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Voorwoord 
 
Voor u ligt mijn onderzoeksrapport voor de gemeente Roosendaal. Het is tevens mijn scriptie 
ter afronding van de opleiding HBO-rechten op de Juridische Hogeschool Avans-Fontys te 
Tilburg. Dit onderzoek is het resultaat van een praktijkgericht juridisch onderzoek wat verricht 
is in opdracht van de gemeente Roosendaal. Het rapport betreft analyses en conclusies in 
het rechtsgebied bestuursrecht, meer specifiek openbare orderecht.  
Er is onderzoek verricht naar de bestuursrechtelijke bevoegdheden van de burgemeester om 
sociale overlast in de woon- en leefomgeving aan te pakken. Daarnaast heeft een juridische 
toetsing van de wijze waarop de burgemeester zulke overlast bestrijdt plaatsgevonden. Ook 
de effectiviteit van het gebruik van instrumenten is onderzocht. 
 
De scriptie is tot stand gekomen onder leiding van de Juridische Hogeschool Avans-Fontys 
te Tilburg en de gemeente Roosendaal. Voor dit onderzoek heb ik diverse dossiers 
bestudeerd die tot mijn beschikking zijn gesteld door de gemeente. Ook heb ik verscheidene 
gesprekken gehad met medewerkers van de afdeling Veiligheid, Toezicht en Handhaving en 
de cluster Juridische Zaken over overlastkwesties die zich hebben voorgedaan in de 
gemeente.   
  
Bij de totstandkoming van dit onderzoek heb ik veel hulp gekregen van mijn stagementoren 
de heer D. van Rijen (Adviseur Veiligheid) en de heer A. Arnold (Senior Juridisch 
Medewerker Advisering & Regelgeving). Hen wil ik dan ook bedanken voor de betrokkenheid 
en behulpzaamheid tijdens het schrijven van het rapport. Ook wil ik mijn eerste 
afstudeerdocent, mevrouw R. Kerstens - van Tol, bedanken voor de begeleiding en feedback 
tijdens het afstudeerproces en het schrijven van de scriptie.  
Daarnaast gaat mijn dank uit naar de personen die voor dit onderzoek tijd hebben gemaakt 
voor brainstormen, interviews en het lezen van stukken. 
 
 
Frédérique Moes 
 
Roosendaal, mei 2015  
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Samenvatting 
 
De taak tot handhaving van de openbare orde en veiligheid is in de Gemeentewet 
weggelegd voor de burgemeester. Hiertoe heeft hij een scala aan bevoegdheden. Mede 
hierdoor ontbreekt bij de burgemeester van de gemeente Roosendaal soms het overzicht 
van mogelijkheden en is ook niet altijd duidelijk aan welke juridische voorwaarden moet 
worden voldaan om die bevoegdheden te gebruiken. Hierdoor bestaan twijfels over de 
juistheid en effectiviteit van de huidige werkwijze. In dit onderzoek wordt dan ook een 
juridisch kader geschetst om vervolgens de inzet van instrumenten door de burgemeester te 
toetsen aan het geldend recht. De toetsing slaat op zowel juridisch correct als effectief 
handelen. Bij openbare orde verstoringen moet vaak ad hoc worden gehandeld en hierbij 
bestaat de mogelijkheid dat voorbij wordt gegaan aan belangrijke elementen zoals 
proportionaliteit en subsidiariteit. 
 
De centrale onderzoeksvraag van dit onderzoek luidt als volgt: 
 
‘Welke aanbevelingen kunnen aan de burgemeester van de gemeente Roosendaal worden 
gegeven om juridisch correct en effectief sociale overlast in de woon- en leefomgeving te 
bestrijden, gelet op het gebruik van juridische instrumenten en de bevoegdheden van met 
name de burgemeester?’ 
 
Uit het onderzoek blijkt dat de burgemeester sociale overlast in de wijk aanpakt door het 
opleggen van gebiedsverboden (artikel 172a Gemeentewet), cameratoezicht, het opleggen 
van huisverboden en het strikt handhaven van het samenscholingsverbod. Verder blijkt dat 
niet altijd geheel juridisch correct is/wordt gehandeld. Het samenscholingsverbod en 
cameratoezicht zijn zonder (correcte) juridische grondslag toegepast en gehandhaafd. Bij het 
opleggen van gebiedsverboden ontbreekt soms duidelijkheid omtrent de werkwijze en de 
dossiervorming. Het huisverbod heeft sociale overlast in de woon- en leefomgeving 
bestrijden niet als doel, en wordt ook niet om die reden opgelegd door de burgemeester van 
Roosendaal. Het instrument kan wel als neveneffect hebben dat mogelijke overlast voor 
omwonenden verminderd doordat de pleger voor tien dagen de toegang tot de woning wordt 
ontzegd.  
Verder blijkt uit het onderzoek dat de inzet van bovengenoemde maatregelen uiteindelijk leidt 
tot structurele verbetering van het veiligheidsgevoel in de woon- en leefomgeving. 
Tot slot komt naar voren dat de burgemeester in vergelijking met andere gemeenten in de 
regio meer juridische instrumenten gebruikt en deze vaker toepast. Andere gemeenten 
hanteren een meer preventieve, niet-juridische aanpak. Dit laat zien dat de burgemeesters 
van elkaars werkwijze kunnen leren.   
 
Op basis van bovenstaande conclusies is het belangrijk dat wijzigingen worden doorgevoerd 
in artikel 2:1 APV (het samenscholingsverbod) en dat in de toekomst in beleidsregels 
duidelijker wordt omschreven wat de burgemeester onder een samenscholing verstaat en 
wanneer artikel 2:1 APV wordt gehandhaafd. Ten aanzien van het Wet Mbveo-beleid 
(gebiedsverboden) is het verstandig om bepaalde elementen zoals de leidende rol en de 
feitentabel scherper te formuleren en uitgebreider toe te lichten. Verder verdient het 
aanbeveling om andere juridische mogelijkheden tegen overlast te onderzoeken. De 
burgemeester richt zich beperkt op vier instrumenten, maar er is meer mogelijk.  
 
Met deze aanbevelingen kan in de toekomst overlast juridisch beter worden bestreden.  
De effectiviteit wordt ook vergroot omdat een integraal beeld van alle mogelijkheden tegen 
overlast ervoor kan zorgen dat het gekozen instrument past bij de situatie en juridisch correct 
wordt gebruikt.  
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Hoofdstuk 1 
 
1.1 De opdrachtgever 
De opdrachtgever voor dit onderzoek is de gemeente Roosendaal, een gemeente in Noord-
Brabant met ongeveer 76.900 inwoners.1 De gemeente bestaat uit de stad Roosendaal en 
vijf kernen: Heerle, Moerstraten, Nispen, Wouw en Wouwse Plantage. De organisatie heeft 
twaalf verschillende teams, die variëren van Vergunningen tot Publiekszaken. Het team 
Veiligheid, Toezicht & Handhaving is verantwoordelijk voor het toezicht op en handhaving 
van de leefbaarheid van de woon- en leefomgeving in de gemeente. Samen met het team 
Interne Dienstverlening & Communicatie (waaronder de cluster Juridische Zaken) is de 
opdracht gecreëerd voor dit onderzoek. 
 
De gemeente wordt bestuurd door bestuursorganen. Dit zijn de gemeenteraad, het college 
van burgemeester & wethouders (college van B&W of het college) en voor dit onderzoek het 
belangrijkste orgaan: de burgemeester.2

 Hij heeft namelijk specifieke bevoegdheden om de 
openbare orde te handhaven. Die zijn van belang voor dit onderzoek, aangezien het gaat 
over specifieke openbare ordeproblematiek, te weten overlast in de woon- en leefomgeving.  
 
