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Voorwoord
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Voor een periode van zes maanden heb ik stage gelopen bij het ministerie van VROM (Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer), waarbij ik veel heb geleerd over onder andere de maatschappelijke leefomgeving, de naleving en toezicht op wet- en regelgeving omtrent legionellapreventie.
Graag wil ik van deze gelegenheid gebruik maken om een aantal mensen te bedanken die mij gesteund en ondersteund hebben tijdens het vervaardigen van deze scriptie. Allereerst gaat mijn bijzondere dank uit naar dhr. Charrel Spelt van het ministerie van VROM, voor zijn goede begeleiding en waardevolle adviezen. 
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Daarnaast wil ik mijn dank uiten aan de medewerkers die ik heb mogen interviewen, binnen het ministerie van VROM, Uneto VNI en ANWB. Zij zijn zo vriendelijk geweest om mij, soms meer dan één keer, te woord te staan. Ten slotte wil ik mijn studiegenoten, Karen Klein Hesseling en Zulfiye Yilmaz bedanken, zij hebben mij gesteund en geholpen wanneer de moed in mijn schoenen zakte.
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Samenvatting

Legionella is een bacterie die een gevaar kan vormen voor de gezondheid van vooral fysiek kwetsbare groepen in de samenleving. De kans op besmetting met legionella door leidingwaterinstallaties dient zoveel mogelijk te worden beheerst volgens wettelijke richtlijnen. Bij een aantal categorieën instellingen is extra aandacht vereist voor legionella beheer, de prioritaire instellingen. Deze instellingen zijn: ziekenhuizen, kampeerterreinen, hotels, jachthavens, badinrichtingen, gebouwen met een celfunctie, en verpleeg- en verzorgingstehuizen. Het beheer van Legionella is bij deze instellingen bij wet vastgesteld. 

De VROM-Inspectie, heeft de naleving van legionellapreventie beheer bij verschillende prioritaire instellingen steekproefsgewijs onderzocht. Uit onderzoek is gebleken dat de regels slecht worden nageleefd. De VROM-Inspectie en de drinkwaterbedrijven zijn tot de conclusie gekomen dat de naleving van de regelgeving gestimuleerd moet worden. 

De naleving van legionellapreventie dient verbeterd te worden door het inzetten van communicatie, handhavingactiviteiten en ondersteunende interventies. Dit onderzoek richt zich op de ondersteunende interventies. De interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend werken.

Het naleven van wet- en regelgeving gebeurt niet bij iedereen spontaan. Als de naleving van de regels verbeterd moeten worden, is het interessant om te weten waardoor het komt dat de eigenaren van de prioritaire instellingen zich niet aan de regels houden. Wanneer er kennis is over de beweegredenen van mensen kunnen er interventies ingezet worden zodat de beheerders van de prioritaire instellingen wel de regels gaan naleven.

In 2005 heeft ongeveer 20 procent van de zorginstellingen en zwembaden te maken gehad met een legionellabesmetting in de drinkwaterinstallatie. Dit geldt voor ongeveer 5 procent van de hotels en kampeerterreinen. In vooral zorginstellingen kan een legionellabesmetting van de installatie gevaarlijk zijn omdat de mensen hier meestal een zwakkere gezondheid hebben. Ongeveer 90 procent van de instellingen blijkt zich bij een eerste controle niet aan de wettelijke preventievoorschriften verplichtingen te houden.
De VROM-Inspectie onderkent dat de aanleg en het beheer van collectieve leidinginstallaties geen makkelijke opgave is (weten en kunnen). Het beheer van de installaties is bij de meeste prioritaire instellingen één van de vele taken die erbij worden gedaan, de opstellers van de strategiedocument hebben dit ervaren. De inhoudelijke kennis van aanleg, wijziging, beheer en onderhoud van vele eigenaren en beheerders is afhankelijk van gespecialiseerde bureaus en installateurs. 

De interventies voor het bevorderen van de legionellaregelgeving zijn gericht op:

Weten, kunnen en willen. Dit onderzoek is gericht op willen: interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend werken, anders dan door controle door de overheid, bijvoorbeeld zelfregulering en aanpassing wet- en regelgeving. Deze interventies zijn bedoeld om veronderstelde barrières die (on-)bewuste niet-nalevers ervaren te laten verdwijnen of te verkleinen zodat zij spontane nalevers worden.
1. Inleiding 

1.1 Probleemanalyse

Voor een veilige, gezonde en duurzame leefomgeving is schoon drinkwater van cruciaal belang. Daaraan wordt aan allerlei fronten gewerkt: drinkwaterbedrijven en legionellabestrijding en bewaking van de vitale infrastructuur (VROM-Inspectie, 2008a). De besmetting van het drinkwater met legionella is al bijna tien jaar onder de aandacht van de politiek en de maatschappij. Na de grote legionella uitbraak in Bovenkarspel (1999) waarbij er 32 mensen overleden en ruim 200 mensen ziek werden, zijn er wettelijke voorschriften van kracht om te voorkomen dat dit nogmaals gebeurt.  

Legionellabacteriën komen voor in bodem en oppervlaktewater. Deze bacteriën zijn niet geheel te verwijderen in de zuivering van het drinkwater. Dat betekent dat een ieder in aanraking kan komen met deze bacteriën. Een groot deel van de bacteriën zijn niet ziekteverwekkend. Je wordt niet ziek door het drinken van met legionella besmet water. De ziekte is ook niet besmettelijk. Infectie kan alleen plaatsvinden door het inademen van de bacterie in de vorm van kleine druppeltjes water die verspreid zijn in de lucht. Water met legionella besmetting kan schadelijk zijn voor de gezondheid van mensen met een zwakkere gezondheid (VROM-Inspectie, 2008:9). 

Er zijn in Nederland duizenden instellingen waar veel fysiek kwetsbare en zwakke mensen kunnen komen. Het gaat om bijvoorbeeld zwembaden, sauna’s, zorginrichtingen en verblijfsinstellingen. Volgens de Drinkwaterwet dienen drinkwaterbedrijven ‘voldoende deugdelijk water’ te leveren. Het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer, verder te lezen als ministerie van VROM: het organisatieonderdeel VROM-Inspectie houdt toezicht op de naleving van wettelijke voorschriften voor legionellapreventie. De daadwerkelijke controles zijn overgedragen aan de drinkwaterbedrijven. In de praktijk blijkt dat er vaak besmettingen zijn en dat de naleving van wet- en regelgeving ernstig tekort schiet. 

1.2 Probleemstelling

In deze paragraaf wordt de doelstelling en centrale vraagstelling van het onderzoek geformuleerd.

Doelstelling

De doelstelling van het onderzoek is bevordering van de naleving van de legionellapreventie- regelgeving door prioritaire instellingen. 

Uit onderzoek van de VROM-Inspectie is gebleken dat de naleving van legionellapreventie beheer bij verschillende prioritaire instellingen slecht wordt nageleefd (VROM-Inpsectie, 2008:9). Vaak blijkt dat er geen acties zijn ondernomen bij kleine campings en hotels om de kans op besmetting met legionella te bestrijden. De naleving van de legionella regelgeving dient gestimuleerd te worden. Het streven is dat instellingen zich bewust zijn van de risico’s en maatregelen treffen om besmettingen te voorkomen die een gevaar kunnen vormen voor de gezondheid van mensen.
Centrale vraagstelling
Naar aanleiding van boven gestelde doelstelling kan de centrale vraagstelling als volgt geformuleerd worden:

“Hoe kan de naleving van  Legionellapreventie- regelgeving door  prioritaire instellingen  worden bevorderd,  anders dan door handhaving en voorlichting?”

Uit de doelstelling komt naar voren dat de naleving van de legionellaregelgeving bevordert dient te worden. De VROM-Inpsectie is in samenwerking met drinkwaterbedrijven het project ‘Interventiestrategie Legionellapreventie in Leidingwater’ gestart. Een communicatie- en handhavingplan  zijn onderdelen van dit project. Hierbij worden interventies bepaald, zoals nieuwe handhavingactiviteiten en voorlichting. Naast deze onderdelen bestaat dit project uit ‘ondersteunende interventies’ waaruit dit onderzoek bestaat. Het gaat om interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend (anders dan door handhaving door de overheid) werken. 
Deelvragen

Om te komen tot de beantwoording van de centrale vraagstelling dienen de volgende deelvragen beantwoord te worden:

1. Wat is legionella en legionellose?

2. Waaruit bestaat het beleid gericht op legionellapreventie?

3. Wat wordt verstaan onder prioritaire instellingen?
4. Welke factoren spelen een rol bij (niet) naleving van regelgeving legionellapreventie?

5. Welke acties en interventies kunnen worden ingezet om de legionellapreventie regelgeving te laten naleven?

6. Welke interventies zijn het meest geschikt voor  inzet om de legionellapreventie regelgeving te laten naleven?

1.3 Relevantie

1.3.1 Wetenschappelijke relevantie

In deze scriptie wordt een aantal theoretische concepten uitgewerkt die in samenhang worden gebracht. Verder wordt een gedragswetenschappelijk model in verband gebracht met de naleving van wet- en regelgeving. Aan de hand van deze theoretische concepten is er gekeken naar de praktijksituatie om de verbeterpunten vast te stellen. Het optreden van de overheid kan worden aangepast met als doelstelling de naleving van wet- en regelgeving te bevorderen. Dit onderzoek is wetenschappelijk gezien relevant omdat het een bijdrage levert aan (empirische) inzichten in regelnaleving door bepaalde instellingen. Er is al veel onderzoek gedaan naar regelnaleving en overtreding, maar het beleid en het beleidsveld rond legionella is volop in beweging. Om deze reden is aanvullend onderzoek en het vernieuwen en aanvullen van kennis en wetenschap omtrent legionella van belang.
1.3.2 Maatschappelijke relevantie

De legionellaregelgeving beoogt de volksgezondheid te beschermen. Door de minister van VROM is besloten dat het naleefgedrag bij de prioritaire instellingen verbeterd moet worden. De minister van VROM heeft tijdens het overleg legionellabeheer (1 november 2007) aan de Tweede Kamer toegezegd dat zij in het voorjaar van 2008 met een voorstel zal komen waarin aangegeven wordt hoe de naleving bij de verscheidene prioritaire instellingen verbeterd wordt. Het ministerie van VROM wil dat de beheerders gestimuleerd worden om de regels na te leven voordat de VROM-Inspectie optreedt (VROM-Inspectie, 2008:10; RIVM, 2007). Deze scriptie geeft inzicht in de vraag hoe beheerders van prioritaire instellingen gestimuleerd kunnen worden om de regels na te leven, dit zal leiden tot effectiever beleid.

1.4 Methodologie onderzoek

Het gaat hier om een deductief onderzoek. Het onderzoek is deels beschrijvend en deels ontwerpend van aard. De keuze hiervoor heeft te maken met het gegeven dat de empirisch-analytische benadering geschikt is voor deductief onderzoek (Van Thiel, 2007:39). Uitgangspunt van de deductieve benadering is dat wetenschappelijke kennis op een objectieve manier wordt verkregen, door empirische waarneming en systematisch onderzoek (Van Thiel, 2007:39). De deelvragen worden beantwoord aan de hand van verschillende bronnen zoals: onderzoeksrapportages, overheidsrapporten, beleidsdocumenten, wettelijke voorschriften, wetenschappelijke literatuur en interviews. 

Aan de hand van een analyse van deze documenten wordt een beschrijving gegeven van de casus legionellapreventie. Het gaat om een casestudy, waarbij het gaat om een specifieke casus. Casus voor dit onderzoek vormt de verbetering van de naleving van legionellapreventie regelgeving door prioritaire instellingen. Het gaat om de prioritaire instellingen die de regels bewust overtreden. In paragraaf 1.2 is kort uitgelegd waarom de naleving van regelgeving rond legionellapreventie bevorderd moet worden. Verder wordt de casus afgebakend op prioritaire instellingen (onderzoekseenheden).
De (overheids)rapportages die geanalyseerd worden in dit onderzoek hebben betrekking op de periode 2005 t/m 2008. De beschrijving is voornamelijk kwalitatief en ook kwantitatief van aard. Kwantitatieve gegevens geven inzichten in de mate van regelnaleving door de instellingen. Kwalitatieve gegevens geven inzichten hoe deze naleving bevorderd kan worden. De verbetering van de naleving door prioritaire instellingen is de doelstelling van het onderzoek.

Voor de empirische analyse wordt gebruik gemaakt van (onderzoeks)documenten en ‑analyses van het ministerie van VROM en onderzoeken die verricht zijn in opdracht van VROM. Naast de documentanalyse zijn er verschillende interviews gevoerd met deskundigen: beleidsmedewerkers van het ministerie en medewerkers vanuit verschillende betrokken organisaties in de aanpak tegen legionella, zoals brancheorganisaties. Twee interviews met VROM-medewerkers (beleidsadviseurs), twee interviews met een medewerker van Uneto VNI (normalisatieadviseur), twee interviews met een medewerker van ANWB (beleidsmedewerker). Deze respondenten zijn gekozen omdat zij over kennis en knowhow beschikken en omdat zij bekend zijn met dit beleidsterrein.
De interviews die zijn afgenomen zijn semi-gestructureerd van aard. Er is gebruik gemaakt van vooraf geformuleerde vragen waarbij de geïnterviewden dezelfde vragen voorgelegd hebben, dit om in de analyse te kunnen vergelijken. Naast deze bepaalde vragen wordt de geïnterviewde in de gelegenheid gesteld om meer informatie te geven over de problematiek, dan alleen het beantwoorden van de vragen. Deze strategieën zijn gehanteerd om vanuit verschillende invalshoeken een beeld te vormen omtrent dit onderwerp. 
Na het beschrijven van de casus legionellapeventie wordt aan de hand van theoretische concepten en modellen ten aanzien van handhavingstijlen en naleefgedrag onderzocht op welke manier (anders dan door handhaving en voorlichting) de regelnaleving in het kader van legionellapreventie door prioritaire instellingen bevorderd kan worden. In de beantwoording van de deelvragen wordt er na een beschrijving van de casus uitgebreid ingegaan op de mogelijkheden om regelnaleving bij prioritaire instellingen te bevorderen. In deze scriptie worden de deelvragen beantwoord om tot een antwoord te komen tot de beantwoording van de centrale vraagstelling: is het mogelijk om het handhavingsbeleid in het kader van legionellapreventie zodanig vorm te geven dat de naleving door prioritaire instellingen verbeterd kan worden. 

2. Handhaving en toezicht op wet- en regelgeving legionellapreventie

2.1 Inleiding 

Deze scriptie gaat over de vraag hoe het handelen van de overheid kan worden aangepast zodat prioritaire instellingen zich houden aan de wet- en regelgeving omtrent legionellapreventie. In dit tweede hoofdstuk wordt de context van legionellapreventiebeleid toegelicht.
2.2 Legionella en legionellose

Legionella is een bacterie die een gevaar kan vormen voor de gezondheid van vooral fysiek kwetsbare groepen in de samenleving. De bacterie legionella kan een ernstige bacteriële longaandoening veroorzaken. Legionella is een bacterie die voorkomt in een waterig milieu, zoals bodem en oppervlakte water. Er zijn verschillende soorten legionellabacteriën, deze zijn weer onder te verdelen in serotypen. Er zijn ongeveer 52 soorten legionellabacteriën en 70 serotypen. Minder dan de helft van deze bacteriën verwekken ziekte bij de mens. De meeste humane infecties worden veroorzaakt door Legionella pneumophila, met name type 1. De overige soorten worden aangeduid met L. non pneumophila. Hierbij zijn 19 non-pneumophila te onderscheiden die ziekten kunnen veroorzaken. Het gaat om een klein aantal ziekte gevallen vooral bij patiënten met een verzwakt immuunsysteem (RIVM, 2007:25).

Legionellose is een infectie van de luchtwegen en kent twee belangrijke vormen:

· legionellapneumonie (veteranenziekte): een ernstige vorm van longontsteking;

· pontiac fever: minder ernstige, griepachtige aandoening. 

Jaarlijks worden ongeveer 800 patiënten met longontstekingen door legionella behandeld in het ziekenhuis. Hiervan overlijdt ongeveer 10 procent aan de gevolgen van deze ziekte (Gezondheidsraad, 2003:12). Er is een kans op besmetting van de mens als besmet water in contact komt met water dat door mensen wordt gebruikt. Een ziekte door besmetting hangt samen met de soort legionella, de hoeveelheid bacteriën en met de gezondheidstoestand van de mens. Besmetting vindt plaats door het inademen van met legionella besmette waterdruppeltjes (aerosolen), welke afkomstig zijn van bijvoorbeeld douches, zwemgelegenheden, koeltorens van airco-installaties en bedrijfsmatige procesinstallaties. Legionella is niet besmettelijk van mens op mens (Gezondheidsraad, 2003:26). Stilstaand water in dode leidingen, oud materiaal, de aard van het materiaal en aanslag (ookwel biofilm genoemd) bevorderen de groei van de bacterie legionella (Gezondheidsraad, 2003:31). 

De bekendste uitbraak van legionella in Nederland was tijdens de Westfriese Flora (WF) in Bovenkarspel (Noord-Holland). De Westfriese Flora is een bloembollententoonstelling en een agrarische- en huishoudbeurs. Het trok ruim 80.000 bezoekers uit binnen- en buitenland. Er werden ruim 200 mensen ziek en er overleden 32 mensen aan de gevolgen van de ziekte legionellose (RIVM, 2001:7). Na deze uitbraak is er betere en scherpere wetgeving en controle gekomen.

2.3 Wet- en regelgeving legionellapreventie

De kans op besmetting met legionella door leidingwaterinstallaties dient zoveel mogelijk te worden beheerst volgens de richtlijnen die zijn opgenomen in het Waterleidingbesluit.  De legionellose-uitbraak in Bovenkarspel in 1999 is aanleiding geweest voor de eerste regelgeving op basis van de Drinkwaterwet (voorheen Waterleidingwet genaamd). Dit was een tijdelijke regeling om de groei van legionella te belemmeren (De Tijdelinge Regeling Legionellapreventie in Leidingwatersystemen, Stcrt. 2000, 1998). Deze regeling bleef twee jaar van kracht tot oktober 2002. In de jaren 2003-2004 was er geen regelgeving in het kader van legionellapreventie. Regelgeving in het kader van legionellapreventie is weer sinds eind 2004 van toepassing (Hoofdstuk IIIC van het Waterleidingbesluit). De doelgroep van deze regelgeving bestaat uit de prioritaire instellingen (RIVM, 2007:19). Nu, anno augustus 2009, wordt het Drinkwaterbesluit (Dwb) aangepast en is in concept. Verwacht wordt dat de aangepaste versie van het Dwb in januari 2010 van kracht wordt. 

