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1.Inleiding
In deze kroniek beschrijven wij een aantal ontwikkelingen die zich in de periode juli 2014 tot en met
september 2015 hebben voorgedaan in het openbare-orderecht.[2] Wij bespreken hieronder eerst
relevante wetgeving die op dit moment in voorbereiding is of in het afgelopen jaar in werking is
getreden. Vervolgens signaleren wij een aantal beleidsontwikkelingen en gebeurtenissen van het
afgelopen jaar die vanuit openbare-ordeperspectief van belang zijn. Daarna schetsen wij de relevante
jurisprudentie op het terrein van het openbare-orderecht en geven wij een overzicht van enige in de
kroniekperiode verschenen literatuur op dit gebied. Wij sluiten deze kroniek af met een korte
slotbeschouwing.

2.Wetgeving

2.1Verruiming van de inzet van cameratoezicht
  De stand van zaken van het wetsvoorstel ‘Wijziging van de Gemeentewet in verband met de

verruiming van de bevoegdheid van de burgemeester tot de inzet van cameratoezicht’ is dat de
Minister van Veiligheid en Justitie, mede namens de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties, een memorie van antwoord heeft ingediend naar aanleiding van het voorlopig
verslag van de Eerste Kamercommissie voor Veiligheid en Justitie en een nadere memorie van
antwoord naar aanleiding van het nader voorlopig verslag.[3]

Voor het openbare-orderecht in het algemeen is van belang dat in de memorie van antwoord
wordt vermeld dat het WODC op korte termijn aan een onderzoek zal beginnen waarbij de
mogelijkheden ten aanzien van het openbare-orderecht geïnventariseerd worden, en waarbij de
overzichtelijkheid en de toepasbaarheid daarvan worden onderzocht.[4] In onze vorige kroniek
maakten wij ook al melding van dit geplande onderzoek.[5]

Met betrekking tot cameratoezicht wordt in de memorie van antwoord nog eens benadrukt dat het
doel hiervan is de handhaving van de openbare orde in de openbare ruimte en niet de opsporing
van strafbare feiten of de identificatie van concrete daders. Dat neemt niet weg dat de camera’s
personen in beeld kunnen brengen die bij de politie bekend zijn. Onder strikte voorwaarden
kunnen die beelden door politie en justitie worden gebruikt.[6]

De minister gaat ook in op de inzet van vliegende camera’s, die mogelijk wordt door de
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schrapping van het woord “vaste” uit artikel 151c Gemeentewet. De mogelijkheden zijn
volgens de minister zeer beperkt. Er mag slechts gebruik worden gemaakt van vliegende
camera’s als dit proportioneel is ten opzichte van het beoogde doel. Gelet op het
subsidiariteitsvereiste mag dat doel in redelijkheid niet op een andere, voor de bij het
cameratoezicht betrokken burgers minder nadelige wijze kunnen worden verwezenlijkt. Het is
aan de burgemeester deze proportionaliteits- en subsidiariteitstoets te verrichten, waarbij hij
zich kan baseren op politie-informatie en de Veiligheidsmonitor. De minister verwacht dat de
proportionaliteits- en subsidiariteitstoets er in de praktijk veelal toe zullen leiden dat kan
worden volstaan met statisch opgestelde camera’s aan de grond. Een situatie waarin vliegend
cameratoezicht volgens de minister wel ingezet kan worden, is een evenement waarbij grote
mensenmassa’s bijeen zijn in de publieke ruimte in een buitengebied en waar het uit het
oogpunt van handhaving van de openbare orde noodzakelijk zou kunnen worden geacht om
vanuit de lucht te monitoren hoe groepen mensen zich binnen dat gebied verplaatsen (“crowd
control”). Wij wijzen er nog op dat uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat bij bepaalde
situaties en evenementen of op bepaalde locaties mogelijk niet of zeer beperkt met drones zal
mogen worden gevlogen. Zo is in geval van calamiteiten van belang dat drones de hulpverlening
niet verstoren. Met het oog op de veiligheid kan bijvoorbeeld niet met drones worden gevlogen
rondom luchthavens en heliplatforms.[7]

Met betrekking tot de mogelijkheden van de inzet van drones heeft het WODC onderzoek verricht.[8]

Dit onderzoek had als doel de implicaties van het gebruik van drones voor wetgeving en beleid
inzichtelijk te maken en de toepassingsmogelijkheden in kaart te brengen. Het WODC is ook
ingegaan op het juridisch kader en de waarborgen en bescherming tegen ongewenste effecten van
het gebruik van drones.
In het onderzoek wordt geconcludeerd dat drones steeds beter beschikbaar worden voor een
groot publiek en worden ingezet voor meer toepassingen. Volgens het WODC liggen er kansen
voor het gebruik van drones in de publieke sector op het terrein van criminaliteitspreventie, bij het
maken van reconstructies van plaatsendelict, rampenbestrijding, dijkinspecties, fraudebestrijding,
grensbewaking en milieu- en landbouwcontroles.[9] Het kabinet onderschrijft dit en acht het in
algemene zin nodig dat de mogelijkheden van beroepsmatig gebruik van drones worden
vergroot, in elk geval daar waar het gaat om het gebruik van drones door politie, brandweer en
andere hulpverleningsdiensten.[10]

Het WODC wijst ook op verschillende risico’s bij de inzet van drones, zoals dat drones worden
gestolen of beschadigd of dat de door drones verzamelde gegevens worden gestolen. Ook noemt
WODC het gevaar dat een drone invliegt op mensen, dat bepaalde (schadelijke) payloads[11]

gedropt worden en privacy-risico’s als het bespieden van mensen of het hinderlijk volgen van
personen. Daarnaast bestaan er non-intentionele risico’s. Genoemd worden bedreigingen met
betrekking tot het luchtverkeer (neerstorten, botsen, etc.), hinder en overlast door het niet met rust
gelaten worden door drones, het grootschalig verzamelen van persoonsgegevens, gebrekkige
transparantie voor burgers over welke persoonsgegevens worden verzameld en wat daarmee
gebeurt en function creep (gegevens gebruiken voor andere doelen dan waarvoor ze
oorspronkelijk zijn verzameld).[12]

Uit het onderzoek blijkt dat de wet- en regelgeving[13] als complex wordt ervaren. Degenen die op
commerciële of beroepsmatige basis van drones gebruikmaken, ervaren de regels bovendien als
zeer strikt. Handhavingsinstanties worstelen daarentegen met de manieren om illegaal gebruik
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van drones te stoppen en gebiedsverboden voor drones te handhaven. Naar verwachting zal de
druk op de handhavingsinstanties toenemen door het toenemende aantal drones.[14]

2.2Wet regulering prostitutie en bestrijding misstanden seksbranche
  In de vorige kroniek meldden wij dat het wetsvoorstel ‘Wet regulering prostitutie en bestrijding

misstanden seksbranche’ (32211) naar aanleiding van bezwaren van de Eerste Kamer door
middel van een novelle is gesplitst en dat een nieuw wetsvoorstel (33885) bij de Tweede Kamer
is ingediend. De stemming in de Eerste Kamer over het wetsvoorstel 32211 is in afwachting van
de novelle aangehouden.[15]

In het nieuwe wetsvoorstel 33885 zijn de registratieplicht van prostituees en de vergewisplicht van
de klant geschrapt. Ook bevat het wetsvoorstel een verhoging van de minimumleeftijd van
prostituees naar 21 jaar. Het oorspronkelijke wetsvoorstel 32211 kende aanvankelijk een minimale
leeftijd van 18 jaar. Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer is ervoor gekozen die leeftijd te
verhogen naar 21 jaar en die te waarborgen door te regelen dat een prostituee zich pas kan
registreren indien de leeftijd van 21 jaar is bereikt. De klant zou strafbaar zijn als hij zich niet op een
bepaalde wijze had vergewist of de prostituee was geregistreerd. Zoals gezegd, is de
registratieplicht in het nieuwe wetsvoorstel komen te vervallen. In het nieuwe wetsvoorstel 33885
wordt voorgesteld de strafbaarheid van de klant direct te koppelen aan de leeftijd van de prostituee.
Over de handhaafbaarheid van de verhoging van de minimumleeftijd zijn zowel door de Raad
van State als door de vaste commissie voor Veiligheid en Justitie kritische opmerkingen gemaakt
en vragen gesteld. Het lijkt in de praktijk tamelijk lastig om de leeftijd van de prostituee in kwestie
te verifiëren.[16] De regering stelt zich in de memorie van toelichting op het standpunt dat het aan
de prostituee en de klant zelf moet worden overgelaten hiervoor in de praktijk een oplossing te
vinden.[17] In de nota naar aanleiding van het verslag licht de regering nader toe dat een klant er
in beginsel mee kan volstaan zich ervan te vergewissen dat de beoogde handelingen in de
context van een vergund bedrijf plaatsvinden.[18]