1.2 Onderzoeksformulering 

1.2.1 Probleembeschrijving 
De aanleiding van dit onderzoek vloeit voort uit voornamelijk de politiek bestuurlijke 
verantwoordelijkheid van burgemeesters. Hun rol in de samenleving is het laatste decennium 
enorm veranderd: van burgervaders naar figuren met een regierol die hun gezag moeten 
waarmaken, ook achter de voordeur.3

 Op basis van rechterlijk oordelen en een roep uit wat 
steeds meer een ‘risicosamenleving’ wordt, creëert de wetgever meer en uitgebreidere 
bevoegdheden, taken en verantwoordelijkheden.4 Zo kunnen burgemeesters woningen 
sluiten en personen verbieden om in een gebied te komen.  
Naast nieuwe bevoegdheden veranderen bestaande qua aard.5

 De bevoegdheden zijn niet 
allemaal even onderscheidend qua karakter waardoor hun onderlinge meerwaarde niet altijd 
valt aan te tonen. Daarnaast moeten de instrumenten door onder andere de economische 
crisis met steeds minder middelen en mensen worden gehanteerd. Deze kwesties zorgen er 
soms voor dat burgemeesters hun bevoegdheden ten onrechte gebruiken. Ze worden door 
rechters op hun vingers getikt, vaak omdat een bevoegdheid te ruim of niet correct is 
gebruikt.6

    
 
De burgemeester van Roosendaal loopt bij de inzet van openbare ordebevoegdheden ook 
tegen bovenstaande problemen aan. Er moet soms ad hoc worden gehandeld, waaraan 
grote risico’s zitten indien de burgemeester buiten de grenzen van zijn bevoegdheden treedt. 
De (mogelijke) imagoschade en financiële schade als gevolg daarvan zijn onwenselijk. Het is 
belangrijk dat de reactie van de gemeente op wat zich in de samenleving afspeelt de 
rechterlijke toets doorstaat. Dit kan worden bewerkstelligd door de kwaliteit van processen in 
het openbare orde en veiligheidsbeleid te borgen. Er zijn twijfels over de effectiviteit van het 
gebruik van bevoegdheden doordat de burgemeester geen duidelijk overzicht heeft van de 
juridische mogelijkheden en de toepassing daarvan bij overlast in de woon- en leefomgeving. 
Proportionaliteit en subsidiariteit zijn hierbij essentieel. Zijn minder vergaande maatregelen 
mogelijk? Of kan juist harder worden opgetreden?  

                                                
1
 www.roosendaal.nl (zoek op over de gemeente). 

2
 Artikel 6 Gemeentewet. 

3
 De Jong, Kroniek 2004 en Tussen trends en toekomst. Verkenning naar de ontwikkeling van de 

burgemeestersfunctie 2009, p. 19.  
4
 De Koning 2012, p. 10. 

5
 De aanscherping van de Wet maatregelen bestrijding voetbalvandalisme en ernstige overlast is een actueel 

voorbeeld, zie Kamerstukken I 2014/15, 33882, nr. 2. 
6 

Bijvoorbeeld Rb. Midden-Nederland 18 november 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:5696.   
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De gemeente Roosendaal wil effectiever werken. Het doel van dit onderzoek is dan ook de 
aanpak van de burgemeester van overlast in de woon- en leefomgeving toetsen aan het 
geldend recht.7

 Wat zijn de risico’s van de werkwijze? Blijft de burgemeester binnen de 
grenzen van de wet bij het gebruik van juridische maatregelen? Deze toets betekent indirect 
tevens een behandeling van de vraag of de aanpak effectiever kan. Is er dus ruimte om de 
grenzen van de wet (nog meer) op te zoeken?  
 

1.2.2 Afbakening onderzoeksonderwerp 
Het onderwerp ‘openbare orde en veiligheid in de woon- en leefomgeving’ is heel breed en 
overlast doet zich voor in veel verschillende gradaties en vormen. Dit onderzoek gaat over 
de bestuursrechtelijke aanpak van sociale overlast in de woon- en leefomgeving. Ook 
privaatrecht en strafrecht bieden instrumenten om zulke overlast te bestrijden. Die worden in 
dit onderzoek niet behandeld, omdat de burgemeester centraal staat. 
Overlast in de woon- en leefomgeving is een thema in het veiligheidsveld ‘veilige woon- en 
leefomgeving’, zoals geformuleerd door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) 
en gehanteerd door de gemeente Roosendaal.8,9

 Het gaat om sociale overlast in de woon- en 
leefomgeving, dus de bestuursrechtelijke mogelijkheden tegen overlastgevende gedragingen 
van personen staan centraal. Vervuiling en overbewoning vallen daarmee buiten de 
reikwijdte van het onderzoek.  
Er zijn verschillende definities van sociale overlast denkbaar10, maar in dit onderzoek wordt 
overlast gedefinieerd als volgt: 
 
‘Ernstig hinderlijk, dan wel regelovertredend gedrag in de woon- en leefomgeving, dat wordt 
veroorzaakt door personen in en rond woningen, waardoor de normale gang van zaken en 
de leefbaarheid in de publieke ruimte wordt verstoord en (snel) optreden door de 
burgemeester is vereist.’ 
 
Onder de definitie vallen onder andere intimidatie, jeugdoverlast, vernieling en 
burenconflicten. In het licht daarvan wordt ter illustratie een (fictief) probleemscenario 
geschetst. Dit dient als voorbeeld, om te visualiseren waarom de openbare orde en 
veiligheidsbevoegdheden van de burgemeester zo belangrijk (kunnen) zijn. De casus is geen 
kader voor het onderzoek, het laat zien wat onder sociale overlast in de woon- en 
leefomgeving kan worden verstaan. De keuze voor de geschetste situatie vloeit voort uit het 
feit dat deze overlast maatschappelijke onrust kan veroorzaken bij de inwoners van 
Roosendaal.  
 
Probleemgezin 
De gemeente heeft sinds twee jaar te maken met een overlastgevend gezin. Het bestaat uit 
vader en moeder, twee meerderjarige zonen en een minderjarige dochter. Het gezin vertoont 
aanhoudend overlastgevend gedrag zoals het bedreigen van omwonenden. Er wordt veel 
geschreeuwd, de radio staat ’s nachts keihard aan en de buren verdenken de moeder van 
het mishandelen van de dochter. Ook zijn er aanwijzingen van drugshandel vanuit de woning 
door de broers en hun vader. Vaak is door buurtbewoners geklaagd over auto’s die af en aan 
rijden en gevaarlijke verkeerssituaties en parkeeroverlast veroorzaken. Er zijn wapens 
gesignaleerd en buurtbewoners voelen zich onveilig door de aanloop van ‘vreemde types’ 
die ’s nachts woordenwisselingen hebben.  
De dochter is na school vaak op straat te zien met een groep overlastgevende jongeren.  

                                                
7
 Jurisprudentie wordt gebruikt ter verduidelijking van wet- en regelgeving, dus dit zit impliciet in dit onderzoek. 

8
 Integraal Veiligheidsplan gemeente Roosendaal 2015-2018, p. 7. 

9 In dit onderzoek wordt ook jeugdoverlast in de woon- en leefomgeving behandeld, wat in principe onder het veld 
‘jeugd en veiligheid’ valt. Vanuit het oogpunt van efficiëntie valt dit veld in dit onderzoek onder overlast in de 
woon- en leefomgeving. 
10

 Bijvoorbeeld Handreiking Aanpak woonoverlast en verloedering 2011, p. 95. 
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De groep laat een spoor van vernielingen achter zoals gebroken tuinhekken, stenen door 
ramen en bekladding van auto’s. Omwonenden worden regelmatig bedreigd met messen. De 
dochter is een jaar geleden een taakstraf opgelegd, maar dat heeft niet geholpen. Ze behoort 
inmiddels tot de ‘harde kern’ van de groep. 
De gemeente heeft al verschillende waarschuwingen gegeven. Buurtbemiddeling heeft tot op 
heden niets opgeleverd. Het gezin lijkt het gedrag niet te willen aanpassen. 
  
In de casus wordt de openbare orde ernstig verstoord en kan toepassing van 
burgemeestersbevoegdheden noodzakelijk zijn. De gemeente Roosendaal is overigens ook 
geïnteresseerd in de bestuursrechtelijke bevoegdheden van de gemeenteraad en het college 
van B&W. Indien hun bevoegdheden dit onderzoek raken, zal dit kort worden benoemd. 
 
In dit onderzoek wordt het gebruik van juridische instrumenten door de burgemeester van de 
gemeente Roosendaal tegen het licht gehouden, om vervolgens te concluderen of dit 
juridisch correct en effectief gebeurd. Hoe van de bevoegdheden gebruikt wordt gemaakt, 
wordt geïllustreerd met een aantal sprekende casussen. Ook deze casussen dienen als 
voorbeeld en zijn niet representatief voor elke toepassing van bevoegdheden.  
Daarnaast wordt de (juridische) werkwijze van een aantal andere gemeenten in de regio 
West-Brabant onderzocht. Vergelijkbare situaties en succesverhalen worden geanalyseerd 
en vergeleken met de aanpak van de burgemeester van de gemeente Roosendaal.  
De gemeente Breda, Oosterhout, Rucphen en Bergen op Zoom worden geïnterviewd op 
basis van relevantie: zij hebben veel ervaring op het gebied van bestrijding van overlast in de 
woon- en leefomgeving. Daarnaast liggen er regionale samenwerkingsverbanden en wordt 
uniformiteit van beleid beoogd.  
  

