
   u i t g e v e r ij
c o u t i n h o   

c

VOOR	  
DE
Goede 
Orde
Handhaven van 
regels en wetten
Hannie Raaff

katrien
Sticky Note
Het beeld is RGB



Voor de goede orde

Raaff opmaak.indd   1 08-04-15   16:57



Kennen toyre iz niet keyn sjter tsoe aveyre.

Wetskennis is nog geen garantie tegen wetsschennis.

(Jiddische levenswijsheid)

Raaff opmaak.indd   2 08-04-15   16:57



Voor de goede orde
Handhaven van regels en wetten

Hannie Raaff

bussum 2024

c   u i t g e v e r ij
c o u t i n h o  

Raaff-voor de goede orde.indd   3Raaff-voor de goede orde.indd   3 26/06/2024   16:2526/06/2024   16:25



Website
Docenten kunnen via www.coutinho.nl een handreiking aanvragen voor 
het gebruik van dit boek in hun lessen.

© 2015 Uitgeverij Coutinho bv

Alle rechten voorbehouden.

Behoudens de in of krachtens de Auteurswet van 1912 gestelde uitzonderin-

gen mag niets uit deze uitgave worden verveelvoudigd, opgeslagen in een ge-

automatiseerd gegevensbestand, of openbaar gemaakt, in enige vorm of op 

enige wijze, hetzij elektronisch, mechanisch, door fotokopieën, opnamen, of 

op enige andere manier, zonder voorafgaande schriftelijke toestemming van 

de uitgever.

Voor zover het maken van reprografische verveelvoudigingen uit deze uitga-

ve is toegestaan op grond van artikel 16h Auteurswet 1912 dient men de daar-

voor wettelijk verschuldigde vergoedingen te voldoen aan Stichting Reprorecht 

(www.reprorecht.nl). Voor de readerregeling kan men zich wenden tot Stich-

ting UvO (Uitgeversorganisatie voor Onderwijslicenties, www.stichting-uvo.nl). 

Voor het gebruik van auteursrechtelijk beschermd materiaal in knipselkranten 

dient men contact op te nemen met Stichting PRO (Stichting Publicatie- en Re-

productierechten Organisatie, www.stichting-pro.nl).

Eerste druk 2015, tweede oplage 2024

Uitgeverij Coutinho

Postbus 333

1400 AH Bussum

info@coutinho.nl

www.coutinho.nl

Omslag: Buro Gom, Arnhem

Foto omslag en binnenwerk: © Peter Elenbaas, Amsterdam

Noot van de uitgever

Wij hebben alle moeite gedaan om rechthebbenden van copyright te ach-

terhalen. Personen of instanties die aanspraak maken op bepaalde rechten, 

wordt vriendelijk verzocht contact op te nemen met de uitgever.

ISBN	 978 90 469 0435 0

NUR	 820

Raaff-voor de goede orde.indd   4Raaff-voor de goede orde.indd   4 26/06/2024   16:2526/06/2024   16:25



Voorwoord

Dit boek gaat over de vraag hoe je er op een professionele manier voor zorgt 

dat mensen zich aan de regels houden. Het gaat over handhaven, toezicht 

houden, corrigeren, disciplineren en confronteren. Het gaat ook over de vraag 

hoe je mensen kunt leren en motiveren om zich aan de regels te houden: het 

bevorderen van compliance. De titel van het boek, Voor de goede orde, is zowel 

het uitgangspunt als de rode draad in het verhaal. Voor onze democratische 

rechtsstaat is het van belang dat mensen zich aan wetten en regels houden. 

Hetzelfde geldt voor de kleinere sociale verbanden, zoals buurten, instellingen 

met een publieke functie, sportverenigingen en onderwijsinstituten. Ook het 

welzijn van het individu kan toenemen als hij accepteert dat geschreven en 

ongeschreven regels ook voor hem gelden.

Bij de term handhaven denken we in eerste instantie aan de politie, maar 

ook bewindvoerders, sociaal rechercheurs, leerplichtambtenaren, reclasse-

ringswerkers en inspecteurs van de Nederlandse Voedsel- en Warenautori-

teit hebben een belangrijke handhavende taak. Voor al die professionals – en 

voor studenten die zich bekwamen in een ‘handhavend beroep’ – is dit boek 

geschreven. Omdat het van cruciaal belang is dat de goede orde ook goed be-

waakt wordt.