Het vervallen van de registratieplicht voor prostituees heeft bij de vaste commissie tot vragen
geleid over de gevolgen voor de aanpak van misstanden in de prostitutiebranche.[19] De regering
erkent dat de registratieplicht voor de overheid een goed middel was voor een verplicht
contactmoment met prostituees en voor zicht op de branche. De regering wijst erop dat ook
zonder dit contactmoment contact plaatsvindt met prostituees door politie, hulpverlening,
gemeenten en andere instanties. Op deze momenten kan ook informatie worden overgedragen,
hulp worden geboden en kunnen misstanden worden gesignaleerd. Ook verwacht de regering
dat met de invoering van het uniforme vergunningsstelsel voor de exploitatie van prostitutie het
illegale circuit kan worden bestreden.[20]

2.3Wijziging van de Voetbalwet
  Ondanks het kritische advies van de Raad van State – een belangrijk punt daarvan was dat de

noodzaak van de wetswijziging in twijfel werd getrokken – heeft de wijzing van de ‘Wet Maatregelen
bestrijding voetbalvandalisme en ernstige overlast’ (‘Voetbalwet’) het wetgevingstraject vlot
doorlopen. Het voorstel tot wijziging is in maart 2014 ingediend bij de Tweede Kamer en is met
ingang van 1 juli 2015 in werking getreden.
Aanvankelijk was het de bedoeling dat het woord ‘herhaaldelijk’ uit artikel 172a Gemeentewet werd
geschrapt, waardoor een gebiedsverbod, groepsverbod en meldingsplicht ook aan first offenders

De Gemeentestem, Kroniek openbare-orderecht
Link: http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00CAE128&cpid=WKNL-LTR-Nav2
Alle (auteurs-)rechten op dit document berusten bij Wolters Kluwer Nederland B.V. of haar licentiegevers en worden
uitdrukkelijk voorbehouden. Dit document is gegenereerd op 15-11-2015. Kijk voor meer informatie over de diensten van
Wolters Kluwer op www.wolterskluwer.nl

Pagina 3/22

http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00CAE128&cpid=WKNL-LTR-Nav2
http://www.wolterskluwer.nl


zouden kunnen worden opgelegd. Daarmee werd tegemoetgekomen aan de wens van
burgemeesters die het als problematisch ervaren dat zij hun bevoegdheden niet kunnen inzetten
tegen personen die voor de eerste keer de openbare orde verstoren. De Raad van State had hier
bezwaar tegen met het oog op de vereiste proportionaliteit van de maatregel. Ook stelde de Raad
van State dat voorkomen moet worden dat, onder de titel van handhaving van de openbare orde, in
feite punitief wordt opgetreden. Op advies van de Raad van State besloot de regering het woord
‘herhaaldelijk’ niet te schrappen. Wel vond de regering het wenselijk dat tegen first offenders kan
worden opgetreden in geval van ernstige openbare-ordeverstoringen waarbij een aanmerkelijke
kans op herhaling bestaat. Deze mogelijkheid is thans in artikel 172a Gemeentewet opgenomen.[21]

De aanmerkelijke kans op herhaling kan volgens de regering worden vastgesteld door na te gaan
of er bijzondere omstandigheden zijn die de ernst van de gedraging nog enigszins kunnen
verklaren. Zijn die er niet dan is de kans op herhaling volgens de regering groot: ‘er is voor de
persoon in kwestie kennelijk weinig voor nodig om fors over de schreef te gaan’.[22] In feite is er
volgens ons dan ook maar één criterium waaraan moet worden getoetst bij first offenders: de ernst
van de misdraging in termen van de gevolgen voor de openbare orde.

2.4Initiatiefwetsvoorstel woonoverlast Wet aanpak woonoverlast
  Het initiatief wetsvoorstel ‘Wet aanpak woonoverlast’ is in september 2014 bij de Tweede Kamer

ingediend door toenmalig Kamerlid Dijkhoff. De initiatiefnemer was van mening dat de overheid
gericht moet kunnen optreden tegen woonoverlast en maatwerk moet kunnen leveren. Dat
maatwerk moet worden geleverd met behulp van gedragsaanwijzingen: het opleggen van de
verplichting dat bepaalde handelingen moeten worden verricht of juist moeten worden nagelaten.
Nadat Dijkhoff de Tweede Kamer had verlaten omdat hij Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie
werd, heeft Kamerlid Tellegen de verantwoordelijkheid voor het wetsvoorstel overgenomen. Naar
wij hebben begrepen heeft de Raad van State reeds enige tijd geleden advies uitgebracht over dit
wetsvoorstel, maar dit is nog niet gepubliceerd.
Het wetsvoorstel kent een getrapte bevoegdheidsverlening. Het nieuw in te voegen artikel 151d
Gemeentewet verleent aan de gemeenteraad de bevoegdheid om bij verordening de burgemeester
de bevoegdheid te verlenen tot het opleggen van een gedragsaanwijzing. De burgemeester kan
vervolgens een gedragsaanwijzing geven aan ‘degene die een woning of een bij die woning
behorend erf gebruikt, indien door de gedragingen in of vanuit die woning of dat erf omwonenden
ernstig kunnen worden gehinderd’.
In het wetsvoorstel wordt het geven van een gedragsaanwijzing gekwalificeerd als het opleggen
van een last onder bestuursdwang. In onze opinie “Initiatiefwetsvoorstel Wet aanpak
woonoverlast’’ in het NJB[23],hebben wij de nodige kanttekeningen geplaatst bij dit voorstel. Zie
verder paragraaf 5 van deze kroniek.

3.Beleidsontwikkelingen en grote gebeurtenissen

3.1Criminele motorclubs
  In het afgelopen kroniekjaar zijn de spanningen tussen de verschillende motorbendes ook wel

genoemd 1% motorclubs of OMG’s (naar Outlaw Motorcycle Gangs), verder opgelopen. Vooral in
Limburg laaide de spanningen op. In mei 2015 vond in Limburg een grote politieactie plaats
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tegen de Limburgse afdeling van de motorclub Bandidos. Bij de actie zijn 20 personen
aangehouden op verdenking van internationale drugshandel, mishandeling, afpersing, openlijke
geweldpleging en intimidatie. Naast de aanpak van de individuele strafbare feiten wil het OM de
leden ook vervolgen wegens deelneming aan een criminele organisatie (artikel 140 WvS). Het
OM onderzoekt ook of Bandidos op grond van artikel 2:20 BW civielrechtelijk verboden kan
worden.[24]

Ook door burgemeesters is opgetreden tegen OMG’s. Zo sloot de burgemeester van Kerkrade
een pand van de Hells Angels voor een periode van drie maanden vanwege de spanningen
tussen motorclubs in Zuid-Limburg. Dit leidde ertoe dat zijn woning permanent door de politie
moest worden bewaakt. Naar aanleiding van een grote vechtpartij tussen leden van twee
rivaliserende motorbendes voor het café van een van de bendes besloot de burgemeester van
Sittard-Geleen het café per direct voor drie maanden te sluiten. Hij verbood ook mensen in
uitdossing van motorclubs in het gebied rond het café te komen.[25]

De burgemeester van Haarlem kwam in het nieuws in verband met de Hells Angels. Zijn auto
werd in brand gestoken en de politie houdt er volgens nieuwsberichten serieus rekening mee dat
dit door de lokale afdeling van de Hells Angels is gedaan. De relatie tussen de burgemeester en
de chapter van de Hells Angels was volgens de burgemeester altijd goed maar verslechterde
nadat de burgemeester had gemeld dat hij blij was met de aanhouding van de Angels-president.[26]

Op beleidsniveau valt te melden dat in juni 2015 een nieuwe voortgangsrapportage over de
integrale aanpak van OMG’s is verschenen. Het rapport ‘Integrale landelijke
voortgangsrapportage Outlaw Motorcycle Gangs (OMG’s)’ is op 12 juni 2015 door de minister
aan de Tweede Kamer aangeboden.[27] In de rapportage wordt ingegaan op de landelijk
programmatische integrale aanpak van OMG’s waarbij alle relevante partijen – OM, politie,
Belastingdienst, FIOD, KMar, burgemeesters en gemeenten en hun diensten – betrokken zijn en
waarbij de aanpak strafrechtelijk, bestuurlijk en fiscaal is. De betrokken partijen hebben de
samenwerking vormgegeven in de regionale RIEC-samenwerkingsverbanden en het landelijke
samenwerkingsverband van het LIEC.[28]

In het rapport wordt geconcludeerd dat de integrale aanpak zijn vruchten afwerpt: de integrale
informatiepositie is sterk verbeterd; lokaal, regionaal en landelijk is “fors geïnvesteerd op
(bestuurlijk) bewustzijn en de urgentie om te handelen”; er zijn barrières voor OMG’s opgeworpen
en er zijn diverse handreikingen en leidraden ontwikkeld ter ondersteuning van de bestuurlijke
aanpak. Daar staat tegenover dat het aantal leden, chapters en clubs in Nederland verder
toeneemt. In het rapport wordt gewezen op risico’s van escalatie, dreiging en intimidatie en
verstoringen van de openbare orde.[29]