1.2.3 Onderzoeksvraag en doelstelling 
De centrale vraag van dit onderzoek luidt: 
‘Welke aanbevelingen kunnen aan de burgemeester van de gemeente Roosendaal worden 
gegeven om juridisch correct en effectief sociale overlast in de woon- en leefomgeving te 
bestrijden, gelet op het gebruik van juridische instrumenten en de bevoegdheden van met 
name de burgemeester?’ 
 
Het doel van dit onderzoek is de burgemeester van de gemeente Roosendaal op 1 juni 2015 
adviseren over de juridische haalbaarheid en toepasbaarheid van de aanpak van sociale 
overlast in de woon- en leefomgeving, zodat juridisch correct en effectief kan worden 
gehandeld indien zich een overlastsituatie in de woon- en leefomgeving voordoet.  
 

1.2.4 Doelgroep  
Het onderzoek is bedoeld voor de burgemeester van de gemeente Roosendaal, het team 
Veiligheid, Toezicht & Handhaving, het team Interne Dienstverlening & Communicatie 
(cluster Juridische Zaken) en eventueel medewerkers en burgemeesters van andere 
gemeenten die te maken (kunnen) hebben met soortgelijke overlast in de woon- en 
leefomgeving.  
 
1.3 Onderzoeksopzet 

1.3.1 Deelvragen 
De volgende vragen worden behandeld in het onderzoek: 
1. Wat zijn de juridische bevoegdheden van met name burgemeester voor de bestrijding van 
sociale overlast in de woon- en leefomgeving? 
2. Welke juridische bevoegdheden ter bestrijding van sociale overlast in de woon- en 
leefomgeving worden gebruikt in de gemeente Roosendaal? 
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3. Hoe worden de juridische bevoegdheden ter bestrijding van sociale overlast in de woon- 
en leefomgeving ingezet en is dit juridisch correct en effectief? 
4. Op welke wijze bestrijden een aantal andere burgemeesters in de regio West-Brabant 
sociale overlast in de woon- en leefomgeving? 
 
1.4 Onderzoeksstrategieën  
Vraag een en deels twee zijn onderzoeken naar het recht en theoretisch van aard. Vraag 
drie, vier en deels twee zijn praktisch van aard. Per deelvraag wordt de keuze van bronnen 
en methodieken verantwoord. In deze paragraaf wordt aangegeven wat de standaardaanpak 
is voor het uitvoeren van het onderzoek.  
Voor een onderzoek naar het recht worden rechtsbronnen, literatuur en documenten 
geraadpleegd. Belangrijke bronnen zijn wet- en regelgeving, jurisprudentie, verdragen, 
deskundigenrapportages en media, die worden ontsloten door middel van inhoudsanalyses.  
 
Voor een onderzoek naar de praktijk wordt de bron ‘personen’ gebruikt. Daarnaast vindt 
documentenonderzoek, meer specifiek dossieronderzoek, plaats om een goed beeld te 
krijgen van welke juridische bevoegdheden worden gebruikt ter bestrijding van sociale 
overlast. Er wordt een kwalitatief onderzoek gedaan, meer specifiek een survey met 
gebruikmaking van interviews. Dit is noodzakelijk omdat een deel van de benodigde 
informatie over de praktijk alleen verkregen kan worden door deze methode. Door het 
dossieronderzoek te combineren met interviews ontstaat een compleet beeld over hoe 
bevoegdheden worden toegepast. De interviews zijn semigestructureerd: door middel van 
een vragenlijst wordt richting gegeven aan de gesprekken, maar juist ook ruimte gecreëerd 
voor de eigen inbreng van geïnterviewden.11 De onderzoeker heeft namelijk wel voorkennis 
over het onderwerp, maar niet genoeg om een concreet onderzoek voor specifiek de 
gemeente Roosendaal af te leveren. 
 
Bij de andere gemeenten die worden geïnterviewd heeft het interviewen van Ambtenaren 
Openbare Veiligheid (AOV-ers) en/of beleidsadviseurs de voorkeur. Het onderzoek gaat 
immers over gemeentelijk beleid en daar hebben deze personen veel kennis over. 
Bovendien zijn veel beleidsadviseurs inhoudelijk op de hoogte van de praktijk omdat de 
meeste gemeenten niet heel groot zijn. Daarnaast werken de AOV-ers in de regio veel 
samen, waardoor men van elkaars werkwijze kan leren.  
 
1.5 Leeswijzer 
Het onderzoek bestaat uit zes hoofdstukken. In hoofdstuk twee tot en met vijf wordt antwoord 
gegeven op de deelvragen. In hoofdstuk twee komt aan bod wat de juridische bevoegdheden 
van met name de burgemeester zijn bij de handhaving van de openbare orde en veiligheid in 
de woon- en leefomgeving. In hoofdstuk drie wordt behandeld welke juridische instrumenten 
de burgemeester inzet tegen overlast in de woon- en leefomgeving. Hoe de instrumenten in 
de praktijk worden ingezet, wordt aan de hand van een aantal geanonimiseerde casussen 
geïllustreerd in hoofdstuk vier. Hier vloeit een juridische toetsing uit voort. In hoofdstuk vijf 
worden ervaringen en werkwijzen van andere gemeenten in de regio toegelicht. Het 
onderzoek eindigt met hoofdstuk zes, waarin wordt geconcludeerd of het gebruik van 
bevoegdheden door de burgemeester juridisch correct en effectief gebeurd, en of het 
effectiever kan binnen de grenzen van de wet. Tot slot worden aanbevelingen gegeven over 
de juridische haalbaarheid van de toepassing van instrumenten en wat kan worden geleerd 
van de werkwijze van andere burgemeesters.  
 

                                                
11

 Daarom is de vragenlijst niet opgenomen in de bijlagen. Van de vragen wordt vaak afgeweken door de loop van 
het gesprek en de vragenlijst zelf geeft dan ook geen representatief beeld van de interviews.  
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Hoofdstuk 2 
 
2.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk licht toe welke instrumenten het gemeentebestuur heeft om sociale overlast in 
de woon- en leefomgeving te bestrijden. De bevoegdheden van de burgemeester worden 
uitgebreid toegelicht omdat hij/zij de centrale figuur is bij handhaving van de openbare orde 
en veiligheid.  
Het hoofdstuk is tot stand gekomen door een juridische inventarisatie die heeft 
plaatsgevonden aan de hand van wet- en regelgeving, verdragen, literatuur, documenten en 
jurisprudentie. Door deze bronnen is uitleg over wetten verkregen. De bronnen zijn 
geraadpleegd door middel van een inhoudsanalyse. Omdat van deze bronnen een enorme 
hoeveelheid beschikbaar is, is de keuze gemaakt om de wetsartikelen, de bijbehorende 
memorie van toelichting en eventuele jurisprudentie te gebruiken als primaire bronnen.  
In sommige gevallen is dit niet voldoende gebleken. In die gevallen is gebruik gemaakt van 
achterliggend commentaar uit tijdschriftartikelen en handboeken. 
 
2.2 Openbare orde en veiligheid 
Voor het weergeven van het juridisch kader is het belangrijk om duidelijk te maken wat 
‘openbare orde en veiligheid’ is. De algemene grondslag van de taak tot handhaving van de 
openbare orde staat in artikel 172 Gemeentewet. Opmerkelijk genoeg geeft de wet geen 
begripsbepaling. Hiervoor dient een uitspraak van de Hoge Raad van 30 januari 2007 als 
richtlijn.12

 Openbare orde en veiligheid is een ‘niet nader omlijnd’ begrip, waardoor specifieke 
omstandigheden van het geval moeten worden meegewogen. Het moet in ieder geval gaan 
om ‘een verstoring van enige betekenis van de normale gang van zaken in of aan de 
desbetreffende openbare ruimte.’ In de definitie van overlast in de woon- en leefomgeving in 
paragraaf 1.2.2 komen dezelfde elementen terug.  
 