Een studieboek over handhaving en compliance past in dit tijdsgewricht. De-

cennialang was gezag een beladen term en stond het nut van wetten en regels 

ter discussie. Men was huiverig voor professionals die betuttelen, discipline-

ren, moraliseren en geen oog hebben voor de ongelijke machtsverhouding 

met burgers en cliënten. Sinds het begin van de 21e eeuw vindt hierin een 

kentering plaats. We zien dat terug in de bestrijding van overlast en agressie 

in de openbare ruimte. Ouders kiezen weer voor een ‘veilige school’ waar orde 

heerst. In de sociale zekerheid en in het bedrijfsleven is er in toenemende 

mate aandacht voor fraudebestrijding. Frontliniewerkers met een deels hulp-

verlenende en deels controlerende taak, in dit boek ‘hybride handhavers’ ge-

noemd, worden steeds meer aangesproken op de uitvoering van het toezicht. 

Tegelijkertijd zien we dat handhavers pur sang, zoals deurwaarders, steeds 

meer oog krijgen voor de menselijke kant van hun werk. Voor de opleidin-

gen van de handhavers in spe, namelijk de opleidingen Social Work, Sociaal 

Juridische Dienstverlening en hbo-Rechten, ligt hier een belangrijke taak. In 

eerste instantie is dit boek voor hen geschreven.
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Van 1993 tot 2010 was ik onder andere methodiekdocent en supervisor aan de 

opleiding Sociaal Juridische Dienstverlening () van de Zuyd Hogeschool. 

Als stagedocent heb ik stagiairs zien worstelen: hoe moet je een cliënt tot de 

orde roepen die zich niet aan de regels houdt, zich misdraagt, afspraken niet 

nakomt? Wetgeving alleen is ontoereikend om gewenst gedrag te bevorderen. 

In de hulpverlening staat bovendien de vraag van de cliënt centraal en niet de 

vraag van de samenleving. Ook meer ervaren professionals zien we geregeld 

in handelingsverlegenheid komen als het om de handhavingstaak gaat.

Samen met Jacquelien de Savornin Lohman schreef ik het boek In de front-

linie tussen hulp en recht (De Savornin Lohman & Raaff, 2008). Ik leerde stu-

denten om achter hun cliënten te staan, kritisch te kijken naar de samenleving 

en naar instellingen die het leven van cliënten nodeloos ingewikkeld maken, 

zich bewust te zijn van hun discretionaire ruimte en maatwerk te leveren. Dit 

zijn zaken waar ik met veel enthousiasme les over heb gegeven en waar ik nog 

steeds vierkant achter sta. Ik voel me echter medeschuldig aan het gebrek aan 

gerichte aandacht voor de handhavingstaak binnen het hbo, vandaar dat ik 

besloot dit boek te schrijven. 

Tijdens mijn voorbereiding bleek dat de bestaande literatuur over handhaving 

geschreven is door wetenschappers en gericht is op beleidsmakers, en niet op 

frontliniewerkers die met lastige burgers in contact komen. Ik heb daarom via 

LinkedIn contact gezocht met oud-studenten die nu al jaren werkzaam zijn in 

de wereld van uitkeringen, leerplichtzaken, schuldhulpverlening, bewindvoe-

ring enzovoort. Met hen heb ik gesprekken gevoerd over de dagelijkse prak-

tijk en de plaats van handhaving daarin. Vanuit hun praktijkervaring hebben 

ze me niet alleen zinvolle suggesties gegeven voor de inhoud van dit boek, 

maar zorgden ze ook voor aansprekende casuïstiek waarmee ik de behandelde 

theorie kon illustreren. Aan deze oud-studenten draag ik dit boek op.

Naast de praktijk van het werkveld vormt de bestudering van beschikbare 

theorieën een tweede pijler van dit boek. Het is daarmee een basisboek ge-

worden: studenten en professionals leren verbanden te zien tussen recht, sa-

menleving en de psychologie van de mens die zich (niet) aan de regels houdt. 

Vanuit die kennis krijgen ze een elementair handelingsrepertoire aangeboden 

waarmee ze zichzelf in de praktijk goed kunnen handhaven. Voor bestudering 

van het boek is geen specifieke voorkennis vereist; het kan gebruikt worden in 

verschillende studiejaren.