Het beleid van de overheid in het kader van legionellapreventie richt zich op het beperken van de vorming van legionella in watersystemen waaraan de mens wordt blootgesteld. Er zijn hierbij verschillende wetten van toepassing. Een legionellabesmetting kan ontstaan door verscheidene bronnen en op verscheidene locaties, waarbij tevens verschillende wetten van toepassing zijn zoals de Arbeidsomstandighedenwet (Arbowet), de Wet hygiëne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden (Whvbz) en de Wet collectieve preventie volksgezondheid (Wcpv) (RIVM, 2007:19). Deze wetten zijn geen onderwerpen in deze scriptie. Dit rapport richt zich enkel op regelgeving op basis van de Drinkwaterwet en het Waterleidingbesluit (toekomstige Drinkwaterbesluit).

Het toezicht op de Drinkwaterwet (Dww) berust bij de VROM-Inspectie. De uitvoering van de controles bij de collectieve installaties die zijn aangesloten op het leidingnet ligt bij de drinkwaterbedrijven (art.15 Dwb). Ook controleren de drinkwaterbedrijven sinds 2005 op de uitvoering van legionellapreventie maatregelen. Leidingwaterinstallaties van bijvoorbeeld ziekenhuizen en zorginstellingen vallen onder hoofdstuk IIIC (legionellapreventie) van het Dwb, waarbij het toezicht gedeeld wordt door de VROM-Inspectie en het drinkwaterbedrijf (zie tabel 1). 

	Locatie
	Installatie
	Regelgeving
	Toezichthouder

	· Ziekenhuizen en zorginstellingen

· Verblijfaccomodaties

· Zwemgelegenheden

· Opvangcentra

· Gevangenissen en gebouwen met een celfunctie

· Kampeerterreinen

· Jachthavens
	Drinkwaterinstallatie
	Waterleidingbesluit Hoofdstuk IIIC (legionellapreventie)

Waterleidingbesluit art. 4 lid 1 (zorgplicht). 
	VROM-Inpectie en Drinkwaterbedrijf.


Tabel 1 Bron: VROM brochure Legionellapreventie in watersystemen, 2005.

De doelgroep: de prioritaire instellingen, dienen volgens de wet- en regegeving een risicoanalyse en een beheersplan op te stellen en uit te voeren. Prioritaire instellingen zijn ook verplicht een halfjaarlijkse meting van legionella uit te voeren bij aerosol
vormende tappunten. De norm ligt op 100 kve/l. Bij een geconstateerde besmetting van >100 kve/l dient de eigenaar dit te melden bij de VROM-Inspectie. De VROM-Inspectie geeft tevens deze meldingen door aan de GGD. Volgens deze regelgeving is de eigenaar verantwoordelijk voor het uitvoeren van de preventievoorschriften en het nemen van maatregelen bij een geconstateerde besmetting. De verantwoordelijkheid voor ‘legionella activiteiten’ is zaak voor de eigenaar van de instelling (Onderzoek en Adviesgroep, Questions, Answers and More, 2007:5).
2.4 Prioritaire instellingen

Bij een aantal categorieën instellingen is extra aandacht vereist voor legionella beheer. Dit zijn de prioritaire instellingen. De regelgeving heeft betrekking op 10.000 prioritaire instellingen, door economische ontwikkelingen en aanscherping van de regelgeving is dit aantal momenteel gegroeid tot circa 12.000 instellingen. De prioritaire instellingen zijn: ziekenhuizen, kampeerterreinen, hotels, jachthavens, badinrichtingen, gebouwen met een celfunctie, en verpleeg- en verzorgingstehuizen (VROM-Inspectie, 2008:19). Dit zijn instellingen waarbij veel/ kwetsbare bezoekers komen. Legionellabacteriën in het (drink)water zorgen voor risico’s voor de gezondheid. Deze instellingen zijn prioritair omdat hier mensen komen of verblijven die een verhoogd risico op besmetting hebben. Dit zijn ouderen en mensen met een zwakkere gezondheid. 

Het beheer van Legionella is bij deze instellingen bij wet vastgesteld. Het beheer bestaat uit het opstellen van een risicoanalyse, een technische beschrijving van de installatie, het opstellen en uitvoeren van een beheersplan, periodieke monstername en –analyse en het bijhouden van een logboek. Deze prioritaire instellingen zijn in het Drinkwaterbesluit duidelijk beschreven. In bijlage 1 is een overzicht van de wettelijke beschrijving van de prioritaire instellingen bijgesloten (tabel 2).

2.5  Stimuleren naleving

Het ministerie van VROM, het organisatieonderdeel VROM-Inspectie bevordert de naleving en uitvoering van wet- en regelgeving voor bouwen, ruimte en milieu door bedrijven, instellingen, burgers en andere overheden. De VROM-Inspectie heeft de laatste jaren de naleving van legionellapreventie beheer bij verschillende prioritaire instellingen steekproefsgewijs onderzocht. Uit onderzoek is gebleken dat de regels slecht worden nageleefd (VROM-Inspectie, 2008:9). Bij voornamelijk kleine campings en hotels blijkt dat er vaak niets is ondernomen tegen de kans op besmetting met legionella. Ziekenhuizen zijn hierin actief, maar gebleken is dat vele ziekenhuizen een eigen invulling geven aan wettelijke gestelde verplichtingen. Zorginstellingen hebben vaak verouderde plannen om legionella te beheersen, waarbij het feitelijke beheer een lage prioriteit heeft (VROM-Inspectie, 2008:9). De VROM-Inspectie en de drinkwaterbedrijven zijn tot de conclusie gekomen dat de naleving van de regelgeving gestimuleerd moet worden. Een besmetting met legionella is nooit geheel te voorkomen. De VROM-Inspectie en de drinkwaterbedrijven streven ernaar dat instellingen zich bewust zijn van de risico’s en maatregelen treffen om besmettingen te voorkomen (VROM-Inspectie, 2008:21).
2.5.1 Rol drinkwaterbedrijven

Het toezicht op de uitvoering van de wettelijke voorschriften is overgedragen aan de controlediensten van de drinkwaterbedrijven. Uit onderzoek door de VROM-Inspectie (Twee regionale projecten, in 2006 en 2007) naar de manier waarop de controlediensten van drie drinkwaterbedrijven in de regio ZuidWest invulling geven aan de naar hen overgehevelde taak, is gebleken dat zij een nationale handhavingstrategie missen waarop zij hun bedrijfsstrategie kunnen baseren. Ook is gebleken dat ondersteuning door het ministerie van VROM, met bijvoorbeeld communicatie, gemist wordt door de drinkwaterbedrijven (VROM-Inspectie, 2008:9). 

2.5.2 Strategie

Om ervoor te zorgen dat de genoemde instellingen de wettelijke voorgeschreven verplichtingen naleven is de VROM-Inspectie in samenwerking met vertegenwoordigers van de controleafdelingen van de drinkwaterbedrijven het project ‘Interventiestrategie Legionellapreventie in Leidingwater’ gestart (VROM-Inspectie, 2008). In hoofdlijnen valt deze strategie uiteen in drie onderdelen: Communicatie, Handhaving en Ondersteunende interventies. Voor het opstellen van de Interventiestrategie is de methode ‘Programmatisch Handhaven’ gehanteerd. Deze methode is door het ministerie van Justitie ontwikkeld. Een kenmerk van deze methode is dat het gedrag van mensen als uitgangspunt wordt genomen. De naleving van legionellapreventie dient verbeterd te worden door het inzetten van communicatie, handhavingactiviteiten en ondersteunende interventies (VROM-Inspectie, 2008:3). Het opstellen van het ‘Communicatieplan’ en het ‘Handhavingsprogramma’ zijn inmiddels afgerond. Dit onderzoek richt zich op de ondersteunende interventies. Dit zijn interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend (anders dan door handhaving door de overheid) werken (VROM-Inspectie, 2008:25).
2.6 Samenvatting

Legionella is een bacterie die een gevaar kan vormen voor de gezondheid van vooral fysiek kwetsbare groepen in de samenleving. De kans op besmetting met legionella door leidingwaterinstallaties dient zoveel mogelijk te worden beheerst volgens wettelijke richtlijnen. Bij een aantal categorieën instellingen is extra aandacht vereist voor legionella beheer, de prioritaire instellingen. Deze instellingen zijn: ziekenhuizen, kampeerterreinen, hotels, jachthavens, badinrichtingen, gebouwen met een celfunctie, en verpleeg- en verzorgingstehuizen. Het beheer van Legionella is bij deze instellingen bij wet vastgesteld. 

De VROM-Inspectie, heeft de naleving van legionellapreventie beheer bij verschillende prioritaire instellingen steekproefsgewijs onderzocht. Uit onderzoek is gebleken dat de regels slecht worden nageleefd. De VROM-Inspectie en de drinkwaterbedrijven zijn tot de conclusie gekomen dat de naleving van de regelgeving gestimuleerd moet worden. 
De naleving van legionellapreventie dient verbeterd te worden door het inzetten van communicatie, handhavingactiviteiten en ondersteunende interventies. Dit onderzoek richt zich op de ondersteunende interventies. De interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend (anders dan door handhaving door de overheid) werken.

3. Verbetering naleving wet- en regelgeving

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk worden theoretische concepten uitgewerkt die een verband hebben met het beleid in het kader van legionellapreventie.
Het gedrag van mensen is een bepalende factor bij het behalen van beleidsdoelen, zo ook de bescherming van de volksgezondheid. Om deze beleidsdoelstelling te realiseren dienen mensen zich aan de regels te houden, in dit geval de legionellapreventie regelgeving na te leven. Het naleven gebeurt niet bij iedereen spontaan. Als de naleving van de regels verbeterd moeten worden, is het interessant om te weten waardoor het komt dat de eigenaren van de prioritaire instellingen zich niet aan de regels houden. Wanneer er kennis is over de beweegredenen van mensen kunnen er interventies ingezet worden zodat de beheerders van de prioritaire instellingen wel de regels gaan naleven (VROM-Inspectie, 2008:25).
3.2 Tafel van elf

Het project‘Interventiestrategie Legionellapreventie in Leidingwater’ is gestart om ervoor te zorgen dat de prioritaire instellingen de wettelijke verplichtingen naleven. Voor deze interventiestrategie heeft de VROM-Inspectie gebruik gemaakt van de methode ‘Programmatisch Handhaven’. Met deze methode wordt inzicht gegeven in motieven die bij een bepaalde doelgroep mogelijk speelt om wettelijke verplichtingen niet na te leven. Om dit in kaart te brengen wordt de ‘Tafel van elf analyse’ gebruikt. De ‘Tafel van elf’ is een onderdeel van de eerder genoemde methode ‘Programmatisch Handhaven’. Deze analyse  brengt in kaart welke motieven er mogelijk bij instellingen spelen om de regelgeving niet na te leven. De ‘Tafel van elf’ is een manier om te inventariseren welke motieven verscheidene doelgroepen hebben om de wet te overtreden, tevens wordt er een inschatting gemaakt van de aard en omvang van niet-naleving. 

De Tafel van elf bestaat uit elf motieven en dimensies. In deze elf verschillende dimensies worden drie aandachtspunten in kaart gebracht:

· kennis en kunde van de doelgroep over wet- en regelgeving (weet en kan hij het?);
· elementen die leiden tot spontane naleving: naleving zonder sprake van toezicht (wil hij het?);
· naleving door toezicht (doet hij het?).
(“hij” is in deze degene waarop de regelgeving zich richt, ook wel de onder toezicht gestelde).

De ‘Tafel van elf-analyse’ vormt de basis voor het formuleren van interventies. De interventies zijn verdeeld in drie categorieën: gericht op weten en kunnen, gericht op willen en gericht op doen. Voor de eerste categorie, weten en kunnen, zijn voornamelijk interventies ingebracht, die gericht zijn op communicatie en kennisoverdracht. De categorie willen bevat interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend (anders dan door handhaving door de overheid) werken. De laatste categorie doen bestaat uit interventies die vooral gericht zijn op het verbeteren van de controle en handhavingstructuur en de effectiviteit van de controles (VROM-Inspectie, 2008:25 ev.).

Met de ‘Tafel van elf-methode’ wordt voor alle doelgroepen een gedragsanalyse uitgevoerd en wordt bepaald gewenst gedrag aan duidelijk omschreven doelgroepen gekoppeld. Hieruit ontstaat een matrix met gedragdoelgroepcombinaties. Vervolgens wordt de hoogte van het risico bepaald aan de hand van kans- en effectfactoren. Na prioriteren van de hoogste risico’s wordt in kaart gebracht welke motieven er mogelijk bij de doelgroep gehanteerd worden om de regelgeving niet na te leven. Dit gebeurt aan de hand van de zogenoemde Tafel van elf-analyse. Deze analyse is de basis voor het opstellen van interventies. Interventies zijn bedacht op basis van de resultaten van de gedragsanalyse. Interventies zijn mogelijke handelingen die aansluiten op de motieven en doelgroepen om de wet te overtreden of na te leven (bijvoorbeeld extra informatie/ advies geven over legionellapreventie). De doelstelling van interventies is het beïnvloeden van gedrag zodat men de wet- en regelgeving gaat naleven (VROM-Inspectie, 2008:12).

De dimensies en doelgroepen  van de ‘Tafel van elf’

Uit de tafel van elf kunnen verschillende groepen onderscheiden worden (VROM-Inspectie, 2009):

· spontane nalevers: weten hoe het moet en doen dat goed; 
· onbewuste nalevers: doen het ‘per ongeluk’ goed;

· afgedwongen nalevers/ handhavingafgeschrikt: doen het goed omdat ze bang zijn voor sancties; 
· onbewuste overtreders: doen het ‘per ongeluk’ niet goed; 
· bewuste overtreders: doen het - berekenend - niet goed. 
De dimensies voor spontane naleving

1. Kennis van regels:  de bekendheid met en duidelijkheid van wet- en regelgeving.

2. Kosten/baten van naleven en overtreden: de immateriële voor en nadelen die voortvloeien uit overtreden of naleven van de regels, uitgedrukt in tijd, geld en moeite.

3. Mate van acceptatie: de mate waarin de regelgeving en het beleid als acceptabel wordt ervaren door de doelgroep.

4. Normgetrouwheid doelgroep: de mate van bereidheid van de doelgroep om zich te conformeren aan het gezag van de overheid.

5. Informele controle (maatschappelijke controle): de kans die de doelgroep inschat op positieve of negatieve sanctionering van hun gedrag door anderen dan door de overheid.

De controle dimensies

6. Informele meldingskans: de kans die de doelgroep inschat dat een overtreding die geconstateerd is door anderen dan door de overheid.

7. Controlekans: de kans die de doelgroep inschat dat men door de overheid gecontroleerd wordt op het begaan van een overtreding.

8. Detectiekans: de kans die de doelgroep inschat op constatering van de overtreding als door de overheid gecontroleerd wordt.

9. Selectiviteit: de verhoogde kans op controle en detectie bij een overtreding door een selectie van te controleren instellingen, bedrijven, personen, handelingen of gebieden.

De sanctiedimensie

10. Sanctiekans: de kans die de doelgroep inschat op een sanctie als bij controle een overtreding geconstateerd is.

11. Sanctie-ernst: de soort van de aard en de hoogte aan de overtreding gekoppelde sanctie en bijkomende nadelen van sanctieoplegging 

(Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving, 2006:9 ev.). 

De overheid wenst een zo hoog mogelijke naleving te verkrijgen. Als de naleving gering is leidt dat doorgaans tot verbetering van de voorlichting, bijstelling van beleid of meer toezicht. Informatie over de factoren van niet-naleving (oorzaken) is nodig om de niet-naleving te verklaren. Inzicht in de oorzaken zorgt ervoor dat deze bestreden kunnen worden met tegenmaatregelen. Er kan dus worden ingespeeld op de oorzaken om ervoor te zorgen dat de regels nageleefd worden. Toezicht van de overheid op handhaving van wetten en regels is een van de redenen voor naleving, maar er zijn er veel meer. De elf dimensies geven gezamenlijk een beeld van de mate waarin wetten en regels worden nageleefd. Het gaat om de oorzaken/ motieven van naleving (Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving, 2006:17). 

3.3 Motivationele en situationele factoren

Voor de naleving van wettelijke verplichtingen is het vereist dat instellingen (geïnspecteerden) dat willen en kunnen (Huisman, 2001). Willen heeft betrekking op de motieven voor regelnaleving of –overtreding, kunnen op de gelegenheden en de mogelijkheden. Om regels te kunnen naleven is het vereist dat de instellingen de regels ook kennen. Het is mogelijk dat instellingen de regels wel kennen, maar niet weten hoe zij de regels moeten naleven. Willen staat niet los van kennen en kunnen. Instellingen die bereid zijn de regels na te leven zullen investeren in kennis en kunde om te voldoen aan de eisen, bijvoorbeeld door het aanstellen van adviseurs. De instellingen die doelbewust de wet willen overtreden behoren daartoe over de mogelijkheid te beschikken. Hierbij is willen, kunnen en durven te onderscheiden. 
Er zijn risico’s verbonden aan het overtreden van de wet. Er is een kans dat de overtreding wordt geconstateerd door de rechtshandhavende instantie en dat er een sanctie wordt opgelegd. Vervolgens de oplegging van sancties bij controles. Door de sanctie is er een kans dat het imago van de instelling wordt geschonden. Factoren zijn te onderscheiden in motivationele en situationele factoren. Motivationele factoren beïnvloeden de drijfveren van gedrag. Situationele factoren zijn van invloed op de mogelijkheden om bepaald gedrag te vertonen (Huisman en Beukelman, 2007:14). Bij regelnalevend en regelovertredend gedrag is er sprake van twee factoren: motieven en gelegenheden, aldus Coleman (In: Huisman, 2001). Motieven zijn wensen of drijfveren voor een bepaalde handeling of doel. Een gelegenheid is een door bepaalde condities gecreëerde mogelijkheid om het doel te bereiken (Huisman, 2001:123). Motieven en gelegenheden hebben invloed op elkaar. Een beperkte gelegenheid kan bijvoorbeeld de bereidheid tot niet-naleving van wet en regels verkleinen.
Er zijn verschillende typen geïnspecteerden te onderscheiden: 

1. goedwillend versus kwaadwillend, in verhouding met wel of niet op de hoogte van de regels (Baldwin en Cave, 1999);

2. amoral calculators, political citizens, organizationally incompetent (Kagan en Scholz, 1984);
3. de socially responsible, de unfortunate, de careless en de malicious geinspecteerden (Hawkins, 1984).   