2.3 Openbare ordebevoegdheden van het gemeentebestuur in grote lijnen 
De gemeenteraad is het hoofd van de gemeente en bepaalt globaal het beleid.  
De raad maakt de Algemene Plaatselijke Verordening (APV) en beslist zelf welke openbare 
ordebepalingen hierin worden opgenomen omdat het van oorsprong een openbare orde- en 
overlastverordening is. De gemeenteraad heeft een volksvertegenwoordigende rol en oefent 
controle uit op het college van B&W en de burgemeester.13 Daarnaast is het college op grond 
van artikel 160 lid 1 sub a Gemeentewet het dagelijks bestuur van de gemeente en het geeft 
uitvoering aan wat de gemeenteraad bepaalt. Verder is de burgemeester volgens artikel 172 
lid 1 Gemeentewet als eenhoofdig bestuursorgaan belast met de daadwerkelijke handhaving 
van de openbare orde en veiligheid. Bevoegdheden op dat gebied kunnen niet worden 
gedelegeerd aan bijvoorbeeld het college of een wethouder.14 De burgemeester ontleent zijn 
bevoegdheden aan de wet en legt verantwoording af aan de raad.  
 
2.4 Algemene voorwaarden voor de inzet van bevoegdheden: de Algemene wet 
bestuursrecht  
De Algemene wet bestuursrecht (Awb) is een overkoepelende wet en van toepassing op 
schriftelijke besluiten in het kader van de handhaving van de openbare orde en veiligheid. 
Nagenoeg alle burgemeestersbevelen zijn te kwalificeren als besluiten in de zin van artikel 
1:3 Awb, waartegen bezwaar en beroep openstaat op basis van artikelen 7:1 en 8:1 Awb.  
De belangrijkste bepalingen voor de voorbereiding van besluiten zijn in deze wet 
opgenomen. Dit zijn algemene beginselen van behoorlijk bestuur (abbb’s).15 Voorts geeft de 
Awb algemene regels over rechtsbescherming tegen besluiten van de burgemeester.  

                                                
12

 HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, r.o. 3.4.1. 
13

 Artikel 7 en 147 Gemeentewet. 
14

 Zakboek openbare orde en veiligheid 2010, p. 10. 
15

 Naast de gecodificeerde abbb’s bestaan tal van andere beginselen. Niet alle zijn van belang voor dit 
onderzoek, dus een verdere behandeling ervan geschiedt in de paragrafen zelf. 
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2.4.1 Last onder bestuursdwang en last onder dwangsom16 
In dit hoofdstuk worden voornamelijk materiële bevoegdheden opgesomd. Dit zijn 
inhoudelijke bevoegdheden. Materiële bevoegdheden effectueren kan door middel van 
formele bevoegdheden in de Awb. Door bijvoorbeeld een last onder bestuursdwang kan een 
last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding van een wettelijk voorschrift worden 
opgelegd (artikel 5:2 sub b Awb). Als hiertoe niet of niet tijdig wordt overgegaan door de 
overtreder, heeft het college en/of de burgemeester de bevoegdheid om de last door feitelijk 
handelen ten uitvoer te leggen.17 Dit kan het sluiten van een woning inhouden. Bij een last 
onder dwangsom betekent de last betaling van een geldsom.18 Dit instrument wordt vaak 
ingezet bij geluidsoverlast. 
De burgemeester is bevoegd en in beginsel verplicht met bestuursdwang op te treden tegen 
overtredingen van verordeningen, mits hij belast is met de handhaving van die 
verordeningen (artikel 125 lid 3 Gemeentewet). Het gaat dan om openbare ordebepalingen 
in de APV en bijvoorbeeld bevoegdheden in bijzondere wetten, zoals artikel 17 Woningwet. 
 
Door artikel 5:23 Awb zijn de voorwaarden van de last onder bestuursdwang en de last 
onder dwangsom niet van toepassing bij onmiddellijke handhaving van de openbare orde. 
Een last onder dwangsom is echter minder geschikt in situaties waarin onmiddellijk optreden 
is geboden ter beëindiging of voorkoming van overlast in de woon- en leefomgeving. Het 
preventieve karakter maakt de maatregel wel geschikt om op te treden tegen dreigende 
(herhalingen van) overlast.19 
 
2.5 Algemene voorwaarden voor de inzet van bevoegdheden: grondrechten en 
rechtsbeginselen  
Bij het gebruik van openbare ordebevoegdheden komen grondrechten al snel in beeld. Deze 
zijn vastgelegd in de Grondwet en in internationale verdragen, waarvan het Europees 
Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM) de belangrijkste rol speelt. 
Aan deze wet en dit verdrag mag niet zomaar voorbij worden gegaan. Dit geldt ook voor de 
abbb’s, voorwaarden uit jurisprudentie, de eisen van kenbaarheid en voorzienbaarheid (het 
bepaaldheidsgebod) en de proportionaliteit- en subsidiariteittoets. Proportionaliteit houdt in 
dat het toepassen van bevoegdheden in redelijke verhouding moet staan tot het handhaven 
van de openbare orde, het beoogde doel. Dat moet zwaarder wegen dan het belang dat door 
het gebruik van bevoegdheden wordt aangetast. Subsidiariteit betekent dat de inzet van 
instrumenten noodzakelijk moet zijn en op de minst ingrijpende wijze moet worden gedaan. 
Veel van de bevoegdheden in dit onderzoek zijn een ultimum remedium. Dit betekent dat ze 
pas gebruikt kunnen worden indien minder vergaande middelen niet tot gewenst resultaat 
leiden.  
Het bepaaldheidsgebod vloeit voort uit artikel 5:4 Awb en is een bijzonder aspect van het 
legaliteitsbeginsel, wat inhoudt dat bestuursorganen alleen mogen handelen (handhaven) 
indien dit wordt toegestaan door een wettelijk voorschrift. Het bepaaldheidsgebod betekent 
dat duidelijkheid, voorzienbaarheid en kenbaarheid moet bestaan bij het handhaven van 
wettelijke voorschriften door bestuurlijke sancties.20

  
Bovenstaande elementen zijn tevens de risico’s bij gebruikmaking van bevoegdheden.  
De inzet van instrumenten wordt in de praktijk vaak gesanctioneerd door de rechter indien de 
elementen niet (voldoende) in acht zijn genomen.  
 
Een uitgebreidere toelichting over de algemene voorwaarden voor het gebruik van 
handhavingsinstrumenten vindt plaats in hoofdstuk drie en vier.  

                                                
16

 Deze instrumenten worden in paragraaf 2.4 genoemd omdat hun grondslag te vinden is in deze wet. 
17

 Artikel 5:21 Awb juncto artikel 125 Gemeentewet. 
18

 Artikel 5:31d Awb juncto artikel 125 Gemeentewet. 
19

 Muller e.a. 2007 p. 80. 
20

 Bröring, in: Module Algemeen Bestuursrecht 2009, artikel 5:4 Awb, aant. 1.2.2.2. 
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2.6 De Gemeentewet 
De burgemeestersbevoegdheden uit de Gemeentewet kunnen worden onderscheiden in 
algemene bevoegdheden, noodbevoegdheden en specifieke bevoegdheden. Ook in 
bijzondere wetten worden aan de burgemeester bevoegdheden toegekend, zoals in de Wet 
tijdelijk huisverbod. De burgemeester ontleent tevens bevoegdheden aan vastgestelde 
verordeningen. Hij kan bijvoorbeeld een samenscholingsverbod handhaven op grond van de 
APV.   
De algemene bevoegdheden zijn bij veel situaties inzetbaar, de andere bevoegdheden in 
mindere mate of helemaal niet. Zo is de Wet Damocles (artikel 13b Opiumwet) alleen 
bruikbaar bij drugsgerelateerde incidenten. De noodbevoegdheden zijn vergaand ten 
opzichte van mensenrechten waardoor terughoudend wordt omgegaan met toepassing 
ervan.21 
 

2.6.1 Algemene bevoegdheden 
2.6.1.1 Artikel 149 Gemeentewet: de Algemene Plaatselijke Verordening 

De gemeenteraad maakt op grond van artikel 149 Gemeentewet verordeningen die hij in het 
belang van de gemeente nodig vindt. Deze mogen niet in strijd zijn met hogere wet- en 
regelgeving (artikel 121 Gemeentewet). In de APV staan reguliere openbare 
ordebevoegdheden. Handhaving van de APV vormt een belangrijk instrument bij de aanpak 
van sociale overlast in de woon- en leefomgeving. Dit kan bijvoorbeeld door middel van het 
alcoholverbod of door het instellen van cameratoezicht.  
De APV is een autonome verordening, wat wil zeggen dat deze door het gemeentebestuur 
zelfstandig wordt vastgesteld. De handhaving ervan mag geen inbreuk maken op de 
persoonlijke levenssfeer (artikel 10 Grondwet).22

 Hiervoor is een specifieke grondslag in een 
wet in formele zin nodig. Artikel 10 Grondwet blijft van toepassing wanneer het 
overlastgevend gedrag in de woning uitstraalt naar de omgeving.23 
 
Tegen de APV zelf staat op basis van artikel 8:3 Awb geen bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming open. De enige mogelijkheid is een beroep op onrechtmatige daad bij de 
burgerlijke rechter (artikel 162 van boek 6 van het Burgerlijk Wetboek). Toepassing van de 
APV door middel van besluiten is wel vatbaar voor bezwaar en beroep. 
 