Mijn verwachting is dat de handen van mijn oud-collega’s zullen jeuken 

bij de bestudering van Voor de goede orde; over ieder onderwerp valt zoveel 

meer te vertellen! Docenten recht zullen meer juridische puntjes op de i willen 

zetten, docenten mens en maatschappij zullen terecht opmerken dat er over 

diverse onderwerpen vanuit de sociale wetenschappen nog meer te leren valt, 

en communicatiedocenten zullen trainingen willen ontwikkelen omdat het 

aangereikte handelingsrepertoire meer competenties van de studenten vergt 
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dan op het eerste gezicht lijkt. Zolang de tekorten in het boek hen inspireren 

om meer te vertellen, ben ik tevreden. Ik heb mijn schuld ingelost met het 

schrijven van een boek dat generalistisch is en praktijkgericht.

Als gepensioneerd docent heb je tijd om te schrijven, maar mis je ook de kri-

tische stem van collega’s en studenten. Die heb ik daarom zelf opgezocht. Ron 

Ritzen, docent aan de Juridische Hogeschool Avans-Fontys heeft uitgebreid 

feedback gegeven op de juridische onderdelen van het boek. Camiel Kat, 

docent aan de opleiding  van de Hogeschool van Amsterdam keek kri-

tisch mee vanuit de sociale wetenschappen. Eric van der Luijtgaarden, onder 

andere lector Recht in Europa, Recht in de Euregio aan Zuyd Hogeschool, 

heeft mij tijdens het schrijfproces behoed voor uitstelgedrag, slordigheden 

in bronnen en andere valkuilen die ik nog zo goed kende vanuit het werken 

met studenten. Hij gaf zowel tegenspel als goede adviezen en zorgde ervoor 

dat ik me tijdens het schrijven ook aan een zekere mate van goede orde hield. 

Mede dankzij de enthousiaste belangstelling van de genoemde personen ligt 

het boek nu voor je.

Ik wens je er veel succes mee!

Hannie Raaff

november 2014
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15

Inleiding

De leerplichtambtenaar die een vmbo’er aanspreekt op spijbelgedrag. De soci-

aal beheerder van de woningbouwcorporatie die bewoners confronteert met 

overlastklachten. De sociaal rechercheur die samenwoning constateert en de 

uitkering moet stopzetten. De ambtenaar van bouw- en woningtoezicht die 

moet vertellen dat de illegale uitbouw weer afgebroken moet worden. Op het 

eerste gezicht lijken dit medewerkers in beroepen die weinig met elkaar te 

maken hebben. Ze werken bij de overheid, in de semipublieke sector en soms 

in een commerciële instelling. Ze zijn gedragsdeskundige, jurist of technicus. 

Ze dragen een uniform of niet.

Wat ze gemeen hebben, is dat ze op de een of andere manier de taak heb-

ben ervoor te zorgen dat mensen zich aan de regels houden. Aan wetten die 

voortvloeien uit beleid dat democratisch is vastgesteld. Aan regels die organi-

saties hebben opgesteld opdat burgers of cliënten aan hun verplichtingen vol-

doen en andere mensen geen overlast bezorgen – denk daarbij aan vervoers-

maatschappijen en verhuurders. En dan zijn er nog de ongeschreven regels 

van fatsoen. We hebben het over handhavers. Voor hen is dit boek geschreven.

Bij handhaven wordt algauw gedacht aan bestraffen. Het werk van de hand-

haver houdt echter meer in: toezicht houden en controleren of mensen zich 

aan de regels houden, vaststellen dat een regel overtreden wordt, bepalen hoe 

de regelovertreder gecorrigeerd wordt, en vervolgens die correctie uitvoeren. 

Die correctie kan bestaan uit een straf, maar ook uit een waarschuwing, voor-

lichting of iemand zodanig hulp bieden dat hij zich voortaan wel aan de regel 

kan houden.

Toezicht en handhaving vormen voor de politieagent de kern van het be-

roep, en dat geldt ook voor toezichthouders in dienst bij de rijksinspecties, ook 

wel inspecteurs genoemd. Daarnaast is het een taak die binnen veel beroepen 

een plaats heeft. Denk daarbij aan een treinconducteur, een leerplichtambte-

naar of een sociaal beheerder van een woningbouwcorporatie. Er zijn hulp-

verleners die zowel een hulpverlenende als een handhavende taak hebben. In 

dit boek noemen we deze personen de ‘hybride handhavers’, maar je zou ook 

kunnen zeggen dat het hybride hulpverleners zijn. En zelfs een leraar zal van 

tijd tot tijd handhavend moeten optreden om de orde in de les te bewaken. 

