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1. Introductie

1.1 Aanleiding 
De Zwolse gemeenteraad heeft op 11 februari 2019 de Veiligheidsvisie 2019-2022 vastgesteld. Daarin 
is de intensivering van de aanpak van ondermijning, via een systeemaanpak, als prioriteit benoemd.

Met het programma Ondermijning wordt deze systeemaanpak gerealiseerd. Het programma geeft 
daarmee tevens invulling aan de aanbevelingen die het Regionaal Informatie en Expertisecentrum 
(verder het RIEC) in het ondermijningsbeeld voor Zwolle heeft benoemd. Dit ondermijningsbeeld is in 
juli 2018 opgeleverd. Een ondermijningsbeeld is een strategisch-tactisch onderzoek naar 
georganiseerde ondermijnende criminaliteit in die gemeente. Het RIEC stelt voor elke gemeente in 
Nederland een ondermijningsbeeld op. 

Uit het ondermijningsbeeld voor de gemeente Zwolle blijkt -kort samengevat- dat:
- Er (op dat moment) circa 100 signalen van ondermijning zijn.
- Er beperkt zicht is op ondermijning (“witte vlekken”).
- Medewerkers en organisatie niet optimaal bewust en toegerust zijn.
- De integrale aanpak en samenwerking (zowel intern als met partners) niet optimaal is. 
- Zwolle kwetsbaar is voor ondermijnende criminaliteit door:

 de dienstverlenende houding, 
 de geografische ligging, 
 beperkte capaciteit bij gemeente en politie, 
 het niet optimaal zijn van de samenwerking tussen (interne en externe) partners,
 onduidelijkheden over informatiedeling,
 beleid en uitvoering van gemeente en politie zijn niet optimaal. 

Aanbevolen wordt:
1. Actueel en passend beleid: herijking van het bestaande beleid met betrekking tot het weren en 

aanpakken van ondermijnende criminaliteit. Dienstverlenend maar kritisch.
2. In te zetten op het verkrijgen van meer zicht op ondermijning, door het structureel inzetten van 

controles/toezicht (mono en integraal).
3. Intern: betere afstemming binnen en tussen afdelingen.
4. Extern: verbeteren communicatie en uitwisseling van informatie.
5. Opbouwen van een goede informatiepositie.
6. Het vergroten van kennis van ondermijning zowel binnen als buiten de organisatie 

(bewustwording).
7. Het inrichten van een meldpunt voor signalen van ondermijnende criminaliteit.

De conclusies uit het ondermijningsbeeld bevestigden de leemtes die in de praktijk worden gevoeld in 
de aanpak zoals die op dit moment in Zwolle wordt gehanteerd. 

In Zwolle wordt al een aantal jaar ervaring opgedaan met een integrale aanpak van  
ondermijningscasuïstiek. Deze integrale aanpak (gemeente, politie, Openbaar Ministerie en 

Veiligheidsvisie 2019-2022 gemeente Zwolle:
“ We verminderen de verwevenheid van de onder- en bovenwereld

Ondermijnende criminaliteit gaat over vormen van georganiseerde misdaad waarbij de 
onderwereld en bovenwereld met elkaar verweven raken. Het ondermijnt onze 

democratie en rechtstaat. Ondermijning is internationaal verweven, maar nestelt zich 
lokaal in onze wijken en buurten. In Zwolle zien we dit onder andere terug in de 

drugshandel, zorgfraude, illegale of gedwongen prostitutie en witwaspraktijken. We 
willen dit intensiever tegengaan en terugdringen.

In onze strategie richten we ons op vier pijlers. We zetten in op het versterken van de 
bestuurlijke en ambtelijke bewustheid, het versterken van een weerbare organisatie en 

het versterken van de weerbaarheid van de samenleving. De laatste pijler bestaat uit de 
integrale en effectieve aanpak van casuïstiek.”
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Belastingdienst) is onder andere gehanteerd bij de aanpak van de “outlaw motorcycle gangs” (verder 
te noemen OMG’s) en een zorgfraude casus. Kenmerkend voor deze aanpak is echter het symptoom 
bestrijdend karakter: naar aanleiding van concrete signalen/vermoedens wordt geacteerd. Er wordt 
niet specifiek ingezet op bewustwording en het voorkomen van ondermijning. Dit wordt door de keten 
van veiligheidspartners als gemis ervaren. Ook wordt ervaren dat de effectiviteit van de aanpak van 
concrete gevallen wordt bemoeilijkt door de beperkte informatiepositie, beperkte mogelijkheden voor 
informatiedeling, een gebrek aan passende middelen die als barrière tegen ondermijning kunnen 
worden ingezet, gebrek aan capaciteit en niet-passend beleid. 

Wanneer deze leemtes niet worden ingevuld, is een effectieve aanpak van ondermijning niet mogelijk 
en krijgt ondermijnende criminaliteit verder de ruimte in Zwolle. Kort samengevat: om ondermijning 
effectief aan te kunnen pakken is een systeemaanpak noodzakelijk.

1.2 Gemeentelijke systeemaanpak 
Het programma Ondermijning heeft als doel de systeemaanpak tegen ondermijning te realiseren. 
Ondermijning lijkt in eerste instantie alleen een veiligheidsthema, maar is dat niet. Ondermijning is een 
sociaal-maatschappelijk probleem. 

Het gaat om criminaliteit die de formele (rechtstaat) of informele (fatsoenlijke verhoudingen) basis van 
onze samenleving systematisch aantast. Voorbeelden zijn georganiseerde hennepteelt, witwassen, 
mensenhandel, zorgfraude en drugshandel. Hoewel ondermijnende criminaliteit zelf niet altijd 
zichtbaar is, zijn de gevolgen voor de Nederlandse maatschappij dat veelal wel: verloedering op 
straat, verwaarlozing van panden en afpersing leiden tot problemen in de maatschappij. Het bestaat 
uit alle vormen van georganiseerde criminaliteit die de integriteit van onze samenleving bedreigen. 
Daarmee heeft ondermijning een veel grotere en complexere impact dan op het terrein van veiligheid 
alleen. 