De essentie van deze typen is als volgt samen te vatten (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 2005:39):

· er zijn instellingen die niet weten wat gewenst gedrag is of hoe dit gedrag te realiseren;
· er zijn instellingen die weten wat gewenst gedrag is en hoe zij dit gedrag dienen te realiseren, maar dit gedrag niet kunnen realiseren;
· er zijn instellingen die weten wat het gewenste gedrag is, het kunnen realiseren, maar niet willen.

Een vraag bij het zoeken naar oorzaken van regelnalevend gedrag van organisaties, is of gedrag van organisaties voortkomt na een overweging van gedragsalternatieven of bepaald wordt door determinerend gedrag. Verschillende wetenschapdisciplines hebben theorieën over het gedrag van organisaties in verband met regelnaleving. De bestuurskunde en organisatiekunde houden zich, in dit context, bezig met onderzoek naar de naleving van regelgeving en heeft de ‘organisatie’ als object van studie. De criminologie richt zich op de redenen van regelovertreding en heeft het ‘gedrag’ als object van studie. Ook de rechtswetenschap richt zich op juridische aspecten van wetten en regels, naleving en handhaving.

De criminologie houdt zich al eeuwen bezig met de vraag of overtreding van regels een vrije keuze is of tot stand komt door determinerende factoren. Voor dit onderzoek maakt het verschil van gedrag door vrije keuze of determinerend gedrag niet uit. Regelnaleving wordt beïnvloedt door factoren zoals kosten en baten op grond waarvan een afweging wordt gemaakt en determinanten die het gedrag bepalen. Het is de vraag waar we die factoren kunnen vinden en welke wetenschappelijke inzichten er zijn over de invloed op het regelnalevend gedrag. Er zijn drie verschillende niveaus van motivationele en situationele factoren (Huisman en Beukelman, 2007:12 ev.):
· micro-niveau;
· meso-niveau;
· macro-niveau.
Micro- niveau is het niveau van de individuele organisatie en haar medewerkers. Meso-niveau is het niveau van de omgeving en  de branche van de organisatie en tot slot macro-niveau is het nationale en internationale niveau van de regulerende overheid met haar beleid en ook de conjuncturele ontwikkelingen (idem).
De organisatie en haar medewerkers (micro)
Het gedrag van organisaties is te verklaren aan de hand van kenmerken van de organisatie en kenmerken van de omgeving waarin de organisatie actief is. Kenmerken van de organisatie zijn: strategie, structuur en cultuur. Deze drie kenmerken zijn in de organisatiecriminologie in relatie gebracht met de regelnaleving van organisaties. De strategie bepaalt de doelstellingen van de organisatie, levert het mede de motieven voor het overtreden van wet- en regelgeving. Bijvoorbeeld als het accent meer ligt op het bereiken van de financiële doelen dan op de middelen, bestaat de kans dat de doelstelling het middel overstijgt. In de ze opvatting is er een gevaar dat er gebruik gemaakt worden van illegale middelen. Echter kan er ook sprake zijn van het omgekeerde: als de organisatiestrategie de nadruk legt op het behalen van de organisatiedoelen door inzet van legitieme middelen dan heeft dat een positief effect op regelnaleving (Huisman en Beukelman, 2007:19).

De structuur van een organisatie is de verdeling van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden over de onderdelen van de organisatie. Ook heeft de organisatiestructuur effect op regelnaleving. Wanneer er een grote afstand is tussen het bestuur en de werkvloer in een bureaucratische organisatie, kan er gelegenheid zijn voor regelovertreding. 

De cultuur van een organisatie kan omschreven worden als de heersende normen en waarden in de organisatie. De cultuur binnen de organisatie is van invloed op regelnaleving- of overtreding. Een organisatie bestaat uit medewerkers die de cultuur bepalen (Keuning en Eppink, 1993).

Een organisatie bestaat uit verschillende medewerkers en heeft doorgans een directeur of bestuur, managementteam/ bedrijfsleiding, stafmedewerkers, uitvoerders etc. De medewerkers van de organisatie hebben een gezamenlijk doel: het behalen van de organisatiedoelen. Er bestaat een kans dat werknemers beslissingen nemen of handelen die tot consequentie hebben dat de organisatie de wet- en regelgeving niet naleeft of (on) bewust de regels overtreedt. Het gedrag van werknemers hangt samen met de context waarin het plaats vindt. Om de oorzaken van regelnaleving door organisaties te begrijpen is het belangrijk inzicht te hebben in motieven van werknemers, omstandigheden waarin zij beslissen en handelen en de positie binnen de organisatie. Niet elke medewerker heeft directe invloed op regelnaleving of overtreding. De invloed van managers en leidinggevenden is groter gezien hun positie binnen de organisatie. Belangrijk is om te kijken naar morele opvattingen van de leidinggevende en het gedrag met betrekking tot het naleven van wet- en regelgeving (Huisman en Beukelman, 2007:16).
De omgeving en de branche (meso)
In de omgeving zijn er verschillende actoren die invloed kunnen hebben op de bereidheid en mogelijkheden van organisaties om regels na te leven of te overtreden. Huisman (2001) noemt: leveranciers en afnemers, concurrenten, aandeelhouders, adviseurs en externe toezichthouders. Als leveranciers slechts oog hebben voor winstmaximalisatie, kan dat een negatieve prikkel zijn voor een organisatie om kosten te maken voor het naleven van de regels. Wanneer concurrenten kosten besparen doordat zij wettelijke regels niet naleven zullen andere organisaties geprikkeld worden dat ook te doen om de slag te winnen in de concurrentie. Adviseurs kunnen informeren hoe de wet na te leven, maar ook hoe aan de regelnaleving te ontkomen. Dit kan tevens gezegd worden over onafhankelijke toezichthouders, zoals accountants (Huisman en Beukelman, 2007:21).

Ondernemingen die samen met andere ondernemingen een vergelijkbaar product of dienst leveren maken deel uit van een branche. In een branche is er een mogelijkheid dat er factoren aanwezig zijn die regelovertreding aantrekkelijk maken. Daarnaast wijst Huisman (2001) aan de hand van het onderzoek van Shover en Bryant (1993) op branchestructuur: het aantal ondernemingen, de grootte van de ondernemingen en prijsverschillen, onzekerheidssituaties binnen de branche en de cultuur ten aanzien van regelnaleving binnen de branche. Binnen de branche is er doorgaans sprake van een specifieke wet- en regelgeving die met de handhaving ervan de aantrekkelijkheid van regelovertreding mede bepaalt.  

De regulerende overheid (macro)
De regulerende overheid schept belangrijke voorwaarden voor regelnaleving. De hoeveelheid regels, de kwaliteit van regels en de naleefbaarheid daarvan hangt samen met de mate van naleving. De regelgeving voor organisaties is vaak instrumenteel en technisch van aard. Dit neemt met zich mee dat er een kans bestaat voor een intrinsiek nalevingsprobleem voor organisaties. Het kabinet zet zich in voor het verminderen van de hoeveelheid regels, zoals op het gebied van arbeidsomstandigheden en het schrappen van onnodige administratieve regels. Ook stimuleert de overheid andersoortige handhaving: open handhaving in plaats van specifieke regels en voorschriften en zelfregulering door middel van certificering. Deze vorm van open handhaving wordt in dit onderzoek verder uiteengezet. De rechtshandhaving is mede een belangrijke eis voor naleving door organisaties: als de overheid haar eigen wet- en regels niet naleeft geeft dat reden en gelegenheid voor regelovertreding door organisaties.
Het verband tussen het optreden van de overheid en het nalevingsgedrag van organisaties hebben gevolgen voor de praktijk van handhaving. De overheid stelt zich de vraag welk soort regulering, handhaving, sancties een gewenst resultaat heeft op het naleven door organisaties (Huisman en Beukelman, 2007:23-24).
3.4 Model van gedrag

Nalevingsgedrag is een specifieke vorm van gedrag. Het model van Ajzen (1991) geeft inzicht in gepland gedrag, hierbij wordt uitgegaan dat het gedrag het beste voorspeld kan worden door de intentie om gedrag te vertonen. Intentie wordt bepaald aan de hand van verschillende determinanten of oorzaken van gedrag: attitude, sociale norm en waargenomen gedragscontrole. 
Attitude wordt omschreven als een algemeen evaluatief oordeel over het gedrag. Ajzen onderscheidt attitude in overtuigingen en waarderingen van verscheidene facetten van gedrag. Overtuigingen zijn subjectieve denkwijzen van die facetten. Bijvoorbeeld: roken is schadelijk voor mens en medemens. Hierbij wordt er een relatie gelegd tussen roken en de daaraan verbonden nadelen voor de gezondheid. Een waardering heeft verband met welke mate de persoon de aspecten belangrijk vind. De verantwoordelijke persoon kan wel weten dat het niet-naleven van legionellaregelgeving een gevaar kan vormen voor de gezondheid van zwakkeren in de samenleving, maar wanneer die persoon weinig waarde hecht aan de gezondheid van anderen, zal dit weinig resultaat hebben op de attitude betreffende het naleven van de regelgeving. Attitude van een persoon wordt vastgesteld door de gewogen uitkomst van waarderingen en overtuigingen.
De sociale norm heeft verband met de ideeën die een persoon heeft over de denkwijze van anderen en de mate waarin die persoon zich aantrekt van die denkwijze. De sociale norm is de verwachting van de mate waarin belangrijke (groepen) anderen gedrag zullen goed- of afkeuren.
Tot slot is waargenomen gedrag de gelegenheden die de persoon ziet om het gedrag uit te voeren. Een persoon kan overtuigd zijn dat de regels over legionellapreventie nageleefd dienen te worden om de gezondheid van mens en medemens te beschermen, maar als de persoon niet over de juiste kennis, kunde en middelen beschikt, zal die persoon in eerste instantie geen (weinig) kans hebben om volgens zijn denkwijze te handelen. 

In onderstaand model (figuur 1) is het verband zichtbaar tussen de oorzaken, intentie en gedrag. Ajzen neemt aan dat er onderlinge relaties zijn tussen de verscheidene determinanten en de waargenomen gedragscontrole en gedrag (Bartels en Nelissen, 1998: 209-210). 








Figuur 1: Model van Ajzen (1991) in Bartels en Nelissen (1998).
3.5 Toezicht en handhaving

De begrippen toezicht, handhaving en inspectie worden in de praktijk wel eens door elkaar gebruikt. Het is van belang om deze begrippen te definiëren om in beeld te brengen wat er precies mee wordt bedoeld. Bekkers e.a. (2002) geven verschillende definiëringen van deze begrippen. In Bekkers e.a. (2002) definieert In ’t Veld (1998) toezicht als het vergelijken van een situatie met bepaalde standaarden en de sanctionering in de vorm van interventie en beïnvloeding. Ook de Algemene Rekenkamer hanteert een soortgelijke definiëring: “het verzamelen van informatie over de vraag of een handeling of zaak voldoet aan de daaraan gestelde eisen, het zich daartoe vormen van een oordeel daarover en het eventueel naar aanleiding daarvan interveniëren. Bij deze beschrijving van toezicht kan onderscheid gemaakt worden naar eerstelijns toezicht: het toezicht op de gedragingen van burgers en bedrijven en tweedelijns toezicht: de gedragingen van (mede) overheden. In deze scriptie wordt onder toezicht verstaan: eerste lijns en tweede lijns toezicht. In het onderzoek van Bekkers e.a. (2002) wordt handhaving gedefinieerd als: “het door toezicht en het toepassen van bestuursrechtelijke, strafrechtelijke of privaatrechtelijke middelen bereiken dat algemeen geldende voorschriften worden nageleefd” Ook in dit onderzoek wordt handhaving gedefinieerd als alle activiteiten die worden verricht om te bereiken dat door de overheid gestelde regels worden nageleefd. Ook worden de begrippen handhaver, toezichthouder en inspectieorganisatie naast elkaar gebruikt.

3.5.1 Handhavingstijlen

Een handhavingstijl is de wijze waarop handhavers hun bevoegdheden tot inspectie en sanctionering in de praktijk gebruiken. Op hoofdlijnen zijn er twee benaderingen van handhavingstijlen te onderscheiden (Huisman en Beukelman, 2007:40):

· repressieve benadering gericht op opsporing en sanctionering van overtredingen;
· coöperatieve benadering gericht op naleving door overleg en overreding.

3.5.2 De repressieve handhavingstijl

De repressieve handhavingstijl houdt in dat naleving van regels verzekerd wordt door overtredingen te signaleren, schuldigen vast te stellen en de overtreders te sanctioneren. De repressieve stijl wordt ook wel de sanctiestijl genoemd. Naast het sanctioneren van de overtreders ligt de aandacht op de afschrikking van potentiële overtreders. Een gevaar van deze repressieve stijl is dat het de bereidheid van organisaties tot vrijwillige naleving wegneemt, dit wordt het contraproductieve effect genoemd. Deze handhavingstijl heeft een binair karakter. De regel is: deze wordt wel of niet overtreden. Als de regel wordt overtreden wordt er door de inspecteur een sanctie gegeven (De Bruijn Ten Heuvelhof, 2005:32). Cruciaal is de informatievoorziening voor de inspecteur. Als er geen informatie is over het gedrag van de geïnspecteerde kan er geen sprake zijn van handhaving en ook geen sanctie gegeven worden. De inspecteur heeft de beschikking over middelen om de geïnspecteerde ertoe te krijgen zich aan de normen en regels te houden. Middelen hierbij zijn bijvoorbeeld een boete geven, een dwangsom, vergunning intrekken,  sluiting van het pand, enz.

Deze middelen kunnen gerangschikt worden naar de intensiteit van de druk die zij uitoefenen op de geïnspecteerde. De enforcement pyramid van Ayres en Braithwaite (1992) geeft een beeld van deze ordening. De gedachte achter deze piramide, ookwel sactions pyramid genoemd, is dat de toezichthouders zo licht mogelijke middelen gebruiken om regelnaleving te bewerkstelligen (Baldwin en Cave, 1999). Als lichte middelen niet helpen, dan gaan toezichthouders een trede hoger op de piramide om een zwaarder middel in te zetten. Deze piramide bestaat uit vier tredes. In figuur 2 hieronder is een enforcement pyramid weergegeven.


4. Strafrechtelijke vervolging



3. Verbod, opdracht tot herstel



2. Mondelinge/ schriftelijke waarschuwingen


1. Overtuiging, openbaarheid, deadlines, confrontatie, voorlichting, advies
Figuur 2 Enforcement pyramid (Baldwin en Cave 1999)  in De Bruijn Ten Heuvelhof (2005).
Het opvoeren van druk door steeds zwaardere middelen in te zetten heeft twee voordelen. Ten eerste voorkomt het over-enforcement: het direct inzetten van te zware middelen zonder waarschuwing. Het is niet efficiënt en tast de legitimiteit van de handhaving aan. Ten tweede is het geleidelijk verhogen van de druk rationeel. De geïnspecteerde wordt in staat gesteld zich te houden aan de normen en regels, dit kan gezien worden als een soort waarschuwing. In een later stadium kan hij niet de schuld van zich afschuiven door te menen dat hem geen mogelijkheden zijn geboden om zich aan te passen (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 2005:36). Naast voordelen kent deze strategie ook nadelen. Het kan gezien worden als een makkelijke stijl: de inspecteur deelt sancties uit en bemoeit zich verder niet met de geïnspecteerde. Op deze wijze werkt de inspecteur niet aan een verbetering, ook wordt er niet gewerkt aan een relatie tussen inspecteur en geïnspecteerde. Integendeel, het verstoort juist de relatie. De werksituatie is vijandig dan voor de inzet van de sanctiemiddelen, de baten van een goede verhouding tussen inspecteur en inspectee worden gemist. De geïnspecteerde gaat bijvoorbeeld gegevens verbergen omdat deze gegevens misschien in een volgende ronde in zijn nadeel worden gebruikt (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 2005:36).

3.5.3 De coöperatieve handhavingstijl

De coöperatieve stijl houdt in dat de regelovertreding tegengegaan wordt door organisaties met onderhandeling educatie en overreding te bewegen tot regelnaleving. Deze coöperatieve stijl wordt ook wel de compliance benadering of de pedagogische stijl genoemd. Compliance betekent regelnaleving en het intern toezicht binnen een organisatie en houdt ook in het stellen van bedrijfsinterne regels (Huisman, 2001:115). Huisman (2001) vertaalt compliance als zelfregulering, welke in het volgende paragraaf besproken wordt.

De inspecteur kiest voor de stijl van een pedagoog, gaat voor overleg in plaats van sancties opleggen om regelnaleving te bewerkstelligen.  Het geheel van regels is vaak meerduidig. Deze handhavingstijl is incrementeel en serieel. Verbetering van het gedrag van de geïnspecteerde zal geleidelijk tot stand komen. Bij deze stijl speelt interactie een grote rol. Immers een goede handhaving is sterk afhankelijk van de kwaliteit van de relaties en interacties tussen inspecteur en geïnspecteerde (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 2005:32). In een onderzoek van Grabosky en Braithwaite (1986) komt naar voren dat er vaker gekozen wordt voor de pedagogische stijl, meer dan 80 procent van de inspecteurs vindt dat overreding en educatie veel belangrijker zijn dan het toepassen van de regels. Ondanks dat de besproken inspecteurs de beschikking hebben over indrukwekkende middelen en bevoegdheden kiezen zij dus zeer bewust voor de pedagogische stijl. Een risico hierbij is dat handhavers teveel toegeven en zich aan het lijntje laten houden zonder dat er actie wordt ondernomen tegen een overtredingsituatie, dit wordt gevaar van ‘capturing’ genoemd (Van de Bunt, 1992). Te concluderen is dat de coöperatieve stijl goed werkt bij welwillende bedrijven, maar heeft dus het risico van capturing. De repressieve stijl werkt goed bij kwaadwillende bedrijven, maar kan een contraproductief effect hebben bij welwillende bedrijven. 

Hieronder zijn deze twee stijlen tegenover elkaar gezet. Een relatie van meerzijdige afhankelijkheid tussen inspecteur en geïnspecteerde is vrijwel altijd van toepassing bij elk van deze stijlen. De inspecteur behoort rekening mee te houden dat de geïnspecteerde machtsmiddelen tot zijn beschikking heeft, zoals: informatie, recht om in beroep te gaan tegen sancties, relatienetwerken met bestuurders enz.
	