De minister heeft bij zijn aanbieding van het rapport aan de Tweede Kamer aangegeven dat hij
de samenwerking met de buurlanden wil versterken, aangezien landsgrenzen voor OMG’s geen
hindernis vormen.[30]

3.2Drugs
  Op 1 maart 2015 is artikel 11a Opiumwet, waarin de voorbereiding van illegale hennepteelt

strafbaar is gesteld, van kracht geworden. Hierdoor kan in de voorfase worden opgetreden tegen
faciliteerders van de illegale hennepteelt. Het gaat om personen en bedrijven die niet zelf telen,
maar hun geld verdienen met de levering van goederen of diensten voor illegale hennepteelt of hun
geld verdienen met de financiering van illegale hennepteelt. Gedacht moet worden aan growshops,
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verhuurders en bouwers van kweekruimten en elektriciens die illegale installaties aanleggen.
De strafbaarstelling heeft in bestuursrechtelijke zin tot gevolg dat per 1 maart 2015 geen
vergunningen meer mogen worden verleend aan growshops. Dit heeft onder andere tot gevolg
dat de Wet Bibob niet meer op deze vergunningen kan worden toegepast. In geval van
overtreding van artikel 11a Opiumwet kan worden bezien of andere vergunningen ten aanzien
van de verdachte of pleger gebruikt kunnen worden als aanknopingspunt voor een bibob-
toetsing.[31]

Voor de verhouding tussen de bestuursdwangbevoegdheid op grond van artikel 13b Opiumwet
en het nieuwe artikel 11a Opiumwet is van belang dat artikel 13b Opiumwet is gericht op lokalen
of panden waarin een stof van lijst I of II uit de Opiumwet is aangetroffen. Artikel 11a Opiumwet
ziet op handelingen van personen. Die handelingen kunnen plaatsvinden in een lokaal of pand
maar noodzakelijk is dit niet. De strafrechtelijke handhaving op grond van artikel 11a Opiumwet
betekent dan ook niet dat automatisch ook de sluitingsbevoegdheid op grond van artikel 13b
Opiumwet kan worden toegepast.[32] Onder omstandigheden kan artikel 174 Gemeentewet ook
een sluitingsmogelijkheid bieden; noodzakelijk is dan wel dat onmiddellijke[33] sluiting nodig is
met het oog op de bescherming van veiligheid of gezondheid.[34]

3.3Vuurwerkbeleid
  In de vorige kroniek[35] meldden wij dat veel gemeenten de afsteektijd van vuurwerk te lang vinden

en deze zelf willen bepalen. Ook meldden wij dat de burgemeester van Hilversum een verbod op
het afsteken van vuurwerk in het centrum wilde afkondigen. Nadat het college van burgemeester en
wethouders hiertoe was overgegaan, haalde de rechter echter een streep door het verbod. Reden
hiervoor was dat het verbod volgens de rechter strekte tot bescherming van de openbare orde op
grond waarvan de burgemeester daarover zou moeten gaan, maar in het openbare-ordehoofdstuk
van de APV als collegebevoegdheid stond opgenomen (zie verder paragraaf 4.7 van deze kroniek).
De coalitiepartijen in de Tweede Kamer zijn van mening dat de afsteektijd van vuurwerk niet
verder dient te worden beperkt, zo meldt de Telegraaf na een inventarisatie in de Tweede Kamer.[36]

3.4Woonoverlast
  Verschillende gemeenten overwegen om overlastgevers te verhuizen naar de rand van de stad.

In sommige gemeenten zijn de plannen al vrij concreet, zo kondigde gemeente Rotterdam aan
een aso-dorp te gaan bouwen waar overlastgevende mensen worden gehuisvest (het ‘Skaeve
Huse’ project).[37] De burgemeester van Almere heeft bekendgemaakt dat de gemeente van plan
is een aso-wijk – Almere aso – op te richten. In Alphen aan den Rijn, Amsterdam, Arnhem,
Kampen, Leiden, Maastricht en Tilburg zijn al containerwoningen beschikbaar voor notoire
overlastgevers.[38]

Vols betwijfelt of het oprichten van afzonderlijke wijken of containerwoningen aan de rand van de
stad een effectief middel is tegen overlast. Hij vreest dat de problemen worden verplaatst en
verdiept.[39]

3.5Sinterklaasintocht
  Het zal niemand zijn ontgaan dat er in het afgelopen jaar veel commotie is geweest rondom de

Sinterklaasintocht in Nederland. Discussiepunt daarbij was de aanwezigheid van Zwarte Piet en de
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vraag of van zijn uiterlijk een discriminerend effect uitgaat. Hoewel dit vraagstuk wellicht op het
eerste gezicht niet thuis lijkt te horen in een kroniek over openbare-ordehandhaving, heeft de vraag
of het tegengaan van discriminatie verband houdt met de handhaving van de openbare orde de
gemoederen wel degelijk flink beziggehouden. Aanleiding vormde de procedure die is gevoerd over
de Amsterdamse intocht waarbij de vraag aan de orde was of de burgemeester de
evenementenvergunning voor de intocht had moeten weigeren. Zoals in paragraaf 4.7 van deze
kroniek aan de orde komt, houden de weigeringsgronden van de evenementenvergunning verband
met de openbare orde. Dit roept de vraag op of het voorkomen van discriminatie en de eerbiediging
van het privéleven reden kunnen vormen om een evenementenvergunning te weigeren. De Afdeling
heeft deze vraag ontkennend beantwoord.
Tijdens de landelijke intocht in Gouda hebben tegenstanders van Zwarte Piet gedemonstreerd.
Negentig demonstranten zijn daarbij opgepakt omdat zij demonstreerden op plaatsen waar dat
niet was toegestaan.[40] Als de polarisatie tussen voor- en tegenstanders zich voortzet, sluiten wij
niet uit dat een intocht met zwarte Zwarte Pieten in de toekomst nog eens als een betoging in de zin
van de Wom zal worden aangemerkt.

3.6Seminar Openbare-orderecht
  Op 2 juli 2015 vond in Amsterdam het seminar ‘Openbare-orderecht’ plaats. Het seminar werd

georganiseerd door Kennedy Van der Laan en de Vrije Universiteit, naar aanleiding van het
verschijnen van het boek ‘Hoofdstukken openbare-orderecht’ onder redactie van prof. mr. A.E.
Schilder en ondergetekenden (zie verder paragraaf 5 van deze kroniek).
Het centrale thema van het seminar was of de burgemeester over toereikende bevoegdheden
beschikt om de openbare orde te handhaven. Onder leiding van journaliste Clairy Polak werd het
thema door verschillende sprekers belicht aan de hand van drie actuele deelthema’s, te weten
woonoverlast, terugkerende (zeden)delinquenten en motorbendes. Als sprekers traden op: mr. J.
Beliën (officier van justitie, landelijk parket), drs. H.J.J. Lenferink (burgemeester van gemeente
Leiden), mr. P.G.A. Noordanus (burgemeester van gemeente Tilburg), mr. D. Bijl (burgemeester
van gemeente Purmerend), prof. mr. A.E. Schilder (hoogleraar Vrije Universiteit) en drs. K.
Verdooren (directeur woningcorporatie GroenWest en lid Taskforce Woonoverlast). Naar
aanleiding van het seminar is het e-book ‘Openbare-orderecht 2015’ verschenen waarin
bewerkingen van de lezingen zijn opgenomen.[41]

4.Jurisprudentie

4.1Inleiding
  In dit overzicht behandelen wij de meest relevante rechtspraak in de kroniekperiode onderverdeeld

naar achtereenvolgens de volgende categorieën: drugs, valse honden, huisverboden op grond van
de Wet tijdelijk huisverbod (Wth), betogingen, noodbevoegdheden en overige jurisprudentie.