Criminelen zijn voor hun activiteiten vaak afhankelijk van allerlei voorzieningen in de bovenwereld. 
Daarbij gaat het bijvoorbeeld om financiële dienstverleners die de criminele winsten witwassen, maar 
ook legale structuren worden gebruikt voor illegale doeleinden. Voorbeelden hiervan zijn logistieke 
voorzieningen, infrastructuren, technische expertise, vergunningen en subsidies. Hierdoor ontstaat 
een verwevenheid tussen de onder- en bovenwereld. De diversiteit van de ondermijnende activiteiten 
en de verschillende verschijningsvormen die de uitwerking daarvan heeft, vragen ook diversiteit in  
alertheid en aanpak. Criminelen opereren vaak op verschillende gebieden (bijvoorbeeld: wietteelt, 
PGB- fraude en invloed in de horeca) en de verschillende verschijningsvormen overlappen elkaar in 
“werkgebied”. Onderstaande figuur laat dat zien. 
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De gemeente wordt door die diversiteit op verschillende manieren/gebieden geconfronteerd met 
ondermijning:

1. De gemeente faciliteert zelf onbewust criminele activiteiten, zoals:
- Het leveren van producten en/of diensten waarmee geld kan worden verdiend door 

criminelen. Voorbeelden hiervan zijn vergunningen en andere toestemmingen die nodig zijn 
om een pand te verbouwen of een onderneming te starten. 

- De gemeente verstrekt rechtstreeks geld aan criminelen door bijvoorbeeld het verstrekken van 
subsidies. 

2. De gemeente is verantwoordelijk voor een goed sociaal-maatschappelijk klimaat en de 
bescherming van inwoners, ondernemers en bezoekers, zoals: 

- Criminele twisten worden uitgevochten in de openbare ruimte, waarbij gevaar voor personen 
en bezittingen kan bestaan. 

- Ontwrichting van het normale wonen, werken en ondernemen door bijvoorbeeld het opkopen 
van panden door criminelen om geld wit te wassen of de panden te gebruiken voor criminele 
activiteiten. De panden zijn dan niet meer beschikbaar voor woningzoekenden of 
ondernemers. 

- Verloedering op straat en de verwaarlozing van panden. 
3. De gemeente is zelf slachtoffer van criminele activiteiten, zoals:
- De gemeente heeft zelf panden en grond in eigendom die voor criminele doeleinden kunnen 

worden gebruikt als ze aan criminelen worden verkocht of verhuurd.
- Bestuurders en ambtenaren kunnen worden bedreigd of geïntimideerd.  

De verschillende verschijningsvormen van ondermijning, de overlap in het werkgebied van criminelen  
en de diversiteit in raakvlakken met de gemeentelijke taken en invloedsfeer, maken de complexiteit en 
het belang van borging van een systeemaanpak duidelijk.   

1.3 Speelveld
Naast de eigen rollen en verantwoordelijkheden heeft de gemeente ook een belangrijke rol als schakel 
in de ketenaanpak met andere partners, zoals de politie, het Openbaar Ministerie en de 
Belastingdienst. De keten streeft naar een effectieve integrale aanpak van ondermijning. 

In 2018 is de nadrukkelijke en effectieve aanpak van ondermijning door het kabinet landelijk 
geprioriteerd. Hierbij wordt een lokale/regionale aanpak én een landelijke/internationale aanpak 
ondersteund en gefaciliteerd. Beide invalshoeken versterken elkaar over en weer. Een aantal concrete 
uitwerkingen hiervan zijn:

- een aangekondigde Ondermijningswet die meer mogelijkheden moet geven aan gemeenten 
en hun partners om ondermijning te kunnen aanpakken, 

- het ter beschikking stellen van 100 miljoen euro in de vorm van een ondermijningsfonds voor 
een effectieve aanpak van ondermijnende criminaliteit, en 

- het opgerichte Strategisch Beraad Ondermijning (SBO) dat de integrale aanpak van 
ondermijning op alle niveaus aanjaagt, ondersteunt en fungeert als verbinder en bestendiger 
op strategisch en landelijk niveau. 

Ook op eenheidsniveau (Oost-Nederland) en districtelijk niveau (IJsselland) zijn inmiddels 
verschillende structuren ingericht ter bevordering van de aanpak van ondermijning. Het programma 
ondermijning is de lokale invulling van de systeemaanpak van ondermijning, die nauw aansluit bij de 
structuren en initiatieven (speelveld) op al deze niveaus. 

Het speelveld en de budgetten die daarvoor beschikbaar zijn, zijn erg in ontwikkeling. Dat vraagt bij de 
uitvoering van dit programma een constante focus op deze ontwikkelingen. Het nemen van besluiten 
die passend zijn voor de gemeente Zwolle moeten ook binnen dit Landelijk speelveld worden bezien. 
Tevens is het nodig dat tijdens de uitvoering van het programma de mogelijkheid blijft bestaan om 
snel en effectief op de landelijke ontwikkelingen in te kunnen spelen. 
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2. Opdracht

2.1 De opdracht
Implementeer een gemeentelijke systeemaanpak tegen ondermijning via een integrale 
programmatische aanpak op basis van vier pijlers/actielijnen:

- Pijler Bewuste organisatie
- Pijler Weerbare organisatie
- Pijler Weerbare maatschappij
- Pijler Lokaal coördinatiepunt ondermijning. 