2.6.1.2 Artikel 172 Gemeentewet  

Zoals in paragraaf 2.3 benoemd, is de burgemeester op grond van artikel 172 lid 1 
Gemeentewet de centrale figuur bij bestuursrechtelijk overheidsoptreden ten behoeve van de 
openbare orde in zijn/haar gemeente. De burgemeester kan als eenhoofdig bestuursorgaan 
zelfstandig beslissen, zeker wanneer snel moet worden gehandeld. De burgemeester is op 
basis van artikel 180 Gemeentewet voor zijn/haar handelen verantwoording verschuldigd 
aan de gemeenteraad.  
Artikel 172 lid 2 wordt de ‘dwangbevoegdheid’ genoemd en is bedoeld voor (dreigende) 
verstoringen van de openbare orde door overtreding van wettelijke voorschriften. Het is een 
vorm van bestuursdwang zonder de voorwaarden van de Awb.24

 De burgemeester kan door 
middel van fysiek optreden van de politie strafbare feiten voorkomen (artikel 11 Politiewet). 
Van deze bevoegdheid wordt zeer weinig gebruikt gemaakt.   
 
Artikel 172 lid 3 is de ‘lichte bevelsbevoegdheid’ en bedoeld voor acute (vrees voor) 
openbare orde verstoringen. Het verschil met lid 2 is dat hier wettelijke voorschriften 
ontbreken. De bevoegdheid kan dus door de burgemeester worden gebruikt wanneer 
bijvoorbeeld de APV geen voorziening biedt voor een concreet openbare ordeprobleem.25  

                                                
21

 Zakboek openbare orde en veiligheid 2010, p. 20. 
22

 ABRvS 28 augustus 1995, AB 1996, 204 m. nt. L.J.J. Rogier.   
23

 Woonoverlast; analyse van de aanpak van woonoverlast en verloedering 2010, p. 104. 
24

  De Jong 2000, p. 34 en artikel 5:23 Awb. 
25

 Cammelbeeck & Kummeling 2013, p. 251. 
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Lid 3 werkt als een soort vangnet wanneer onmiddellijk eenmalig optreden door de 
burgemeester noodzakelijk is.  
Het wordt de lichte bevelsbevoegdheid genoemd, omdat de bevoegdheid niet mag worden 
gebruikt voor een maatregel die grondrechten inperkt (significant verschil met 
noodbevoegdheden, zie paragraaf 2.6.2).26

 Ook indien andere wet- en regelgeving al iets 
bepaalt over burgemeestersbevoegdheden, mag de lichte bevelsbevoegdheid niet worden 
gebruikt. Dit vloeit voort uit het rechtszekerheidsbeginsel, wat onder andere inhoudt dat 
wettelijke voorschriften juist en consequent moeten worden toegepast. 
 
De lichte bevelsbevoegdheid is geschikt voor first offenders die al gewaarschuwd zijn en 
waarvan wordt verwacht dat de recidivekans hoog/aanwezig is. Dossiervorming van 
overlastgevend gedrag is namelijk niet vereist. Het instrument wordt meestal gebruikt voor 
het opleggen van gebiedsverboden voor 24 uur of 14 dagen (indien de APV hierin niet 
voorziet). Lid 3 mist de legitimatie om een meldingsplicht, groepsverbod of langdurig 
gebiedsverbod op te leggen.27  
 

2.6.2 Noodbevoegdheden  
Dit zijn het noodbevel op basis van artikel 175 en de noodverordening op basis van artikel 
176. Het zijn beide zware burgemeestersbevoegdheden voor uitzonderlijke situaties, zoals 
rampen. Er moet sprake zijn van acute en ernstige openbare ordeverstoringen, waarbij 
gewone middelen zowel feitelijk als juridisch ontoereikend zijn.28 De instrumenten zijn niet 
geschikt voor de aanpak van overlast in de woon- en leefomgeving. Dit geldt ook voor de 
bevoegdheid om groepen ordeverstoorders bestuurlijk op te houden en het aanwijzen van 
een veiligheidsrisicogebied.29

 Er zijn namelijk minder vergaande instrumenten ter beschikking 
en in geval van overlast in de woon- en leefomgeving kan zelden worden gesproken van een 
noodsituatie en ‘ernstige wanordelijkheden’. Dit zijn grootschalige, onbeheersbare acties op 
met name openbare plaatsen zoals oproerige bewegingen, samenscholingen, grootschalige 
gewelddadigheden en vernielingen (al dan niet met aanwezigheid van wapens).30

  
 

2.6.3 Specifieke bevoegdheden 
2.6.3.1 Artikel 151c Gemeentewet: cameratoezicht 

Sinds 1 januari 2006 kan de gemeenteraad bij verordening de burgemeester de bevoegdheid 
verlenen om camera’s te plaatsen ter handhaving van de openbare orde. De raad bepaalt tot 
welke openbare plaatsen de bevoegdheid zich uitstrekt en voor welke duur de plaatsing ten 
hoogste geschiedt. In de praktijk wordt deze bevoegdheid vaak volledig in handen gegeven 
aan de burgemeester. Camera’s op openbare plaatsen zetten mag uitsluitend de handhaving 
van de openbare orde als doel hebben en is een preventief middel. 
 
2.6.3.2 Artikel 151d Gemeentewet: Wet aanpak woonoverlast 

Op 1 september 2014 heeft kamerlid Dijkhoff een wetsvoorstel bij de Tweede Kamer 
ingediend waarmee ‘woonoverlast’ beter zou kunnen worden bestreden.31 Dit wetsvoorstel is 
in behandeling bij de Tweede Kamer.  
Het sluiten van een woning wordt als een te zwaar middel ervaren en zorgt voor 
verplaatsingseffecten. Een verfijnder en minder vergaand instrument is een (aanvullende) 
specifieke gedragsaanwijzing.32 Als voorbeeld wordt in de memorie van toelichting genoemd 
dat bezoekers van een woning een bezoekersverbod krijgen als ze voor een onveilige sfeer 

                                                
26

 Kamerstukken I 1990/91, 19403, nr. 64b, p. 16, 17. 
27

 Voor een uitleg van deze instrumenten wordt verwezen naar de paragrafen 2.6.3.3 en 3.3.3. 
28

 Klompmaker e.a. 2011, p. 146. 
29

 Bestuurlijke ophouding: artikel 154a lid 2 sub a juncto artikel 175, artikel 176 en artikel 176a Gemeentewet, 
aanwijzen veiligheidsrisicogebied: artikel 151b Gemeentewet. 
30

 Ruigrok 2012, p. 289. 
31

 Kamerstukken II 2013/14, 34007, nr. 2.  
32

 Kamerstukken II 2013/14, 34007, nr. 3, p. 4, 5. 
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in de wijk zorgen. Overlast kan zo in een vroeg stadium worden aangepakt om escalatie te 
voorkomen.  
Het criterium voor het toepassen van artikel 151d Gemeentewet is ‘bedreiging van de 
leefbaarheid of de gezondheid of veiligheid’.  
De raad kan besluiten of in de gemeente behoefte is aan de nieuwe 
burgemeestersbevoegdheid. Zo ja, dan kan bij verordening de bevoegdheid worden verleend 
tot oplegging van een last onder bestuursdwang aan degene die een woning of een bij die 
woning behorend erf gebruikt, indien door gedragingen in of vanuit die woning of dat erf 
omwonenden ernstig worden gehinderd. Ook een last onder dwangsom is mogelijk (artikel 
5:32 Awb).  
 