4.2Drugs
 

4.2.1Artikel 13b Opiumwet
  Een groot deel van de jurisprudentie op het gebied van drugs wordt gevormd door zaken
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over de toepassing van artikel 13b Opiumwet. Dit artikel geeft de burgemeester de
bevoegdheid een last onder bestuursdwang op te leggen indien in woningen of lokalen
dan wel daarbij behorende erven drugs worden verkocht, afgeleverd of verstrekt dan wel
daartoe aanwezig zijn. Volgens vaste jurisprudentie kan de hoeveelheid van de in het
pand aanwezige drugs indiceren dat deze voor verkoop, aflevering of verstrekking zijn
bestemd. Voor toepassing van deze bevoegdheid hoeft niet te worden aangetoond dat de
openbare orde is verstoord[42] noch dat degene die door de sluiting wordt getroffen een
persoonlijk verwijt valt te maken.[43] Dat laatste is uiteraard wel van betekenis voor de
vraag of kostenverhaal mogelijk is: dat kan alleen als de betrokkene overtreder is.[44] De
praktijk laat zien dat deze bevoegdheid veelvuldig wordt gebruikt voor tijdelijke sluiting van
woningen en lokalen waar drugs zijn aangetroffen. De burgemeester komt daarbij
beleidsvrijheid toe.[45] Artikel 13b Opiumwet betreft een herstelsanctie, geen punitieve
sanctie. Daarvan zou volgens de Afdeling pas sprake zijn als de toepassing van de
bevoegdheid in een concreet geval verder zou strekken dan beëindiging en voorkoming
van overtredingen van de Opiumwet.[46]

Een vraag die vaak aan de orde komt is of een dergelijke sluiting geen onevenredig zwaar
middel is en of de burgemeester in eerste instantie niet met een waarschuwing had
moeten volstaan. De wetsgeschiedenis biedt als het gaat om woningen goede
aanknopingspunten voor die stelling nu daarin is vermeld dat bij een eerste overtreding
nog niet tot sluiting van een woning dient te worden overgegaan, maar dat moet worden
volstaan met een waarschuwing of soortgelijke maatregel. Dit is volgens de wetgever te
beschouwen als een uitgangspunt waarvan in ernstige gevallen mag worden afgeweken.[47]

De Afdeling noemt dit uitgangspunt regelmatig[48] maar dat neemt niet weg dat zij beleid
op grond waarvan de burgemeester een woning in beginsel tijdelijk sluit als daar voor het
eerste een handelshoeveelheid drugs wordt aangetroffen, toelaatbaar acht. Vaak komt
dan nog wel de vraag aan de orde of sprake is van een “ernstig geval” om te bezien of niet
ten gunste van de belanghebbende van het beleid moet worden afgeweken. In feite komt
deze lijn erop neer dat het voor sluiting bij eerste overtreding geldende “nee, tenzij” uit de
wetsgeschiedenis is omgezet in een “ja, tenzij”. Bij lokalen (geen woningen) lijkt sluiting bij
een eerste overtreding nog gemakkelijker aanvaardbaar te worden geacht.[49]

Het beleid van de burgemeester van Rotterdam dat gericht is op onmiddellijke sluiting van de
gehele woning waar een handelshoeveelheid drugs wordt aangetroffen, is door de Afdeling
aanvaardbaar geacht omdat het voldoende ruimte biedt om bij aanwezigheid van één of
meer indicatoren te volstaan met een waarschuwing, zodat aan het hiervoor genoemde
uitgangspunt van de wetgever “voldoende inhoud kan worden gegeven”.[50] Het
handhavingsbeleid van de burgemeester van Emmen voorziet in een last onder dwangsom
bij een eerste en tweede constatering van een kleine handelshoeveelheid, maar in sluiting
van de woning als meer dan 20 hennepplanten worden aangetroffen. Dat is volgens de
Afdeling aanvaardbaar, mede gezien de toelichting van de burgemeester dat hij in
“schrijnende gevallen” op grond van artikel 4:84 Awb van zijn beleid kan afwijken.[51] De
burgemeester van Maastricht verkeert in een uitzonderingspositie. Voor de toelaatbaarheid
van zijn beleid dat een eerste overtreding van de Opiumwet leidt tot sluiting van woning of
lokaal is volgens de Afdeling van belang dat Maastricht een grensgemeente is met veel
coffeeshops, die een aanzuigende werking op buitenlandse gebruikers hebben. Bovendien is
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in die gemeente het ingezetenencriterium ingevoerd op grond waarvan alleen ingezetenen
van Nederland van achttien jaar of ouder mogen worden toegelaten “hetgeen noopt tot
optreden tegen illegaal aanbod”. Voorts acht de Afdeling van belang dat de burgemeester
ook bij overschrijding van de gebruikershoeveelheid softdrugs, nagaat of de drugs kunnen
worden beschouwd als bestemd voor eigen gebruik.[52] In dat geval is artikel 13b Opiumwet
niet van toepassing. Gelet op “de bijzonder positie die Meerssen als buurgemeente van
Maastricht inneemt bij het uitvoering geven aan de Opiumwet”, mag de burgemeester van
die gemeente hetzelfde beleid voeren.[53]

Volgens de Afdeling is “in ieder geval” sprake van een ernstig geval als een
handelshoeveelheid harddrugs wordt aangetroffen.[54] Andere omstandigheden die in
verband met de ernst van het geval in de rechtspraak worden genoemd, zijn onder meer de
hoeveelheid hennepplanten, de omstandigheid dat al eerder is geoogst, het illegaal aftappen
van elektriciteit,[55] gevaar voor het woon- en leefklimaat doordat naast drugs ook
vuurwapens zijn aangetroffen[56] en, zoals gezegd, de hoeveelheid aangetroffen
harddrugs.[57]

De voorzieningenrechter van de Rechtbank Oost-Brabant oordeelt dat de burgemeester
van Vught, die geen artikel 13b-beleid heeft ontwikkeld, niet voldoet aan het uitgangspunt
van de wetgever door als uitgangspunt te hanteren dat hij een woning sluit als daar voor
het eerst een handelshoeveelheid softdrugs wordt aangetroffen.[58] Aan het besluit op
bezwaar legt de burgemeester vervolgens de hoeveelheid aangetroffen hennep, het feit
dat er meerdere oogsten zijn geweest, illegaal stroom is afgetapt met gevaarzetting door
een openstaande meterkast alsmede antecedenten op het gebied van de Opiumwet ten
grondslag aan het sluitingsbevel. Dat besluit doorstaat de beoordeling van de
voorzieningenrechter wel.[59]

Toepassing van artikel 13b Opiumwet vereist een afweging van de in het geding zijnde
belangen. Persoonlijke omstandigheden die een woningsluiting belastender maken, worden
in het algemeen echter verdisconteerd geacht in het beleid. Dat gold bijvoorbeeld voor de
omstandigheden dat de woning door een gezin met minderjarige kinderen werd bewoond,[60]

dat betrokkene geen verdachte was, niet op de hoogte was van de aanwezigheid van
drugs in de woning en voor haar inkomen afhankelijk was van een nagelstudio aan huis.[61]

Het Nederlandse drugsbeleid wordt vaak ‘paradoxaal’ en ook wel ‘hypocriet’ genoemd
vanwege de zogenoemde ‘achterdeurproblematiek’: verkoop van softdrugs wordt op grond
van het gedoogbeleid onder voorwaarden toegestaan, maar de daarvoor noodzakelijke
bevoorrading van een verkooppunt valt als zodanig niet onder het gedoogbeleid. In de
strafrechtspraak heeft dat geleid tot een aantal uitspraken waarbij het OM niet-ontvankelijk
werd verklaard in zijn vervolging of waarbij betrokkenen schuldig werden verklaard zonder
strafoplegging. Wij schreven hierover al in de vorige kroniek.[62] De jurisprudentie van de
bestuursrechter laat zien dat deze zich er niet gemakkelijk toe laat verleiden bij zijn
oordeel over de toepassing van artikel 13b Opiumwet aansluiting te zoeken bij die
strafrechtelijke jurisprudentie, al wordt het paradoxale karakter van de
achterdeurproblematiek erkend.[63]

Regelmatig wordt in artikel 13b-zaken aangevoerd dat de aangetroffen drugs bestemd zijn
voor eigen gebruik en dus buiten de toepassing van deze bevoegdheid vallen. Voor de
vraag of het gaat om een handelshoeveelheid sluit de burgemeester veelal aan bij de

[64]
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criteria die het OM daarvoor hanteert, hetgeen volgens de Afdeling is toegestaan.[64] Een
enkele keer heeft de hier genoemde beroepsgrond succes.[65]

Ook komt met enige regelmaat de vraag op welke gebouwen door de sluiting mogen
worden getroffen. Daarbij wordt bezien wat de onderlinge samenhang tussen de
bebouwing is. Zo overwoog de voorzieningenrechter van de Rechtbank Oost-Brabant
mede op grond van de bestemmingsplanvoorschriften dat een nagelstudio in een
bijgebouw bij de woning onder de last op grond van artikel 13b Opiumwet kon worden
geschaard en, in een andere zaak, dat een woning mocht worden gesloten omdat de
tuinhuisjes waarin drugs waren aangetroffen feitelijk (maar niet juridisch) bij die woning
hoorden.[66]

4.2.2Gedoogcriteria
  Zoals eerder de Afdeling in een aantal uitspraken van 18 juni 2014,[67] heeft ook de

strafkamer van de Hoge Raad geoordeeld dat het ingezetenencriterium toelaatbaar is.[68]

De Hoge Raad volgt het Hof ’s-Hertogenbosch op dat punt onder verwijzing naar het
arrest in de zaak Josemans.[69]

De burgemeester van Nieuwegein trekt op grond van de Wet Bibob een
exploitatievergunning en gedoogverklaring van een coffeeshop in op grond van de stelling
dat structureel een handelsvoorraad softdrugs is aangehouden die het maximum van 500
gram overschrijdt. Dat blijkt volgens hem uit de financiële gegevens van de coffeeshop.
De burgemeester stelt in het hoger beroep van de coffeeshop bij de Afdeling onder
verwijzing naar de door hem afgegeven gedoogverklaring en de AHOJG-criteria dat niet
meer dan 500 gram drugs per dag mag worden verkocht. De Afdeling verwerpt deze
onjuiste uitleg van de gedoogcriteria.[70]