Het programma heeft daarbij het volgende streefbeeld: 

2.2 Een programmatische aanpak
Het neerzetten van een systeemaanpak betekent het neerzetten van een keten van bewustwording, 
weerbaarheid, aanpak en faciliteren, binnen de gehele gemeentelijke organisatie. Een keten die 
inhoudelijke- en politieke thema’s, en de werkprocessen van afdelingen binnen de gemeente 
overstijgt. De gemeentelijke keten is vervolgens onderdeel van de keten met andere partners waarbij 
een nauwe en effectieve samenwerking essentieel is. Beide ketens opereren binnen een dynamisch 
landelijk speelveld.

Hierbij past een programmatische aanpak waarbij de in de Veiligheidsvisie 2019-2022 gestelde doelen 
worden gerealiseerd door de onderliggende activiteiten. Het programma is opgezet volgens vier pijlers 
die elk een eigen doel nastreven en in samenhang met elkaar moeten worden bezien en met de 
programmatische aanpak worden gecoördineerd. 

Programmaplan
Het programma zorgt ervoor dat de aanpak en de gemeentelijke ambitie op basis van de 
Veiligheidsvisie en het streefbeeld wordt geïmplementeerd. Het programma bestaat uit een 
samenhangend geheel van pijlers en afhankelijkheden. Hierdoor is een efficiënte inzet van 
medewerkers mogelijk waarbij de gemeentelijke organisatie het tempo bepaalt op basis van 
beschikbare kaders (financiën, personeel en middelen). 

Dit document is een belangrijk sturingsdocument, dat gebruikt wordt gedurende de uitvoering van het 
programma om de voortgang van het programma te monitoren. Het document helpt om het 
programma beheersbaar op te leveren. 

Streefbeeld: 
Zwolle is een onaantrekkelijke stad voor georganiseerde ondermijnende criminaliteit, aanwezige 

ondermijnende criminaliteit wordt integraal en effectief aangepakt. 

We maken mogelijk dat:
- Zwolle een onaantrekkelijke stad is voor ondermijnende criminaliteit en daarmee een gastvrije 

stad blijft voor inwoners, ondernemers en bezoekers. 
- De gemeente Zwolle als organisatie weerbaar is tegen ondermijnende criminaliteit.
- De gemeente Zwolle een professionele partner is voor onze samenwerkingspartners in de 

strijd tegen ondermijning.
- De gemeente Zwolle een professionele partner is voor de partners in de stad in de strijd tegen 

georganiseerde criminaliteit.
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2.3 Uitgangspunten en randvoorwaarden
- Aansluiten bij bestaande processen en ontwikkelingen, tenzij……….

Het kunnen realiseren van deze ambitie vraagt herijking van bestaande inzet, bestaand beleid en 
doorontwikkeling van werkprocessen. Als uitgangspunt voor dit programma wordt gehanteerd dat zo 
veel mogelijk wordt aangesloten bij bestaande processen en ontwikkelingen. 

De pijler Lokaal coördinatiepunt ondermijning, ziet op het ontwikkelen van een lokaal 
ondermijningscoördinatiepunt. Dat bestaat op dit moment nog niet en alleen de contouren staan 
daarvan bij de start van het programma vast. Het ontwikkelen daarvan zal in ieder geval een wijziging 
van bestaande werkzaamheden en werkprocessen betekenen. Welke wijzigingen dat zijn en welke 
gevolgen dit heeft voor bestaande budgetten zal met het programma inzichtelijk worden gemaakt. Om 
een impuls te geven aan het ontwikkelen van dit coördinatiepunt is door het Ministerie van 
Binnenlandse Zaken een bedrag van  €120.000,- beschikbaar gesteld. Met deze impuls kan een jaar 
worden “proefgedraaid” met het coördinatiepunt om zo werkwijze en kosten inzichtelijk te maken. Na 
dit jaar zal door middel van een kosten/batenanalyse inzicht worden gegeven in de (verwachte) 
meerwaarde van het coördinatiepunt en de behoefte aan structurele dekking van de kosten voor het 
coördinatiepunt.  

- Bewustwording
Ook een passende mindset van organisatie en medewerkers ten opzichte van het thema ondermijning  
is essentieel voor het kunnen realiseren van de aanpak en de effectiviteit daarvan. De bewustwording 
binnen de eigen organisatie die wordt nagestreefd met de uitwerking van dit programma (pijler 
Bewuste organisatie) is tevens noodzakelijk is voor de integrale uitwerking en effectiviteit van het 
programma zelf. Het nadrukkelijk communiceren over het programma en het onderliggende thema 
ondermijning, en het stimuleren van de juiste mindset gedurende de looptijd van het programma is 
daarmee essentieel. 

- Commitment
Voor het succesvol realiseren van de aanpak is commitment van gemeenteraad, college en 
management essentieel. Behoud van urgentiegevoel en focus van inzet is noodzakelijk om vast te 
houden aan de koers die met dit programma wordt ingezet. De systeemaanpak die met dit programma 
wordt nagestreefd zal, eenmaal gerealiseerd, aan de lijn worden overgedragen. Ook dan blijven 
urgentiegevoel en focus op het thema, en de rol van de gemeente daarin, noodzakelijk. 

De governance structuur in hoofdstuk 6 geeft de taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden van 
de verschillende betrokkenen weer. 
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2.4 Afbakening
- Alleen wat ligt binnen de invloedsfeer van de gemeente Zwolle
Het programma richt zich uitsluitend op het realiseren van een systeemaanpak van ondermijnende 
criminaliteit die zich manifesteert in Zwolle en binnen de invloedssfeer van de gemeente Zwolle ligt. 
Wanneer daarvan geen sprake is, wil dat niet zeggen dat de gemeente Zwolle geen rol heeft en/of kan 
vervullen. Die rol, en de eventuele uitwerking daarvan, wordt dan aan de hand van de 
omstandigheden het geval bepaald en valt niet binnen de scope van dit programma. 

