze dus minder in het traject  hoeven te doen. Voor de gemeente is  het een 
bl i jk van erkenning van de strafbare feiten en gedragingen. Ik constateer dat voor 
het Openbaar Minister ie het traject  feitel i jk ges laagd is  als  ze niets  van de 
strafbeschikking merkt .  De gemeente vindt een kwalitat ief  betere openbare 
ruimte het belangri jkst ,  al  is  dat moeil i jk te meten gezien al le factoren die daar in 
meespelen. 
 
Ten s lotte,  constateer ik dat de pol it ie zo min mogel i jk wil  merken van het 
handhaven op straat  en dus ook niet  (vaak) ter  ass istent ie geroepen wil  worden. 
Voor hen l i jkt  ook hetzelfde op te gaan als  voor het Openbaar Minister ie:  als  het 
goed gaat ,  merken ze er  niets  van. 
 
Ik heb gezien dat zowel de pol it ie als  het Openbaar Minister ie met een 
belast ingsvraagstuk zit ten. Zij  hebben het beide druk genoeg in de 
strafrechtketen, met de inzet van de gemeente als  extra partner is  het mogel i jk 
om als  overheid toch de problemen ser ieus te nemen. 

Toekomstperspec t i e f  
Ik heb geconstateerd dat al le part i jen het er  over eens zi jn dat zowel de 
gemeentel i jke handhaving als  de bestuurl i jke strafbeschikking als  instrument 
toekomstbestendig zi jn.  Deze twee l i jken ook onlosmakel i jk met elkaar 
verbonden, zonder gemeentel i jke handhaving geen strafbeschikking en vice versa.  
Verder is  geconstateerd dat de gemeente inmiddels  ook een inst i tuut is  geworden 
die bi jdraagt aan de handhaving en zelfs  daar in een majeure speler  is  geworden. 
De relat ie met pol it ie en vooral  Openbaar Minister ie is  op dit  terrein nog wel pr i l  
en daarvan wordt aangegeven dat er  verder aan gewerkt moet worden. 
Belangri jker is  het ,  mijns inziens,  dat naast  de mogel i jkheid dat de gemeente 
intensiever kan gaan bekeuren, dat het voor het Openbaar Minister ie beter wordt 
om kleine overlastgevende zaken aan te pakken. 
 
Ik heb gezien dat binnen de gemeente er  de wil  aanwezig is  om de handhaving 
verder uit  te breiden. Het l i jkt  alsof het de gemeente eigenl i jk nog niet  ver 
genoeg gaat :  ze wil  meer.  De polit iek staat  er  ook achter ,  al  is  het de vraag hoe 
toekomstbestendig dat is .  Ik constateer dat (de vraag om) handhaving alt i jd bl i j f t  
bestaan, de var iabelen zi jn intensiteit  en onderwerp. In de gemeente is  de nodige 
vraag naar handhaving en geen andere part i j  dan de gemeente kan aan die vraag 
voldoen.  
 
Ik zie dat de pol it ie zich nog meer bezig gaat houden met de midden en zware 
cr iminal i teit  en daardoor nog minder t i jd kan besteden aan de l ichtere zaken. Ze 
vindt dat de gemeente goed op dat soort zaken ingezet kan worden.  
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De strafbeschikking, zoals  die onder de wet OM-afdoening valt ,  zal  volgens mij  
een breder bereik gaan kr i jgen. Breder in de zin dat de strafbeschikking ook 
gebruikt gaat worden door de polit ie .  Uit  onderzoek bl i jkt  dat de zogenaamde 
polit iestrafbeschikking nameli jk dezelfde voordelen heeft  als  de bestuurl i jke 
strafbeschikking, in casu een ontlast ing van de rechter l i jke macht en een snel lere 
afhandel ing.  Ik constateer dat de bestuurl i jke strafbeschikking breder ingezet 
gaat worden omdat er  vanwege het succes en daardoor de vraag van gemeenten 
naar verwachting meerdere strafbare feiten onder komen te val len. In de pi lot  
was het aantal  nog beperkt tot zo’n honderd, waarvan er voor de gemeente 
Utrecht effect ief  veert ig overbleven, maar de verwachting is  dat het gaat 
uitbreiden. Ik heb gezien dat het Openbaar Minister ie als  inst i tuut de voordelen 
er ook van inziet  en zi j  geeft  aan dat wetgeving voor een langere t i jd gemaakt 
wordt en dus ook uitgevoerd moet worden. 
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8. CONCLUSIES, AANBEVELINGEN EN SLOTBESCHOUWING 
 

8.1 Deelvragen 
In deze paragraaf worden de antwoorden gegeven op de verschi l lende deelvragen. 
 
Wat is  de  achtergrond van de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  in Neder land? 
Het ontstaan van de bestuurl i jke strafbeschikking heeft  een polit iek bestuurl i jke 
achtergrond. Met name de G4 gemeenten hebben jarenlang bi j  de landel i jke 
pol it iek aangedrongen op een goed jur idisch instrument waarmee lokale overlast  
adequaat kan worden aangepakt .  De G4 gemeenten achtten het noodzakel i jk om 
een "eigen" handhavingsinstrument te hebben omdat ze met structurele overlast  
te maken hebben, weinig pol it iecapaciteit  op die overlast  ingezet wordt en zi jzelf  
een grote rol  wil len spelen in het beteugelen van die overlast .  Het Minister ie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkri jksrelat ies  kwam naar aanleiding daarvan met de 
bestuurl i jke boete.  Als  tegenhanger daarvan kwam het Minister ie van Just it ie met 
de bestuurl i jke strafbeschikking. Deze strafbeschikking maakt deel  uit  van de wet 
OM-afdoening (2005) en had al  een brede polit ieke steun in de Tweede Kamer. 
De komst van de wet OM-afdoening had voornameli jk een rat ionele achtergrond: 
het strafproces moest effect iever en eff iciënter .  In die zin dat rechters zich niet  
langer moesten bezighouden met kleine zaken, het CJIB een grotere rol  kreeg in 
de afhandel ing van zaken en bestraften zelf  maar procesinit iat ief  moesten tonen. 
De hang naar de strafbeschikking werd gaandeweg het proces nog sterker omdat 
het naadloos aansloot bi j  de gangbare wijze van afdoen en gemeenten het back-
o f f i c e  traject  niet  hoefden te organiseren: dat deed Justit ie .  De def init ieve keuze 
voor de strafbeschikking had plaats  nadat een van de wetsvoorstel len bestuurl i jke 
boete sneuvelde in de Eerste Kamer en duidel i jk werd dat de bestuurl i jke boete 
weer een extra handhavingsmiddel ,  naast  al le reeds bestane middelen, zou 
betekenen. Gemeenten wilden het ook effect iever en eff iciënter .  
 