4.3Valse honden
  Er werden in deze kroniekperiode regelmatig procedures gevoerd over geboden tot muilkorven

en aanlijnen van bijtgrage honden en de inbeslagname daarvan. Hoewel de openbare orde in het
geding kan zijn bij loslopende valse honden, is de bevoegdheid een muilkorf- en aanlijngebod op
te leggen in de hier aan de orde zijnde zaken in de APV geregeld als collegebevoegdheid.[71] Dit
roept de vraag op hoe die bevoegdheid zich verhoudt tot artikel 172, eerste lid, Gemeentewet, dat
de handhaving van de openbare orde exclusief bij de burgemeester belegt, zoals hierna nog aan de
orde zal komen bij de bespreking van de uitspraak over het Hilversumse vuurwerkverbod.
De inbeslagname van valse honden volgt vaak op een eerder opgelegd muilkorf- en
aanlijngebod. De jurisprudentie laat zowel voorbeelden zien van burgemeesters die hiertoe
besluiten op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet (de zogenoemde “lichte
bevelsbevoegdheid”)[72] als van B&W die hiertoe overgaan bij wijze van last onder
bestuursdwang wegens overtreding van het eerder genoemde muilkorf- en aanlijngebod.[73] Het
gebruik van de lichte bevelsbevoegdheid gaat in beide hier genoemde gevallen overigens onderuit
omdat volgens de rechter niet voldaan is aan het zogenoemde “onmiddellijkheidsvereiste”, dat wil
zeggen dat sprake moet zijn van een urgente situatie waarin onmiddellijk ingrijpen is vereist.

4.4Wet tijdelijk huisverbod
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  Evenals de vorige kroniekperiode heeft ook het afgelopen jaar veel jurisprudentie opgeleverd
over het opleggen van tijdelijke huisverboden op grond van de Wth. Het gaat dan ook om een
bevoegdheid die veelvuldig wordt gebruikt. Het huisverbod is een bestuurlijk instrument bedoeld
om een afkoelingsperiode in te lassen en escalatie te voorkomen bij huiselijk geweld. Als
voorwaarde voor toepassing geldt niet dat er strafbare feiten zijn gepleegd. Wel moet er een
actuele en dringende behoefte bestaan aan een afkoelingsperiode.[74] Standaardoverweging van
de Afdeling is dat het opleggen van een huisverbod een ingrijpend instrument is waarvan de
toepassing zeer grote gevolgen heeft voor het privéleven van betrokkenen. De bevoegdheid
daartoe is beperkt tot situaties waarin voldoende grond aanwezig is om aan te nemen, althans
ernstig te vermoeden, dat zich een ernstig en onmiddellijk gevaar voordoet voor de veiligheid van
personen. De feiten waarop dat vermoeden is gegrond, moeten aannemelijk zijn maar hoeven
niet onomstotelijk vast te staan, zoals de Afdeling bij herhaling heeft overwogen.[75] Op grond van
artikel 2 van het Besluit huiselijk geweld mogen in de afweging van de burgemeester uitsluitend
feiten worden betrokken die staan genoemd in de bijlage bij die regeling. In de regel ligt aan de
onderbouwing van een huisverbod een Risicotaxatie instrument Huiselijk Geweld (RiHG) ten
grondslag. De burgemeester mag niet afgaan op een enkele betwiste verklaring die niet wordt
ondersteund door objectieve gegevens[76] en dient de betrokkene gelegenheid te geven zijn
zienswijze naar voren te brengen.[77] Als aan deze voorwaarden is voldaan, dient de
burgemeester zorgvuldig te overwegen of aanwending van de bevoegdheid aangewezen is.
Daarvoor is een afweging van de betrokken belangen nodig.[78] De rechter beoordeelt of de
aangevoerde omstandigheden van dien aard zijn dat in het voorliggende geval een bevoegdheid
tot oplegging van een huisverbod bestaat. Indien dat het geval is, wordt de afweging van de
burgemeester terughoudend getoetst.[79]

Een huisverbod kan op grond van artikel 2, eerste lid, Wth worden opgelegd voor 10 dagen
behoudens verlenging overeenkomstig artikel 9 Wth. Voor beoordeling van een besluit tot
verlenging is volgens vaste jurisprudentie van belang of de uithuisgeplaatste inmiddels een reële
aanvang met de hulpverlening heeft gemaakt en of de verwachting gerechtvaardigd is dat hij aan
de hulpverlening blijft meewerken.[80]

4.5Betogingen
  Er is interessante jurisprudentie op het gebied van de Wet openbare manifestaties (hierna: ‘Wom’)

in deze kroniekperiode, die voor een deel betrekking heeft op manifestaties in de vorm van
tentenkampen die ook in de vorige kroniek al aan de orde kwamen.
De eerste hier te bespreken zaak betreft het kampement dat Occupy in 2011 bij wijze van
betoging op het Malieveld in Den Haag heeft opgezet. De burgemeester van Den Haag heeft in
2011 en 2012 achtereenvolgens beperkingen gesteld aan het kampement ingevolge artikel 5,
eerste lid, Wom om de uitbreiding ervan te voorkomen. In februari 2012 heeft hij het kampement
op grond van artikel 2 en artikel 5, tweede lid, onder c. van de Wom geheel verboden. Daaraan
legt hij ten grondslag dat het kampement het karakter van manifestatie in de zin van de Wom
heeft verloren en daarnaast dat het kampement gelet op incidenten die hebben plaatsgevonden,
en ter bestrijding en voorkoming van wanordelijkheden moet worden beëindigd. De rechtbank
verklaart de beroepen ongegrond. De Afdeling geeft onder verwijzing naar de wetsgeschiedenis
een uiteenzetting over wat moet worden verstaan onder een manifestatie in de zin van de Wom.
Daarbij moet aansluiting worden gezocht bij het begrip ‘betoging’. Een manifestatie in de vorm
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van een kampement kan in beginsel als een betoging in de zin van artikel 9, eerste lid, Gw
worden aangemerkt, aldus de Afdeling. Het kampement van Occupy op het Malieveld had dat
karakter ten tijde van het bestreden besluit echter verloren. De Afdeling motiveert dat, kort
samengevat, door erop te wijzen dat de manifestatie het karakter van een qua tijdsduur
potentieel onbeperkte bezetting van de publieke ruimte had gekregen en de gemeenschappelijke
meningsuiting op de achtergrond was geraakt. De burgemeester wordt dus gevolgd in zijn stelling
dat er niet langer sprake was van een manifestatie in de zin van de Wom, maar dat leidt wel tot
vernietiging van zijn op de Wom gebaseerd besluit. De Wom is immers niet van toepassing op
een kampement dat het karakter van betoging heeft verloren. De rechtsgevolgen blijven daarbij
geheel in stand omdat de burgemeester het verbod volgens de Afdeling wel had kunnen
opleggen met toepassing van artikel 172, derde lid, Gemeentewet.[81]

De Haagse Occupy-zaak krijgt een vervolg in een uitspraak van de Afdeling van 25 maart 2015.[82]

Die betreft het besluit op de aankondiging van Occupy in december 2012 tot voortzetting
(hervatting) van haar manifestatie in de vorm van een kampement. De burgemeester van Den Haag
legt direct wat hij noemt ‘beperkingen’ op als bedoeld in artikel 5, eerste lid, Wom door tenten, een
kampement en nachtelijk verblijf te verbieden. De burgemeester stelt zich op het standpunt dat
deze maatregelen niet aan de meningsuiting in de weg staan. Anders dan de rechtbank oordeelt de
Afdeling, onder verwijzing naar haar uitspraak van 27 augustus 2014 en het daarin besproken
karakter van een kampement als betoging, dat de burgemeester ten onrechte voorbij is gegaan aan
de stelling dat het kampement en het nachtelijk verblijf van essentieel belang zijn voor deze
betoging. De opgelegde “beperkingen” zijn om die reden volgens de Afdeling te beschouwen als
een verbod op de betoging in de zin van artikel 5, tweede lid, Wom. Anders dan beperkingen, die
alleen maar dienstig moeten zijn aan de in artikel 2 van de Wom genoemde belangen, is een
verbod slechts mogelijk als dat met het oog op die belangen “noodzakelijk” is. Daarvan is volgens
de Afdeling in dit geval niet gebleken.
In een uitspraak van dezelfde dag oordeelt de Afdeling over de beëindiging van het Occupy-
kampement op het Beursplein te Amsterdam door de Amsterdamse burgemeester.[83] Die oordeelt
in maart 2012 dat het kampement het karakter van een betoging in de zin van de Wom heeft
verloren en dient te worden verwijderd. Omdat de Wom niet langer van toepassing zou zijn, baseert
hij zijn besluit op verbodsbepalingen in de APV gericht tegen het plaatsen van objecten op de weg
en het gebruik van de weg als slaapplaats. Subsidiair stelt hij dat artikel 2 Wom tot de opgelegde
beperkingen zou nopen. De rechtbank meent dat ten tijde van het bestreden besluit nog altijd
sprake was van een demonstratie, maar dat de opgelegde beperkingen gerechtvaardigd zijn. Bij de
Afdeling erkent de burgemeester dat het kampement en het nachtelijk verblijf van essentieel belang
zijn voor de betoging. De Afdeling is anders dan de burgemeester van mening dat die betoging ten
tijde van het bestreden besluit nog steeds gaande was, omdat niet is aangetoond dat de
gemeenschappelijke meningsvorm op de achtergrond is geraakt. Evenals in de hiervoor besproken
Haagse zaak zijn de opgelegde maatregelen dan ook als een verbod op de betoging te
beschouwen en niet als daaraan opgelegde beperkingen. De Afdeling vernietigt de
rechtbankuitspraak en het bestreden besluit maar laat de rechtsgevolgen in stand omdat de
burgemeester de betoging wel had mogen beëindigen op grond van artikel 7, aanhef en onder b,
Wom: gebleken is dat Occupy bij herhaling door de burgemeester gegeven aanwijzingen heeft
genegeerd.
Vergelijkbare overwegingen als in de hiervoor besproken uitspraken staan in de uitspraak over
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de Haagse Buitenkerk die een kampement wilde oprichten als platform voor de zwaksten in de
samenleving. De burgemeester van Den Haag heeft dat volgens de Afdeling ten onrechte op
voorhand verboden.[84]