	Sanctiestijl van handhaving

	Pedagogische stijl van handhaving

	Centrale waarde


	Doelgerichte handhaving
	Relatiegerichte handhaving

	Belangrijkste stuurvariabele


	Informatie over normconformiteit
	Informatie en interactie

	Relatie inspecteur- geïnspecteerde


	Eenzijdig
	Meerzijdig

	Handhavingcontext


	Eenduidig
	Ambigu

	Aard handhavingproces


	Sanctioneren
	Compromis zoeken


Tabel 3 De Bruijn en Ten Heuvelhof, 2005:32.
In tabel 3 zijn de twee stijlen van handhaving kort samengevat in een overzicht. De repressieve stijl is hierbij benoemd als sanctiestijl en de coöperatieve stijl als pedagogische stijl van handhaving. Deze stijlen zijn twee uitersten van elkaar, er zijn ook tussen stijlen mogelijk. 
3.6 Een aanvullend perspectief: zelfregulering
In het voorgaande zijn twee stijlen van handhaving geschetst. Bij elk van deze stijlen lag het accent op de rol van de overheid. De overheid heeft een toezichthoudende rol, zij is verantwoordelijk voor het toezicht op en de handhaving van regelgeving. Nu heerst de vraag in hoeverre de betrokkenheid van anderen dan overheden een versterking van de handhaving en toezicht zou kunnen hebben. Hiertoe wordt een aanvullend perspectief aangedragen: zelfregulering (Bekkers et al. 2002:89). 

3.6.1 Zelfregulering: certificering 

Het instrument van de overheid om gedrag van organisaties te beïnvloeden is onder andere door regulering. De invloed van overheidsoptreden wordt de laatste jaren genuanceerd, mede door onderzoek dat aantoont dat de invloed van de overheid op het gedrag van organisaties beperkt is (Huisman, 2007:27). Vooralsnog is regulering voor de overheid een instrument om het gedrag van organisaties te beïnvloeden om publieke doelstellingen te realiseren. 

Onder regulering wordt verstaan: normstelling, uitvoering en handhaving. Normstelling en handhaving richten zich op de normadressant en uitvoering richt zich met name op de uitvoering van de organisatie (Huisman en Beukelman, 2007:27). Zelfregulering wordt gedefinieerd als: “niet-statelijke regels die al dan niet in samenwerking met anderen worden vastgesteld door degenen voor wie de regels bestemt zijn respectievelijk hun vertegenwoordigers, en waarbij toezicht op de naleving mede door deze groepen worden uitgeoefend” (Van Driel, 1989). Twee visies van zelfregulering zijn te onderscheiden:

· zelfregulering als alternatief voor overheidsregelgeving;

· zelfregulering als aanvulling op overheidsregelgeving. Dit houdt veelal in dat overheidsregelgeving de kaders stelt die door organisaties of hun branchevertegenwoordigers worden ingevuld.

3.6.2 Certificering

Certificering wordt door de Raad van Accreditatie en International Organization for Standardization (ISO) als volgt gedefinieerd: “Activiteiten op grond waarvan een onafhankelijke instantie kenbaar maakt dat een gerechtvaardigd vertrouwen bestaat dat een duidelijk omschreven onderwerp van certificatie in overeenstemming is met een bepaalde norm, of met een ander eisenstellend document”.
Certificering en handhaving zijn gescheiden systemen die los van elkaar (kunnen) staan. Certificering is te bezien als zelfnormering. Zelfnormering houdt in dat organisaties/ instellingen of sectoren van bedrijven zelf de normen formuleren waar zij zich aan willen houden. Vervolgens wordt er een certificerende instelling (CI) ingehuurd om hen te controleren op normnaleving. Certificering is een initiatief en de overheid hoeft dan geen bemoeienis te hebben. Het gaat bij handhaving om normen die wettelijk zijn vastgelegd waarbij de overheid normnaleving controleert en afdwingt. De kaders worden bij wetgeving vastgesteld die organisaties door zelfreguleringsystemen dienen in te vullen (B&A Groep, 2000:9). 

Er zijn drie vormen van certificering (Uneto VNI, 2008:5 ev.):
· wettelijk verplichte certificering: bepaalde diensten mogen wettelijk alleen worden geleverd door bedrijven die daarvoor zijn gecertificeerd;
· wettelijke geaccepteerde certificering: dit is een ‘erkende’ certificering die door de overheid geaccepteerd is. De overheid ziet deze erkende certificaten als bewijs dat aan wettelijke voorschriften is voldaan;
· private certificering: dit is een vrijwillige certificering. Bedrijven kunnen zelf een certificeringregeling in het leven roepen om bijvoorbeeld hun marktpositie te versterken.

De naleving wordt bewaakt door certificering, waarbij een derde, veelal commerciële partij controleert of de organisatie zich aan het eigen zelfreguleringsysteem houdt. Als dat het geval is ontvangt de organisatie een certificaat van deze partij. De rol van de overheid wordt beperkt tot ‘toezichthouder van de toezichthouders’(Huisman en Beukelman, 2007:34). De controle van de certificerende instelling geschiedt door de Nederlandse Raad voor Accreditatie of de International Association of Classification Societies. De Raad voor Accreditatie (RvA) heeft een centrale rol in de Nederlandse certificatiestructuur. Het is de enige Nederlandse accreditatieorganisatie op publiek terrein. De RvA is een particuliere organisatie en werd in 1991 opgericht. De regulering van certificatiesystemen is de doelstelling van de RvA.

De overheid kan zich laten betrekken bij certificering, als zij vind dat certificering een publiek belang dient. De overheid kan bijvoorbeeld de ontwikkeling van certificering stimuleren. De laatste jaren is er veel aandacht voor zelfregulering als alternatief voor of aanvulling op overheidsregelgeving. De protesten tegen de eenzijdige, traditioneel opgelegde regels hebben geleid tot een zoektocht naar alternatieve wijzen van regulering. De reden van aandacht voor zelfregulering is de gedachte dat organisaties regels die zij zelf hebben opgesteld beter zullen naleven (Huisman en Beukelman, 2007:28). Het is een vorm van handhaving die ruimte geeft om zelf te regelen. Op deze wijze wordt recht gedaan aan het idee dat naleving van wet- en regelgeving mede een verantwoordelijkheid is van het bedrijfsveld (Bekkers et al. 2002: 90).

Risico’s van zelfregulering

In de bestuurskunde is er veel geschreven over zelfregulering, empirisch onderzoek naar de naleving van zelfregulering of de invloed van zelfregulering op de naleving van regels is zeer schaars (Huisman en Beukelman, 2007:33). Sommige onderzoekers hebben twijfels of alternatieve reguleringsinstrumenten, zoals certificering, effectiever zijn en wijzen op een aantal nadelen. De alternatieve strategie is gebaseerd op vertrouwen door de overheid in de normadressant. Er bestaat de kans dat er sprake is van ten onrechte vertrouwen in deze partijen. Eshuis (1997) onderscheidt drie typen risico’s:
· gevaar van collusie of capturing: de overheid laat zich hierbij inpakken. De overheid kan onvoldoende haar belang veilig stellen bij overleg, onderhandelingen en samenwerking;
· het creëren van veel uitwijkmogelijkheden voor private partijen bij het gezamenlijk bepalen en uitvoeren van de arrangementen. Procedures en voorzieningen die sturing en verantwoordelijkheid mogelijk maken ontbreken. Zonder dwang wordt ‘de stok achter de deur’ gemist en wanneer de regels niet worden nageleefd staat de overheid met lege handen;
· risico van ongewenste neveneffecten en het uitblijven van resultaten van het reguleringsinstrument. Er is een kans dat de beoogde resultaten zoals voorspeld niet werkt in de praktijk. Enkele voorbeelden van neveneffecten die worden benoemd zijn: fraude met een financiële regeling en kleine organisaties die geen toegang krijgen tot de markt.

3.7 Samenvatting

Het naleven van wet- en regelgeving gebeurt niet bij iedereen spontaan. Als de naleving van de regels verbeterd moeten worden, is het interessant om te weten waardoor het komt dat de eigenaren van de prioritaire instellingen zich niet aan de regels houden. Wanneer er kennis is over de beweegredenen van mensen kunnen er interventies ingezet worden zodat de beheerders van de prioritaire instellingen wel de regels gaan naleven.

In dit hoofdstuk zijn verschillende perspectieven in het licht van handhaving en zelfregulering uiteengezet.  In het volgende hoofdstuk wordt gekeken welke elementen onderzocht zullen worden in de praktijk om antwoord te geven op de centrale vraagstelling van dit onderzoek: hoe kan de naleving door prioritaire instellingen worden bevorderd anders dan door handhaving en voorlichting?
4. Koppeling met de praktijk

4.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk zijn de theoretische concepten uitgewerkt die ten grondslag liggen aan dit onderzoek. In dit hoofdstuk worden de belangrijkste variabelen en de relaties tussen deze variabelen uiteengezet in een conceptueel model. Variabelen zijn kenmerken of aspecten van de onderzoekseenheid, waarin het concept naar voren komt. In het model komen onafhankelijke en een afhankelijke variabelen voor. Er wordt onderzocht hoe de onafhankelijke variabele (OV) de afhankelijke variabele (AV) beïnvloedt. De onafhankelijke variabele is de verandering of de veroorzaker van het resultaat waarin men geïnteresseerd is in het onderzoek. De afhankelijke variabele ondergaat de verandering of effect als gevolg van de onafhankelijke variabele. Toepassing van de theorie op de praktijksituatie kan plaatsvinden door het conceptueel model te operationaliseren. Operationaliseren is het waarneembaar maken van theoretische begrippen (Van Thiel, 2007:50 ev.). Het is een koppeling van de theorie en de praktijk, om uitspraken te doen over die praktijk. 

4.2 Conceptueel model

De concepten uit de verschillende theoretische perspectieven worden in samenhang gebracht. De variabelen, eigenschappen, vloeien voort uit deze samenhang van theoretische concepten. Ook komt hierbij de veronderstelde relaties tussen deze variabelen naar voren. In een schematische weergave van het conceptueel model (figuur 3) wordt de koppeling tussen de theorieën en de variabelen in beeld gebracht.
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Figuur 3: Conceptueel model
Er zijn een aantal prioritaire instellingen die verplicht zijn de wet- en regelgeving legionella na te leven. Deze instellingen zijn: ziekenhuizen, kampeerterreinen, hotels, jachthavens, badinrichtingen, gebouwen met een celfunctie, en verpleeg- en verzorgingstehuizen. Het beheer van Legionella is bij deze instellingen bij wet vastgesteld. De onafhankelijke variabele is de wet- en regelgeving. Verantwoordelijk voor de handhaving van wet- en regelgeving van legionellapreventie is het ministerie van VROM (VROM-Inspectie). Dit onderzoek richt zich in opdracht van opdrachtgever; VROM-Inspectie op de bewuste overtreders die wel weten wat het gewenste gedrag is (naleving wet- en regelgeving), het kunnen realiseren, maar niet willen (afhankelijke variabelen). De redenen van (on)bewuste overtreding zijn met behulp van de T11 analyse in kaart gebracht. Deze T11 analyse brengt in kaart welke motieven bij prioritaire instellingen om de wet- en regelgeving niet na te leven. Met behulp van deze methode is door de opdrachtgever onderzocht welke motieven verschillende instellingen hebben om de wet te overtreden. Er wordt ook een schatting gegeven van de aard en omvang van niet naleving. In het volgende hoofdstuk worden deze motieven geanalyseerd, waarna een inventarisatie wordt gegeven naar mogelijke oplossingen om de handhaving van wet- en regelgeving vorm te geven zodat er reductie plaatsvindt van bewuste overtreding.
4.3 Koppeling theorie en praktijk

Het analysemodel kan gezien worden als een bril die wordt opgezet om naar de werkelijkheid te kijken. In het analysemodel (figuur 4) wordt de koppeling zichtbaar tussen theorie en praktijk. 
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Figuur 4 Analysemodel

Centraal in het analysemodel staat het theoretisch concept de ‘T 11 analyse’. Tevens is hierbij een koppeling gemaakt met het ‘Model van gedrag’. De aandachtspunten die uit de T 11 analyse voortkomen is het weten, kunnen, willen en doen (motivationele en situationele factoren). Het gaat erom of de prioritaire instellingen de wet- en regelgeving en de maatregelen weten, kunnen en willen. Dit heeft te maken met gedrag, om deze reden is het model van gepland gedrag aangehaald. Bij dit model wordt uitgegaan dat het gedrag het beste voorspeld kan worden door de intentie om gedrag te vertonen (motieven). Intentie wordt bepaald aan de hand van verschillende oorzaken van gedrag: attitude, sociale norm en waargenomen gedragscontrole. 

‘Weten en kunnen’ staan gelijk aan waargenomen gedrag. Een instelling kan overtuigd zijn dat de regels over legionellapreventie nageleefd dienen te worden om de gezondheid van mens en medemens te beschermen, maar als de instelling niet over de juiste kennis, kunde en middelen beschikt, zal die instelling in eerste instantie geen (weinig) kans hebben om volgens denkwijze te handelen. In andere woorden, om de wet- en regelgeving na te leven moet ‘hij’ het weten en kunnen.

‘Willen’ staat gelijke voet met overtuigingen en waarderingen. Overtuigingen zijn subjectieve denkwijzen van facetten van gedrag. Een waardering heeft verband met welke mate de instelling de aspecten belangrijk vind. De verantwoordelijke persoon kan wel weten dat het niet-naleven van legionellaregelgeving een gevaar kan vormen voor de gezondheid van zwakkeren in de samenleving, maar wanneer er weinig waarde gehecht wordt aan de gezondheid van anderen, zal dit weinig resultaat hebben op de attitude betreffende het naleven van de regelgeving.
Tot slot staat ‘doen’ op gelijke voet met de sociale norm. Het heeft verband met de ideeën die een persoon heeft over de denkwijze van anderen en de mate waarin die persoon zich aantrekt van die denkwijze. De sociale norm zorgt ervoor dat de norm (naleving regelgeving) behaald wordt.
Door dus te kijken naar willen (en waarderingen en overtuigingen) kan er gezocht worden naar maatregelen om die bewuste overtreder aan te pakken. De vraag is wat speelt er bij de bewuste overtreder om de regelgeving legionellapreventie niet na te leven, maar te overtreden en hoe kan er aan de hand van die motieven maatregelen genomen worden zodat er een reductie plaatsvindt onder bewuste overtreders. In de volgende hoofdstukken wordt antwoord gegeven op deze vragen.
4.4 Operationalisatie

Het conceptueel model is een weergave van theoretische concepten die in de praktijk waargenomen kunnen worden. Om deze concepten te kunnen meten in de praktijk dienen de variabelen, de onafhankelijke en de afhankelijke variabelen, geoperationaliseerd te worden. Dit betekent dat aan elke variabele bepaalde waarden worden gekoppeld, zodat meetpunten worden aangegeven (Segers, 1999). Deze omzetting van theoretische verschijnselen in meetbare waarden mondt uit in een operationalisatie, welke hieronder schematisch is weergegeven (tabel 4). 

	Empirische verschijnselen
	Variabelen
	Indicatoren (Onderzoek VROM-Inspectie, 2008)
	Interventies

	Model van gedrag en

T 11 analyse


	Weten 

kunnen

Willen 


	Factoren wel/ niet naleven:


- kosten/baten (wel/niet) naleven

- acceptatie

- kennis en kunde

- normgetrouwheid

- informele controle

- informele meldingskans

- controlekans

- detectiekans

- selectiviteit

- sanctiekans


	Zelfregulering: certificering.



Tabel 4: operationalisatie
Informatie en inzicht in de factoren/ oorzaken van overtreding (afhankelijke variabelen) is nodig om niet- naleving te verklaren. Kennis over de oorzaken zorgt ervoor dat deze bestreden kunnen worden met (tegen)maatregelen. De indicatoren vormen de dimensies van de ‘tafel van 11’ die in bovenstaand tabel zijn opgenomen. In het volgende hoofdstuk volgt een analyse van de resultaten van het verrichte onderzoek, hierbij wordt de bewuste niet-naleving nader in kaart gebracht waarna er mogelijke oplossingen (interventies) worden genoemd en worden uitgewerkt.
4.5 Samenvatting

De belangrijkste variabelen en de relaties tussen deze variabelen zijn uiteengezet in een conceptueel model. Variabelen zijn kenmerken of aspecten van de onderzoekseenheid, waarin het concept naar voren komt. In het model komen onafhankelijke en een afhankelijke variabelen voor. Er wordt onderzocht hoe de onafhankelijke variabele de afhankelijke variabele beïnvloedt. Toepassing van de theorie op de praktijksituatie kan plaatsvinden door het conceptueel model te operationaliseren. De onafhankelijke variabele is de wet- en regelgeving. Dit onderzoek richt zich in opdracht van de opdrachtgever op de bewuste overtreders die wel weten wat het gewenste gedrag is, het kunnen realiseren, maar niet willen (afhankelijke variabelen). De T11 analyse en het model van gedrag zijn gebruikt om de situatie (motieven wel/ niet naleven) van de prioritaire instellingen in kaart te brengen.
5. Analyse en de praktijk

5.1 Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk is een aantal theoretische perspectieven uiteengezet die verband houden met het beleid in het kader van legionellapreventie. Hierdoor is een koppeling in beeld gebracht tussen theorie en praktijk. In dit hoofdstuk worden de empirische bevindingen geanalyseerd ten aanzien van de naleving van wettelijke voorschriften legionellapreventie. De uitkomsten van de documentanalyse (5.2 en 5.3) en bevindingen uit de interviews (5.4) zijn gebruikt om de ‘praktijk te analyseren’. In de eerste twee paragrafen zijn de resultaten van de T11 analyse, dus de redenen van niet naleving in beeld gebracht. Vervolgens is een inventarisatie gegeven van de mogelijke oplossingen die na de T11 analyse zijn voortgekomen. 

5.2 Motivationele/ situationele factoren

Vanuit de Interventiestrategie die het ministerie van VROM hanteert is een aantal ondersteunende interventies geformuleerd. De voorgestelde ondersteunende interventies zijn gericht op het stimuleren en ondersteunen van instellingen en het wegnemen van weerstanden en barrières (anders dan controle) die de naleving belemmeren. Deze interventies dienen uiteindelijk te leiden tot het daadwerkelijk willen en doen (het daadwerkelijk naleven van de regelgeving).

De Vrom-Inspectie onderkent dat de aanleg en het beheer van collectieve leidinginstallaties geen makkelijke opgave is (weten en kunnen). Het beheer van de installaties is bij de meeste prioritaire instellingen één van de vele taken die erbij worden gedaan, de opstellers van de strategiedocument hebben dit ervaren. De inhoudelijke kennis van aanleg, wijziging, beheer en onderhoud van vele eigenaren en beheerders is afhankelijk van gespecialiseerde bureaus en installateurs. 