- Alleen de systeemaanpak.
Met het programma Ondermijning wordt de in de Veiligheidsvisie neergelegde systeemaanpak van 
ondermijning gerealiseerd. Het programma geeft daarmee tevens invulling aan de aanbevelingen die 
het RIEC in het ondermijningsbeeld voor Zwolle heeft benoemd. Het programma voorziet met het 
neerzetten van de systeemaanpak ook de mogelijkheid concrete signalen van ondermijning aan te 
pakken (“hoe”). Er wordt met dit programma géén keuze gemaakt welke signalen daadwerkelijk 
worden opgepakt en/of welke witte vlekken (thema’s of gebieden waar geen of beperkt zich op 
ondermijning is) daadwerkelijk worden ingevuld (“wat”).

Deze keuzes worden afzonderlijk gemaakt, mede onder regie van de lokale driehoek (burgemeester, 
politiechef en Officier van Justitie) aan de hand van wat de actualiteit vraagt. Vanzelfsprekend worden 
de partners binnen de Veiligheidsdriehoek nadrukkelijk betrokken bij de keuzes die gedurende het 
programma worden gemaakt voor een effectieve systeemaanpak tegen ondermijnende criminaliteit. 
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3. De systeemaanpak
Elke pijler streeft binnen de aanpak een eigen effect na. Dit is uitgebeeld in de vorm van een huis met 
pijlers en fundamenten.

3.1 De pijlers en hun effecten
De volgende effecten worden nagestreefd:

1. Bewuste organisatie: de gemeente Zwolle is zich als organisatie bewust van ondermijnende 
criminaliteit en de gevolgen daarvan. 

2. Weerbare organisatie: de gemeente Zwolle is als organisatie weerbaar tegen ondermijnende 
criminaliteit en maakt bewust gebruik van barrièremiddelen om de invloed van ondermijning 
tegen te gaan en effectief aan te pakken. 

3. Weerbare maatschappij: de gemeente Zwolle is een professionele partner voor onze 
inwoners, ondernemers en bezoekers in de strijd tegen ondermijnende criminaliteit.

4. Lokaal coördinatiepunt ondermijning: de gemeente hanteert een gecoördineerde, effectieve 
en integrale aanpak van concrete ondermijningscasuïstiek en is een professionele en 
betrouwbare partner voor andere partners op het gebied van ondermijning. 

Om deze doelen te bereiken wordt de volgende strategie gehanteerd:

Het programma is daarom uitgebeeld als huis met vier pijlers en drie fundamenten. Dit geeft in 
essentie weer dat voor de systeemaanpak van ondermijning die met dit programma wordt 
nagestreefd, alle pijlers en fundamenten essentiële onderdelen zijn om als systeemaanpak te kunnen 
werken. Zo is het aanpakken van een concrete ondermijningscasus (pijler Lokaal coördinatiepunt 
ondermijning) niet effectief zonder bewustzijn van medewerkers (pijler Bewuste organisatie), passend 
beleid en barrièremiddelen (pijler Weerbare organisatie), en het actief toepassen daarvan (pijler 
Weerbare organisatie en pijler Weerbare maatschappij). Integrale samenwerking (intern en extern), 
een goede informatiepositie en communicatie zijn daarbij fundamenteel om de systeemaanpak te 
realiseren. 

Strategie: 
Samen met partners en de stad werken aan een effectieve en systeemgerichte aanpak van 

ondermijning. 
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De eerste drie pijlers zien op het voorkomen van ondermijning en/of het beperken van de invloed 
daarvan (preventie). Binnen de preventiepijlers richten Bewuste organisatie en Weerbare organisatie 
zich op de interne organisatie en op het eigen bestuur en organisatie. De pijler Weerbare 
maatschappij richt zich op het weerbaar maken van de stad (inwoners, ondernemers etc.). De pijler 
Lokaal coördinatiepunt ondermijning richt zich op een effectieve aanpak van ondermijningsvormen die 
zich al hebben gemanifesteerd (repressie).

Hieronder volgt een korte beschrijving van de aanpak die elke pijler nastreeft en een doorkijk naar de 
realisatie daarvan. 

Pijler Bewuste organisatie
Binnen deze eerste pijler wordt aan de volgende thema’s gewerkt:

De pijler Bewuste organisatie richt zich op de bewustwording van bestuur (raad en college) en 
medewerkers en hun gedrag (“mens”). Het richt zich op het versterken van de bestuurlijke en 
ambtelijke bewustheid op het thema ondermijning. Het is belangrijk dat bestuurders en medewerkers 
zich bewust zijn van de risico’s die zij lopen, zij zich gesteund weten, en kwetsbare functies 
geïdentificeerd zijn. Het is immers belangrijk om ook het eigen huis op orde te hebben én het goede 
voorbeeld te geven richting de maatschappij. Het programma zet daarom in op bewustwording van 
medewerkers en bestuurders en op het bevorderen van integriteit en veilig werken. 

Raad, college en medewerkers hebben direct contact met burgers en bedrijven. De geringe afstand 
tot de lokale overheid is de kracht van de lokale democratie, maar maakt de gemeentelijke organisatie 
juist ook kwetsbaar via invloed en macht binnen het democratisch proces. In tegenstelling tot 
bijvoorbeeld politie, Openbaar Ministerie en Belastingdienst is de gemeente ook vaak de enige van de 
samenwerkende overheden waar criminelen uit vrije wil contact mee opnemen. Zo is de gemeente 
nodig voor inschrijving en uitschrijving in de Basisregistratie Personen, uitkeringen, vergunningen en 
subsidies. Wanneer bestuur en medewerkers zich niet bewust zijn van het bestaan van ondermijning 
en de risico’s daarvan, kan de gemeente ondermijning onbewust faciliteren. 