Wij signaleren tot slot nog de uitspraken van de Haagse voorzieningenrechter over
locatiebeperkingen die de Haagse burgemeester oplegt aan de groepering Anti Fascistische
Actie en aan een extreem rechtse groepering die wil demonstreren onder het motto ‘Baas in
eigen land’. Beide mogen de op dat moment zeer onrustige Schilderswijk niet in. De
voorzieningenrechter vindt dat besluit van de burgemeester in beide gevallen aanvaardbaar.[85]

4.6Noodbevoegdheden
  Er is niet veel jurisprudentie verschenen op dit gebied in deze kroniekperiode.

In een uitspraak van de Rechtbank Limburg wordt een noodbevel van de burgemeester van
Maasgouw vernietigd omdat de aanwezigheid van gevaarlijke afvalstoffen op het bedrijfssterrein
van Edelchemie niet de vrees voor een ramp rechtvaardigt.[86]

Verder verscheen een reeks van strafrechtelijke uitspraken over de overtreding van een noodbevel
opgelegd door de burgemeester van Schagen in verband met acties rond de kernreactor in Petten
ten tijde van de nucleaire top. In het kader van de top stond een excursie naar Petten op het
programma. De burgemeester bepaalt in het noodbevel dat die ongehinderd doorgang moet kunnen
vinden en dat, kort samengevat, degenen die de orde dreigen te verstoren op eerste aanzegging
van de politie zich dienen te verwijderen en verwijderd te houden uit een straal van tien kilometer
rond Petten. De zaken gaan over de vraag of artikel 184 Sr is overtreden (kort gezegd: het niet-
opvolgen van een bevoegd gegeven ambtelijk bevel). De Rechtbank Noord-Holland acht het
noodbevel rechtmatig en oordeelt in meerdere gevallen dat de politie terecht een verwijderingsbevel
heeft gegeven dat ten onrechte door de betrokken actievoerders niet is gevolgd. Zij overweegt dat
de politie een “ruime beoordelingsbevoegdheid” heeft ten aanzien van de vraag of zich een
situatie voordoet die een aanzegging rechtvaardigt die tot een marginale toetsing moet leiden.[87]

In één geval volgt vrijspraak omdat de aanzegging door de politie volgens de rechtbank ten
onrechte is gedaan.[88]

4.7Overig
 

4.7.1Zwarte Piet
  Vorig jaar bespraken wij in de kroniek de opmerkelijke uitspraak van de Rechtbank

Amsterdam over de (evenementenvergunning voor de) Amsterdamse Sinterklaasintocht. Het
verlenen van een evenementenvergunning is een op artikel 172 en 174 Gemeentewet terug
te voeren bevoegdheid van de burgemeester. Het daarmee gediende belang is de
(openbare) orde en veiligheid. De rechtbank overwoog dat een weigering van de vergunning
voor de Sinterklaasintocht wegens het discriminatoire karakter van Zwarte Piet niet paste
binnen de reikwijdte van de in de APV opgenomen weigeringsgronden. Toch vernietigde zij
het bestreden besluit omdat artikel 8 EVRM zich zou verzetten tegen de door de rechtbank
racistisch geachte figuur van Zwarte Piet en de APV daarvoor moest wijken.
De Afdeling corrigeert deze redenering.[89] Zij volgt de rechtbank in haar opvatting dat de
klachten omtrent Zwarte Piet niet zijn te scharen onder de weigeringsgronden van de APV.
In dat verband overweegt zij:
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“Volgens de geschiedenis van de totstandkoming van artikel 172 van de
Gemeentewet bestaat de handhaving van de openbare orde door de
burgemeester uit het feitelijk herstellen en bewaren van de openbare orde (Kamerstukken II
1985/86, 19 403, nr. 3, p. 49). Die openbare orde wordt beheerst door een
complex van rechtsregels, dat ziet op het gewenste niveau van orde en rust in
het openbare leven (Kamerstukken II 1988/89, 19 403, nr, 10, p. 88-89; Kamerstukken II
1989/90, 19 403, nr. 16, p. 38). Met het begrip "openbare orde" wordt derhalve in het kader
van de bevoegdheden van de burgemeester gedoeld op het ordelijk verloop van het
gemeenschapsleven ter plaatse. De reikwijdte van het begrip "openbare orde" is, gelet op
het voorgaande en zoals de burgemeester en de Stichting Pietengilde en anderen hebben
betoogd, beduidend beperkter dan [appellant sub 3A] en anderen hebben betoogd. Ook de
uitvoering van het toezicht op openbare samenkomsten en vermakelijkheden als bedoeld in
artikel 174 van de Gemeentewet, waaronder mede begrepen de in het derde lid genoemde
uitvoering van verordeningen – bijvoorbeeld het beoordelen van aanvragen voor
evenementenvergunningen – dient plaats te vinden binnen de marges van dit beperkte
"openbare orde"-begrip (Kamerstukken II 1985/86, 19 403, nr. 3, p. 148-149 en
Kamerstukken II 1989/90, 19 403, nr. 16, p. 39).”

De burgemeester verleent met de evenementenvergunning slechts publiekrechtelijke
toestemming voor de Sinterklaasintocht en daarmee wordt volgens de Afdeling niet
rechtstreeks inbreuk gemaakt op de rechten van anderen. Hij is daarom niet bevoegd de
belangen van de tegenstanders van Zwarte Piet, buiten het kader van de APV om, te
betrekken bij zijn beoordeling van de vergunningaanvraag voor de intocht. De Afdeling
overweegt dat dit bovendien in strijd zou zijn met ons grondwettelijke stelsel, waarin de
burgemeester ook een betoging niet op grond van de inhoud mag verbieden. Zij komt op
basis van deze redenering dan ook niet toe aan de vraag of Zwarte Piet een discriminatoire
figuur is.

4.7.2Vuurwerkverbod Hilversum
  Kort voor de kerstdagen verscheen de uitspraak van de Utrechtse voorzieningenrechter

over het vuurwerkverbod dat het Hilversumse college van B&W voor een deel van de
gemeente had afgekondigd.[90] De zaak kreeg in de pers de nodige aandacht. De uitspraak
draait om de vraag of de bevoegdheid een dergelijk verbod op te leggen wel thuishoort bij
het college met het oog op het feit dat de handhaving van de openbare orde aan de
burgemeester is opgedragen.
Op grond van artikel 2.7.3, eerste lid, APV Hilversum 2010 is het verboden “vuurwerk te
bezigen op een door het college in het belang van de voorkoming van gevaar, schade of
overlast aangewezen plaats”. Het college heeft gebruikgemaakt van deze bevoegdheid door
op 27 oktober 2014 een deel van het centrum van Hilversum aan te wijzen als gebied waar
het bezigen van vuurwerk verboden is (het Aanwijzingsbesluit). Een aantal ondernemers met
vuurwerkverkooppunten in Hilversum hebben bezwaar gemaakt tegen dit besluit en zich tot
de voorzieningenrechter gewend met het verzoek het Aanwijzingsbesluit te schorsen. De
voorzieningenrechter beoordeelt in dat verband of artikel 2.7.3 APV een van de taken betreft
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die bij een andere formele wet dan de Gemeentewet aan het college zijn opgedragen. In dat
verband noemt hij de Wet milieubeheer en de Wegenverkeerswet 1994. Hij concludeert
echter, kort gezegd, dat het Aanwijzingsbesluit niet berust op in die wetten of enige andere
formele wet aan het college opgedragen taken. De conclusie van de voorzieningenrechter is
dat het voorkomen van gevaar, schade en overlast als genoemd in artikel 2.7.3 van de APV
“niet anders kan worden geduid dan een taak op het vlak van de openbare orde, zoals de
naam van het hoofdstuk van de APV waarin dit artikel is opgenomen ook al aanduidt”. Nu het
college geen taken heeft op het vlak van de openbare orde, is artikel 2.7.3 van de APV
volgens de voorzieningenrechter onverbindend. Het college was dan ook niet bevoegd het
Aanwijzingsbesluit te nemen. Op grond van deze ambtshalve beoordeling schorst de
voorzieningenrechter het Aanwijzingsbesluit.
Brouwer en Schilder delen de opvatting van de voorzieningenrechter niet, zo blijkt uit hun
noot in AB bij deze uitspraak. Zij stellen onder verwijzing naar de geschiedenis van de rol die
de burgemeester is toebedeeld dat deze is belast met de feitelijke handhaving van de
openbare orde en niet met de handhaving daarvan door het nemen van besluiten.