Handhaven is voor de samenleving in haar totaliteit, maar ook voor kleine-

re sociale verbanden een belangrijke taak. Zonder handhaving ontstaat chaos,  

dat zal niemand bestrijden. Het is interessant werk: je bent dienstbaar aan de 

samenleving, je komt met allerlei mensen in contact, het is soms best span-

nend, en je moet weliswaar gezaghebbend optreden maar kunt mensen soms 

ook een steuntje in de rug bieden.
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Handhaven is een moeilijk beroep, een complexe taak. Dat heeft verschillende 

oorzaken. Zo is de hedendaagse burger assertief en heeft hij al snel een on-

vriendelijk weerwoord. Regels zijn er voor anderen, niet voor hem. Je moet 

sterk in je schoenen staan om je niet door deze burger te laten provoceren, 

maar hem op een correcte en vastberaden manier te woord te staan. Naast 

assertieve burgers komt de handhaver weerloze burgers tegen: mensen die 

in onze samenleving met hun rug tegen de muur staan en voor wie sancties 

en boetes averechts lijken te werken. Wat moet je met hen? Ze hebben waar-

schijnlijk hulp nodig, maar je bent geen hulpverlener en vanuit je beroep dien 

je mensen gelijk te behandelen.

De wetten en regels zelf vormen een ander probleem voor de handhaver. 

Bij de totstandkoming van wetten wordt vaak te laat stilgestaan bij de vraag 

of ze in de praktijk wel te handhaven zijn. Ook is het niet altijd duidelijk of ze 

het probleem waarvoor ze gemaakt zijn oplossen. Als een wet of maatregel 

niet goed werkt, wordt in de publieke opinie algauw gewezen op falend toe-

zicht en onvoldoende handhaving; handhavers zijn te streng en ze pakken de 

verkeerden. Handhavers zijn niet erg populair, en dat maakt de uitvoering van 

hun taak extra moeilijk.

Als het over handhaving gaat, wordt er sterk in tegenstellingen gedacht: Wat 

werkt beter, een harde of een zachte aanpak? Moeten er meer regels komen of 

juist minder? Moeten alle regelovertreders gelijk worden behandeld of moet 

elk geval individueel worden bekeken? Het is een discussie die in de politiek 

speelt, bij (publieke) instellingen en in de media. Denk daarbij bijvoorbeeld 

aan het tegengaan van overlast in de publieke ruimte of de aanpak van jonge 

criminelen.

Maar het tij lijkt te keren: op diverse niveaus groeit het besef dat het den-

ken in tegenstellingen de oplossing van maatschappelijke problemen niet 

dichterbij brengt, integendeel. De problematiek rond draaideurcriminelen en 

overlast gevende jongeren wordt nu aangepakt door een combinatie van hulp 

en straf. Probleemgezinnen die de buurt terroriseren krijgen, eventueel onder 

dreiging met een uithuiszetting, een laatste kans om hun leven te beteren. 

Men realiseert zich dat gezag tonen waarde heeft, maar dat betekent niet dat 

we terug moeten naar de tijden waarin gezag vanzelfsprekend was en burgers 

letterlijk ‘onderdanen’ waren. 

‘Zacht waar het kan, hard waar het moet’ is de slogan van de Rijksoverheid 

als het om handhavingsbeleid gaat. Daar kan iedereen het mee eens zijn, van 

links tot rechts, van hoog tot laag. Het is echter de handhaver die moet be-

palen wat het verschil maakt: wat hard is voor de een, kan zacht zijn voor de 

ander. Een boete is voor een bijstandsmoeder wellicht onoverkomelijk, terwijl 

de zakenman deze ziet als noodzakelijke onkosten. De handhaver moet ook 

kunnen inschatten wat kan en wat moet.
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Inleiding

Aan de man of vrouw die ervoor moet zorgen dat de burger zich aan de re-

gels houdt worden hoge eisen gesteld. In de eerste plaats moet hij goed op de 

hoogte zijn van de regels, maar ook van de logica daarachter. In veel beroepen 

is ook specifieke vakkennis nodig, zoals bouwkundige kennis of kennis van 

voedselhygiëne. Wat alle professionals moeten kunnen die een handhavende, 

controlerende, toezichthoudende of straffende taak hebben, is goed commu-

niceren. Dat geldt evenzeer voor een deurwaarder als voor een maatschappe-

lijk werker.

Als opleidingen studenten goed willen voorbereiden op de handhavende 

taak, moeten ze over de grenzen van hun specifieke vakgebied heen kijken. Ju-

ridisch georiënteerde opleidingen brengen hun studenten kennis bij van wet-

ten en procedures, maar voor de handhavingstaak is ook mensenkennis nodig 

en kennis van de samenleving. In sociale opleidingen zien we het omgekeerde: 

studenten krijgen veel kennis mee over menselijke en maatschappelijke pro-

blemen, maar handhavers moeten ook werken vanuit een juridische context. 