2.6.3.3 Artikelen 172a en 172b Gemeentewet: Wet maatregelen bestrijding voetbalvandalisme 
en ernstige overlast (Wet Mbveo) 

Deze wet wordt ook wel de ‘Voetbalwet’ genoemd omdat de wet is gemaakt voor de 
bestrijding van ernstige (jongeren)overlast en voetbalvandalisme. Het is een aanvulling op 
het bestaande instrumentarium van de burgemeester. Dit blijkt uit ‘onverminderd’ in lid 1. De 
burgemeester kan dus ook kiezen tussen bijvoorbeeld een bevoegdheid op grond van de 
APV of een bevoegdheid op grond van de Wet Mbveo. De burgemeester kan geen gebod of 
verbod afgeven op grond van artikel 172 lid 3 Gemeentewet als de APV er al iets over 
bepaalt. Hij kan in dat geval wel kiezen voor een verbod op grond van de Voetbalwet.  
De Wet Mbveo is een geconcretiseerde bevelsbevoegdheid waardoor personen wordt 
verboden in een gebied te komen, al dan niet in combinatie met een gedragsaanwijzing. De 
wet geeft de burgemeester drie instrumenten, die dus zowel apart als samen kunnen worden 
gehanteerd. Dit zijn het gebiedsverbod, het groepsverbod en de meldingsplicht.33  
 
Artikel 172b Gemeentewet geeft specifieke bevoegdheden gericht op overlastgevende 
‘twaalfminners’. Indien een kind beneden de leeftijd van twaalf jaar herhaaldelijk 
groepsgewijs de openbare orde verstoord, en er is sprake van vrees voor verdere verstoring, 
dan kan een bevel worden gegeven aan de personen die het gezag uitoefenen over het kind. 
Dit zijn in de regel de ouders.34

 Zij moeten gedurende drie maanden zorgen dat het kind zich 
niet op bepaalde plekken bevindt zonder begeleiding van een ouder. 
 
2.6.3.4 Artikel 174a Gemeentewet: Wet Victoria  

De burgemeester kan een woning sluiten wegens ernstige verstoringen van de openbare 
orde door gedragingen in de woning. Het sluiten van een woning is de meest vergaande 
maatregel in dit onderzoek. De sluiting raakt het huisrecht (artikel 12 Grondwet juncto artikel 
8 EVRM) en het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer (artikel 10 Grondwet 
juncto artikel 8 EVRM). De burgemeester mag alleen sluiten als de veiligheid en gezondheid 
van omwonenden in het geding zijn door de overlast, en als dit aangetoond kan worden in 
een uitgebreid dossier. In de praktijk blijkt sluiting vaak niet mogelijk omdat de voorwaarden 
in de jurisprudentie zeer streng worden uitgelegd.35  
In artikel 174a lid 5 Gemeentewet zijn de artikelen 5:25 tot en met 5:28 Awb van toepassing 
verklaard omdat het sluiten van de woning een vorm van bestuursdwang is.  
 
2.7 Bijzondere wetten 

2.7.1 Wet tijdelijk huisverbod (Wth) 
De burgemeester kan op grond van artikel 2 Wth een persoon de toegang tot zijn/haar 
woning ontzeggen en contact met huisgenoten (meestal gezinsleden) verbieden. Er moet 
dan sprake zijn van een ernstige dreiging van (verder) huiselijk geweld. 

                                                
33

 Zie de Handreiking Wet maatregelen bestrijding voetbalvandalisme en ernstige overlast 2010, p. 18 e.v. voor 
een schema van de Wet Mbveo. 
34

 Zie de circulaire van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 19 augustus 2010, Stcrt. 
2010, 13482, p. 2.  
35

 ABRvS 1 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO5718, Gst. 2011/27, m.nt. L.J.J. Rogier. 
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De woningontzegging kan in beginsel voor tien dagen worden opgelegd.  
De Wth is primair niet bedoeld voor handhaving van de openbare orde, maar voor het 
voorkomen van (verdere escalatie van) huiselijk geweld. Tijdens de verbodsperiode dient 
dan ook op de kortst mogelijke termijn een hulpverleningstraject te worden opgestart. De wet 
wordt wel behandeld in dit onderzoek omdat huiselijk geweld de leefbaarheid in de woon- en 
leefomgeving kan aantasten.36

 Ook sluit het instrument aan bij bestaande 
burgemeestersbevoegdheden in het kader van de lokale veiligheidszorg die primair 
bestuurlijk van aard is.37

  

 
2.7.2 Wet bijzondere opnemingen in psychiatrische ziekenhuizen (Wet Bopz) 

Ook deze wet is primair niet bedoeld voor handhaving van de openbare orde, maar wordt 
wel kort benoemd omdat personen met een stoornis een gevaar voor anderen kunnen zijn 
door het vertonen van overlastgevend gedrag. Het uitgangspunt is dat de persoon een 
gevaar voor zichzelf oplevert en niet bereid is tot vrijwillige opname. Hiertegen kan de 
burgemeester38 optreden door toestemming tot inbewaringstelling te geven (artikel 20 juncto 
artikel 2 Wet Bopz). Dit moet op basis van een geneeskundige verklaring. Er moet sprake 
zijn van actuur dreigend gevaar voor of door de betrokkene waardoor de procedure voor een 
rechterlijke machtiging niet kan worden afgewacht.  
 

2.7.3 Artikel 17 Woningwet: Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek 
Op 9 april 2014 is de ‘Rotterdamwet’ gewijzigd waardoor het instrument kan worden 
toegepast door elke gemeente.39

 Het is ten dele een instrument om fysieke overlast in de 
woon- en leefomgeving te bestrijden. De wet wordt kort benoemd vanwege het criterium 
ernstige bedreiging van de leefbaarheid. Dit sluit aan op de definitie van sociale overlast in 
de woon- en leefomgeving in dit onderzoek.   
Het college van B&W kan een woning sluiten indien het gebruik ervan overtredingen van de 
bouwvoorschriften uit de Woningwet, het Bouwbesluit, de Bouwverordening of bouw- en 
woonvergunningen oplevert. Dit moet gepaard gaan met een bedreiging van de leefbaarheid 
of een gevaar voor de veiligheid of de gezondheid. Ook moet er klaarblijkelijk gevaar voor 
herhaling van de overtreding bestaan. Alles moet blijken uit een gedegen dossier.  
 
Deze bevoegdheid maakt het mogelijk om grootstedelijke problematiek door verloederde 
panden als gevolg van bijvoorbeeld hennepkwekerijen en overbewoning aan te pakken.40

 

Door zulk gebruik worden bijvoorbeeld artikelen 1a en 1b Woningwet geschonden. Het 
illegaal stroom aftappen voor een hennepkwekerij is in strijd met de (brand)veiligheid, de 
drugsaanloop is in strijd met de leefbaarheid.  
Ook wanneer de wet Victoria niet bruikbaar is (zoals wanneer geen verband bestaat tussen 
overlast en het gedrag in een woning), kan – mits wordt voldaan aan de wettelijke vereisten 
– artikel 17 Woningwet worden gebruikt. 
 

2.7.4 Artikel 13b Opiumwet: Wet Damocles 
Deze derde sluitingsbevoegdheid is primair niet bedoeld voor handhaving van de openbare 
orde. De Opiumwet is namelijk bedoeld ter bescherming van de volksgezondheid.41 De wet 
wordt wel kort benoemd omdat drugshandel overlast kan opleveren voor de woon- en 
leefomgeving. Op basis van artikel 13b Opiumwet kan de burgemeester een woning sluiten 

                                                
36

 Bijvoorbeeld ABRvS 4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:637, r.o. 4.2.  
37

 Kamerstukken II 2005/06, 30657, nr. 3, p. 3. 
38

 Of een door hem afgevaardigde wethouder op grond van artikel 20 lid 1 Wet Bopz. 
39

 Stb. 2014, 152, p. 2. Voor deze wetswijziging konden alleen de steden die kampen met grootstedelijke 
problematiek het instrument inzetten. Dit waren steden zoals Amsterdam, Leeuwarden, Maastricht, Rotterdam, 
Tilburg en Utrecht. 
40

 Kamerstukken II 2004/05, 30091, nr. 8, p. 39. 
41

 Aanwijzing Opiumwet 2015 (2015A003). 
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indien er drugs ‘worden verkocht, afgeleverd, verstrekt dan wel daartoe aanwezig zijn’. Hij 
kan dus bestuursdwang toepassen ter handhaving van artikel 2 en 3 Opiumwet.  
De bevoegdheid richt zich niet tegen verstoringen van de openbare orde maar rechtstreeks 
tegen strafbare feiten op grond van de Opiumwet.42