De bestuurl i jke strafbeschikking, overigens nog relat ief  nieuw en nog niet  
vol ledig uitgekristal l iseerd, werd door de G4 omarmd en samen met het 
bestuursdepartment werd afgesproken om een pi lot  te gaan starten. Het pi lot jaar  
was 2009 en met de opgedane ervar ingen kon de landel i jke uitrol  fasegewijs  in 
2010 plaats  vinden. De gemeenten moesten op lokaal  niveau met de polit ie en het 
Openbaar Minister ie afspraken over de implementat ie maken.  
 
Hoe i s  he t  ne twerk van de  bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  in de  g emeente  Utre cht  vormgegeven? 
Het onderzoek r icht zich op de implementat ie in Utrecht ,  het voortraject  met het 
bestuursdepartement wordt daar niet  in meegenomen, maar is  een gegeven voor 
de lokale implementat ie.  De gemeente Utrecht is  een van de drie actoren en 
bestaat  in het kader van dit  onderzoek uit  een ambtel i jk en polit iek deel .  De 
ambtel i jke organisat ie werd vertegenwoordigd door de afdel ing Toezicht en 
Handhaving. De polit iek omvatte de burgemeester ,  het col lege van burgemeester 
en wethouders en de gemeenteraad. Gezien het ver loop van het proces speelde 
al leen de burgemeester een rol van betekenis .  In het col lege van burgemeester en 
wethouders werd het nieuwe beleid conform voorstel  aangenomen en de 
raadscommissie van de gemeenteraad werd geïnformeerd en berustte daar in.  De 
polit ie en het Openbaar Minister ie waren op ambtel i jk en bestuurl i jk niveau 
betrokken. Op ambtel i jk niveau werden de voorstel len gemaakt en uiteindel i jk in 
de Driehoek geagendeerd en vastgesteld.  De hoofdcommissar is  van polit ie en de 
hoofdoff icier  van Just it ie vertegenwoordigden de actoren in de Driehoek. Vanuit  
de gemeente was de burgemeester daarbi j  aanwezig.   
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De implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking in Utrecht omvat een 
ambtel i jk voortraject  en een bestuurl i jk besluitvormingstraject .  De gemeente 
Utrecht had voor 2008 al  met het bestuursdepartement afgestemd dat zi j  onder 
de noemer van een pi lot  ging part iciperen. Begin 2008 heeft  de gemeente aan de 
polit ie en het Openbaar Minister ie het verzoek gedaan om te part iciperen in het 
implementat ietraject .  Daarop zi jn ambtel i jke vertegenwoordigers van de dr ie 
actoren een overleg als  voorportaal  voor de besluitvorming gestart .  In dat 
ambtel i jk overleg is  uiteindel i jk een voorstel  ( in het najaar van 2008) gedaan dat 
aan de bestuurders ,  respect ievel i jk de burgemeester,  korpschef en hoofdoff icier  
van Just it ie ,  in de Driehoek is  voorgelegd. Zij  hebben er vervolgens mee 
ingestemd. Daarna is  er  bi j  de gemeente nog een proces gevoerd, in de zin dat 
het col lege van burgemeester en wethouders en de gemeenteraad geïnformeerd 
moest worden. Deze zi jn na het besluit  in de Driehoek geïnformeerd omdat in 
die zin de leden van de Driehoek al le ruimte hadden om een besluit  te nemen. 
Als  er  bi jvoorbeeld al  een col legebesluit  zou l iggen, dan zouden zi j  geen ruimte 
meer hebben. In die zin was er  sprake van een vaststaand feit .  De 
raadscommissie van de gemeenteraad is  geïnformeerd omdat er  naar het idee van 
de burgemeester s lechts sprake was van een extra middel om te handhaven en het 
geen majeure wijziging betrof waaraan bi jvoorbeeld f inanciële consequenties  
zaten. Op 01 januari  2009 is  dan ook de eerste bestuurl i jke strafbeschikking in 
Utrecht uitgeschreven. 
 
Welke ac toren zi jn be trokken bi j  he t  t ra j e c t  in de  g emeente  Utre cht  en wat  zi jn hun 
per c ept i e s?  
Bij  de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking in Utrecht zi jn de 
gemeente Utrecht ,  regiopolit ie Utrecht en het Utrechtse Openbaar Minister ie 
betrokken. De actoren hebben percepties  ten opzichte van elkaar en ten opzichte 
van de bestuurl i jke strafbeschikking. De polit ie en het Openbaar Minister ie zien 
de gemeente als  een sol ide partner ,  die init iat ief  toont op het gebied van 
vei l igheid en waar ze de laatste jaren intensiever mee is  gaan samenwerken. De 
gemeente heeft  een handhavingsprobleem. Van de gemeente mag ook verwacht 
worden dat zi j  de lokale overlast  aanpakt .  Immers,  het is  ook de gemeente die 
al ler lei  verbodsbepal ingen in de lokale verordeningen vaststelt .  De gemeente zelf  
wil  ook meer regie gaan voeren op het gebied van vei l igheid en daar hoort het 
beteugelen van de kleine ergernissen bi j .  
 