De interventies voor het bevorderen van de legionellaregelgeving zijn gericht op (VROM-Inspectie, 2008:7):

· weten en kunnen: interventie gericht op communicatie en kennisoverdracht. Deze interventies worden in dit onderzoek niet verder uitgewerkt, wel in het Communicatieplan (onderdeel van de Interventiestrategie Legionellapreventie in Leidingwater); 

· willen: interventies die motiverend, stimulerend of afschrikkend werken, anders dan door handhaving door de overheid, bijvoorbeeld zelfregulering en aanpassing wet- en regelgeving. Deze interventies zijn bedoeld om veronderstelde barrières die bewuste overtreders ervaren te laten verdwijnen of te verkleinen zodat zij spontane nalevers worden. 

In de theorie zijn spontane nalevers gedefinieerd als organisaties die weten hoe moet en doen dat goed: naleven van wettelijke verplichtingen. Bewuste overtreders zijn organisaties die het berekend niet goed doen: overtreden van wet- en regelgeving, ondanks dat zij het weten en kunnen. Het is belangrijk om oorzaken en motieven van regelnaleving/ regelovertreding in kaart te brengen om naleving te bevorderen. Het is de vraag of gedrag van organisaties voortkomt na een overweging van gedragsalternatieven of bepaald wordt door determinerend gedrag. 

5.3 T 11 analyses

De T11 analyse is uitgevoerd bij prioritaire instellingen. In samenspraak met de opdrachtgever is besloten te onderzoeken binnen prioritaire instellingen hoe ‘bewuste overtreders’ gereduceerd kunnen worden, met andere woorden hoe bewuste overtreders de wet- en regelgeving legionella gaan naleven. In deze analyse is slechts de zorginstellingen en campings, hotels en jachthavens opgenomen, gezien de vraag van de opdrachtgever. De wettelijke voorschriften omtrent legionella bestaan uit: beheersplan opstellen, normoverschrijdingen melden en maatregelen treffen voor beide gedragsregels (VROM-Inspectie, 2008). In  deze analyse wordt onderscheid gemaakt in de verschillende soorten (niet) nalevers: onbewuste nalever (geel), spontane nalever (blauw), handhavingsafgeschrikte (groen), bewuste overtreder (rood) en onbewuste overtreder (oranje)
. 
5.3.1 Naleving campings, hotels en jachthavens

Voor de doelgroepen Gebouwen met logiesfunctie, Campings en Jachthavens is ingeschat dat de risico’s het grootst zijn voor de regels: beheersplan opstellen en de daarin opgenomen maatregelen uitvoeren.

Een tweede regel die bij deze doelgroepen als risicovol wordt beschouwd betreft de regel dat normoverschrijdingen terstond gemeld worden en er maatregelen genomen worden (VROM-Inspectie, 2008:61).

Naleving

In het onderstaande tabel is de mate van naleving opgenomen van de verscheidene gedragsregels van de legionellaregelgeving. De conclusies en aangrijpingspunten die uit de T11 analyse voortgekomen zijn onderverdeeld naar grote en kleine ondernemingen.
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Tabel 5: VROM-Inspectie, 2008:62.

Uit tabel 5 blijkt dat 20- 40% van de campings, hotels en jachthavens de wet- en regelgeving bewust overtreden.

Grote ondernemingen
Bij de grote recreatieondernemingen die meestal technisch ingewikkelde collectieve waterinstallaties hebben wordt het legionellabeheer grotendeels serieus genomen. Hierbij wordt het belang van legionellapreventie ingezien en/ of zijn ze er door handhavend gedrag van de overheid overgegaan tot naleving. Deze grote ondernemingen zijn tevens in staat om voor het legionellabeheer deskundig personeel in dienst te nemen. De nadelige effecten van een slecht imago door overtreding van legionellaregelgeving wordt voorkomen door de wet- en regelgeving legionellapreventie in acht te nemen. Dit geldt ook voor het melden van de overschrijdingen bij de VROM-Inspectie. Als besmettingen openbaar worden gemaakt kan dit tot gevolg hebben dat gasten wegblijven (VROM-Inspectie, 2008:63).
Beheersplan opstellen en maatregelen uitvoeren

Over het algemeen weten de grotere recreatieondernemingen uit deze doelgroepen wel wat er van hen verwacht wordt op het gebied van Legionellapreventie. Dat er toch veel bewuste overtreders aangetroffen worden heeft te maken met het feit dat men de kans op controle niet zo hoog inschat en met name het uitvoeren van de (vooral eenmalige) maatregelen op de lange baan schuift omdat dat commercieel niet handig is. Het wegbreken van leidingen of ombouwen van de collectieve waterleidinginstallatie wordt al gauw als overlast voor de gasten beschouwd (VROM-Inspectie, 2008:63). 

Normoverschrijdingen melden en maatregelen nemen 

Hoewel het merendeel van de instellingen uit deze doelgroep de regelgeving naleeft, is er toch een deel dat bewust, dan wel onbewust geconstateerde Legionellabesmettingen niet meldt. Belangrijke oorzaak daarvoor is dat men bang is voor imagoschade terwijl men ook onvoldoende bewust is van de mogelijke negatieve effecten van een besmetting op gasten.

Aangrijpingspunten
· De selectiviteit (overheid weet wie de regelgeving niet naleeft) wordt laag ingeschat. 
· Sanctiekans en –ernst (kans dat een overtreding wordt gecontroleerd bij een sanctie en de aard en hoogte van de sanctieoplegging met bijkomende nadelen van een sanctie) worden vrij laag ingeschat. 
· Zeer gevoelig voor consequenties van het imago: imagoschade wordt sterk ervaren.
· De kosten en baten van naleving en overtreding (de immateriële voor en nadelen die voortvloeien uit overtreden of naleven van de regels, uitgedrukt in tijd, geld en moeite) worden niet als ‘naleving bevorderend’ ervaren.

· De kans op controle en detectie overtredingen wordt als redelijk aanwezig ervaren.
· Sanctiekans gering, sanctie ernst iets groter (VROM-Inspectie, 2008:64).
Kleine ondernemingen

Bij kleine ondernemingen wordt de preventievoorschriften legionellabeheer steeds meer in acht genomen. Voor deze ondernemingen geldt dat zij meestal geen deskundig personeel in dienst nemen om de relatief eenvoudige collectieve waterinstallatie te beheren. Zij zijn meestal afhankelijk van advies van installateurs en adviesbureaus. Het dagelijkse beheer wordt vaak ‘erbij’ gedaan en is de eigenaar meestal slecht op de hoogte van de wettelijke voorschriften. In tegenstelling tot grote ondernemingen speelt het imago effect een minder grote rol. Zij hebben vaak geen landelijke bekendheid. Openlijke communicatie over besmettingen is uiteraard onaangenaam, maar vaak komen de gasten niet uit de eigen regio (VROM-Inspectie, 2008:62).
In tegenstelling tot grote ondernemingen speelt het imago effect een minder grote rol. Zij hebben vaak geen landelijke bekendheid. Openlijke communicatie over besmettingen is uiteraard onaangenaam, maar vaak komen de gasten niet uit de eigen regio. Bij kleine ondernemingen zijn veel activiteiten vaak seizoensgebonden. Het nemen van maatregelen wordt om deze reden vaak onnodig geacht.

Beheersplan opstellen en maatregelen uitvoeren
Voor kleinere ondernemingen blijkt het een stuk lastiger te zijn om een beheersplan op te stellen. Velen vinden de verhouding tussen wat er allemaal aan ‘papierwerk’ moet gebeuren en de kosten niet in verhouding staan met de omvang van de collectieve waterleidinginstallatie en het vermeden risico. Daarnaast is er nog een redelijk omvangrijke groep die de regels niet kent of voldoende begrijpt wat er van hen verwacht wordt. 

Normoverschrijdingen melden en maatregelen nemen

Slechts een klein deel van de doelgroep leeft deze regel na. Het merendeel is mogelijk wel overgegaan naar het opstellen van het beheersplan, maar realiseert zich onvoldoende dat  het periodiek bemonsteren van de installatie daar ook bij hoort en dat in het verlengde daarvan ook meldingen aan de VROM-Inspectie gedaan moeten worden (VROM-Inspectie, 2008:62).

Aangrijpingspunten

· Onbekendheid regelgeving (onbewuste overtreders)

· Kosten-baten afweging (de immateriële voor en nadelen die voortvloeien uit overtreden of naleven van de regels, uitgedrukt in tijd, geld en moeite) van overtreding

· Lage acceptatie van de uitwerking van het beleid (bewuste overtreders)

· De controlekans en kans op ontdekking dat het fout zit worden matig ingeschat, evenals de kans op een sanctie.
· Beeld bestaat dat de doelgroep de doelstelling van de uitwerking van het melden van overschrijdingen accepteert.

· Betreffende regels zijn niet altijd helder genoeg.
· Men denkt dat bij een eventuele controle niet snel ontdekt wordt dat een overschrijding (per ongeluk ?) niet gemeld is.
· Sancties verwacht men wel en worden ook als vervelend ervaren (VROM-Inspectie, 2008:64.
5.3.2 Naleving zorginstellingen met en zonder verblijf

In Nederland zijn er circa 2500 zorginstellingen met en zonder verblijf. De grootste risico’s zijn het grootst voor de gedragsregels: het opstellen van een beheersplan en uitvoeren van de daarin opgenomen maatregelen. De eigenaar van de collectieve installatie als de beheerder is hierbij betrokken. Het tweede gedragsregel die bij zorginstellingen risicovol wordt beschouwd is dat normoverschrijdingen gemeld worden en er maatregelen gemeld worden. Hierbij is de eigenaar van de installatie en de verzorger van de monstername en monsteranalyse betrokken (VROM-Inspectie, 2008:51). 

Naleving 

In het onderstaande tabel is de mate van naleving opgenomen van de verscheidene regels van de legionellaregelgeving. 
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Tabel 6: (VROM-Inspectie, 2008:52).
Ook in dit tabel is te zien dat niet-naleving voor de groep zorginstellingen bewuste overtreders 20-40% bedraagt. 
Beheersplan opstellen en maatregelen uitvoeren (eigenaar en beheerder)
Uit de T11 analyse is gebleken dat bijna de helft van de eigenaren onbewust is dat zij verantwoordelijk zijn dat het beheer wordt uitgevoerd. Dit komt door een deel door dat men onvoldoende op de hoogte is van regelgeving. De waterleidingbedrijven schrijven bij controle vaak de beheerder en niet de eigenaar aan. Pas als herhaaldelijk overtreding wordt geconstateerd wordt door de VROM-Inspectie de eigenaar bericht. Deze krijgt dan voor het eerst een aanschrijving over de overtreding van de regelgeving. Een klein deel wordt door de controle afgeschrikt (VROM-Inspectie, 2008:53).

Nadat een wettelijk voorgeschreven beheersplan is gesteld blijkt in de afgelopen jaren dat de uitvoering van het beheer gebrekkig is. Ergens ‘weet men het wel’ maar het idee dat de regels nageleefd dienen te worden verwatert snel, vandaar dat deze groep ‘bewuste overtreders’ worden genoemd. De onduidelijkheid van regelgeving is hierbij ook als aspect genoemd (bijvoorbeeld: wanneer dient een woning waarin zorg verleent wordt wel/ niet beheer uitgevoerd te worden). Ook wordt de kans op controle en de kans op constatering dat er gering wordt nageleefd laag ingeschat.
Normoverschrijdingen melden en maatregelen nemen

De naleving van het melden van normoverschrijdingen is over het algemeen geaccepteerd. Zorginstellingen hebben het nemen van monsters en analyseren ervan vaak uitbesteed aan laboratoria. Risico is dat als men denkt dat er monsters worden genomen , er verder niks aan beheer gedaan dient te worden, vooral als er een lange periode geen overschrijdingen worden geconstateerd. Soms blijkt dat de regel om normoverschrijdingen te melden slecht is doordrongen in de instelling. Men gaat ervan uit dat als er een beheersplan in de la ligt, het wel in orde komt met de verantwoordelijkheden. Vaak worden er verouderde formulieren gebruikt of wordt enkel de analyse opgestuurd. Reden hiervoor is dat het melden van normoverschrijdingen niet tot de dagelijkse werkzaamheden behoort (VROM-Inspectie, 2008:53).
Aangrijpingspunten
· Onduidelijkheid regelgeving.
· Controlekans (de kans dat de instelling gecontroleerd wordt door de overheid) wordt niet hoog ingeschat.
· Ontdekkingskans bij controle wordt niet hoog ingeschat.
· Wel gevoelig voor sanctie.
· Het idee heerst dat naleving niks oplevert, te veel ‘gedoe’.
· Eigenaren zijn vaak niet op de hoogte van hun verantwoordelijkheid voor het legionellabeheer.
· Kosten baten naleving de (immateriële voor en nadelen die voortvloeien uit overtreden of naleven van de regels, in tijd, geld en moeite) wordt laag ingeschat.
· Sanctie-ernst (de soort van de aard en de hoogte aan de overtreding gekoppelde sanctie en bijkomende nadelen van sanctieoplegging) wordt laag ingeschat.
· Gevoelig voor de effecten van een slecht imago.
· Gevoelig voor gezag van de overheid (VROM-Inspectie, 2008:54).
In bijlage 2 zijn de figuren opgenomen die uit de T11 analyse is voortgevloeid. Deze aandachtspunten zijn uit die figuren herleid. Er is per gedragsregel een cirkeldiagram en een T11 analyse uitgevoerd (zie bijlage 2).
Uit de T11 analyse is voortgekomen dat enkele instellingen zoals zorginstellingen en campings, jachthaven en hotels, de regels overtreden omdat naleven teveel gedoe is en het nut van naleving niet wordt inzien  Ook is er sprake van een lage acceptatie van beleid (zie aangrijpingspunten). Deze instellingen zullen niet zomaar gaan naleven (want zij weten het wel, maar overtreden bewust). Interventies die deze instellingen zullen beïnvloeden hebben als doel om ze te overtuigen/ verleiden tot regelnaleving (coöperatieve handhaving). In het volgende paragraaf zijn de mogelijkheden voor certificering en aanpassing van wet- en regelgeving kort uitgewerkt. Deze interventies zijn dus bedoeld om de betreffende instellingen te ‘overhalen’ om de regels na te leven. Gezien de aangrijpingspunten speelt de geringe aanwezigheid van kennis en regels, onbekendheid regelgeving en geschatte kans op sanctie en detectie een grotere rol. Een verbeterde aanpak gericht op communicatie om de regelgeving te verduidelijken en meer bekendheid met de regelgeving te creëren vergt om deze reden meer aandacht.
Nut en noodzaak van de plichten voor de eigenaar zijn niet doorgedrongen bij alle instellingen. Volgens de waterleidingbedrijven wordt de onwetendheid mede veroorzaakt omdat VROM-Inspectie onvoldoende heeft gecommuniceerd over de veranderingen betreft het Drinkwaterwet. Wel is er digitaal informatie beschikbaar op websites, echter worden niet alle klanten bereikt.
Het ministerie van VROM (VROM-Inspectie) is samen met de drinkwaterbedrijven actief om maatregelen in de communicatieve sfeer te ontwikkelen en in te voeren. Deze maatregelen zijn gericht op de inspectiebezoeken en over het belang van inspecties en de verantwoordelijkheid en plichten van de eigenaar. Hierbij kan aan de volgende maatregelen gedacht worden:

· folders opstellen voor verschillende doelgroepen die bij de brieven kunnen worden gevoegd;
· ontwerpen van een aparte pagina op de website van het drinkwaterbedrijf met informatie voor (prioritaire) instellingen (informatie over hun rechten en plichten);
· een online informatiesysteem en zelfscan voor consumenten;
· kennisgeving van inspectie met data en tijdstip;
· instellingen de gelegenheid geven zelf een datum aan te geven;
· vooraf een visuele inspectie een e-mail sturen met controlerende vragen. Als op een aantal vragen negatief wordt geantwoord, komt de inspecteur niet op inspectiebezoek maar inviteert deze eerst om zaken op orde te brengen (Onderzoek en Adviesgroep, Questions, Answers and More, 2007:31).
Drinkwaterbedrijven communiceren op verschillende manieren met instellingen om instellingen te informeren over de rechten en plichten omtrent de legionellaregelgeving. Gebleken is dat drinkwaterbedrijven veel aan elkaar kunnen hebben en tevens geïnteresseerd zijn in elkaars werkmethode hoe de instellingen te benaderen zijn en hoe te instrueren op de inspectie. Drinkwaterbedrijven geven aan het te waarderen als er vaker bijeenkomsten worden georganiseerd waarbij er gediscussieerd en overlegd kan worden over best practices en op het gebied van gemeenschappelijke vragen. Ook geven drinkwaterbedrijven aan of VROM-Inspectie de leiding zou willen nemen bij het ontwikkelen van folders, brochures over de rechten en plichten omtrent legionella zodat niet elk drinkwaterbedrijf dit apart hoeft te doen. Naar aanleiding van de interventiestrategie legionellapreventie zijn deze punten uitgevoerd in het communicatieplan van deze strategie.
5.4 Zelfregulering
5.4.1 Certificering

Naar aanleiding van het verzoek van het Ministerie VROM is door de NEN (Nederlands Normalisatie Instituut) een onderzoek verricht naar de haalbaarheid van het opstellen van een certificeringrichtlijn voor Legionella-adviesdiensten. Hieruit is de certificeringrichtlijn BRL 6010 voortgekomen. Dit is een nationale beoordelingsrichtlijn voor het maken van risico- analyses en beheersplannen in de strijd tegen legionella. Bedrijven, organisaties en installatiebedrijven kunnen zich nu laten certificeren voor het opstellen van risico-analyse en beheersplannen. Volgens het ‘Concept Drinkwaterbesluit’ dienen partijen in de toekomst de risicoanalyses en beheersplannen in het kader van legionellapreventie, verplicht te certificeren volgens de BRL 6010.

Producten en diensten die een gecertificeerde organisatie levert voldoen aan bepaalde kwaliteitseisen. Het gaat dan om eisen die worden bepaald, wat doorgaans wordt aangeduid als ‘kwaliteitssyteem’, ‘kwaliteitsmanagementsysteem’ en ‘interne kwaliteitsbewaking’. Kwaliteitsstelsels en systemen van certificering worden in de regel opgezet door brancheorganisaties. Er zijn verschillende vormen van certificatie, in hoofdlijnen zijn er twee mogelijkheden (Uneto VNI, 2008:10):

· systeemcertificatie: een certificaat dat aanduidt dat het functioneren van het kwaliteitsmanagmentsysteem en van bedrijfsprocessen voldoet aan de bepaalde eisen.