  
 
De Wet Damocles is een aanvulling op artikel 174a Gemeentewet. De memorie van 
toelichting bij het wetsvoorstel tot wijziging van artikel 13b Opiumwet geeft aan dat ‘’de 
toepassing van artikel 174a Gemeentewet weliswaar mogelijkheden biedt om op te treden 
tegen de illegale verkoop van drugs vanuit woningen, maar niet toereikend is. Kort 
samengevat wordt de ontoereikendheid veroorzaakt door de noodzaak om steeds verstoring 
van de openbare orde aan te tonen.’’43

  
Artikel 13b Opiumwet is geen instrument tegen drugsteelt, maar een instrument tegen 
drugshandel. Een instrument tegen drugsteelt is artikel 17 Woningwet (Rotterdamwet).44 
 

2.7.5 Artikel 14 Woningwet: Wet Victor  
Wanneer een van de bovengenoemde sluitingsbevoegdheden is gebruikt, kan het college 
van B&W de eigenaar van het pand verplichten om gebruik of beheer van het pand over te 
dragen. Als er hierna geen duurzaam herstel van de openbare orde is (of uitzicht hierop), 
kan de gemeenteraad op grond van artikel 77 lid 1 sub 7 Onteigeningswet het pand 
onteigenen.  
Zo kan worden voorkomen dat de leefbaarheid in de woon- en leefomgeving wordt aangetast  
door overlastbestrijding (dus door het sluiten van woningen). Door de beheersovername en 
eventuele onteigening kunnen verhoudingen in een wijk worden genormaliseerd waardoor 
overlast vanuit een leegstaand pand wordt voorkomen.45 
 
Er bestaan geen wettelijke criteria waaraan moet zijn voldaan om wet Victor toe te passen. 
Het college van B&W kan daartoe zelf beleidsregels opstellen.  
 
2.8 Fysieke overlast in de woon- en leefomgeving 
De burgemeester (en de andere bestuursorganen in mindere mate) heeft tal van andere 
bevoegdheden dan die in dit hoofdstuk worden genoemd. In paragraaf 1.2.2 staat dat 
‘fysieke overlast’ buiten de scope van dit onderzoek valt, waardoor die bevoegdheden niet 
worden behandeld. Het is echter wel belangrijk om een aantal kort te benoemen om de 
gemeente Roosendaal bewust te maken van het feit dat tegen overlast meer juridische 
mogelijkheden bestaan.46  
Fysieke overlast houdt onder andere overbewoning, verloedering, verzamelwoede, 
huisjesmelkers en woningsplitsing in. Hiertegen kan worden opgetreden door handhaving 
van bouwregelgeving (Woningwet47, Bouwbesluit, gemeentelijke Bouwverordening). 
Daarnaast kan de Huisvestingswet worden gebruikt om onrechtmatige bewoning en overlast 
tegen te gaan.48 Op basis van die wet kan een Huisvestingsverordening worden opgesteld 
waarin de woonruimteverdeling wordt gereguleerd (artikel 5 Huisvestingswet).  
Handelen in strijd met het bestemmingsplan kan ook fysieke overlast opleveren. Dit gebeurt 
vaak bij bedrijfsmatig gebruik van de woning zoals in geval van een hennepplantage. 
 

                                                
42

 Muller e.a. 2007, p. 85. 
43

 Kamerstukken II 2005/06, 30515, nr. 3, p. 2. 
44

 Kamerstukken II 2005/06, 30515, nr. 6, p. 2. 
45

 Kamerstukken II 1995/96, 24549, nr. 3, p. 3. 
46

 Zie het Informatieblad Aanpak woonoverlast en verloedering. Aanpakken en voorkomen van fysieke en sociale 
overlast 2010 voor een schema van de juridische mogelijkheden. 
47

 In ABRvS 9 maart 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AA5432, r.o. 2.2.4 is geoordeeld dat bevoegdheden van de 
Woningwet niet mogen worden gebruikt om sociale overlast te bestrijden. 
48

 Woonoverlast; analyse van de aanpak van woonoverlast en verloedering 2010, p. 19. 
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2.9 Tussenconclusie 
In dit hoofdstuk wordt een opsomming gegeven van welke juridische instrumenten met name 
de burgemeester kan hanteren tegen overlast in de woon- en leefomgeving. Hierbij valt op 
dat het voornamelijk repressieve instrumenten zijn. Veel bevoegdheden hebben wel een 
preventief en reparatoir element in zich, bijvoorbeeld het gebiedsverbod dat verdere overlast 
beoogd te voorkomen. Ook hebben een aantal bevoegdheden in eerste instantie een ander 
doel dan handhaving van de openbare orde.  
Verder is opmerkelijk dat de burgemeester heel veel instrumenten tot zijn beschikking heeft. 
Veel bevoegdheden vloeien voort uit bijzondere wetten met elk specifieke voorwaarden voor 
het gebruik ervan. Het is dan ook niet vreemd dat de burgemeester van de gemeente 
Roosendaal geen duidelijk overzicht heeft van wat de mogelijkheden tegen sociale overlast 
zijn. Op basis hiervan is in de bijlagen een schema opgenomen van de bevoegdheden in dit 
hoofdstuk.49

  

                                                
49

 Bijlage 8.1.  
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Hoofdstuk 3 
 
3.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de vraag welke juridische instrumenten de 
burgemeester van de gemeente Roosendaal hanteert bij de bestrijding van sociale overlast 
in de woon- en leefomgeving. Hierbij wordt dieper ingegaan op de wettelijke eisen en regels 
uit jurisprudentie die voor de toepassing van deze maatregelen gelden. Ook toekomstige 
wetswijzigingen worden besproken. 
De beantwoording van de deelvraag heeft plaatsgevonden aan de hand van wet- en 
regelgeving, verdragen, literatuur, documenten en jurisprudentie. Deze bronnen zijn 
geraadpleegd door middel van een inhoudsanalyse. Daarnaast heeft dossieronderzoek 
plaatsgevonden voor een compleet beeld over welke bevoegdheden worden gebruikt. 
Tevens hebben interviews plaatsgevonden omdat hierdoor kan worden toegelicht waarom de 
gemeente kiest/heeft gekozen voor specifieke instrumenten.   
 
3.2 Uitgangspunt voor handelen door de burgemeester  
De burgemeester tolereert (ernstige) overlast in de openbare ruimte niet. In het Actieplan 
Integrale Veiligheid 2015 staat dat wanstaltig gedrag door jongeren en anderen nooit en te 
nimmer wordt getolereerd.50 In een interview wordt gezegd dat de gemeente bij een incident 
handelt en zich niet laat kisten.51 Hierbij worden een aantal bevoegdheden uit hoofdstuk twee 
steeds belangrijker.52 De bestuursrechtelijke maatregelen zijn flankerend aan preventief en 
niet-juridisch beleid om overlast aan te pakken. Dit wordt verder niet behandeld in het 
onderzoek omdat het een onderzoek naar de juridische en voornamelijk repressieve 
mogelijkheden tegen sociale overlast is. 
 
3.3 De Algemene Plaatselijke Verordening van de gemeente Roosendaal (2009) 
Overlast in de woon- en leefomgeving wordt juridisch gezien bestreden door het gebruik van 
vier instrumenten. Dit zijn cameratoezicht, gebiedsverboden op grond van artikel 172a lid 1 
sub a Gemeentewet en de beleidsregels hieromtrent, samenscholingsverboden en in 
mindere mate huisverboden. Uit een interview blijkt dat de gemeente deze maatregelen 
effectief en ‘gebruiksvriendelijk’ vindt.53 Het is niet zo dat alle instrumenten vaak worden 
gebruikt. Cameratoezicht in de wijk en het intensieve handhavingsbeleid van het 
samenscholingsverbod zijn bijvoorbeeld twee keer toegepast.  
Overlast wordt ook bestreden door korte termijn interventies die niet-juridisch van aard zijn.54

 

Ook aan de lange termijn wordt gedacht door de inzet van bijvoorbeeld 
leerplichtambtenaren, welzijnswerk en maatschappelijk werk.  
 