De polit ie is  een belangri jke partner in het speelveld.  Zij  beschikt over veel  
kennis  en is  nodig bi j  de daadwerkel i jke handhaving. Daadwerkel i jke handhaving 
in die zin dat ze ook in gevaar l i jke s ituat ies  ondersteuning biedt .  Ze is  in 
beginsel  niet  nodig voor de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking 
maar voor al les  wat erbi j  komt, bi jvoorbeeld in de trant van inzichtverr i jking en 
ondersteuning bi j  escalat ie,  is  ze onmisbaar .  De polit ie staat  posit ief  tegenover 
de intentie van de gemeente om str ingenter en consequenter te gaan handhaven. 
Voor de polit ie betekent dat immers ook een ver l icht ing in dat taakveld,  
waardoor ze zich beter kan concentreren op de midden en zware cr iminal i teit .  
 
Het Openbaar Minister ie wil  zich inzetten als  de gemeente de bestuurl i jke 
strafbeschikking wil  invoeren. Als  de gemeente niet wil  handhaven, dan is  dat in 
de ogen van het Openbaar Minister ie ook een keuze en zal  ze zich niet  act ief  
inzetten. Het Openbaar Minister ie ziet  de andere actoren als  volwaardige 
partners in het netwerk. Ze vraagt aandacht voor het kwaliteitsaspect want hoe 
hoger de kwaliteit  van het geleverde werk is ,  hoe beter zaken afgedaan kunnen 
worden. Daarbi j ,  een hogere kwaliteit  impliceert  minder verzetszaken en de t i jd 
die daarmee bespaard wordt,  kan op andere (zwaardere)  zaken worden ingezet .  
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Al le actoren zien de bestuurl i jke strafbeschikking als  een goed middel om lokale 
overlast  aan te pakken. Het is  gestoeld op de wet OM-afdoening en daarmee is  
een effect ievere en eff iciëntere wijze van handhaving mogel i jk.  De polit ie gaat in 
2010 werken met de polit iestrafbeschikking en hierdoor vindt er  ook een 
stroomli jning in de afdoening plaats .  De gemeente gebruikt dan de bestuurl i jke 
strafbeschikking voor de kleine ergernissen en de polit ie de pol it iestraf-
beschikking voor een groot aantal  (andere)  feiten. Per saldo is  de wijze van 
afdoen hetzelfde omdat beide op de OM-afdoening gestoeld zi jn.  Het 
verwerkingsproces,  bi j  het CJIB en Openbaar Minister ie,  nadat de straf-
beschikking is  uitgeschreven, kent dezelfde stappen. Voor een overtreder is  de 
s ituat ie daarmee ook transparanter .  Iedere andere wijze van afdoen, bi jvoorbeeld 
de bestuurl i jke boete,  impliceert  dat die stroomli jning niet  zou plaatsvinden. 
 
Welke ervar ingen hebben ac toren in de  g emeente  Utrecht?  
De actoren in het netwerk hebben posit ieve ervar ingen overgehouden aan de 
samenwerking om tot de implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking te 
komen. Ze zi jn ook tevreden over het resultaat .  Iedere part i j  heeft  kunnen 
bewerkstel l igen wat ze wilde.  Ze real iseren zich dat ze als  een van de eersten in 
Nederland de toch wel fundamentele wijzing in toezicht en  handhaving op lokale 
ergernissen hebben vormgegeven. Utrecht is  een van de eerste gemeenten in 
Nederland die met de bestuurl i jke strafbeschikking intensief  is  gaan handhaven. 
Het is  gestart  als  een pi lot  waarin veel  waardevolle informatie is  opgedaan. 
Informatie die ook de andere gemeenten, pol it iekorpsen en arrondissements-
parketten kunnen gaan gebruiken. De regiopolit ie Utrecht en het Openbaar 
Minister ie kunnen de ervar ingen gebruiken voor de andere gemeenten die ook de 
strafbeschikking in 2010 wil len toepassen. 
 
Wat zi jn de  suc c e s fac toren en verbe t e rpunten in de  g emeente  Utre cht?  
In de stur ing van het netwerk van de bestuurl i jke strafbeschikking is  een aantal  
succesfactoren en verbeterpunten aan te geven. De succesfactoren worden eerst  
besproken en daarna de verbeterpunten. 
 
De succesfactoren zi jn:  goed handhavingsinstrument, goede samenwerking en 
weinig aandacht pol it iek en media.  Alle actoren zagen de bestuurl i jke 
strafbeschikking als  een goed handhavingsinstrument.  Voor de gemeente was het 
het middel om str ingenter op te gaan treden in de openbare ruimte,  waarbi j  het 
Openbaar Minister ie en het CJIB de back-o f f i c e func t i e  voor hun rekening nemen en 
de gemeente een proces-verbaal  vergoeding kreeg. De polit ie ziet  er  de 
mogel i jkheid in dat de gemeente de kleine ergernissen gaat afdoen en dat zi j  zich 
kan concentreren op de midden en zware cr iminal i teit .  Het Openbaar Minister ie 
heeft  een effect iever en eff iciënter handhavingsinstrument waar de gemeente en 
polit ie mee gaan werken. Het proces is  gestroomli jnd en dat maakt de verwerking 
eenvoudiger .  Daarbi j ,  als  de gemeente voldoet aan de kwaliteitseisen, dan merkt 
het Openbaar Minister ie er  niet  veel  van omdat aangenomen wordt dat de 
betal ingsbereidheid dan hoog l igt  en het verzetspercentage laag.  De gemeente 
heeft  daar tevens voordeel van omdat ze meer zaken kan aanleveren.  
 
De samenwerking tussen actoren had een goede basis  in de t rus t  die er  in de loop 
van de jaren is  ontstaan. Actoren kenden elkaar goed, zi jn al le overheids-
instanties  en verantwoordel i jk voor de vei l igheid in de openbare ruimte.  In casu 
heeft  de samenwerking zich goed ontwikkeld door de regisseursfunctie van de 
gemeente Utrecht .  In de overlegstructuren zi jn de actoren gel i jkwaardig aan 
elkaar en dat is  een uitvloeisel  van de horizontale stur ing. De gemeente heeft  aan 
het begin van het traject  twee duidel i jke uitgangspunten geformuleerd: invoering 
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van de bestuurl i jke strafbeschikking en implementatiedatum is  01 januari  2009. 
In het kader van de voortgang en de verwachting was het voor al le actoren helder 
en real iseerbaar .  De doelstel l ingen kregen hierdoor ook draagvlak bi j  de actoren. 
Een ander belangri jk aspect is  de herkenbaarheid van de informele processen. De 
verschi l lende ambtenaren van gemeente,  pol it ie en Openbaar Minister ie konden 
goed met elkaar overweg. Dat zorgde er in ieder geval  voor dat processen 
vloeiend ver l iepen. 
 