· product/ procescertificatie: een certificaat dat aanduid dat de geleverde producten en diensten voldoen aan de kwaliteitseisen.
Er is een erkenningsregeling en er zijn certificeringregelingen voor leidingwaterinstallaties. De certificeringregeling is een landelijk werkende KOMO beoordelingsrichtlijn. Er is een verplichte certificering: dat is BRL 6010. Dit is een nationale beoordelingsrichtlijn voor het maken van risicoanalyses en beheersplannen. Naast de verplichte certificering zijn er ook algemene certificeringrichtlijnen: KOMO BRL 6000. Hier staan algemene eisen voor het certificeren van allerlei soorten installateurs. De eisen die hierin staan komen niet in onderliggende delen terug. Bijvoorbeeld de KOMO BRL 6000: deel 7 betreft het ontwerp en installeren van leidingwaterinstallaties van individuele woningen. Algemene punten voor de certificeringregeling, daaronder richtlijnen over water, gas, ventilatie, en woningbouw: over woningen en iets wat niet woningbouw is: de utiliteitsbouw: dat zijn de grotere werken, deze moeten aan meer eisen voldoen dan een woningbouwinstallateur. 

Er is een beoordelingsrichtlijn over specifiek beheren van installaties, dus niet alleen ontwerp en aanleg, maar ook voor het beheer van installaties. Daarnaast is er een beoordelingsrichtlijn voor ontwerpen en installeren van tijdelijke drinkwaterinstallaties op bijvoorbeeld evenemententerreinen. Als een evenement een week lang duurt, en het is warm, schijnt de zon op de zwarte tyleenslang die over de grond ligt. Installateurs die zich hiervoor gecertificeerd hebben kunnen aantoonbaar voldoen aan eisen. Dat zijn deze certificeringregelingen. 

Een belangrijke initiator van de certificeringregelingen voor preventief legionellabeheer is Uneto VNI. Uneto VNI is de branchevereniging van de installateurs. De aangesloten installateurs leggen installaties aan bij verschillende instellingen. De installateurs zijn actief binnen de woningbouw, utiliteit, industrie en infra op het gebied van ontwerp, advies, installatie en beheer. Van deze installatiebedrijven zijn er ongeveer 5300 aangesloten bij Uneto VNI, dat is ongeveer 95% van de omzet in de markt. (Uneto VNI, 2009).

Er bestaat een groot verschil tussen de aangesloten bedrijven: een kleine organisatie, een middel/ groot bedrijf tussen de 25 tot 200 werknemers en grote organisaties van meer dan 250 medewerkers. Kleine installateurs zijn doorgaans meer betrokken bij particuliere zaken. De grotere organisaties hebben meer werknemers, zij hebben ook meer capaciteit om bepaald werk te coördineren en goed uit te voeren. Deze organisaties zijn actief binnen veel grotere projecten die een kleine installateur veelal niet kan uitvoeren. 

Er zijn drie mogelijkheden: 

· een installateur is aangesloten bij Uneto VNI. 

· een installateur heeft een erkenning: Stichting Erkenning Installatiebedrijven (SEI). De installateur dient een bepaalde opleiding en apparatuur te hebben voor het uitvoeren van zijn werk: dan is hij erkend installateur.

· een gecertificeerd installateur. De gecertificeerde bedrijven staan kwalitatief boven de erkende bedrijven, zij hebben een certificaat.
Het onderscheid van certificering dient hierbij ingekaderd te worden: de brancheorganisatie, bestaande uit gecertificeerde installateurs is en de gecertificeerde prioritaire instelling.

5.4.2 Mogelijkheden VROM

De vraag is wat het ministerie van VROM (de VROM-Inspectie) kan doen in het kader van certificering zodat bedrijven zich houden aan de wet- en regelgeving om legionellose te voorkomen. Onderstaande punten zijn gebaseerd op adviezen die de adviseur van Uneto-VNI heeft aangedragen (Van der Blom, interview 13 april 2009):
· promoten. Vanuit de Uneto VNI heerst de vraag aan VROM om de erkenningsregeling en certificering meer te promoten. Er gebeurt veel vanuit de markt, maar ook dient de overheid het op te pakken en te stimuleren, door wetgeving bijvoorbeeld; 

· stimuleren door verplicht stellen van KOMO BRL 6010 in het Drinkwaterbesluit;
· informatiecampagne vanuit de overheid waarbij voordelen van certificering en erkenning voor verschillende partijen zichtbaar worden en worden gestimuleerd;

· bespreekbaar maken en opnemen in Inspectierichtlijn dat controles van waterbedrijven van installaties, die door gecertificeerde installateurs zijn aangelegd, met een lagere frequentie en/of steekproefsgewijs gecontroleerd worden. Voordeel geven aan bedrijven die gecertificeerd zijn. 

5.4.3 De rol van consumentenorganisaties, de ANWB

Onderzocht is in hoeverre legionellapreventie in drinkwater kan worden meegenomen in bestaande keurmerken en certificering. Voor hotels, jachthavens en campings wordt onderzocht of er een mogelijkheid is om legionellabeheer onderdeel te maken van de ANWB-erkenning. Wel wordt erop gewezen dat bij een ‘Legionellaveilig certificaat’ niet het idee mag ontstaan dat een gecertificeerde collectieve installatie totaal legionellavrij is. Het Legionellaveilig certificaat kan alleen iets zeggen over de kwaliteit van het beheer. Gebleken uit de praktijk is dat er altijd een kans is op groei van legionellabacteriën.

De ANWB-erkenning bestaat uit drie componenten: sanitair, standplaats en terrein. Dit geeft de faciliteiten weer die de consument het belangrijkst vind (Polman, interview 10 juni 2009). Voorheen was er een sterrensysteem, nu wordt er gewerkt met cijfers in plaats van sterren. 

De ANWB heeft de volgende overwegingen om Legionellabeheer al dan niet mee te nemen in de eigen erkenning (Polman, interview 10 juni 2009): 

· het is heel erg gedetailleerd om het aspect legionellabeheer mee te laten wegen in de erkenning;
· de voorschriften van legionellabeheer zijn wettelijk, maar er zijn meer wettelijke voorschriften waar een camping aan moet voldoen. Waarom zou het ene wettelijke voorschrift wel meegenomen worden en de andere niet? 

· op het moment dat legionellabeheer in de erkenning wordt opgenomen, geeft dat aan dat er iets mis is. Bij campings is er geen geval bekend, waarbij een campinggast besmet is geraakt, er zijn daar zelfs geen klachten over van consumenten. Het al dan niet aandacht besteden aan veilig legionellabeheer begint met een informatiebehoefte bij de leden. De ANWB kijkt daar in eerste instantie naar;

· het inspelen op een potentiële vraag, vraag vanuit de markt/ consument is leidend. De klanten zijn consumenten en bedrijven. Als er een vraag komt van de consumenten kan de ANWB overwegen om legionellabeheer op te nemen in erkenning. Op dit moment ziet de ANWB geen vraag vanuit de consumenten. Er zijn zelfs geen incidentele gevallen;
· legionella is hot als er een geval is, dan bestaat er paniek en vervolgens is het na een tijd weer stil. Als de ANWB daar iets voor zou kunnen doen is het informatie geven over preventie van legionella;
· de vraag doet zich plotseling op, en is dan weer snel weg. Je zou meer kunnen denken om het dynamisch te maken, dit soort informatieaanbieding. Informatievoorziening over mogelijkheden voor preventie van legionella op internet en in het blad ‘De Kampioen’.

Mogelijkheden VROM
5.4.4 Aanpassing van wet- en regelgeving

Vanuit de interventiestrategie (VROM-Inspectie, 2008) is een aantal suggesties gedaan om wet- en regelgeving in het kader van legionellapreventie aan te passen. Dit om de regelnaleving te bevorderen. Door medewerkers te interviewen die een functie hebben in het kader van deze kwestie zijn er antwoorden geformuleerd op deze suggesties. 
1. Melding door laboratoria

Door gekwalificeerde laboratoria wordt periodiek onderzocht of er besmettingen zijn met legionellabacteriën. Dit wordt enkel in opdracht gedaan van eigenaren en/of beheerders van collectieve installaties van prioritaire instellingen, die een wettelijke verplichting hebben. Uit strafrechtelijk onderzoek is gebleken dat bedrijven en instellingen uit angst voor publiciteit ernstige besmettingen niet melden (VROM-Inspectie, 2008:26). Wel worden er maatregelen genomen om de besmetting op te heffen, maar VROM-Inspectie en GGD weten vaak niet dat een dergelijke besmetting heeft plaats gevonden. Na reiniging van de installatie wordt er vervolgens opnieuw bemonsterd en deze bemonstering wordt dan (indien deze geen normoverschrijding meer aangeeft) in het logboek geboekt als reguliere halfjaarlijkse controle. Onderzocht is: wettelijk te regelen laboratoria ernstige besmettingen (in geval van type 1 overschrijdingen: > 10.000 kve/l) rechtstreeks aan het CIB (Centrum Infectieziektebestrijding) of de VROM-Inspectie te laten melden.

2. Standaard vereenvoudigde documenten voor kleine ondernemingen

Vaak is de wet- en regelgeving bij kleine ondernemingen deels niet van toepassing of kan met een vereenvoudigde risicoanalyse en beheersplan voldoende invulling worden gegeven aan de wettelijke verplichtingen. Bij een aantal instanties, zoals drinkwaterbedrijven zijn er dergelijke documenten ontwikkeld. Deze documenten dienen landelijk beschikbaar te worden gesteld, door de brancheorganisaties, drinkwaterbedrijven of VROM-Inspectie of beschikbaar gesteld via de VROM-website. Daarnaast kan in kaart worden gebracht of er mogelijkheden zijn om bij installaties die voortdurend legionella vrij blijven na een bepaald aantal analyses de monsternamefrequentie en het aantal te nemen monsters te verlagen (VROM-Inspectie, 2008:27). De vraag is of er wettelijke barrières bestaan om met een vereenvoudigd beheersplan aan het werk te gaan.

Kleine ondernemingen met een eenvoudige installatie worden in de gelegenheid gesteld om met een vereenvoudigd beheersplan te werken. Kleine ondernemingen, zoals mini campings hoeven het beheersplan niet op te laten stellen door een gecertificeerd bedrijf omdat dit verhoudingsgewijs erg duur wordt (Molema, interview 19 mei 2009).

Er wordt een voorstel gedaan om de monstername frequentie te verlagen bij seizoensgebonden bedrijven die maximaal zeven maanden open zijn. In plaats van twee keer, dienen zij één keer monstername uit te voeren.

Monsternamefrequentie verlagen bij ondernemingen die voortdurend legionella-vrij zijn is al privaatrechtelijk geregeld, het hoeft niet nogmaals in het Drinkwaterbesluit opgenomen te worden (Molema, interview 19 mei 2009).

3. Functie-eisen aan de verantwoordelijke beheerder

Voor het beheer van zwembaden is er vanuit de EU een minimaal kennisniveau van de eindverantwoordelijke beheerder opgelegd. Ook zou dit voor de beheerders van grote saunacomplexen vereist moeten worden (VROM-Inspectie, 2008:27).

4. Legionellabeheersplan voorwaarde voor verbruiksvergunning

Onderzocht dient te worden of het hebben van een legionellabeheersplan een voorwaarde kan worden voor het toekennen van een verbruiksvergunning door gemeenten (VROM-Inspectie, 2008:27). Op deze manier wordt het hebben van een legionellabeheersplan gekoppeld aan het verkrijgen van een gemeentelijke (gebruiks- of exploitatie) vergunning.
5. Eigenaar en beheerder

Voor de waterleidingbedrijven zijn de instanties die water afnemen voor de eigen collectieve installatie, ook degenen die bij geconstateerde tekortkomingen op het gebied van Legionellabeheer, als eerste worden aangeschreven. Voor de wet is de eigenaar degene die hier uiteindelijk verantwoordelijk voor is (VROM-Inspectie, 2008:27). Met de controlediensten van de Waterleidingbedrijven moet afgesproken worden dat zij afschriften van controlebezoeken en aanschrijvingen op tekortkomingen die op de beheerder zijn gericht, ook aan de eigenaar van de collectieve installatie sturen, dit wettelijk regelen.

Vaak ligt het feitelijk beheer van een installatie niet bij de eigenaar, maar bij de gebruiker van de installatie. Er bestaat een grijs gebied tussen de eigenaar en de beheerder wat betreft het uitvoeren van beheersmaatregelen.
Er kan een standaardcontract worden opgesteld om de onduidelijkheid over de rol en verantwoordelijkheden van de eigenaar en beheerder van waterleidinginstallaties op te heffen. In dit standaard contract wordt de rol van elke partij betreft het legionellabeheer duidelijk uiteengezet. Bij een goed beheersplan is al een lijst met verantwoordelijkheden bijgevoegd, die na implementatie door de opsteller ervan ingevuld moet worden (VROM-Inspectie, 2008:27). De rol en verantwoordelijkheden van de eigenaar en beheerder van collectieve waterleidinginstallaties, kunnen ook expliciet vermeld worden in de huur/gebruikersovereenkomst van het betreffende pand; zijn er mogelijkheden om dit wettelijk te regelen?
Deze suggesties zullen zoveel mogelijk in het Drinkwaterbesluit worden opgenomen (Molema, interview 4 september 2009).

5.5 Samenvatting

Enkele instellingen zoals zorginstellingen en campings, jachthaven en hotels, overtreden de regels omdat naleven teveel gedoe is en het nut van naleving niet wordt inzien Ook is er sprake van een lage acceptatie van beleid, gezien de aangrijpingspunten. Deze instellingen weten het wel, maar overtreden bewust. Interventies die deze instellingen zullen beïnvloeden hebben als doel om ze te overtuigen/ verleiden tot regelnaleving (coöperatieve handhaving). In dit hoofdstuk zijn de mogelijkheden voor certificering en aanpassing van wet- en regelgeving kort uitgewerkt. Gezien de aangrijpingspunten speelt de geringe aanwezigheid van kennis en regels, onbekendheid regelgeving en geschatte kans op sanctie en detectie een grotere rol. Een verbeterde aanpak gericht op communicatie om de regelgeving te verduidelijken en meer bekendheid met de regelgeving te creëren vergt om deze reden meer aandacht. 
6. Conclusie en aanbevelingen

6.1 Inleiding

Nu de praktijkbevindingen zijn behandeld, volgen in dit hoofdstuk de conclusie en aanbevelingen van dit onderzoek. Ten eerste wordt er antwoord gegeven op de hoofdvraag, aan de hand van de deelvragen. De doelstelling van dit onderzoek was dat de naleving van de legionellapreventie- regelgeving door prioritaire instellingen wordt bevorderd anders dan door handhaving en voorlichting. Er worden enkele aanbevelingen gedaan voor de VROM-Inspectie.
6.2 Beantwoording vragen

De geformuleerde centrale vraagstelling:

Hoe kan de naleving door prioritaire instellingen van Legionellapreventie- regelgeving worden bevorderd anders dan door handhaving en voorlichting?

Om de centrale vraag te beantwoorden worden eerst de deelvragen beantwoord. Deze antwoorden zijn eerder aan de orde gekomen in deze scriptie, maar worden hierbij nogmaals in kaart gebracht per deelvraag.

1.
Wat is legionella en legionellose?

Legionella is een bacterie die een gevaar kan vormen voor de gezondheid van vooral fysiek kwetsbare groepen in de samenleving. De bacterie legionella kan een ernstige bacteriële longaandoening veroorzaken. Legionella is een bacterie die voorkomt in een waterig milieu, zoals bodem en oppervlakte water. Er zijn verschillende soorten legionellabacteriën, deze zijn weer onder te verdelen in serotypen. Er zijn ongeveer 52 soorten legionellabacteriën en 70 serotypen. Minder dan de helft van deze bacteriën verwekken ziekte bij de mens. De meeste humane infecties worden veroorzaakt door Legionella pneumophila, met name type 1. De overige soorten worden aangeduid met L. non pneumophila. Hierbij zijn 19 non-pneumophila te onderscheiden die ziekten kunnen veroorzaken. Het gaat om een klein aantal ziekte gevallen vooral bij patiënten met een verzwakt immuunsysteem.

Legionellose is een infectie van de luchtwegen en kent twee belangrijke vormen:

· legionellapneumonie (veteranenziekte): een ernstige vorm van longontsteking;

· pontiac fever: minder ernstige, griepachtige aandoening. 

Jaarlijks worden ongeveer 800 patiënten met longontstekingen door legionella behandeld in het ziekenhuis. Hiervan overlijdt ongeveer 10 procent aan de gevolgen van deze ziekte. Er is een kans op besmetting van de mens als besmet water in contact komt met water dat door mensen wordt gebruikt. Een ziekte door besmetting hangt samen met de soort legionella, de hoeveelheid bacteriën en met de gezondheidstoestand van de mens. Besmetting vindt plaats door het inademen van met legionella besmette waterdruppeltjes (aerosolen), welke afkomstig zijn van bijvoorbeeld douches, zwemgelegenheden, koeltorens van airco-installaties en bedrijfsmatige procesinstallaties. Legionella is niet besmettelijk van mens op mens. Stilstaand water in dode leidingen, oud materiaal, de aard van het materiaal en aanslag bevorderen de groei van de bacterie legionella 

De bekendste uitbraak van legionella in Nederland was tijdens de Westfriese Flora (WF) in Bovenkarspel (Noord-Holland). De Westfriese Flora is een bloembollententoonstelling en een agrarische- en huishoudbeurs. Het trok ruim 80.000 bezoekers uit binnen- en buitenland. Er werden ruim 200 mensen ziek en er overleden 32 mensen aan de gevolgen van de ziekte legionellose. Na deze uitbraak is er betere en scherpere wetgeving en controle gekomen.

2.
Waaruit bestaat het beleid gericht op legionellapreventie?

De kans op besmetting met legionella door leidingwaterinstallaties dient zoveel mogelijk te worden beheerst volgens de richtlijnen die zijn opgenomen in het Waterleidingbesluit. De legionellose-uitbraak in Bovenkarspel in 1999 is aanleiding geweest voor de eerste regelgeving op basis van de Drinkwaterwet (voorheen Waterleidingwet genaamd). Dit was een tijdelijke regeling om de groei van legionella te belemmeren. Deze regeling bleef twee jaar van kracht tot oktober 2002. In de jaren 2003-2004 was er geen regelgeving in het kader van legionellapreventie. Regelgeving in het kader van legionellapreventie is weer sinds eind 2004 van toepassing. De doelgroep van deze regelgeving bestaat uit de prioritaire instellingen. Nu, anno augustus 2009, wordt het Drinkwaterbesluit (Dwb) aangepast en is in concept. Verwacht wordt dat de aangepaste versie van het Dwb in januari 2010 van kracht is. 