4.7.3Gebiedsverbod 172a Gemeentewet (Voetbalwet)
  De burgemeester van Urk legt een inwoner van die plaats een gebiedsverbod op wegens

meerdere incidenten dat ertoe leidt dat de man gedurende zes weken geen toegang meer
zal hebben tot zijn in het aangewezen gebied gelegen woning. De voorzieningenrechter
overweegt dat daarmee inbreuk wordt gemaakt op het woonrecht van betrokkene en dat
artikel 172a Gemeentewet in beginsel niet is geschreven voor het ontzeggen aan een
persoon van de toegang tot zijn woning.[91]

4.7.4Woningsluiting 174a Gemeentewet
  Dit jaar verscheen weer eens een uitspraak over een woningsluiting op grond van artikel

174a Gemeentewet.[92] Dit betreft een bevoegdheid die naar onze indruk nauwelijks meer
gebruikt wordt omdat zware eisen aan de toepassing ervan worden gesteld. Dat blijkt ook uit
deze zaak, waarin de voorzieningenrechter het besluit schorst ondanks het vaststaande
gegeven dat betrokkene overlast veroorzaakt die leidt tot grote spanningen in de buurt.
Volgens de voorzieningenrechter kan echter niet kan worden vastgesteld dat er sprake is
van overlast waardoor de veiligheid en gezondheid van de omwonenden in ernstige mate in
het geding is.

4.7.5Sluiting horeca-inrichting artikel 174, tweede lid, Gemeentewet
  De burgemeester van Den Bosch beveelt op 21 juni 2013 de sluiting van een horeca-

inrichting met toepassing van artikel 174, tweede lid, Gemeentewet. In de inrichting
zouden illegale gokactiviteiten plaatsvinden en de openbare orde zou er zijn verstoord. De
sluiting vindt plaats in het belang van de bescherming van de veiligheid. De Afdeling
overweegt dat uit de geschiedenis van de totstandkoming van artikel 174 Gemeentewet[93]

volgt dat het tweede lid de bevoegdheid betreft tot het geven van bevelen om onverwijld in
te grijpen in situaties die de veiligheid of de gezondheid bedreigen. De bevelen die op
grond van deze bepaling worden gegeven, zien op concrete, zich direct aandienende, de
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veiligheid of gezondheid bedreigende situaties. De in artikel 174, tweede lid,
Gemeentewet neergelegde bevoegdheid kan dan ook uitsluitend worden aangewend
indien onverwijld moet worden ingegrepen ter bescherming van de veiligheid en
gezondheid, aldus de Afdeling. De burgemeester kan zich volgens de Afdeling niet in
redelijkheid op het standpunt stellen dat er slechts vanwege de illegale gokactiviteiten en
het deelnemen daaraan door drugshandelaren een concrete, zich direct aandienende, de
veiligheid of gezondheid bedreigende situatie was ontstaan die onverwijlde sluiting van de
inrichting rechtvaardigde.[94]

4.7.6Zedendelinquenten
  In de kroniekperiode vond de nodige maatschappelijk onrust plaats als gevolg van de

vestiging van voormalig gedetineerde pedofielen in Leiden en Amersfoort. In Leiden ging
het om Benno L., die ook voorkomt in de jurisprudentie van het afgelopen jaar omdat hij
een kort geding aanspande tegen de staat over de voorwaarden van zijn invrijheidstelling.
Voor deze kroniek is van meer belang de civiele procedure die Sytze van der V. voerde
tegen de gemeente Amersfoort. Daarin eiste hij schadevergoeding in verband met de
bekendmaking van zijn woonlocatie (een appartementencomplex boven een
kinderdagverblijf) door de burgemeester van Amersfoort. Die had omwonenden daarover
schriftelijk geïnformeerd nadat zijn pogingen Van der V. ertoe te bewegen naar een
andere locatie te verhuizen, waren mislukt. De kantonrechter vindt dat de burgemeester te
ver is gegaan in zijn communicatie over Van der V. en daarmee een gevoel van
onbehagen heeft opgewekt dat zijn bevestiging vindt in de maatschappelijke onrust die
daarna in de wijk is ontstaan. Hij veroordeelt de gemeente tot betaling van een
schadevergoeding wegens immateriële schade van € 4000,00,-, waarin 50% eigen schuld
van Van der V. is verdisconteerd in verband met diens eigen communicatie via zijn
weblog.[95]