Door ondermijning in te bedden in het integriteitsbeleid voor bestuurder en organisatie, aan te sluiten 
bij Veilige Publieke Taak en het signaleren en registeren van (signalen van) ondermijning wordt het 
bewustzijn vergroot en neemt de meldingsbereidheid toe. 

Pijler Weerbare organisatie
Binnen deze tweede pijler wordt aan de volgende thema’s gewerkt:

Actieve toepassing middelen

Barrièremodellen

Actueel en passend beleid

Integriteitsbeleid

Signaleren/registreren ondermijning

Veilige publiek taak
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Deze pijler richt zich op actueel en passend beleid, en actieve toepassing daarvan om een ongunstig 
ondermijningsklimaat te creëren. Hiervoor is een integrale borging van het thema ondermijning en de 
uitwerking daarvan noodzakelijk in de verschillende beleidsdocumenten, maar óók in de samenhang 
daartussen. In de onderstaande figuur is zichtbaar gemaakt hoe het thema ondermijning vanuit de 
veiligheidsvisie doorwerkt in verschillende beleidsdocumenten.

Een systeemaanpak vraagt om een weerbare organisatie. Een weerbare organisatie is zich in de 
eerste plaats bewust van de aantrekkelijkheid van overheidsfaciliteiten voor ondermijning (pijler 
Bewuste organisatie). Door actueel en passend beleid te hanteren, barrièremiddelen beschikbaar te 
hebben en deze actief toe te passen (pijler Weerbare organisatie), wordt de gemeente weerbaar 
tegen ondermijning en wordt de maatschappij beschermd tegen beïnvloeding.  
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Pijler Weerbare maatschappij
Binnen deze pijler wordt aan de volgende thema’s gewerkt:

In de aanpak van ondermijning is het essentieel om de weerbaarheid van de samenleving te 
versterken. Het optreden van de gemeente tegen ondermijning kan alleen succesvol zijn als inwoners 
en ondernemers zich bewust zijn van ondermijning en ook zelf tegen ondermijnende activiteiten 
acteren.  

Deze pijler richt zich dan ook vooral op het creëren van bewustwording en meldingsbereidheid door 
inwoners en ondernemers. Door veelvuldig, open en eerlijk met onze inwoners en ondernemers te 
communiceren maken we hen bewust van ondermijning. Het gaat bij bewustwording van inwoners en 
ondernemers ook om het herstellen van de norm. Ondermijning mag niet lonen, ondermijning is niet 
normaal en als overheid én inwoners en ondernemers accepteren we ondermijning niet.

Pijler Lokaal coördinatiepunt ondermijning
Binnen deze pijler wordt aan de volgende thema’s gewerkt:

De laatste pijler is het meest repressief en gericht op de daadwerkelijke aanpak van de diverse 
concrete vormen van criminaliteit die de samenleving ondermijnen. De bestrijding van georganiseerde 
criminaliteit vraagt om een gezamenlijke, integrale overheidsaanpak. Daarbij gaan de 
bestuursrechtelijke, strafrechtelijke en fiscale aanpak hand in hand. Ook andere dan de genoemde 
partners kunnen een rol spelen in een effectieve aanpak. Het inrichten van een coördinatiepunt 
ondermijning om deze samenwerking op elkaar af te stemmen is essentieel.
Ontvangst van ondermijningssignalen, verrijken van de signalen, coördinatie in de samenwerking en 
het regisseren van een integrale aanpak zijn de kerntaken van een lokaal coördinatiepunt.

Dit lokaal coördinatiepunt moet passen binnen de bestaande structuren die op landelijk en regionaal 
niveau al voor de aanpak van concrete casuïstiek is ingericht. Het coördinatiepunt is onderdeel van de 
integrale samenwerking aan concrete casuïstiek. Om deze samenwerking effectief te laten zijn, zijn 
duidelijke afspraken over rollen, processen en verantwoordelijkheden belangrijk. 

3.2 Fundamenten
- Integrale samenwerking
De essentie van de aanpak ondermijning is optreden als één overheid. Misstanden worden op 
daadkrachtige wijze in gezamenlijkheid aangepakt. In de verschillende samenwerkingsvormen 
onderzoeken de partners wie de beste papieren heeft bij welk type probleem. Daarnaast wordt veel 
geïnvesteerd in het creëren van een klimaat, waar geen ruimte is voor criminaliteit. Niet alleen voor de 
effectieve aanpak van concrete casuïstiek is die samenwerking van belang. Ook bij het realiseren van 
dit programma is een goede integrale samenwerking (intern en extern) essentieel. 

Signalering

Faciliterende branches

Bewustwording 

Lokaal coördinatiepunt ondermijning

Integrale aanpak 

Meldpunt
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Zonder integraliteit is het niet mogelijk de verschillende pijlers uit te werken en/of de doelen van de 
pijlers te halen. Ook voor het aan elkaar verbinden van de pijlers is integraliteit essentieel. De pijlers 
zijn communicerende vaten. Is de ene pijler niet effectief, dan zal dit ook zijn uitwerking hebben op de 
andere pijlers. 

- Goede informatiepositie
Intelligence
Intelligence ondersteunt de integrale aanpak met het analyseren van openbare en gemeentelijke 
informatie over omgeving, personen, panden en ondernemingen die kunnen worden gelinkt aan 
ondermijnende criminaliteit. Het maken van analyses van locaties en op thema, en het in kaart 
brengen van (nieuwe) fenomenen maakt het niet alleen mogelijk om repressief in te zetten tegen 
ondermijning, maar maakt het ook mogelijk om preventie gericht in te zetten en ondermijning zo bij de 
wortel aan te pakken. 