Het proces is  ook vr i j  "klein" gehouden, in die zin dat er  dr ie actoren bi j  
betrokken waren. Het proces kon ook "klein" bl i jven omdat externe factoren als  
een gemeenteraad of de media het onderwerp op dat moment niet  zo interessant 
vonden dat ze zich er in gingen verdiepen. De verwachting is  dat op het moment 
dat de gemeenteraad of de media zich er verder in gaan verdiepen, het ook 
interessanter en daarmee nieuwswaardiger wordt .   
 
In het proces komen de volgende verbeterpunten naar voren: def iniëren van inzet 
en fac t f inding .  De gemeente wilde met de bestuurl i jke strafbeschikking de kleine 
ergernissen beteugelen. Het Openbaar Minister ie en de polit ie in mindere mate 
wilden in dat opzicht eerst  een aantal  andere waarborgen voordat tot handhaving 
werd overgegaan. Deze actoren prefereren, in het l icht van het beteugelen van 
kleine ergernissen, dat de gemeente eerst  al lerhande niet  repress ieve middelen 
inzet .  Dit ,  zodat het Openbaar Minister ie en polit ie niet  als  achtervang moesten 
dienen. Immers,  als  er  niet  gehandhaafd wordt,  dan is  het Openbaar Minister ie en 
de polit ie niet  nodig.  De gemeente vindt dat er  voldoende waarborgen zi jn en dat 
er  op basis  van vigerende wet-  en regelgeving gehandhaafd moet worden. Dat er  
de intentie tot handhaven is ,  komt ook voort uit  het feit  dat  Openbaar Minister ie 
en polit ie in het ver leden er geen inzet op pleegden. 
 
Het proces stokte op het moment dat er  gesproken werd over aan te leveren 
aantal len en ass istent iever lening. In het eerste geval  was het voor het Openbaar 
Minister ie en het tweede geval  voor de polit ie erg belangri jk om te weten wat er  
op hen af  kwam. Het Openbaar Minister ie en de polit ie verwachten dat het 
toepassen van de bestuurl i jke strafbeschikking door de gemeente zou zorgen 
voor een enorme inzet waardoor zi j  niet  aan hun "normale" taken zouden 
toekomen. De exacte gegevens over uit  te schri jven strafbeschikkingen en 
aanhoudingen ontbraken en zodoende ontstonden aannames en veronder-
stel l ingen. 
 
Welke bes tuurskundige  benader ing  van be l e id pas t  he t  bes t e  bi j  he t  t ra j e c t  van de  
bes tuur l i jke  s t rafbes chikking  in de  g emeente  Utre cht?   
In de Utrechtse casus past  met name de rat ionele benadering van beleid.  De 
betrokken actoren zi jn rat ioneel ingesteld en zien de strafbeschikking en ook de 
processen eromheen als  een effect ieve,  eff iciënte en samenhangende exercit ie.  In 
het theoret isch kader zi jn bi j  de rat ionele benadering van beleid een aantal  
tekortkomingen geformuleerd: beleidsboodschappen zouden niet  alt i jd helder en 
eenduidig zi jn,  er  kan niet  alt i jd vanuit  een punt gestuurd worden en uitvoerders 
en burgers zi jn niet  alt i jd loyaal .  In het l icht van de implementat ie in de 
gemeente Utrecht bl i jken actoren in het proces zich te kunnen verenigen met de 
ideeën van de gemeente om de strafbeschikking in te voeren en dus zelf  te gaan 
handhaven. Andere part i jen,  als  de pol it iek en de media,  hadden op het moment 
van implementat ie geen aandacht voor het proces .  De gemeente heeft  het 
init iat ief  genomen in het proces en door de wijze waarop daar inhoud aan is  
gegeven, hebben actoren dat geaccepteerd.  
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De polit ieke benadering speelt  echter ook een rol van betekenis  en dat valt  met 
name te verklaren uit  het feit  dat  de strafbeschikking ook een polit iek instrument 
is .  De polit iek kan het inzetten met het doel om aan de vraag uit  de samenleving 
te voldoen. Immers,  in een breder perspect ief ,  de samenleving vraag om 
vei l igheid.  Abstracter geformuleerd: niemand is  tegen vei l igheid.  Het instrument 
kan dienen om het vertrouwen in de burgemeester of het col lege van 
burgemeester en wethouders te vergroten. In deze zin is  het belangri jk om 
waarborgen in te bouwen. Door de polit ie en het Openbaar Minister ie erbi j  te 
betrekken, is  het draagvlak groter en kan er in geval  van problemen ook naar hen 
verwezen worden. Uiteindel i jk ziet  de burger de gemeentel i jke boa buiten lopen. 
 
Welke bes tuurskundige  benader ing  van be l e id i s  l e idend voor  de  ac toren in de  g emeente  
Utre cht?  
De gemeente Utrecht toont in haar handelen aspecten van de rat ionele en 
polit ieke benadering. Voor een bestuursorgaan en daarmee polit iek geleide 
organisat ie is  het aannemeli jk dat de pol it ieke benadering een belangri jke rol  
speelt .  Voor de gemeente stond in ieder geval  vast ,  na jaren van wachten, dat de 
bestuurl i jke strafbeschikking op 01 januari  2009 in werking moest treden. In 
verhouding met andere handhavingsinstrumenten was de strafbeschikking het 
meest effect ief  en eff iciënt .  Immers,  er  kon bi j  de bestaande prakt i jken van het 
Openbaar Minister ie en CJIB worden aangesloten. De verwerking aldaar en de 
proces-verbaal  vergoeding maakten het voor de gemeente zeer aantrekkel i jk.  
Andere instrumenten bleken meer t i jd en geld te kosten. Ondanks dat de 
gemeente de mogel i jkheid had om de strafbeschikking al leen te implementeren, 
heeft  ze ervoor gekozen om steun en draagvlak bi j  de pol it ie en het Openbaar 
Minister ie te verkri jgen. Dit  om een breed gedragen beleid te kr i jgen. 
Samenwerken met andere actoren kon betekenen dat er sprake was van uitrui l ,  
echter de gemeente heeft  haar doelstel l ingen ( invoering van de bestuurl i jke 
strafbeschikking en deadl ine 01 januari  2009) behaald.  Deze doelstel l ingen 
hebben t i jdens het traject  nimmer ter  discuss ie gestaan. 
 