Voor alle opleidingen geldt dat er aandacht moet zijn voor het durven dragen 

van gezag. Dat laatste brengt weer met zich mee dat studenten ook moeten 

leren nadenken over de ethische vragen die horen bij de handhavingstaak.

In het boek dat voor je ligt komen de hiervoor genoemde juridische, maat-

schappelijke, psychologische en communicatieve aspecten van handhaving 

aan de orde. Het is opgebouwd uit vier delen.

In het eerste deel wordt ingegaan op begrippen en achtergronden die 

bij handhaving een rol spelen. We beginnen met belangrijke begrippen die 

je in de praktijk zult tegenkomen. Voorts wordt gekeken naar de plaats van 

handhaving in beleid, wetten en regels. We kijken naar het dagelijks werk van 

handhavers: Waar werken ze? Wat doen ze? Hoe doen ze dat? Wie zijn de bur-

gers die ze tegenkomen? Welke speelruimte hebben ze? Moeten ze de regels 

strak volgen, of hebben ze ruimte om maatwerk te leveren?

In het tweede deel kijken we naar verschillende theorieën die verklaren 

waarom mensen zich niet aan de regels houden, of juist wel. We besteden 

aandacht aan de rationele-keuzetheorie, de effecten van straffen en belonen, 

voorwaarden voor compliance, weerstand en reactance, het geweten, waar-

den en normen, en de invloed van cultuurverschillen. In ieder hoofdstuk 

wordt besproken hoe je die theorieën in de praktijk kunt toepassen. 

In het derde deel bespreken we een aantal gespreksmodellen die voor de 

handhavingspraktijk belangrijk zijn. We besteden aandacht aan heldere uit-

leg, disciplinegesprekken, confronterende gesprekken en verwijsgesprekken.

In het vierde deel staan de persoon en de waarden en normen van de hand-

haver centraal. Ook een handhaver is gebonden aan regels, en voor handha-

vers gelden dezelfde psychologische wetmatigheden als voor ‘gewone’ bur-

gers. We beginnen dit deel daarom met een hoofdstuk over integriteit. Vanuit 

het begrip ‘integer handelen’ kijken we vervolgens naar een verschijnsel dat 
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dit integer handelen bedreigt, namelijk agressie van burgers. Daarna komt de 

ontmoeting tussen cliënt en (hybride) handhaver aan bod. Hierbij komt ook 

de vraag aan de orde hoe de handhaver het werk volhoudt en zichzelf hand-

haaft. Het kernwoord daarbij is veerkracht.

Dit boek is geschreven voor studenten hbo-Rechten, Sociaal Juridische 

Dienstverlening en Social Work, maar mogelijk krijgt het ook binnen andere 

opleidingen een plek. Dat is een brede doelgroep, die echter in reikwijdte wel 

overeenkomt met het gebied waarin handhavers werkzaam zijn. Sterker nog, 

deze mensen zullen vaak elkaars collega’s zijn.

De vier delen in het boek vertonen de samenhang die voor het werk van 

belang is. Er is bewust gekozen voor een vloeiende overgang tussen theorie 

en praktisch handelen. Het niveau van het boek is basaal. De theorie wordt 

studeerbaar gemaakt door royaal gebruik van voorbeelden; deels zijn dit prak-

tijkvoorbeelden, deels illustraties met een hoog humaninterestniveau. Door 

het basale karakter is dit boek in principe geschikt voor studenten in de pro-

pedeusefase en het tweede jaar van de genoemde opleidingen. De studenten 

hebben daarna nog een paar jaar de tijd om de algemene theorie uit dit boek 

uit te breiden, aan te vullen, te nuanceren en – niet te vergeten – in praktijk 

te brengen door middel van trainingen, stages en projecten. Mijn onderwijs

ervaring is dat handhaving een thema is dat goed aansluit bij de belangstelling 

van jonge studenten. 

Er is echter ook wat voor te zeggen om het boek in te zetten in de hogere 

studiejaren, als studenten al wat meer ervaring hebben met de praktijk. Ook 

in post-hbo-opleidingen kan het boek gebruikt worden: de visie op handha-

ving verandert en professionals hebben juist op dit gebied behoefte aan bij-

scholing.