Op dit moment wordt intelligence binnen de gemeente Zwolle niet gericht voor ondermijning ingezet. 
Andere gemeenten, partners en overheidsorganisaties ontwikkelen en/of gebruiken al wel 
verschillende vormen om zicht te krijgen op ondermijning en het gericht te kunnen aanpakken 
daarvan. Het is wenselijk om ook voor Zwolle te onderzoeken of het mogelijk is het gebruik van 
intelligence voor de preventieve en repressieve aanpak van ondermijning te realiseren. De recente 
keuze om Zwolle in dat kader te laten aansluiten bij de Citydeal “Zicht op Ondermijning” is daar een 
concreet voorbeeld van en wordt binnen dit programma georganiseerd. 

Uitwisselen van informatie
Het beschikbaar hebben van informatie en het gebruik daarvan binnen de gemeente is van belang 
voor het zicht op ondermijning en het gericht kunnen aanpakken daarvan. Het kunnen uitwisselen van 
informatie met collega’s en externe partners is weer van andere orde. De privacywetgeving maakt het 
niet steeds mogelijk om zonder nadere kaders alle informatie tussen de verschillende gemeentelijke 
afdelingen te delen. Om die reden is het eveneens niet mogelijk om zonder nadere kaders tussen de 
verschillende partners binnen de keten informatie te kunnen delen die noodzakelijk is voor een 
effectieve integrale aanpak. 

Binnen het programma (pijler Lokaal coördinatiepunt ondermijning) wordt onderzocht welke kaders 
voor informatiedeling binnen de gemeente en met partners noodzakelijk zijn, en worden deze (indien 
mogelijk) opgesteld. Voor de uitwisseling van informatie met externe partners zal daarvoor worden 
aangesloten bij mogelijkheden die landelijk beschikbaar worden gesteld, zoals de convenanten voor 
de uitwisseling van informatie van de RIEC’s, of wanneer dat mogelijk is een maatwerkoplossing 
worden gezocht. Tevens wordt onderzocht op welke wijze de uitwisseling van informatie tussen de 
verschillende gemeentelijke afdelingen in de prakrijk gestructureerd, georganiseerd c.q. 
gecoördineerd kan worden. Dit komt het gebruik van informatie voor het effectief aanpakken van 
ondermijningscasuïstiek ten goede. 

- Communicatie als onderdeel van het programma
Het programma Ondermijning raakt een groot deel van de gemeentelijke organisatie. De inhoudelijke 
complexiteit, de diversiteit aan thema’s en stakeholders en verschillende belangen en krachtenvelden 
maken het strategisch inzetten van het instrument communicatie in dit programma noodzakelijk. 

Er wordt daarbij onderscheid gemaakt tussen communicatie over en ten behoeve van het programma, 
en communicatie die (mede) wordt ingezet als ondersteunend middel voor het tegengaan van 
ondermijning en het aanpakken van concrete casuïstiek. 

Voorafgaand aan de vaststelling van het programma is het thema ondermijning geïntroduceerd en 
besproken in het college, de gemeenteraad en het management. Dit met als doel om bewustheid te 
creëren en draagvlak te creëren voor het programma. Communicatie over het programma en het 
thema ondermijning richting de interne organisatie draagt bij aan het succesvol realiseren van het 
programma en het kweken van de juiste bewustwording die nodig is. 

Binnen de verschillende pijlers wordt communicatie gericht ingezet om de realisatie en de effectiviteit 
van de pijlers te ondersteunen. 
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De communicatie richt zich op het vergroten van de kennis en de houding en gedrag van de eigen 
bestuurders en medewerkers. Bewust zijn van de eigen rol en het vergroten van inzicht en integriteit. 
Dit is maatwerk. Bewustwordingstrainingen, inspiratiesessies en informatiebijeenkomsten kunnen 
leiden tot het juiste kennisniveau en dragen bij tot het (eerder) herkennen en melden van 
ondermijnende criminaliteit. Hiervoor kan worden aangesloten bij de reeds bestaande trainingen die 
worden gegeven aan nieuwe medewerkers.   

Externe communicatie is gericht op het uitdragen van de wenselijk situatie: wat is de norm in Zwolle. 
Dit kan door goede voorbeelden voor het voetlicht te plaatsen, goedwillende inwoners en 
ondernemers een podium te geven en positieve initiatieven te stimuleren. Door doelgroepgericht 
(bijvoorbeeld kwetsbare buurten of branches) de negatieve effecten van ondermijning onder de 
aandacht te brengen wordt de bewustheid vergroot (Pijler Weerbare maatschappij) 

Ook is de communicatie gericht op het vergroten van de meldingsbereidheid van inwoners en 
ondernemers. Het is te overwegen om ook een extern meldpunt in te richten. Voordat dit kan worden 
gedaan moet de organisatie wel eerst zelf voldoende gefaciliteerd zijn om een professionele partner 
van de stad te kunnen zijn en om opvolging te kunnen geven aan deze signalen (Pijler Bewuste 
organisatie en pijler Weerbare organisatie). 

3.3 Belanghebbenden/stakeholders
Een systeemaanpak van ondermijning is niet mogelijk zonder een nadrukkelijke integrale afstemming 
en samenwerking binnen de gemeentelijke organisatie en met externe partners. Het uitvoeren van dit 
programma evenmin. 

- Ketensamenwerking
De gemeente werkt samen met verschillende overheden, zoals politie, Openbaar Ministerie en 
Belastingdienst aan ondermijning, zowel preventief als repressief. 