5.Literatuur
In juli 2015 verscheen het boek Hoofdstukken Openbare-orderecht, onder redactie van Schilder en
ondergetekenden. In het boek worden de voor de praktijk het meest van belang gebleken
bevoegdheden van de burgemeester op het terrein van de openbare orde uit de Gemeentewet,
Opiumwet en Wet openbare manifestaties door verschillende auteurs[96] beschreven. Het boek wordt
ingeleid door twee hoofdstukken over de grondslag en reikwijdte van het openbare-orderecht en de bij
het gebruik van openbare-ordebevoegdheden relevante vraag naar beperkingen op grondrechten die
van dat gebruik het gevolg kunnen zijn. Bij de beschrijving van de afzonderlijke openbare-
ordebevoegdheden in het boek wordt steeds aandacht besteed aan de wetsgeschiedenis, de
toepassingsmogelijkheden van de bevoegdheid, het gebruik ervan in de praktijk, en de
rechtsbeschermingsmogelijkheden.
In de afgelopen kroniekperiode verscheen ook een aantal interessante artikelen met betrekking tot
het openbare-orderecht. In het NJB zijn Nan en Rogier[97] ingegaan op het arrest van de Hoge Raad van
10 december 2013 (ECLI:NL:HR:2013:1742) over het niet-opvolgen van een verwijderingsbevel dat de
politie namens de burgemeester van Amsterdam had gegeven. Volgens de Hoge Raad kon het bevel
niet worden gebaseerd op de bevoegdheid van de burgemeester op grond van de APV, maar wel op
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diens bevoegdheid op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet (zie ook onze vorige kroniek,
paragraaf 4.3). Zij bespreken in hun artikel een aantal vragen van bestuurs- en strafrechtelijke aard
waarover de Hoge Raad volgens hen onvoldoende duidelijkheid verschaft. Ook achten zij de constructie
die de Hoge Raad toepast nodeloos ingewikkeld. Nan en Rogier zijn er voorstander van dat in de APV
een expliciete bevoegdheid wordt toegekend aan de burgemeester tot het geven van een, desgewenst
te mandateren, verwijderingsbevel. Sanctionering zou volgens hen bij voorkeur moeten geschieden op
grond van de APV zelf. Voor artikel 172, derde lid, Gemeentewet zien zij slechts een rol weggelegd in
uitzonderingssituaties.
Naar aanleiding van de hierboven genoemde bijdrage van Nan en Rogier zijn Brouwer en Schilder in
een artikel[98] in het NJB ingegaan op het verschil tussen een besluit- en een bevelsbevoegdheid. De
auteurs geven aan dat de Hoge Raad er in het arrest van 10 december 2013 aan voorbij gaat dat een
wezenlijk verschil bestaat tussen de feitelijke handhaving van de openbare orde op grond van artikel
172 Gemeentewet en de reguliere, bestuursrechtelijke handhaving van de openbare orde door middel
van besluiten. Zij stellen dat een bevelsbevoegdheid bedoeld is voor dringende situaties. De
bevoegdheid maakt onderdeel uit van het instrumentarium van de burgemeester om de openbare orde
feitelijk te handhaven. De Awb is niet onverkort van toepassing op uitoefening van de
bevelsbevoegdheid omdat de handhaving van de openbare orde dan spaak zou lopen. Vanwege het
ingrijpende en bijzondere karakter van een bevel kan de bevoegdheid tot het opleggen van een bevel
volgens de auteurs niet worden toegekend in een gemeentelijke verordening. Zij achten dit in strijd met
de bovengrens; volgens Brouwer en Schilder moet de formele wetgever geacht worden de
bevelsbevoegdheid uitputtend te hebben geregeld. Anders dan de Hoge Raad menen de auteurs dan
ook dat de APV-bevoegdheid waar het hier om gaat, geen bevelsbevoegdheid betreft die inwisselbaar is
met de lichte bevelsbevoegdheid in artikel 172, derde lid, Gemw.
Over de lichte bevelsbevoegdheid verscheen in De Gemeentestem ook een artikel van Brouwer en
Wieringa.[99] De auteurs signaleren dat burgemeesters en rechters de bepaling steeds meer
grammaticaal uitleggen en dat eraan voorbij gegaan wordt dat er belangrijke beperkingen voor het
gebruik van de lichte bevelsbevoegdheid schuilen in het systeem van het openbare-orderecht. De
auteurs wijzen erop dat met de lichte bevelsbevoegdheid de burgemeester – uitsluitend ter onverwijlde
reactie op een zich plotsklaps voordoend actueel en concreet gevaar – tijdelijk de inhoud van het recht
kan veranderen bij een zich plotsklaps voordoende actuele en concrete verstoring van de openbare
orde dan wel ernstige vrees hiervoor. Met het bevel dient de feitelijke handhaving van de openbare orde
te worden gefaciliteerd. De auteurs stellen dat strenge eisen moeten worden gesteld aan de inhoud van
de op basis van de lichte bevelsbevoegdheid getroffen maatregelen. De bevoegdheid is immers zwak
democratisch gelegitimeerd en slechts beperkt voorzienbaar.
Over het initiatiefwetsvoorstel van Dijkhoff (zie paragraaf 2.4 van deze kroniek) hebben wij een
opinie[100] in het NJB geschreven. Daarin hebben wij betoogd dat het wetsvoorstel ongelukkig is
geformuleerd. Het geven van een gedragsaanwijzing geschiedt volgens het wetsvoorstel door het
opleggen van een last onder bestuursdwang. De aanleiding voor het geven van een gedragsaanwijzing
behoeft volgens de opsteller echter niet te zijn gelegen in de overtreding van een wettelijk voorschrift.
Daarmee valt de toepassing van een herstelsanctie volgens ons niet te rijmen. Ook hebben wij erop
gewezen dat veel van de gedragingen die voor een gedragsaanwijzing in aanmerking zouden komen, al
op grond van artikel 172, derde lid, Gemeentewet of het openbare-ordehoofdstuk uit de APV kunnen
worden aangepakt. Verder hebben wij de meer fundamentele vraag opgeworpen of met dit wetsvoorstel
niet te veel wordt meegegaan in de gedachte dat de overheid verantwoordelijk is voor ieders
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welbevinden op velerlei gebied.
De bestuursrechtelijke gedragsaanwijzing komt ook aan bod in het artikel van Jeths, De Jongh en
Vols[101] over de mogelijkheden om op te treden tegen woonoverlast via het huurrecht en het
bestuursrecht. De auteurs richten zich op de belangrijkste en meest recente rechtspraak en
ontwikkelingen. Zij concluderen dat vooral de huurrechtelijke gedragsaanwijzing in veel situaties een
waardevolle aanvulling blijkt te zijn op de standaardinstrumenten die tegen overlastgevende huurders
worden ingezet. De auteurs zien in de bestuursrechtelijke gedragsaanwijzing een extra mogelijkheid
voor verhuurder en overheden om vroegtijdig tegen overlast op te treden.
Vols heeft in het Tijdschrift voor huurrecht een bijdrage[102] gewijd aan de rechtsbescherming die artikel
8 EVRM biedt tegen de gedwongen ontruiming van een woning ten gevolge van woonoverlast. Hij wijst
erop dat in zaken waar de ontruiming het gevolg is van woonoverlast vaak proportionaliteitskwesties
spelen, omdat een aanzienlijk deel van de overlastgevende huurders te kampen hebben met
verslavingen, psychische stoornissen of gezinsproblemen. In het artikel gaat hij na of, en zo ja hoe, aan
de proportionaliteitsvoorwaarde van artikel 8 EVRM wordt voldaan in de Nederlandse procedures over
onvrijwillige beëindiging van de huurovereenkomst en de daarop volgende ontruiming bij
overlastsituaties. Hij concludeert dat een Nederlandse overlastgevende huurder aan de rechter altijd
proportionaliteitskwesties kan voorleggen en kan verzoeken om de huurovereenkomst niet te ontbinden
en/of hem niet te verplichten om de woning te ontruimen. Doorgaans passeert de rechter echter het
proportionaliteitsverweer van de huurder en wijst hij de ontbindings- en/of ontruimingsvordering toe.
Brouwer en Schilder hebben in het NJB een kritisch artikel[103] gewijd aan de wijziging van de
Voetbalwet (zie paragraaf 2.3 van deze kroniek), die bij het verschijnen van het artikel nog aanhangig
was bij de Eerste Kamer. Hun kritiek heeft betrekking op de bevoegdheid van de burgemeester om naar
aanleiding van een privaatrechtelijke sanctie een maatregel op te leggen, de vormgeving van de
meldplicht en de constructie van het overeenkomstig bevel. Zij stellen dat met een betrekkelijk
eenvoudige wetswijziging de Voetbalwet aanmerkelijk kan worden aangescherpt.
Roorda is in een artikel[104] in het Tijdschrift voor Constitutioneel Recht ingegaan op de wens van
sommige burgemeesters om op bepaalde plaatsen demonstraties in het geheel te kunnen verbieden. Hij
geeft aan dat de Wet openbare manifestaties hiervoor geen basis lijkt te bieden. In het artikel gaat hij na
of het wenselijk en noodzakelijk is om de mogelijkheid van een integraal demonstratieverbod in de wet
op te nemen. Hij bespreekt daarbij de rol van het EVRM en hij gaat in op de mogelijkheden die het
Engelse en Duitse recht bieden om zo’n demonstratieverbod op te leggen. Hij concludeert dat een
demonstratieverbod om redenen van waardigheid zoals dat in Duitsland bestaat, in Nederland niet
mogelijk en ook niet wenselijk is.

6. Slotbeschouwing
Voor de bevoegdheden van de burgemeester op het terrein van het openbare-orderecht was de
afgelopen kroniekperiode weer een interessant jaar. Net als in voorgaande jaren is gebleken dat de
handhaving van de openbare orde dikwijls op gespannen voet staat met de bescherming van
grondrechten. Dit spanningsveld is bijvoorbeeld duidelijk aanwezig bij de verruiming van de
mogelijkheden om cameratoezicht in te zetten: de technologische ontwikkelingen bieden nieuwe kansen
voor de handhaving van de openbare orde maar vormen tegelijkertijd een grotere bedreiging voor de
privacy van burgers en bedrijven. Ook in het kader van de wijziging van de Voetbalwet speelt de vraag
of grondrechten voldoende zijn gewaarborgd, met name wat betreft de proportionaliteit van de nieuwe
wettelijke mogelijkheden.
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De verantwoordelijkheid van de burgemeester voor de bescherming van de rechten van het individu in
relatie tot zijn verantwoordelijkheid voor de handhaving van de openbare orde kwam bij uitstek tot
uitdrukking in de jurisprudentie over de verlening van de evenementenvergunning voor de Amsterdamse
Sinterklaasintocht. De uitkomst was dat de burgemeester de aanvraag van de evenementenvergunning
dient te toetsen binnen de marges van het (beperkte) begrip ‘openbare orde’ – het ordelijk verloop van
het gemeenschapsleven ter plaatse. De belangen van de tegenstanders van Zwarte Piet die zich
gediscrimineerd voelen, mag de burgemeester bij deze beoordeling niet betrekken.
De door de Afdeling gehanteerde definitie van het begrip ‘openbare orde’ geeft lang niet in alle gevallen
duidelijkheid over de afbakening ervan. Bovendien komt de vraag regelmatig op of alles wat openbare
orde is, tot het takenpakket van de burgemeester behoort. Zo speelde in de casus over het
vuurwerkverbod in de gemeente Hilversum de vraag of het voorkomen van gevaar, schade en overlast
behoort tot handhaving van de openbare orde. De voorzieningenrechter vond dat dat het geval was en
dat het college daarom niet bevoegd was een vuurwerkverbod op te leggen. De commentaren op deze
uitspraak laten zien dat sommigen daar anders over denken en het college bevoegd achten omdat de
taak van de burgemeester beperkt moet blijven tot de onmiddellijke handhaving van de openbare orde.
De Afdeling acht het college bevoegd muilkorf- en aanlijngeboden op te leggen na incidenten met valse
honden, hoewel ook dat als onderdeel van de openbare-ordehandhaving kan worden gezien. Ook bij de
aanpak van woonoverlast is de afbakening van het takenpakket van de burgemeester aan de orde:
behoort het tegengaan van burenoverlast daartoe?
De jurisprudentie van het afgelopen jaar heeft het openbare-orderecht op onderdelen verduidelijkt. Zo
zijn de toepassingsmogelijkheden van artikel 13b Opiumwet verder uitgekristalliseerd en heeft de
Afdeling meer duidelijkheid gegeven over de betekenis van het begrip ‘manifestatie’ in de Wom. Wellicht
dat de volgende kroniekperiode meer duidelijkheid schept over de hiervoor genoemde
afbakeningsvragen.
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