Goede handhaving kan echt het verschil maken voor de goede orde in de sa-

menleving. Zorgen dat mensen zich aan de regels houden is concreet en doel-

gericht. Je zult ontdekken dat gezag iets is wat je moet durven uitoefenen, 

maar waar je ook zorgvuldig mee om moet gaan. Dat laatste besef is niet al-

leen goed voor de burger en de samenleving, maar ook voor de professional 

zelf: het maakt het mogelijk dit mooie werk jarenlang vol te houden.
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DEEL 1	

Handhaving en toezicht: 

begrippen en achtergronden
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Inleiding

Waar hebben we het over, als het over handhaving gaat? De meeste mensen 

zullen de term handhaving associëren met streng optreden en straffen. Toe-

zicht houden staat gelijk aan controleren, in de gaten houden, corrigeren. In de 

praktijk doen toezichthouders en handhavers echter veel meer.

Het eerste deel van dit boek staat in het teken van begripsverheldering. Wat 

is handhaving, en hoe verhoudt handhaving zich in de moderne samenleving 

tot beleid en recht (hoofdstuk 1)? Hoe doet de handhaver zijn werk, en welk 

instrumentarium heeft hij daarbij tot zijn beschikking (hoofdstuk 2)? Waar 

werken handhavers, en in welke functies (hoofdstuk 4)? 

Verder besteden we aandacht aan belangrijke maatschappelijke ontwikke-

lingen waar de handhaver mee te maken krijgt: samenwerkingsverbanden en 

ketenaanpak (hoofdstuk 3), centralisatie en decentralisatie (hoofdstuk 4), en 

de rechtsbescherming van burgers (hoofdstuk 6).

Hoe de handhaver zijn taak vervult is sterk afhankelijk van de context waar-

binnen hij werkt. Een parkeerwachter is een handhaver, een leerplichtambte-

naar ook, maar de context waarbinnen ze werken verschilt totaal. Hierop gaan 

we in hoofdstuk 5 uitgebreid in. 

De invalshoek in dit eerste deel is de verhouding tussen handhaving, beleid, 

recht en de samenleving in haar totaliteit. De handhaver staat in het centrum 

van allerlei complexe maatschappelijke ontwikkelingen. Dat maakt zijn werk 

zowel interessant als moeilijk – en dan hebben we het nog niet eens over de 

relatie met de burger, die in het tweede deel van dit boek centraal staat.

Voor orde in de samenleving is handhaving essentieel. Enerzijds wordt die 

essentie onderschat: in de hele beleidscyclus van sociaal probleem naar uit-

voering is handhaving het sluitstuk, de laatste schakel (Meijer & Jansen, 2012). 

Er wordt te weinig stilgestaan bij de vraag of wetten en regels überhaupt wel 

te handhaven zijn. Anderzijds wordt ondertussen de impact van handhaving 

overschat: het is een wijdverbreide illusie dat we door handhaving alle vormen 

van wet- en regelovertreding voor 100 procent kunnen voorkomen. 

Zowel de overschatting als de onderschatting van de handhavingsfunctie 

stelt de toezichthouder in de praktijk voor moeilijke dilemma’s. Ook daaraan 

wordt in dit eerste deel aandacht besteed (hoofdstuk 2).
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De weerbarstige praktijk 

van toezicht en handhaving

Het leek zo’n goed idee: een wet die moeders in de bij-

stand verplicht de naam van de vader te noemen die het 

kind verwekt had. De vader kan dan verplicht worden 

een bijdrage te leveren aan het onderhoud van het kind, 

en dat scheelt weer in de uitkering. Eén klein probleem 

achteraf: de handhaving. Hoe ga je om met een moeder 

die de naam wil verzwijgen? En hoe kan een man bewij-

zen dat hij niet de vader is?

In alle sectoren van de samenleving moeten mensen en instituten zich aan de 

regels houden en er bestaat geen overkoepelende theorie over de vraag hoe 

handhaving fundamenteel moet worden aangepakt. Er is dus ook geen een-

duidig begrippenkader. Daarom beginnen we het eerste hoofdstuk met een 

paragraaf waarin we de begrippen verkennen die in dit boek centraal staan, 

zoals wetten, regels, handhaving, toezicht, opsporing, handhavingscommu-

nicatie en compliance. Er worden niet alleen juridische wetten en regels ge-

maakt om sociale problemen op te lossen, maar ook regels in kleinere sociale 

verbanden, zoals huurdersreglementen in wooncomplexen en pestprotocol-

len op scholen. Daarover gaat paragraaf 1.2. In paragraaf 1.3 kijken we naar 

de vraag hoe wetten en regels tot stand komen en bekijken we hoe het komt 

dat aan het eind van dat proces de naleving en handhaving vaak de zwakste 

schakels zijn. Handhavers krijgen te maken met wetten die voortdurend ver-

anderen. We bespreken in paragraaf 1.4 kort welke tendensen die vele veran-

deringen veroorzaken. We sluiten het hoofdstuk af met een paragraaf over 

windowdressing of symboolwetgeving en de problemen die dat oplevert voor 

de handhaver.
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1.1	 De spraakverwarring rond handhaving