- Samenwerking binnen de lokale Driehoek 
De burgemeester en de Officier van Justitie hebben gezamenlijk het gezag over de inzet van de 
politie. De burgemeester voor de openbare orde en de noodhulp, en de officier van Justitie voor de 
opsporing. De aanpak van criminaliteit is van origine een taak van de strafrechtketen (politie en 
Openbaar Ministerie). Tegenwoordig vormt de bestuurlijke aanpak een belangrijke schakel in een 
effectieve aanpak. 
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4. De organisatie van het programma

4.1 Governance
In onderstaande figuur is de programma-governance weergegeven.

Taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden
De bestuurlijk opdrachtgever
De bestuurlijk opdrachtgever heeft de opdracht gegeven om het programma Ondermijning te 
realiseren. Dit doet hij vanuit zijn portefeuille Openbare Orde en Veiligheid en de portefeuille 
Integriteit. De bestuurlijk opdrachtgever is de burgemeester.

De ambtelijk opdrachtgever
De ambtelijk opdrachtgever draagt zorg voor de financiering van het programma en is 
eindverantwoordelijk voor voortgang en resultaten van het programma. De uitvoering van het 
programma is gedelegeerd aan de programmamanager. Op basis van regelmatige 
voortgangsrapportages vindt sturing plaats op voortgang en resultaten waarin samen opgetrokken 
wordt. De ambtelijk opdrachtgever is het afdelingshoofd Fysieke Leefomgeving. 

De programmamanager
De programmamanager geeft leiding aan, en is verantwoordelijk voor de dagelijkse sturing op de 
uitvoering van het programma. De programmamanager is verantwoordelijk voor het 
risicomanagement, de kostenbeheersing en de verantwoordingscyclus. De programmamanager is de 
Coördinator Openbare Orde en Veiligheid van het team Veiligheid en Leefbaarheid. 

De trekkers van de programmapijlers 
De trekkers geven leiding aan, en zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van de activiteiten die onder 
dit programma vallen. 

 Pijler Bewuste organisatie: Beleidsadviseur HR
 Pijler Weerbare organisatie: Strategisch adviseur Veiligheid 
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 Pijler Weerbare maatschappij: Beleidsadviseur Veiligheid en Leefbaarheid 
 Pijler Lokaal coördinatiepunt ondermijning: Strategisch adviseur Veiligheid. 

De programmaondersteuning
Het programma wordt ondersteund door een programmamedewerker van de Talentenregio en een 
administratief ondersteuner van het team Veiligheid en Leefbaarheid voor de administratieve en 
secretariële zaken.

Kernteam
Het kernteam volgt en beschouwd het programma. Het bestaat uit de programmamanager, de 
ambtelijk opdrachtgever, de trekkers van de vier pijlers, de communicatieadviseur, de beleidsadviseur 
WMO van de afdeling Maatschappelijke Ontwikkeling en de programmamedewerker.  

4.2 Overlegstructuur
De governance structuur wordt ondersteund door een overlegstructuur om kennis te delen, af te 
stemmen en beslissingen te nemen. In onderstaand overzicht is de overlegstructuur weergegeven, 
evenals de rollen en de frequentie van de overleggen. De voortgangsinformatie wordt ten behoeve 
van de verschillende overleggen opgebouwd en samengevoegd en als laatste gedeeld met de 
verantwoordelijk portefeuillehouder in het strategisch overleg. 

Omschrijving Rollen Frequentie Rapportage

Persoonlijke overleggen (PO) Een op een afstemming, met als 
doel de voortgang en monitoring 
van (de afzonderlijke onderdelen 
van) het programma te 
bespreken.

. ambtelijk opdrachtgever 
en programmamanager
. programmamanager en 
individuele trekkers van 
de pijlers.

2 weken

Trekkers overleg Dit overleg is het dagelijks 
bestuur van de activiteiten die 
binnen het programma worden 
uitgevoerd. Hierin wordt de 
algemene voortgang en 
afhankelijkheden besproken en 
gedaan aan kennisdeling.  

. programmamanager

. trekkers pijlers 

. programmamedewerker

. ambtelijk opdrachtgever

4 weken

Kernteamoverleg Doel is om in bredere zin 
ontwikkelingen binnen het 
programma en buiten het 
programma te bespreken met 
kennishouders die betrokken zijn 
bij het programma.

. ambtelijk opdrachtgever

. programmamanager

. trekkers Pijlers 

. communicatieadviseur

. beleidsadviseur WMO  

. programmamedewerker

8 weken

Bestuurlijk/strategisch overleg Strategisch programma overleg 
met burgemeester. Doel is om te 
informeren over voortgang, 
bespreken 
stakeholdermanagement en 
indien nodig strategische keuzes 
maken 

. burgemeester 

. directeur Veiligheid

. ambtelijk opdrachtgever 

. programmamanager
 

10 weken 

4.3 Programmabegroting
Hieronder worden de op dit moment (januari 2020) verwachte en begrootte kosten/budget 
weergegeven.

 De programmamanager, de trekkers van de pijlers Weerbare organisatie, Weerbare 
maatschappij en Lokaal coördinatiepunt ondermijning, en de administratieve ondersteuner van 
het programma worden binnen de huidige loonsom van het team Veiligheid en Leefbaarheid 
gefinancierd. De trekker van de pijler Bewuste organisatie wordt binnen de huidige loonsom 
van de afdeling HR gefinancierd.
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 Voor het ontwikkelen van het lokale ondermijningscoördinatiepunt is door het Ministerie van 
Binnenlandse zaken is een incidentele bijdrage ter hoogte van € 120.000,- beschikbaar 
gesteld. Deze bijdrage wordt ingezet voor de bemanning van het coördinatiepunt in de vorm 
van een uitvoeringcoördinator. Ook de programmamedewerker wordt gefinancierd uit deze 
bijdrage. 

De afgelopen maanden is gebleken dat de inzet van het lokaal coördinatiepunt al meer vroeg 
dan was ingeschat. Als gevolg van recente incidenten is de urgentie op het thema 
ondermijning en de aanpak daarvan toegenomen. Dit vereist een intensivering van de lokale 
aanpak van georganiseerde ondermijnende criminaliteit. De urgentie om het lokaal 
coördinatiepunt randvoorwaardelijk goed in te kunnen richten, is daarom nu hoog en er is 
meer capaciteit nodig dan eerder werd voorzien. Bij het voorjaarsmoment wordt daarom een 
knelpunt ingediend om dit te kunnen realiseren.