In het traject  is  besloten om de leden van de Driehoek de ruimte te geven om 
besluiten te nemen. Ze stonden niet  voor een voldongen feit ,  wat mogel i jk was 
geweest als  het col lege van burgemeester en wethouders al  een besluit  had 
genomen. De leden van de Driehoek hebben dan ook hun volwaardige steun 
gegeven en hiermee is  veel  draagvlak gecreëerd. Het was een polit ieke keuze om 
de raadscommissie al leen te informeren. In die zin is  de raadscommissie ermee 
akkoord gegaan, dat ze geen klank heeft  laten horen. Zij  heeft  geen steun 
uitgesproken, maar ook geen weerstand vertoond. Het voorgenomen beleid kon 
in die zin,  conform wat afgesproken was,  uitgevoerd worden. 
 
De polit ie en het Openbaar Minister ie vertonen in hun wijze van handelen veel  
gel i jkenissen met de waarden die horen bi j  de rat ionele benadering. Zij  hechten 
voor zichzelf  en voor het proces veel  waarde aan effect iviteit ,  eff iciënt ie en 
samenhang. De polit ie heeft  in de gemeente een parti j  die zelfstandig inzet op de 
kleine overlastgevende feiten. Zij  kan aangeven dat de gemeente dit  oppakt en de 
polit ie niet  meer.  De polit ie vond deze feiten al  niet  interessant en nu kan ze het 
ook daadwerkel i jk over dragen. Dezelfde polit ieman die zich eerder met kleine 
ergernissen bemoeide kan nu de midden en zware cr iminal i teit  gaan bestr i jden. 
Het Openbaar Minister ie is  helder in de aanpak: als  de gemeente het goed doet ,  
merkt zi j  er  niets  van. Zij  wil  dat  het proces ook zo effect ief  en eff iciënt 
mogel i jk georganiseerd wordt.  Dit  is  natuurl i jk precies in l i jn met wat het 
bestuursdepartement voor ogen had. Het Minister ie van Just it ie heeft  de wet 
OM-afdoening dest i jds gelanceerd met het doel om juist  het gehele strafproces 
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effect iever en eff iciënter te maken. Samenhang tussen de afhandel ing van de 
polit ie en gemeente vindt het Openbaar Minister ie belangri jk want als  zi j  op 
dezelfde wijze met de strafbeschikking omgaan, is  het voor het Openbaar 
Minister ie effect iever en eff iciënter te verwerken. De strafbeschikking wordt 
opgelegd voor (veelal)  kleine zaken en die moeten zo snel mogel i jk,  bi j  voorkeur 
geautomatiseerd, verwerkt worden. 
 
Hoe kan de  ui tkomst  van he t  t raj e c t  in de  g emeente  Utre cht  vanui t  v er s chi l l ende  bes tuurs -  
kundige  invalshoeken beoordee ld worden? 
In dit  onderzoek zi jn de rat ionele,  pol it ieke,  culturele en inst i tut ionele 
benadering van beleid aan de orde gekomen. De beoordel ing vanuit  de 
verschi l lende invalshoeken staat  hieronder weergegeven. 

Ratione l e  benader ing  
De rat ionele benadering beoordeelt  een proces op basis  van effect iviteit ,  
eff iciënt ie en samenhang. Het proces is  effect ief  in de zin dat de gemaakte 
afspraken resulteerden in het behalen van de doelstel l ingen: het invoeren van de 
bestuurl i jke strafbeschikking en de implementat ie op 01 januari  2009. De 
gemeente heeft  het proces zelf  geïnit ieerd en begeleid.  In dat opzicht is  het 
eff iciënt geregeld.  Met de polit ie en het Openbaar Minister ie zi jn afspraken 
gemaakt over de afstemming van de handelswijze.  Voor al le actoren was het op 
die wijze helder wat van elkaar verwacht werd.  

Pol i t i eke  benader ing  
In de polit ieke benadering gaat het om de waarde draagvlak.  Draagvlak uit  zich in 
enerzi jds steun en anderzi jds weerstand van betrokkenen. In het netwerk zi jn 
aanwezig de gemeente,  de pol it ie en het Openbaar Minister ie.  De 
(raadscommissie van de) gemeenteraad en het col lege van burgemeester en 
wethouders zi jn geen actoren in het netwerk, maar werden wel geïnformeerd en 
konden in die zin het beleid steun of weerstand bieden. Op basis  van de polit ieke 
benadering kan het traject  als  succesvol worden betiteld in die zin dat geen van 
de actoren, maar ook de gemeenteraad en/of het col lege van burgemeester en 
wethouders weerstand vertoonden en de doelstel l ingen, zonder concess ies  te 
doen, gehaald zi jn.  

Culture l e  benader ing  
Bij  de culturele benadering speelt  de gedeelde betekenis  een grote rol  in de zin 
van het uitspreken van dezelfde taal ,  het hebben van dezelfde percepties  en de 
rol  van symboliek.  Polit ie en Openbaar Minister ie spreken over de rol  van de 
gemeente in de vei l igheidsketen en de vermeende inzet die zi j  moeten plegen in 
verband met de inzet van de bestuurl i jke strafbeschikking. Polit ie en Openbaar 
Minister ie zien de gemeente als  een belangri jke actor die samen met hen str i jd 
voor vei l igheid.  De gemeente verr icht zelf  act iviteiten, maar toont ook dat zi j  
veel  belang aan vei l igheid hecht.  De strafbeschikking is  een instrument waar de 
gemeente extra door kan inzetten. Polit ie en Openbaar Minister ie hebben niet  sec 
een belang daarbi j ,  als  de gemeente niet  wil  handhaven, is  dat ook een keuze. Zij  
vinden wel als  de gemeente handhaaft ,  dan moet ze dat goed doen, anders 
ondervinden zi j  er  hinder van. Zij  wil len dat de gemeente,  naast  het inzetten van 
dit  repress ieve instrument,  ook preventieve middelen inzet .  