Het beleid van de overheid in het kader van legionellapreventie richt zich op het beperken van de vorming van legionella in watersystemen waaraan de mens wordt blootgesteld. Er zijn hierbij verschillende wetten van toepassing. Een legionellabesmetting kan ontstaan door verscheidene bronnen en op verscheidene locaties, waarbij tevens verschillende wetten van toepassing zijn zoals de Arbeidsomstandighedenwet (Arbo-wet), de Wet hygiëne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden (Whvbz) en de Wet collectieve preventie volksgezondheid (Wcpv). Deze wetten worden in deze scriptie niet behandeld. Dit rapport richt zich op regelgeving op basis van de Drinkwaterwet en het Drinkwaterbesluit.

Het toezicht op de Drinkwaterwet (Dww) berust bij de VROM-Inspectie. De uitvoering van de controles bij de collectieve installaties die zijn aangesloten op het leidingnet ligt bij de drinkwaterbedrijven (art.15 Dwb). Ook controleren de drinkwaterbedrijven sinds 2005 op de uitvoering van legionellapreventie maatregelen. Leidingwaterinstallaties van ziekenhuizen en zorginstellingen vallen onder hoofdstuk IIIC (legionellapreventie) van het Dwb, waarbij het toezicht gedeeld wordt door de VROM-Inspectie en het drinkwaterbedrijf . 
De doelgroep, de prioritaire instellingen, dienen volgens de wet- en regelgeving een risicoanalyse en een beheersplan op te stellen en uit te voeren. Prioritaire instellingen zijn ook verplicht een halfjaarlijkse meting van legionella uit te voeren bij aerosol
vormende tappunten. De norm ligt op 100 kve/l. Bij een geconstateerde besmetting van >100 kve/l dient de eigenaar dit te melden bij de VROM-Inspectie. De VROM-Inspectie geeft tevens deze meldingen door aan de GGD. Volgens deze regelgeving is de eigenaar verantwoordelijk voor het uitvoeren van de preventievoorschriften.

3. Wat wordt verstaan onder prioritaire instellingen?

Bij een aantal categorieën instellingen is extra aandacht vereist voor legionella beheer. Dit zijn de prioritaire instellingen. De regelgeving heeft betrekking op 10.000 prioritaire instellingen, door economische ontwikkelingen en aanscherping van de regelgeving is dit aantal momenteel gegroeid tot circa 12.000 instellingen. De prioritaire instellingen zijn: ziekenhuizen, kampeerterreinen, hotels, jachthavens, badinrichtingen, gebouwen met een celfunctie, en verpleeg- en verzorgingstehuizen. Het beheer van Legionella is bij deze instellingen bij wet vastgesteld. Het beheer bestaat uit het opstellen van een risicoanalyse, een technische beschrijving van de installatie, het opstellen en uitvoeren van een beheersplan, periodieke monstername en –analyse en het bijhouden van een logboek. 

Er zijn in Nederland ongeveer 12.000 instellingen waarbij veel/ kwetsbare bezoekers komen. De regelgeving richt zich op de prioritaire instellingen (de doelgroepen). Legionellabacteriën in het (drink)water zorgen voor risico’s voor de gezondheid. Deze instellingen zijn prioritair omdat hier mensen komen of verblijven die een verhoogd risico op besmetting hebben. Dit zijn ouderen en mensen met een zwakkere gezondheid. 

4.
Welke factoren spelen een rol bij niet-naleving van regels legionellapreventie?

Het ministerie van VROM, het organisatieonderdeel VROM-Inspectie heeft aan de hand van de ‘Interventiestrategie Legionellapreventie in Leidingwater’ getracht de motieven te onderzoeken die niet-naleving van prioritaire instellingen verklaren. Aan de hand van de ‘Tafel van elf analyse’ wordt inzicht gegeven in motieven die bij een bepaalde groep spelen om de wettelijke verplichtingen niet na te leven. Deze analyse is een methode die inventariseert welke factoren een rol spelen om de wet te overtreden. Ook wordt er een inschatting gemaakt van de aard en omvang van niet-naleving. Op deze wijze kan er aan de hand van de achterhaalde motieven interventies ingezet worden die deze naleving dienen te bevorderen. De dimensies van de tafel worden hieronder toegelicht.
Dimensies spontane naleving
· Kennis van regels: de kennis die de doelgroep heeft met de wet- en regelgeving.

· Kosten/ baten van naleven en overtreden: de voor en nadelen die voortkomen uit overtreden of naleven van de regelgeving, welke uitgedrukt zijn in tijd, geld en moeite.

· Mate van acceptatie: de mate waarin de regelgeving geaccepteerd wordt door de doelgroep.

· Normgetrouwdheid doelgroep: de mate van bereidheid van de doelgroep om zich te conformeren aan het gezag van de overheid.

· Informele controle: de kans die de doelgroep inschat op positieve of negatieve sancties van hun gedrag door anderen behalve de overheid.
Dimensies voor handhaving
· Informele meldingskans: de kans die door de doelgroep wordt ingeschat dat een overtreding geconstateerd is door anderen anders dan de overheid.

· Controlekans: de kans die de doelgroep inschat dat men door de overheid gecontroleerd wordt op het begaan van een overtreding

· Detectiekans: de kans die de doelgroep inschat op constatering van de overtreding als door de overheid gecontroleerd wordt.

· Selectiviteit: de verhoogde kans op controle en detectie bij een overtreding door een selectie van te controleren instellingen, bedrijven, personen, handelingen of gebieden.

· Sanctiekans: de kans die de doelgroep inschat op een sanctie als bij controle een overtreding geconstateerd is.

· Sanctie ernst: de soort van de aard en de hoogte aan de overtreding gekoppelde sanctie en bijkomende nadelen van sanctieoplegging.
In de elf dimensies van de Tafel van elf worden drie aandachtspunten in kaart gebracht: 

· weten 

· kunnen;
· willen; 

In deze analyse wordt onderscheid gemaakt in de verschillende soorten (niet) nalevers: 
· spontane nalevers: weten hoe het moet en doen dat goed, zij die de regels goed kennen en uit zichzelf naleven, ook als er geen handhaving zou zijn.
· onbewuste nalevers: doen het ‘per ongeluk’ goed, zij die de wet- en regelgeving niet goed kennen en zonder het te weten naleven, bijvoorbeeld als ze anderen nadoen.
· afgedwongen nalevers/ handhavingafgeschrikten: doen het goed omdat ze bang zijn voor sancties, zij kennen de regels en zouden willen overtreden, maar gezien de controle, dat toch niet doen.




· onbewuste overtreders: doen het ‘per ongeluk’ niet goed, omdat zij de regels niet (goed) kennen.
· bewuste overtreders: doen het - berekenend - niet goed, zij beschikken over kennis en kunde om na te leven, maar overtreden moedwillig de wet- en regelgeving en nemen het risico een boete te krijgen.
De verscheidene soorten nalevers en overtreders zijn terug te herleiden naar de driedeling van weten, kunnen en willen:

· spontane nalevers: 


weten, kunnen en willen

· onbewuste nalevers: 


willen (niet weten en kunnen)
· handhavingafgeschrikt

weten en kunnen (niet willen)
· onbewuste overtreders: 

willen (niet weten en niet kunnen)
· bewuste overtreders: 

weten en kunnen (niet willen)
De analyse is in deze scriptie gespecificeerd tot campings, jachthavens en hotels. De regen melden en maatregelen treffen voor beide gedragsregels. Concluderend komen gezien de genoemde gedragsregels een aantal aangrijpingspunten voor deze doelgroep naar voren. Deze aangrijpingspunten worden kort uitgewerkt.
· De selectiviteit (overheid weet wie de regelgeving niet naleeft) wordt laag ingeschat. Het heeft verband met de kans dat overtreders vaker worden gecontroleerd dan nalevers. Door deze selectie wordt de kans dat overtreders worden gepakt vergroot. 
· Sanctiekans en –ernst worden vrij laag ingeschat. Het gaat hier om de inschatting van de doelgroep voor het krijgen van een sanctie. Er kan een sanctie opgelegd worden na constateren van een overtreding door een sanctionerende instantie: politie, bestuur, opsporingsdienst of rechter. Als er na een sanctie geen bijkomende nadelen volgen dan zal dit niet de naleving bevorderen. Als nieuw beleid/ regelgeving gevolgen heeft voor meer belasting voor de rechterlijke macht dan dienen er extra middelen ter beschikking worden gesteld. Het is belangrijk dat nieuw beleid voorrang heeft bij opsporingsdiensten en het openbaar bestuur (Openbaar Ministerie);

· De kosten en baten van naleving (de immateriële voor en nadelen die voortvloeien uit overtreden of naleven van de regels, in tijd, geld en moeite) en overtreding zijn niet echt ‘naleving bevorderend’. Het idee heerst dat naleving niks oplevert, te veel ‘gedoe’. Er kunnen vier componenten onderscheiden worden: kosten voor het naleven, kosten voor het overtreden, baten voor het naleven en baten voor het overtreden. Het houden van een goed imago behoren ook tot deze dimensie. Kosten en nadelen door controle en sanctionering zijn geen onderdeel van deze dimensie. 

Meestal komen de baten van het overtreden overeen met een nadeel van naleven en een belemmering en/ of drempel van overtreding met een voordeel voor naleving. Bijvoorbeeld kosten in tijd en geld voor het aanvragen van vergunningen zijn kosten van naleving. Ook is er sprake van een zware administratieve last bij belastingheffing. Het ontvangen van een subsidie of het behouden van een goed imago is een voordeel van naleving. Uit de analyse blijkt dat instellingen zeer gevoelig zijn voor consequenties van het imago.

Het achterhouden van gegevens en informatie is een vorm van niet-naleving die nauwelijks moeite kost. Een voorbeeld van kosten van niet-naleving is de aantasting van de auto door het te hard rijden over drempels in het verkeer. Het ten onrechte ontvangen van subsidie is een vorm van baten van voor de niet-naleving. Het besparen van tijd, geld en moeite door bijvoorbeeld het illegaal dumpen van puin is een voorbeeld van baten van overtreden.
Het instellen van subsidie, extra belasting of het reguleren van prijzen kunnen naleving bevorderen. Ook het bekendmaken van ‘zwarte lijsten’ van instellingen die zich niet aan de wet- en regelgeving houden, certificeringen en zelfregulering;

· Imagoschade wordt sterk ervaren (grote ondernemingen);

· Onbekendheid regelgeving (onbewuste overtreders). Eigenaren zijn vaak niet op de hoogte van hun verantwoordelijkheid voor het legionellabeheer. De bekendheid en duidelijkheid van regels zijn onderdeel van de dimensie ​kennis van regels. Onduidelijke of complexe wetten en regels kunnen leiden (opzettelijk) tot het maken van fouten bij naleving. Verschillende facetten kunnen onderkend worden:
· De omvang van regels: omdat er veel regels geldig zijn (of vaak sprake van aanpassing van wet- en regelgeving) vraagt het rijkelijk veel van actoren om op de hoogte te zijn van alle wet- en regelgeving.

· Onduidelijkheid van regels: termen en regelingen kunnen op verschillende wijzen opgevat worden.
· Ingewikkelde regels: om de regels te kunnen begrijpen en toepassen dient men te beschikken over technische en/ of juridische kennis en kunde;
· Lage acceptatie van de uitwerking van het beleid (bewuste overtreders). De mate van acceptatie wordt onderverdeeld in twee componenten. Acceptatie van het beleidsdoel en acceptatie van resultaten van beleid. Acceptatie heeft verband met de billijkheid (aannemelijk) van het beleid van de overheid en daaruit volgende regels. Ook is de acceptatie gerelateerd aan het oordeel van de doelgroep over de regels van het beleid en het oordeel over de gevolgen van dat beleid in bepaalde individuele gevallen. De uitvoering van beleid kan een functie hebben: voor de vormgeving van beleid bevindt zich weleens tussenlaag, zoals een uitvoeringsinstantie. Deze instantie is belangrijk voor de vormgeving van beleid en regels en mede de erkenning (acceptatie) van de regel door de doelgroep. Ten slotte is belangrijk voor de acceptatie in hoeverre de doelgroep zich verantwoordelijk voelt voor de uitvoer van het beleid.

Een lage acceptatie van beleid vindt met bijvoorbeeld bij rokers en kroegeigenaren die in cafés en kroegen niet meer mogen roken, slechts een enkeling vindt dit beleid redelijk. 
Het betrekken van belangengroepen, leden uit de doelgroep die een groot invloed hebben, uitvoeringsorganisaties en handhavinginstellingen bij het ontwikkelen van beleid. Een deel van de verantwoordelijkheid neerleggen bij de doelgroep met behulp van zelfregulering. 
· Meldingskans: men denkt dat bij een eventuele controle niet snel ontdekt wordt dat een overschrijding (per ongeluk) niet gemeld is. 

Bij de informele meldingskans kun je denken aan de kans dat een schending van het beleid alsnog uitkomt. Zoals toeval, tips, klikken en klagen;
Controlekans en ontdekkingskans worden niet hoog ingeschat. Er kan verschil gemaakt worden in administratief en fysiek. Hierbij speelt de controledichtheid een belangrijke rol. Dit is bijvoorbeeld het aantal controles per 100 leden per jaar. Ook is er verschil in objectieve en subjectieve controlekans (dit is de kans dat de doelgroep acht dat de kans kleiner is op controle dan de wezenlijke kans op controle). Zoals de ervaring met het controlebeleid en de waarneembare controles. 
Het schenden van de regels zal bij een controle ontdekt moeten worden. Het heeft te maken met de soort schending en de diepgang en inhoud van de controles. Soms is de overtreding makkelijk op te sporen maar is het lastig om de dader vast te stellen.
Het is verstandig om informatie over controlekansen openbaar te maken en te communiceren naar de doelgroep als de objectieve kans groter is dan de subjectieve controlekans. Ook kan de controlekans vergroot worden als er meer controles worden gedaan (mede de bevoegdheden vergoten) en de controlecapaciteit ter beschikking gesteld wordt;
· Normgetrouwheid doelgroep (overheidsgezag en concurrerend gezag). Het is gebleken dat instellingen gevoelig zijn voor gezag van de overheid. Sommige mensen leven de regels na die door de overheid zijn opgesteld. De normgetrouwheid staat in verband met het respect voor de overheid. Ook heeft het betrekking op het gezag van de uitvoering- of handhavinginstelling. Bij concurrerend gezag gaat het niet om het gedrag van de doelgroep, maar om de persoonlijke normen en waarden die onder andere in verband zijn met religie of gewenning. Deze kunnen tegenstrijdig zijn met de doelen van de overheid. Deze dimensie is eenvoudig en constant van aard dan de erkenning van beleid. Het is gerelateerd aan de continue gedrag van de doelgroep jegens de overheid. 
Deze dimensie is nauwelijks te beïnvloeden. Opvoerding is van belang, onderwijs speelt hierbij een belangrijke rol.
5.
Welke acties en interventies worden ingezet om het legionellapreventie regelgeving te laten naleven?

Voor het bevorderen van de naleving legionellaregelgeving kunnen verschillende acties en interventies ingezet worden. De interventie die in deze scriptie uitgewerkt wordt is zelfregulering/ certificering. De interventies gericht op communicatie en kennisoverdracht worden uitgewerkt in het ‘Communicatieplan’ (onderdeel van de ‘Interventiestrategie Legionellapreventie in Leidingwater’). Zelfregulering is gericht om bewuste overtreders te reduceren, dit is een interventie die motiverend, stimulerend of afschrikkend werkt, anders dan door handhaving door de overheid. 

Zelfregulering
Uit onderzoek naar de haalbaarheid van het opstellen van een certificeringrichtlijn voor Legionella-adviesdiensten is de certificeringrichtlijn BRL 6010 voortgekomen. Dit is een nationale beoordelingsrichtlijn voor het maken van risico- analyses en beheersplannen in de strijd tegen legionella. Bedrijven, organisaties en installatiebedrijven kunnen zich laten certificeren voor het opstellen van risicoanalyse en beheersplannen. Volgens het ‘Concept Drinkwaterbesluit’ dienen partijen in de toekomst de risicoanalyses en beheersplannen in het kader van legionellapreventie, verplicht te certificeren.
Onderzocht is in hoeverre legionellapreventie in drinkwater kan worden meegenomen in bestaande keurmerken en certificering. Voor hotels, jachthavens en campings wordt onderzocht of er een mogelijkheid is om legionellabeheer onderdeel te maken van de ANWB-erkenning. Wel wordt erop gewezen dat bij een ‘Legionellaveilig certificaat’ niet het idee mag ontstaan dat een collectieve installatie die gecertificeerd is totaal legionellavrij is. Het Legionellaveilig certificaat kan alleen iets zeggen over de kwaliteit van het beheer. Gebleken uit de praktijk is dat er altijd een kans is op groei van legionellabacteriën.

De ANWB-erkenning bestaat uit drie componenten: sanitair, standplaats en terrein. Dit geeft de faciliteiten weer die de consument het belangrijkst vindt. 

De ANWB heeft de volgende overwegingen om Legionellabeheer al dan niet mee te nemen in de eigen erkenning: 

· het is heel erg gedetailleerd om het aspect legionellabeheer mee te laten wegen in de erkenning;

· de voorschriften van legionellabeheer zijn wettelijk, maar er zijn meer wettelijke voorschriften waar een camping aan moet voldoen. Waarom zou de ene wettelijke voorschrift wel meenemen, en de andere niet? 

· op het moment dat legionellabeheer in de erkenning wordt opgenomen, geeft dat aan dat er iets mis is. Er is geen geval gezien bij campings, er zijn daar zelfs geen klachten over van consumenten. Het begint met een informatiebehoefte. De ANWB kijkt daar in eerste instantie naar;

· het inspelen op een potentiële vraag, vraag vanuit de markt/ consument is leidend. De klanten zijn consumenten en bedrijven. Als er een vraag komt van de consumenten kan de ANWB overwegen om legionellabeheer op te nemen in de erkenning. Op dit moment ziet de ANWB geen vraag vanuit de consumenten. Er zijn zelfs geen incidentele gevallen;

· legionella is hot als er een geval is, dan bestaat er paniek en vervolgens is het na enige tijd weer stil. Als de ANWB daar iets tegen zou kunnen doen is het informatie geven over preventie van legionella;

· de vraag doet zich plotseling voor, en is dan weer snel weg. Het kan dynamisch gemaakt worden, dit soort informatieaanbieding. Informatievoorziening over mogelijkheden voor preventie van legionella op internet en in het blad ‘De Kampioen’.