Menig studieboek start met het nader definiëren van een aantal veelvoorko-

mende begrippen. Dat gaan we in deze paragraaf ook doen. Het probleem is 

echter dat voor de begrippen die in de handhavingspraktijk gangbaar zijn, 

verschillende definities bestaan, bijvoorbeeld voor handhaving, toezicht, na-

levingscommunicatie en compliance.

In deze paragraaf geven we per begrip eerst de juridische of professionele 

definitie zoals die geformuleerd is in het boek Begrippenkader rijksinspecties 

(Velders & Brunia, 2013). Het probleem dat deze auteurs aan de orde stellen 

is dat in de diverse sectoren waarin handhavers werken, de betekenis van be-

grippen kan verschillen, terwijl die betekenis bovendien in de loop van de tijd 

verandert. En in het dagelijks taalgebruik hebben begrippen als handhaving 

of toezicht wéér een andere betekenis. Eén sluitende definitie kunnen we dus 

niet geven. Wel kunnen we verduidelijken welke betekenis we binnen het ka-

der van dit boek aan de begrippen geven.

Hierna vind je een voorbeeld van een reguleringswet. Aan de hand hier-

van worden de belangrijkste begrippen uit de handhavingspraktijk toegelicht.

D W      


Prostituee wordt weleens het oudste beroep ter wereld genoemd; het is door de 

eeuwen heen ondoenlijk gebleken om prostitutie uit te bannen. Redenen voor een 

verbod waren er genoeg. Er waren morele bezwaren, zoals ondermijning van het 

huwelijk en uitbuiting van vrouwen, het leverde medische problemen op, en de 

prostitutiesector trok altijd andere vormen van criminaliteit aan. Een concentratie 

van seksbedrijven leverde bovendien veel overlast op voor de omwonenden. Op 

een gegeven moment werd het verbod opgeheven. Wat men beoogde met de op-

heffing van het bordeelverbod was de prostitutiebranche te normaliseren en te be-

naderen als een normaal bedrijf. Met die normalisering hoopte men met name de 

bijkomende vormen van criminaliteit aan te kunnen pakken, zoals mensenhandel, 

wapenhandel, drugshandel en uitbuiting van minderjarigen en vrouwen. 

De normalisering van de bedrijfstak betekende dat bordelen een vergunning moes-

ten aanvragen, zich moesten inschrijven bij de Kamer van Koophandel, belasting 

moesten betalen, en hun personeelsleden fatsoenlijk moesten behandelen (qua 

betaling en medische zorg) en hen moesten beschermen tegen agressieve klanten. 

Men hoopte dat zo ook een eind zou komen aan het exploiteren van minderjarigen 

en het ronselen van vrouwen in het buitenland. Als de bordeelhouder zich niet aan 

de gestelde eisen hield, kon zijn vergunning worden ingetrokken. 

Met de legalisering kwam er dus meer controle en de verwachting was dat de pros-

titutie, als risicovolle branche, beter in beeld zou komen. Ondanks de regulering 
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bleef er echter sprake van mensenhandel en uitbuiting, bordeelhouders van wie 

de vergunning werd ingetrokken, begonnen elders opnieuw, en een deel van de 

prostitutieactiviteiten werd verplaatst naar woonhuizen, waar de problemen on-

zichtbaar en dus oncontroleerbaar voortwoekerden. 

Om deze problemen op te lossen, werd in 2009 het voorstel voor de Wet regule-

ring prostitutie en bestrijding misstanden seksbranche ingediend bij de Tweede 

Kamer. De wet strandde echter in de Eerste Kamer, omdat men verwachtte dat 

de verplichte registratie van prostituees die in het wetsvoorstel was opgenomen, 

zou leiden tot een toename van illegale prostitutie in de woonwijken. Ook was 

de Eerste Kamer tegen de zogenoemde vergewisplicht, die inhield dat klanten van 

prostituees zich ervan moesten verzekeren dat de prostituee die zij bezochten niet 

illegaal en/of minderjarig was of tegen haar zin werkte; een dergelijk verantwoorde-

lijkheidsgevoel kon echter niet van klanten verwacht worden.