Ins t i tut ione l e  benader ing  
In de inst i tut ionele benadering zi jn de waarden legal i teit  en legit imiteit  
belangri jk.  Legal i teit  uit  zich in de drang om te handhaven. De gemeente heeft  
vanuit  haar besef en verantwoordel i jkheid voor de openbare ruimte de drang om, 
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indien nodig,  corr igerend op te treden. Dat wil  ze doen met de bestuurl i jke 
strafbeschikking. Ze heeft  daar ook de jur idische mogel i jkheden voor en daarmee 
de middelen gekregen. Legit imiteit  heeft  betrekking op de opinie van 
betrokkenen. De betrokkenen zi jn de actoren (pol it ie en Openbaar Minister ie)  
waarmee de gemeente in een netwerk heeft  samengewerkt en het col lege van 
burgemeester en wethouders en de gemeenteraad. De betrokken actoren zi jn óf 
posit ief  over het beleid óf hebben zich er niet  over uitgelaten. Niet over 
uitgelaten kan in de context gezien worden als  dat er  geen negat ief  oordeel over 
gegeven is .  Met name van de gemeenteraad, als  controlerend l ichaam, mag 
verwacht worden dat ze,  wanneer er  beleid gevoerd wordt waar men zich niet  in 
kan vinden, in act ie komt. Dat is  in onderhavig geval  niet  aan de orde geweest .  In 
dat opzicht is  het beleid succesvol .  
 

8.2 Centrale vraag 
Hoe is  het voorbereidings- en implementat ietraject  van de bestuurl i jke straf-
beschikking in de gemeente Utrecht ver lopen, welke uitdagingen hebben actoren 
ervaren en hoe is  het traject  te beoordelen? 
 
Actoren hebben in het jaar  2008 een goede samenwerking in het netwerk 
bewerkstel l igd en zi jn tot de gewenste resultaten gekomen. Alle actoren zi jn 
content over het proces .  De uitdagingen zaten voornameli jk in de cultuur-
verschi l len en de perceptie op het bereiken van veil igheid.  
 
Het traject  is  vanuit  de vier  benaderingen van beleid te beoordelen. Het proces 
l i jkt  het meest succesvol vanuit  het perspect ief  van de rat ionele benadering. De 
wijze waarop de verschi l lende actoren in het proces zit ten, s luit  tevens het meest 
aan bi j  deze benadering. In de context van de polit ieke benadering l i jkt  het ook 
succesvol ,  in die zin dat de gemeente,  zonder concess ies  te wil len doen, het 
beleid kon invoeren. In de culturele benadering, in het geval  van beeldvorming, 
hebben actoren eenzelfde beeld over het zorg dragen voor vei l igheid op straat .  
De strafbeschikking is  daar ,  voor pol it ie en Openbaar Minister ie,  een klein facet 
in.  Het is  wel belangri jk dat de gemeente part icipeert  in het traject .  De 
inst i tut ionele benadering is  deels  gestoeld op de rat ionele benadering en in die 
zin is  het succesvol .  Anderzi jds ,  bi j  de pol it ie ,  gaat  het er  om wat de gemeente 
erbi j  kr i jgt  en de polit ie minder gaat doen. De polit ie ziet  de gemeente graag als  
partner die een aantal  kleine overlastzaken aanpakt zodat zi j  daar dan niet  op 
hoeft  in te zetten.   
 

8.3 Aanbevelingen 
Factf inding bl i jkt  een zeer belangri jke rol  te spelen in het besluitvormingstraject .  
In het proces zi jn verschi l lende overleggen gevoerd met de actoren en het bleek 
in eerste instantie moeil i jk om de vinger op de gevoel ige plek ( inzet pol it ie en 
Openbaar Minister ie)  te leggen. In een dialoog spelen percepties  van actoren mee 
die vanzelfsprekend subject ief  van aard zi jn en voeding kunnen geven aan 
bepaalde standpunten. Het tonen van (object ieve) ci jfers  schept duidel i jkheid in 
het proces en maakt de dialoog transparanter .   

 

Uit dit  onderzoek is  nog een aantal  lessen te trekken voor degenen die met de 
implementat ie wil len starten. In de eerste plaats  is  het belangri jk om real is t ische 
doelen te stel len en deze aan de actoren in het netwerk duidel i jk te maken. 
Transparantie speelt  een belangri jke rol .  Ten tweede moet er  geïnvesteerd 
worden in de relat ie met de actoren. Samenwerken kan men "afdwingen" door 
overeenkomsten, s e rv i c e  l ev e l  agreements  of  andere vormen van contracten, echter 
de mensel i jke kant speelt  een belangri jke rol :  mensen moeten elkaar weten te 
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vinden om goed samen te kunnen werken. Als  derde speelt  t rus t  een grote rol .  
Actoren, zeker op het gebied van vei l igheid,  moeten elkaar kunnen vertrouwen. 
Dit  geldt niet  al leen voor de mensen aan de overlegtafel ,  maar ook de handhavers 
die op straat  lopen. Zij  zi jn feitel i jk het vis i tekaart je van de organisat ie en op 
basis  van hun optreden en gedrag worden beelden gevormd. Als vierde is  het 
belangri jk dat de gemeente de regierol op zich neemt. De gemeente wil  graag 
act ief  gaan optreden tegen de kleine ergernissen. Zij  moet de l ead nemen. Ten 
s lotte is  het belangri jk om na te gaan in welke volgorde besluiten worden 
genomen om zodoende geen enkele actor voor een voldongen feit  te plaatsen.  
 