Aanpassing wet- en regelgeving
Vanuit de interventiestrategie (VROM-Inspectie, 2008) is een aantal suggesties gedaan om wet- en regelgeving in het kader van legionellapreventie aan te passen. Dit om de regelnaleving te bevorderen. Door medewerkers te interviewen die een functie hebben in het kader van deze kwestie zijn er antwoorden geformuleerd op deze suggesties (zie verder paragraaf 5.5.3 die daar over gaan).
6.

Welke interventies zijn het meest geschikt voor inzet om de legionellapreventie regelgeving te laten naleven?

In deze scriptie zijn de maatregelen uiteengezet die ingezet kunnen worden om bewuste overtreding te reduceren. Er is in kaart gebracht of er mogelijkheden zijn om legionellaregelgeving op te nemen in de bestaande certificeringen van instellingen. Daarnaast is er inzicht gegeven of bestaande wet- regelgeving mogelijke aanpassingen verricht kunnen worden om ervoor te zorgen dat de legionellaregelgeving beter nageleefd wordt. Er kan dus worden ingespeeld op de oorzaken om ervoor te zorgen dat de regels nageleefd worden. Toezicht van de overheid op handhaving van wetten en regels is een van de redenen voor naleving.
Er wordt onderzocht op welke manier de overheid, anders dan door handhaving en voorlichting (weten en kunnen), ervoor kan zorgen dat prioritaire instellingen de wettelijke voorschriften van legionella willen naleven. De doelgroep bewuste overtreder bedraagt 20-40%. Uit de analyse is gebleken dat deze groep de regels wel kent (‘men weet het wel’), maar de regels worden toch overtreden door instellingen. Reden die hiervoor gegeven wordt is een lage acceptatie van beleid. Om compliance (naleving door overleg en overreding) te bereiken is een mogelijke oplossing voorgedragen, namelijk zelfregulering. Gezien de opdracht van de opdrachtgever wordt er onderzoek gedaan naar de mogelijkheden voor certificering en aanpassing van wet- en regelgeving om bewuste overtreding te reduceren.

6.3 Aanbevelingen

Door het beantwoorden van de deelvragen is een antwoord gegeven op de hoofdvraag. In deze paragraaf worden de aanbevelingen genoemd.

Aanbevelingen voor het ministerie van VROM in het kader van certificering met als doel dat bedrijven zich houden aan de wet- en regelgeving legionellapreventie. 

· Promoten. Vanuit de Uneto VNI heerst de vraag aan VROM om de erkenningsregeling en certificering meer te promoten. Er gebeurt veel vanuit de markt, maar ook dient de overheid het op te pakken en te stimuleren, door wetgeving bijvoorbeeld. Over het uitdragen van de informatie: initiatieven publicaties installateurs nog meer ondersteunen d.m.v. wettelijke regelingen.

· Stimuleren door verplicht stellen van KOMO BRL 6010 in het Drinkwaterbesluit. 

· Informatiecampagne vanuit de overheid waarbij voordelen van certificering en erkenning voor verschillende partijen zichtbaar worden en worden gestimuleerd;

· Bespreekbaar maken en opnemen in Inspectierichtlijn dat controles van waterbedrijven van installaties, die door gecertificeerde installateurs zijn aangelegd, met een lagere frequentie en/of steekproefsgewijs gecontroleerd worden. Dus voordeel geven aan bedrijven die gecertificeerd zijn. 

· Er zijn een aantal overwegingen om legionellabeheer niet meet te nemen in de erkenning. Wel wordt aanbeveelt om het dynamisch aan te pakken: via informatievoorziening: Informatievoorziening op internet en in het blad ‘De Kampioen’.

· Aanpassing wet- en regelgeving.

6.4 Eindconclusie & reflectie
De theorie over weten, kunnen en willen is naar mijn mening goed bruikbaar om de kwestie rondom legionellapreventie regelgeving in kaart te brengen en interventies te formuleren om oplossingen aan te dragen. Dit onderzoek richtte zich op één onderdeel van deze theorie, namelijk willen. Interventies die bij willen zijn geformuleerd hebben als doel dat de interventies motiverend, stimulerend en afschrikkend werken. In deze scriptie is gezien de theorie en gedachte van de opdrachtgever ervan uitgegaan dat interventies zoals certificering en aanpassing van wet- en regelgeving anders zijn dan handhaving. 
Uit eigen literatuur onderzoek komt naar voren dat er twee vormen zijn van handhaving: repressief en coöperatief. Certificering en aanpassing van wet – en regelgeving zijn wel vormen van handhaving, namelijk de coöperatieve vorm, waarbij er door overreding en overleg handhaving wordt bereikt.
Er is sprake van een lage acceptatie van de uitwerking van het beleid: bewuste overtreders, die ‘weten’ maar niet ‘willen’: 20-40% (zie tabel 5 en 6). De mate van acceptatie is onder te verdelen in: acceptatie van het beleidsdoel en acceptatie van resultaten van beleid. Acceptatie heeft verband met de billijkheid, de aannemelijkheid van het beleid van de overheid en daaruit volgende regels. Ook is de acceptatie gerelateerd aan het oordeel van de doelgroep over de regels van het beleid en het oordeel over de gevolgen van dat beleid in bepaalde individuele gevallen. De uitvoering van beleid kan een functie hebben: voor de vormgeving van beleid bevindt zich weleens tussenlaag, zoals een uitvoeringsinstantie. Deze instantie is belangrijk voor de vormgeving van beleid en regels en mede de erkenning (acceptatie) van de regel door de doelgroep. Ten slotte is belangrijk voor de acceptatie in hoeverre de doelgroep zich verantwoordelijk voelt voor de uitvoer van het beleid.

Het betrekken van belangengroepen, leden uit de doelgroep die een groot invloed hebben, uitvoeringsorganisaties en handhavinginstellingen bij het ontwikkelen van beleid. Een deel van de verantwoordelijkheid neerleggen bij de doelgroep met behulp van zelfregulering. 
Certificering en de aanpassing van wet- en regelgeving zijn onderdelen die hierbij zijn uitgewerkt. Het idee achter deze interventies is dat instellingen de wet- en regelgeving naleven voordat de VROM-Inspectie optreedt. De theorie veronderstelt dan ook dat barrières die bewuste overtreders hebben, weg te nemen of te verkleinen zodat zij spontane nalevers worden. Waar de theorie geen uitspraken over doet is wat de redenen van naleving of overtreding (kunnen) zijn. Dit aspect wordt in deze theorie achterwege gelaten, of er wordt vanuit gegaan dat dit gegeven al bekend is. Om deze reden hanteert de VROM‑Inspectie naar mijn idee ‘De tafel van elf analyse’ om redenen in kaart te brengen en om vervolgens interventies te formuleren.
Zelfregulering en handhaving zijn twee verschillende facetten en hebben verschillende betekenissen en beginselen. Bij certificering, speelt ‘vertrouwen’ een belangrijke rol (zelfnormstelling, zelfreguleringssystemen). Handhaving, de repressieve benadering van handhaving is echter gebaseerd op met name op ‘achterdocht’ (opsporing en sanctionering van overtredingen). De coöperatieve benadering van handhaving en zelfregulering kunnen aan elkaar gerelateerd worden, deze zijn gericht op naleving door overleg en overreding (compliance). 

Bij certificering staat de welwillende en toegewijde instelling in het middelpunt. Bij de repressieve benadering van handhaving wordt uitgegaan van de kwaadwillende instelling, deze instelling zal de wet- en regelgeving niet naleven als hij de kans ziet om niet gepakt te worden. Als we zelfregulering en (repressieve) handhaving gaan koppelen dient er een balans te zijn tussen vertrouwen: in het systeem van certificering en achterdocht: inspectie op de certificerende instelling. In deze scriptie is er weinig tot geen aandacht besteed aan wat de prioritaire instellingen zelf vinden van certificering. Wel zijn er in februari 2008 workshops geweest waarbij instellingen hebben aangegeven geïnteresseerd te zijn in certificering (VROM-Inspectie, 2008). 
De VROM-Inspectie gaat ervan uit certificering van legionellapreventie prikkels vormen tot normconformiteit (naleven van legionellapreventie regelgeving). Er zijn echter wel gevaren bij zelfregulering die in het oog gehouden moeten worden: gevaar van collusie/ capturing. De overheid laat zich inpakken en kan onvoldoende haar belang veilig stellen bij overleg, onderhandeling en samenwerking. Als het aantal inspectiemomenten verminderd zijn en de afstemming tussen de handhaver en de certificerende instelling moeilijk, dan zijn er voor de kwaadwillende instellingen gelegenheden om ongestraft de wet- en regels te overtreden. 
Er zijn verschillende overwegingen zijn voor de ANWB om legionellabeheer niet mee te nemen in de eigen erkenning. Het is zeer gedetailleerd om het aspect legionellabeheer mee te laten wegen in de erkenning. De voorschriften van legionellabeheer zijn wettelijk, maar er zijn meer wettelijke voorschriften waar een camping aan moet voldoen. Er heerst de vraag waarom het ene wettelijke voorschrift wel en de andere niet meegenomen moet worden. Ook is er geen incidenteel geval gezien bij campings, en zijn daar geen klachten of vragen over van consumenten. 
Gezien de uitkomsten van de ‘Tafel van elf’ speelt de geringe aanwezigheid van kennis en regels, onbekendheid regelgeving en geschatte kans op sanctie en detectie een grotere rol. Een verbeterde aanpak gericht op communicatie- en handhavingactiviteiten om de regelgeving te verduidelijken en meer bekendheid met de regelgeving te creëren is van belang om de naleving te bevorderen. 
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Bijlagen

Bijlage 1

	Locaties
	Beschrijving

	Ziekenhuizen
	Instellingen voor medisch-specialistische zorg (artikel 1.2, onderdeel 1 van het Uitvoeringsbesluit WTZi en Artikel 5.2)

	Zorginstellingen met verblijf
	AWBZ-instellingen die een of meer vormen van de volgende zorg verlenen:

· persoonlijke verzorging;

· verpleging;

· ondersteunende begeleiding;

· activerende begeleiding;

· behandeling;

· in combinatie met verblijf, in verband met:

· een somatische aandoening of beperking;

· een psychogeriatrische aandoening of beperking;

· een psychiatrische aandoening;

· een verstandelijke handicap;

· een lichamelijke handicap;

· een zintuiglijke handicap, of

· een psychosociaal probleem;

(Artikel 5.2, onderdeel b, van het Uitvoeringsbesluit wet toewijzing Zorginstellingen).

	Zorginstellingen zonder verblijf
	AWBZ-instellingen, die een of meer vormen van de volgende zorg verlenen:

· persoonlijke verzorging;

· verpleging;

· ondersteunende begeleiding;

· activerende begeleiding;

· behandeling;

niet in combinatie met een verblijf, binnen een op grond van de AWBZ bekostigd

gebouw.

	Verblijfsaccommodaties: gebouwen met een logiesfunstie
	Logiesfunctie: gebruiksfunctie voor het bieden van recreatief verblijf of tijdelijk onderdak aan mensen; (Artikel 1.1, derde lid Bouwbesluit 2003).

	Opvangcentrum
	Opvangcentrum: opvangvoorziening, niet zijnde een woning, hotel of pension, waarin

door het Centraal Orgaan opvang asielzoekers aan asielzoekers opvang wordt geboden (Artikel 1 Wet Centraal Orgaan opvang asielzoekers).

	Gebouwen met een celfunctie
	Celfunctie: gebruiksfunctie voor dwangverblijf van mensen;

(Artikel 1.1, derde lid Bouwbesluit 2003).

	Badinrichtingen
	Badinrichting: een voor het publiek of voor personen, behorende tot bij algemene

maatregel van bestuur aangewezen categorieën, toegankelijke plaats, welke is ingericht om te worden gebruikt voor het zwemmen of baden, tezamen met de daarbij behorende terreinen, gebouwen, getimmerten en uitrustingen; (Artikel 1 van de Wet hygiëne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden.

	Kampeerterreinen
	Camping: een terrein of plaats, geheel of gedeeltelijk ingericht, en blijkens die inrichting bestemd, om daarop ten behoeve van recreatief nachtverblijf gelegenheid te geven tot het plaatsen of geplaatst houden van tenten, tentwagens, kampeerauto’s of andere voertuigen of gewezen voertuigen of gedeelten daarvan, voor zover geen bouwwerk zijnde, waarvoor ingevolge artikel 40 van de Woningwet een bouwvergunning vereist is; een en ander voor zover deze onderkomens of voertuigen geheel of ten dele blijvend zijn bestemd of opgericht dan wel worden of kunnen worden gebruikt voor recreatief nachtverblijf (Waterleidingbesluit artikel 17i, onder f).

	Jachthavens
	Jachthaven: in een haven met de daarbij behorende grond waar overwegend

gelegenheid wordt gegeven voor het aanleggen, afmeren of afgemeerd houden van pleziervaartuigen.(Waterleidingbesluit artikel 17i, onder g).


Tabel 2: wettelijke omschrijving van prioritaire instellingen (VROM-Inspectie, 2008:17).

Bijlage 2

Gebouwen met logiefunsties, jachthavens en hotels.

Kleine ondernemingen: Beheersplan opstellen en maatregelen uitvoeren
[image: image5.emf]
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Gebouwen met logiefunctie, campings en jachthavens

Kleine ondernemingen: melden overschrijdingen en maatregelen nemen.
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Gebouwen met logiefunctie, campings en jachthavens

Grote ondernemingen: Beheersplan opstellen en maatregelen nemen
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Gebouwen met logiefunctie, campings en jachthavens

Grote ondernemingen: Melden normoverschrijdingen en maatregelen nemen
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Bron: VROM-Inspectie, 2008:64 ev.
Bijlage 3
Interviews
· Lars Kuiperi, directeur Evides, oktober 2009.
· Installateur, november 2009.
· Controleur Arie Kuijt, november 2009.
· Eric van der Blom, normalisatieadviseur, Uneto VNI 13 april 2009 en 12 mei 2009.
· Dick Polman, redactiemanager, ANWB 18 mei en 10 juni 2009.

· Bert Molema, beleidsmedewerker, Ministerie van VROM (VROM-Inspectie) 19 mei 2009.
· Wilfred Reinhold, juridisch beleidsmedewerker, Ministerie van VROM (VROM-Inspectie) 9 juli 2009.
Interviewvragen
Uneto-VNI

Doel: informatie inwinnen over de certificering van de installateurs en de rol van Uneto VNI daarbij.
1.
Kunt u mij vertellen welke rol Uneto VNI als vakorganisatie/brancheorganisatie heeft bij legionellapreventie?

2.
Wat kunt u mij vertellen over de certificering van de installatie- en adviesbureaus binnen uw branche? (eerste laag) Hoe gaat dit in zijn werk?

3.
Wat kunt u mij vertellen over het certificeren van installaties die door uw eigen leden (installatie- en adviesbureaus) bij instellingen, zoals ziekenhuizen en zorginstellingen, worden aangelegd? (tweede laag) Hoe gaat dit in zijn wer?

4.
Wat zijn de ervaringen van Uneto VNI met de certificering (van de eerste laag en tweede laag)?

5.
Wat zijn de voor- en nadelen hierin? Waar liggen de verbeterpunten?
ANWB
Doel: informeren naar mogelijkheden voor het opnemen van legionellapreventie in bestaande certificering en keurmerken van de ANWB.

1.
Wordt leggionella-preventie meegenomen in de ‘sterren/cijfers’ die worden verstrekt aan leden?

2.
Zo ja, hoe gaat dit in zijn werk? Wat zijn de ervaringen?

3.
Zo nee, wat is er benodigd om het wel te doen (dus legionellabeheer meenemen in het kwaliteitssysteem van de sterren)? Ten denken aan: kennis, financiering, beoordelen, belang)

4.
Klopt het dat hotels inderdaad geen sterren meer toegereikt krijgen door de ANWB?

5.
Wat kunt u mij vertellen over de ANWB en de strijd tegen legionella/ ANWB en acties voor legionellapreventie?
VROM: gesprek B. Molema en W.Reinhold
Doelen: Helder krijgen welke onderdelen uit de notitie suggesties uit de interventiestrategie voor de aanpassing voor de wet en regelgeving door de VROM-Inspectie aan beleid worden voorgelegd en wat de argumenten zijn om dit eventueel niet te doen Of voor welk alternatief dan is gekozen.

In het concept Drinkwaterbesluit zijn verschillende zaken opgenomen, hoofdstuk 4 staat in het kader van legionellapreventie. Certificatie en richtlijnen zoals BRL 6010 worden hierbij benoemd. Ook de verantwoordelijke (namelijk de eigenaar van een collectieve leidingwaterinstallatie) en verantwoordelijkheden zoals opstellen van een risicoanalyse en beheersplannen.
Doelen suggesties

· Ernstige besmettingen melden door laboratoria

Zodat door de instellingen besmettingen van de installaties worden gemeld en niet achtergehouden worden. (want uit onderzoek/ inspectie/ controle bleek dat besmettingen werden aangepakt en ‘goede’ uitkomsten na de aanpak worden gepresenteerd). Ervaringen uit het verleden (o.a. strafrechtelijk onderzoek bij laboratoria) is naar voren gekomen dat instellingen monsters hebben laten nemen  maar dat eventueel geconstateerde besmettingen niet altijd zijn gemeld.

Te regelen wettelijk punt hierbij: Wettelijke verplichting voor melding door laboratoria aan CIB (Centrum Infectieziektenbestrijding) of VI van ernstige besmettingen (> 10.00 kve/l type 1)

· Verantwoordelijkheden

De eigenaar is vaak niet op de hoogte van de verantwoordelijkheden, de beheerder is bij een controle door het waterleidingbedrijf vaak als eerste  betrokken (als ‘klant’). Door wettelijke regelingen ervoor zorgen dat de waterleidingbedrijven ook de eigenaar inlichten in geval van geconstateerde tekortkomingen.

Verder: suggesties uit de interventiestrategie voor de aanpassing voor de wet en regelgeving en uitwerking erbij houden om mening te polsen (bijvoorbeeld argumenten achterhalen waarom deze niet worden besproken met de beleidsdirectie).
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� aerosolen zijn zeer kleine druppeltjes water verspreid in de lucht


� De kleuren verwijzen naar de resultaten in de tabellen die volgen. 


� aerosolen zijn zeer kleine druppeltjes water verspreid in de lucht