De wet werd in afgezwakte vorm in maart 2014 opnieuw naar de Tweede Kamer 

gestuurd. Op het moment van schrijven ligt het voorstel ter beoordeling bij de 

Staten-Generaal (Rijksoverheid, 2014). Nog steeds beoogt de wet de rechten van 

prostituees beter te beschermen en misstanden aan te pakken. De minimumleef-

tijd van prostituees wordt vastgesteld op 21 jaar. Vergunninghouders zijn strafbaar 

als ze iemand die jonger is dan 21 voor zich laten werken. Ook aan deze minder-

jarige prostituees zelf wordt een geldboete opgelegd, tenzij ze slachtoffer zijn van 

mensenhandel. Een belangrijk punt is dat prostituees niet onzichtbaar blijven voor 

de samenleving, maar dat er door controle contact gehouden wordt, zodat indien 

nodig ook hulpverlening kan worden ingeschakeld. Hulp aan meerderjarigen kan 

namelijk niet verplicht worden opgelegd. 

Voor de grote gemeenten duurde het gesteggel rond de wet veel te lang, vandaar 

dat zij besloten zelf maatregelen te treffen om de problemen in de seksbranche op 

te lossen. Zo maakten zij de eisen aan vergunningen strenger, net als de screening 

van de exploitanten. Daarnaast proberen handhavers nu direct contact te leggen 

met de vrouwen. Zo hopen ze zicht te krijgen op de werkomstandigheden van 

prostituees, eventuele gevallen van mensenhandel op te sporen, en slachtoffers te 

kunnen helpen met veilig onderdak, juridische bijstand en een tijdelijke verblijfs-

vergunning. Vrouwen die mishandeld worden of uit de prostitutie willen stappen, 

kunnen verwezen worden naar gespecialiseerde hulpverlening. 
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1.1.1	 Handhaving

In de praktijk wordt onderscheid gemaakt tussen handhaven in enge zin en 

handhaven in ruime zin. Handhaven in enge zin is het toezien op de navolging 

van de wet en het opleggen van sancties. Onder handhaven in ruime zin vallen 

de activiteiten controleren, voorlichting geven, hulp bij naleving van de wet, 

en toezicht houden.

Handhaven in enge zin is in het voorbeeld van de prostitutiewet het con-

troleren van bordelen en het opleggen van sancties als deze niet aan de ge-

stelde eisen voldoen. Het kan zijn dat handhavers zelf een sanctie opleggen, 

bijvoorbeeld als bordelen niet voldoen aan de brandveiligheidseisen of als de 

hygiëne er tekortschiet, want dan is er sprake van een wetsovertreding. Bij een 

verdenking van mensenhandel is er sprake van een misdrijf en komt de zaak 

voor bij de officier van justitie. 

Handhavers in de ruime betekenis controleren niet alleen de leeftijd en de 

identiteitspapieren van de prostituee, maar onderzoeken ook of er tekenen 

zijn van verwaarlozing of mishandeling. Ze wijzen de prostituee op haar rech-

ten en plichten en verwijzen haar indien nodig naar de hulpverlening (, 

2013).

Handhaven heeft ook in het gewone taalgebruik verschillende betekenis-

sen. Een docent zal bij het begrip handhaven denken aan het herstellen van de 

orde in de klas, terwijl een buurtwerker zal denken aan alle activiteiten die de 

buurt leefbaar, schoon en veilig moeten houden.

Van Dale geeft twee betekenissen bij het begrip handhaven: ‘in stand hou-

den’ en ‘niet ontstaan’. In de betekenis van ‘Je maintiendrai’ (‘Ik zal handha-

ven’) – de wapenspreuk van Nederland sinds 1815 – gaat het niet over orde 

houden of over juridische vaktermen, maar over het meer heroïsche ‘volhar-

den’, ‘niet opgeven’.

1.1.2	 Toezicht

Juridische definitie

Handhaving is het ‘doen naleven’ en omvat het gehele spectrum van activiteiten 

dat is gericht op het laten voldoen aan de eisen die aan een zaak of handeling wor-

den gesteld.

Juridische definitie

Toezicht is het verzamelen van de informatie over de vraag of een handeling of 

zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daarna vormen van een oor-

deel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan interveniëren.
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