 Er wordt in ieder geval een beroep gedaan op bestaande budgetten voor opleiding, houding 
en gedrag. Dat betekent niet dat er steeds aparte budgetten beschikbaar moeten worden 
gesteld. Door aan te sluiten bij de inhoud en planning van bestaande opleidingen, cursussen 
en communicatie kan veel zonder extra budget worden gedaan. Communicatie over, en ten 
dienste van het programma drukt geheel op het bestaande communicatiebudget van de 
afdeling Fysieke Leefomgeving. 

 Voor de pijler Bewuste maatschappij wordt zo veel mogelijk aangesloten bij bestaande 
activiteiten voor inwoners en bedrijven, bijvoorbeeld het keurmerk veilig ondernemen, het 
keurmerk veilig uitgaan. 

4.4 Planning 
Voor het totale programma geldt een verwachte looptijd van 4 jaar, aansluitend bij de looptijd van de 
Veiligheidsvisie. Niet alle onderdelen van het programma kunnen flankerend worden gestart, 
uitgevoerd en/of gerealiseerd. Dit vanwege de afhankelijkheid van bestaande processen, bestuurlijke- 
en organisatorische keuzes. Daarom kent het programma een planning in tranches. Bepaalde 
onderdelen kunnen en worden gelijktijdig uitgewerkt terwijl andere opeenvolgend worden uitgewerkt. 
Voor de bepaling daarvan is rekening gehouden met:
 Haalbaarheid in de tijd.
 Onderlinge samenhang van de pijlers.
 De scope van het programma.
 De bewustwording binnen de eigen organisatie (pijler I) is tevens noodzakelijk is voor de 

integrale samenwerking aan het programma zelf en de verdere uitwerking daarvan.
 Het streefbeeld van bestuur en organisatie. 
 De mate waarin aangesloten kan worden bij bestaande processen ontwikkelingen.
 De te volgen bestuurlijke en politieke processen voor het vaststellen van beleid en het maken 

van inhoudelijke keuzes daarbij. 

Daar waar kansen ontstaan om eerder aan te sluiten bij werkprocessen, ontwikkelingen en initiatieven 
dan vooraf wordt voorzien en daarmee de (sub) doelen van het programma eerder kunnen worden 
bereik zal daarvoor (weloverwogen) worden gekozen. 

Roadmap activiteiten/planning 

Tijdspad 2019 2020 2021
 
2022

Pijler I: bewuste organisatie

Integriteitsbeleid ondermijning 
inbedden in bestaand 
integriteitsbeleid en 
inwerkprogramma nieuwe 
medewerkers.

4de kwartaal 
verkenning

1ste kwartaal start 1ste kwartaal gereed x

Veilige publieke taak 4de kwartaal 1ste kwartaal start 1ste kwartaal gereed x
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Ondermijning inbedden in 
beleid uitvoering veilige 
publieke taak.

verkenning 

Meldingsbereidheid signalen / 
registreren ondermijning door 
bestuur en organisatie

4de kwartaal
verkenning

1ste kwartaal start verschillende 
onderdelen

 
1ste kwartaal gereed

Pijler II: weerbare organisatie

Actueel en passend  beleid 4de kwartaal
verkenning

verschillende 
onderdelen

verschillende 
onderdelen

1ste kwartaal gereed

Barrièremiddelen 4de kwartaal
verkenning

verschillende 
onderdelen

verschillende 
onderdelen

1ste kwartaal gereed

Actieve toepassing barrière 
middelen en beleid 
stimuleren en faciliteren

4de kwartaal
verkenning

verschillende 
onderdelen

verschillende 
onderdelen

4de kwartaal gereed

Pijler II: weerbare 
maatschappij

Bewustwording ondernemers - 2 de kwartaal start verschillende 
onderdelen

4de kwartaal gereed

Faciliterende branches
weerbaar maken tegen 
ondermijning

-
4 de kwartaal start verschillende 

onderdelen
4de kwartaal gereed

Signalering
Onderzoeken en indien 
wenselijk realiseren meldpunt 
ondermijning burgers en 
ondernemers

- - 1ste kwartaal 
start

4de kwartaal gereed

Pijler IV: Lokaal 
coördinatiepunt ondermijning

Lokaal coördinatie punt 
ondermijning
-Verkenning vorm en  
randvoorwaarden 
- Uitwerken randvoorwaarden 
en start vormgeving
- Inrichten, monitoren en door 
ontwikkelen

4de kwartaal
verkenning

4de kwartaal opzetten 
coördinatiepunt 
gereed

Door ontwikkelen Door ontwikkelen

Integrale aanpak 4de kwartaal
verkenning

Gehele jaar door  
verschillende 
onderdelen door 
ontwikkelen

Gehele jaar door  
verschillende 
onderdelen door 
ontwikkelen

4de kwartaal gereed

Intern meldingspunt 
ondermijningssignalen 

4de kwartaal
verkenning

1ste kwartaal gereed x x
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4.5 Risicomanagement
Door risico’s en passende beheersmaatregelen vooraf te benoemen is het mogelijk gedurende de 
looptijd van het programma te monitoren of risico’s daadwerkelijk een issue zijn en maakt het mogelijk 
om tijdig beheersmaatregelen te treffen.  

De programmamanager en de trekkers van de pijlers zijn in beginsel verantwoordelijk voor het 
risicomanagement. De risicoanalyse wordt standaard benoemd in de voortgangsrapportages. Het is 
een dynamische lijst die constant aandacht heeft en indien nodig wordt aangepast. 