Betere stur ing is  naast  het maken van de regels  en het laten handhaven daarop, 
op de wijze en momenten waarop dat noodzakel i jk geacht wordt ,  ook het 
verantwoorden van die handhaving. De afdel ing Toezicht en Handhaving en 
daarmee de betrokken bestuurders moeten jaar l i jks  aan de gemeenteraad 
verantwoording af leggen over de handhaving. Op deze manier kan voldaan 
worden aan het fenomeen van betere verantwoording en stur ing. 
 

8.4 Slotbeschouwing 
Dit onderzoek is  een eerste evaluat ie van het proces rondom de bestuurl i jke 
strafbeschikking. De gemeente Utrecht heeft  daar in voorop gelopen en daarom 
staat  de casus in de gemeente Utrecht centraal .  Een grote gemeente die veel  
contact heeft  gehad met het bestuursdepartement om de pi lot  bestuurl i jke 
strafbeschikking tot een succes te maken. Ook een gemeente waarbi j  de huidige 
burgemeester een groot voorstander van strafbeschikking is  en part icipeert  in het 
Driehoeksoverleg.  In Nederland hebben de andere 418 gemeenten ook de 
mogel i jkheid om de strafbeschikking te implementeren, maar de s ituat ie is  niet  
gel i jk aan de Utrechtse.  Veel gemeenten zi jn kleiner in omvang, hebben geen 
burgemeester als  korpsbeheerder en hebben geen invloed gehad op het Haagse 
besluitvormingsproces.  
 
De bestuurl i jke strafbeschikking en in grotere zin de handhaving door gemeenten 
is  anno 2010 geen afgekaderd geheel ,  daar zit  nog wel de nodige dynamiek in.  
Well icht is  de implementat ie van de strafbeschikking wel een aanzet naar meer of 
juist  niet .  Dit  is  een eerste aanzet ,  waarin ik in ieder geval  nog een aantal  
randvoorwaarden en een contra-ontwikkel ing wil  meegeven. 

Randvoorwaarden  
Voor een zorgvuldige implementat ie van de bestuurl i jke strafbeschikking is  het 
van belang dat er  aan een aantal  randvoorwaarden wordt voldaan: goed opgeleide 
buitengewoon opsporingsambtenaren, feitenl i js t  en afspraken met partners en het 
inr ichten van een backoff ice.  Hieronder worden de randvoorwaarden uitgewerkt .  

Goed opge l e ide  bui t engewoon opspor ingsambtenaren 
Een bestuurl i jke strafbeschikking kan al leen worden uitgeschreven door een boa. 
De gemeente had een aantal  boa's  in dienst die al  langer handhavend optraden 
tegen overtredingen van een beperkt aantal  feiten, boa's  die de boa-opleiding 
achter de rug hadden maar nog geen of niet  veel  ervar ing met het schri jven van 
bekeuringen hadden en boa's  die nog in opleiding waren of toentert i jd aan de 
boa-opleiding begonnen. De invoering van een nieuw instrument betekent ook 
dat de boa's  op de hoogte moeten zi jn van dat instrument,  wat hun bevoegdheden 
zi jn en wat de consequenties  van de uitbreiding van feiten zi jn.  
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Feitenl i j s t  
De l i js t  met overlastfeiten waarbi j  de bestuurl i jke strafbeschikking kan worden 
toegepast ,  bestaat  uit  achtennegentig feiten. In de prakt i jk bleek dat boa's  op een 
beperkt aantal  feiten werden ingezet omdat niet  al le feiten van toepass ing waren. 
Hierbi j  is  het van belang dat deze feiten zi jn opgenomen in de lokale 
verordeningen en daar een strafbaarheidsstel l ing hebben. 

Afspraken met  par tners  
Binnen de gemeentegrenzen zelf  moet de gemeente afspraken maken met de 
polit ie en het Openbaar Minister ie.  Voor de verwerking van de straf-
beschikkingen zi jn afspraken met het CJIB nodig.   
 
Met de polit ie is  het van belang om afspraken te maken over het lokale 
handhavingsbeleid,  bi jvoorbeeld over de feiten waartegen opgetreden wordt,  
wanneer en op welke locat ies  er  door de boa's  wordt gecontroleerd en of de 
polit ie het buiten die t i jden overneemt.  

Voorbee ld 
Als  mevrouw Jansen haar hond ui t laat  en deze  in e en park lo s  laat  lopen,  waar dat  
v erboden i s ,  i s  he t  zeer  wense l i jk dat  opspor ingsambtenaren,  zoals  de  po l i t i eagent  en 
g emeente l i jke  boa be iden to ch zi jn,  e en g e l i jke  mate  van interveniër en op die  s i tuat i e  
hebben.  Voor e en burger  i s  he t  v e e la l  nog  nie t  duide l i jk wie  wie  i s .  Als  e en boa een 
bekeur ing  in die  s i tuat i e  ui t s chr i j f t ,  maar zi jn po l i t i e co l l e ga waarschuwt o f  zeg t  e r  ze l f  
he l emaal  nie t s  van,  dan roept  dat  bi j  de  over t r eder  en over ig e  burgers  vragen op.  
Onge l i jkhe id en onre chtvaardighe id gaan dan een ro l  spe l en en di t  hee f t  e en weers lag  op 
de  g ehe l e  overhe id.  

 
Verder dient er  op regelmatige t i jdst ippen afstemmingsoverleg plaats  te vinden 
tussen de gemeente en de polit ie .  Ti jdens dit  overleg wordt informatie 
uitgewisseld over actuele problematiek,  locat ies  die intensievere vormen van 
toezicht en handhaving behoeven (hotspots)  en notoire veroorzakers van 
overlast .  Daarnaast  is  het van belang om afspraken te maken over het 
ondersteunen van de boa's  t i jdens hun optreden. Het is  aannemeli jk dat de boa 
t i jdens het handhaven te maken kr i jgt  met agress ie of mensen die niet  wil len 
meewerken. Voor de boa is  het van belang dat hi j  kan rekenen op de polit ie .  Als  
laatste moet de polit ie ,  in haar rol  van toezichthouder,  er  op toezien dat de boa's  
goed zi jn opgeleid en hun toezichthoudende taak naar behoren uitvoeren. 
 
Het Openbaar Minister ie heeft  belang bi j  een goede kwaliteit  van de aangeleverde 
strafbeschikkingen. De gemeente heeft  met het Openbaar Minister ie afspraken 
gemaakt aan welke eisen de aangeleverde strafbeschikkingen moeten voldoen. 
Daarnaast  moeten er afspraken gemaakt worden over de aan te leveren 
hoeveelheden. 
 
Het CJIB zorgt voor de administrat ieve afhandel ing en de inning van de 
strafbeschikkingen. Boa's  kondigen een strafbeschikking aan door middel van een 
bon die uitgeschreven wordt.  Vervolgens worden deze aangeleverd aan het CJIB.  

Inr i chten backo f f i c e  
Het is  van belang dat de strafbeschikkingen goed worden ingevuld door de boa. 
Het is  voor een gemeente daarom noodzakel i jk om te toetsen of de straf-
beschikkingen goed zi jn ingevuld.  Dit  is  betrekkel i jk eenvoudig te organiseren 
door bi jvoorbeeld een jur idisch medewerker te vragen de strafbeschikkingen op 
vol ledigheid en juistheid te controleren. Fouten op de strafbeschikking kunnen 
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op dat moment nog door de boa worden gecorr igeerd. De strafbeschikkingen 
worden ook op vol ledigheid gecontroleerd bi j  het CJIB maar dan is  er  geen 
mogel i jkheid tot het aanvullen of verbeteren van gegevens.  

Contra-ontwikkel ing  
Gemeenten hebben de bestuurl i jke strafbeschikking anno 2010. Uit  de 
mogel i jkheid van gemeenten om de (gevoelens van) vei l igheid binnen de 
gemeentegrenzen te vergroten, volgt  ook dat er  kr it isch naar gekeken wordt.  De 
website van de Toezichthouders en Handhavers Openbare Ruimte (THOR) 
berichtte op 25 november 2010 al  dat Tweede Kamerl id voor de VVD Jeanine 
Hennis-Plasschaert  bi j  minister  Opstelten (VVD) van Veil igheid en Just it ie aan 
de bel  trok vanwege de zorgen over de wijze waarop de gemeentel i jke toezicht-  
en handhavingsorganisat ies  worden opgetuigd, mede vanwege het verzet tegen de 
nat ionale pol it ie .  Zi j  s telt  namens de VVD dat het gezag van de polit ie 
ondermijnd wordt doordat deze gemeentel i jke organisat ies  uit  de voegen groeien 
en verregaande bevoegdheden hebben. Zij  refereert  met name aan de dienst 
Stadstoezicht in Rotterdam en de handhavers openbare ruimte in Amsterdam, die 
verregaande bevoegdheden hebben en van parkeerwachters veranderen in een, 
zoals  zi j  het verwoord, rasechte ordedienst .  Zi j  bespeurt een ontwikkel ing van 
een nat ionale pol it ie en daarbi j ,  op voordracht van de burgemeesters ,  de 
introductie van de gemeentepolit ie .  Dit  is  volgens haar onwensel i jk.  Hennis-
Plasschaert  pleit  ervoor dat de regie naar de polit ie terug moet en dat 
versnippering wordt voorkomen. 
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AFKORTINGEN- EN BEGRIPPENLIJST 
 
In het onderzoek worden een aantal  afkort ingen en begrippen genoemd, 
hieronder volgt  een uit leg van die afkort ingen en begrippen in de 
hoedanigheid zoals  ze in het onderzoek naar voren komen. 
 
APV Algemene Plaatsel i jke Verordening van 

de gemeente Utrecht  
 
Boa buitengewoon opsporingsambtenaar :  

een gemeenteambtenaar die voor een 
beperkt aantal  strafbare feiten, de feiten 
die onder de bestuurl i jke straf-
beschikking val len, een strafbeschikking 
mag opleggen 

 
Bsb bestuurl i jke strafbeschikking (een wijze 

van afdoen / afdoeningsinstrument) ,  bi j  
amendement in de wet OM-afdoening 
gekomen. Gestoeld op art ikel  257 ba 
van het wetboek van Strafvordering 

 
Burgemeester  burgemeester van de gemeente Utrecht 
 
College van B&W  col lege van burgemeester en wethouder 

van de gemeente Utrecht 
 
CJIB Centraal  Just i t ieel  Incassobureau 
 
Combibon de bon die door de boa's  gebruikt wordt 

om de bestuurl i jke strafbeschikking op 
uit  te schri jven 

 
CVOM Centrale Verwerking Openbaar 

Minister ie 
 
Driehoek  overleg van burgemeester van de 

gemeente Utrecht ,  de korpschef van de 
regiopolit ie Utrecht en de hoofdoff icier  
van Just it ie van het arrondissement 
Utrecht 

 
G4 gemeenten  Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en 

Utrecht 
 
Gemeente gemeente Utrecht 
 
Gemeenteraad gemeenteraad van de gemeente Utrecht 
 
Hoofdoff icier  van Just it ie hoofdoff icier  van Just it ie van het 

arrondissementsparket Utrecht ,  tevens 
indirect  toezichthouder van de boa’s  
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Korpschef van polit ie korpschef van de regiopolit ie Utrecht ,  
tevens direct  toezichthouder van de 
boa’s  

 
Pol it ie regiopolit ie Utrecht 
 
PV proces-verbaal :  een uitgeschreven en 

vol ledig proces-verbaal  
 
Openbaar Minister ie het arrondissementsparket Utrecht  
 
Raadscommissie raadscommissie Mens en Samenleving 

van de gemeente Utrecht 
 
Wetboek van Strafvordering wetboek van Strafvordering: wetten 

waarin procedures staan van het 
strafrecht ,  bi jvoorbeeld dat een 
overheidsorgaan een strafbeschikking 
kan opleggen 

 
Wet OM-afdoening wet Openbaar Minister ie afdoening, 

maakt het mogel i jk dat de off icier  van 
Just it ie voor een aantal  strafzaken zelf  
een straf  kan opleggen. Gestoeld op 
art ikel  257 a van het wetboek van 
Strafvordering 
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