3.3.1 Samenscholingsverbod 
Het verbod van artikel 2:1 APV houdt in dat het verboden is om ‘op enigerlei wijze de orde te 
verstoren, zich hinderlijk te gedragen, personen lastig te vallen, te vechten, deel te nemen 
aan een samenscholing, onnodig op te dringen of door uitdagend gedrag aanleiding te geven 
tot wanordelijkheden’. Wie toch een van deze gedragingen vertoont, ‘is verplicht op een 
daartoe strekkend bevel van een opsporingsambtenaar zijn weg te vervolgen of zich in de 
door hem aangewezen richting te verwijderen’. Als hier geen gehoor aan wordt gegeven, kan 
de politie een boete opleggen. De uitvoering van het samenscholingsverbod ligt bij de politie 
omdat deze de bevoegdheid heeft tot het strafrechtelijk handhaven van de APV.55

  

                                                
50

 Actieplan Integrale Veiligheid 2015, p. 19. 
51

 Bijlage 8.9. 
52

 Actieplan Integrale Veiligheid 2015, p. 19. 
53

 Bijlage 8.9.  
54

 Bijvoorbeeld in geval van de wijk Langdonk het aanbrengen van ‘prikkelbeplanting’ onder balkons, zie Actieplan 
Integrale Veiligheid 2015, p. 19. 
55

 Artikel 6:2 lid 1 sub b APV gemeente Roosendaal. 
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Een definitie van een ‘samenscholing’ staat niet in de wet, dus er bestaat ruimte om invulling 
te geven aan dit begrip. Hiervoor dient een uitspraak van de kantonrechter te Utrecht als 
richtlijn.56 De rechter stelt dat een dreiging uit moet gaan van een groep, enkel het staan in 
een groep in een bepaald gebied is niet voldoende. Het Hof daarentegen vindt het staan in 
een groep in een gebied waar sprake is van ernstige overlastproblematiek voldoende voor 
het aannemen van een samenscholing.57 De Hoge Raad heeft nog geen inhoudelijk oordeel 
gegeven over het samenscholingsverbod omdat de officier van justitie niet-ontvankelijk is 
verklaard in hoger beroep.58 
 
In het dossier cameratoezicht van de gemeente Roosendaal staat dat rond 2011 ‘’artikel 2:1 
APV in de praktijk slechts zeer beperkt wordt toegepast. Uit gesprekken met politie en het 
Openbaar Ministerie (OM) blijkt dat dit deels kan worden verklaard door het feit dat een 
duidelijk beleidskader ontbreekt over de toepassing van het samenscholingsverbod in de 
praktijk.’’ Mede daarom is de beleidsregel samenscholingsverbod Langdonk en Westrand 
gemaakt.59 De beleidsregel noemt de wijze waarop wordt gehandhaafd in een bepaald 
gebied en een bepaalde periode. De beleidsregel bindt het gemeentebestuur en burgers 
kunnen er geen rechten aan ontlenen. 
De burgemeester heeft het verbod strikt gehandhaafd in de wijken Langdonk en Westrand 
omdat hier sprake was van hardnekkige overlast door jeugdgroepen.  
In de beleidsregel samenscholingsverbod Langdonk en Westrand staat dat een 
samenscholing in Roosendaal wordt gedefinieerd als ‘het samenscholen van meer dan twee 
mensen’.  
 
3.3.1.1 Toetsingskader 

Een samenscholingsverbod beperkt het recht van vrijheid van verplaatsing (artikel 2 VP 
EVRM). Er is geen wet die specifieke voorwaarden geeft voor dit middel. Artikel 2 VP EVRM 
laat zien dat een inbreuk op dit artikel mogelijk is indien: 

 dit bij wet is voorzien; 

 de inbreuk wordt gemaakt door openbaar gezag; 

 het verbod een legitieme doelstelling op basis van artikel 2 lid 3 VP EVRM heeft. Een 
legitieme doelstelling is handhaving van de openbare orde. Als dit in balans is met de 
inbreuk op de vrijheid van verplaatsing, is de inbreuk gelegitimeerd. Dit is het 
proportionaliteitsvereiste; 

 het verbod noodzakelijk is in een democratische samenleving; 

 voor burgers kenbaar en voorzienbaar is in welk gebied het verbod van toepassing is.  
De burgemeester heeft beoordelingsvrijheid bij de vraag of een samenscholingsverbod 
noodzakelijk is ter handhaving van de openbare orde. Het is een discretionaire bevoegdheid. 
Dit betekent dat bestuursorganen min of meer de vrijheid hebben om in concrete gevallen 
naar eigen inzicht een besluit te nemen.60 Ook bij het creëren van de beleidsregel 
samenscholingsverbod Langdonk en Westrand is sprake van beoordelingsvrijheid. Aan de 
abbb’s en proportionaliteit en subsidiariteit moet worden getoetst. De eisen van kenbaarheid 
en voorzienbaarheid worden ingevuld door verbodsborden te plaatsen in het gebied. 
 
Het samenscholingsverbod is een besluit op grond van artikel 1:3 lid 1 Awb. Het is geen 
beschikking, maar een besluit van algemene strekking en een algemeen verbindend 
voorschrift omdat het voor herhaalde toepassing vatbaar is. Tegen een algemeen 
verbindend voorschrift staat geen rechtsbescherming bij de bestuursrechter open (art. 8:3 lid 
1 sub a Awb).  

                                                
56

 Rb. Utrecht 13 februari 2008, ECLI:NL:RBUTR:2008:BC4155. 
57

 Hof Arnhem 1 oktober 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BF3946.  
58

 HR 22 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BK9728. 
59

 Op basis van artikel 4:81 Awb. 
60

 Damen e.a. 2009, p. 314. 
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Ook tegen artikel 2:1 APV en de beleidsregel samenscholingsverbod Langdonk en Westrand 
staan geen bezwaar en beroep open op grond van artikel 8:3 lid 1 sub a Awb.61 Tegen een 
boete op basis van het overtreden van een samenscholingsverbod staat tevens geen 
bezwaar en beroep open omdat dit strafrechtelijke handhaving betreft. 
 

3.3.2 Cameratoezicht 
De burgemeester van Roosendaal heeft in 2011 en in 2013 camera’s laten plaatsen in de 
wijken Langdonk en Tolberg naar aanleiding van (structurele) verstoringen van de openbare 
orde. Cameratoezicht is primair bedoeld om toezicht te houden op de openbare orde en 
veiligheid, maar de beelden kunnen ook worden gebruikt voor opsporingsdoeleinden.62 
Hierbij gelden wel bepaalde voorwaarden op grond van de Wet politiegegevens.  
 
In het driehoeksoverleg met politie en OM moet worden afgestemd over welke periode 
cameratoezicht wordt toegepast (artikel 151c lid 2 Gemeentewet). Dit mag namelijk niet voor 
onbepaalde duur zijn. De duur bepalen en de locaties aanwijzen moet de burgemeester 
doen met inachtneming van hetgeen daaromtrent in de APV is bepaald.63

 Om de 
bevoegdheid concreet te kunnen toepassen, is een gemotiveerd besluit van de 
burgemeester vereist.  
 
3.3.2.1 Toetsingskader 

Door de toepassing van cameratoezicht zijn artikel 10 lid 1 Grondwet en artikel 8 EVRM in 
het geding. Het instrument mag geen ongeoorloofde inbreuk op het recht op privacy 
veroorzaken. Inbreuk maken op dit recht mag volgens artikel 151c Gemeentewet alleen als: 

 de bevoegdheid tot het toepassen van cameratoezicht in een gemeentelijke 
verordening is opgenomen; 

 er sprake is van een openbare plaats als bedoeld in artikel 1 Wet openbare 
manifestaties64

 en andere bij verordening aan te wijzen plaatsen die voor eenieder 
toegankelijk zijn (lid 5); 

 de toepassing noodzakelijk is ter handhaving van de openbare orde (op basis van 
een veiligheidsanalyse). Dit betekent dat het besluit doelgebonden is en dat het moet 
gaan om een gebied waarin zich onveilige situaties voordoen; 

 het besluit voor een afgebakende periode en voor een beperkt openbaar gebied 
geldt; 

 de maatregel proportioneel is en voldoet aan het subsidiariteitsbeginsel; 

 de aanwezigheid van camera’s kenbaar en voorzienbaar is voor iedereen binnen het 
bereik van de camera’s (lid 4).  

 
Ook hier heeft de burgemeester beoordelingsvrijheid bij de vraag of cameratoezicht 
noodzakelijk is ter handhaving van de openbare orde. Hierbij moeten wel de abbb’s in acht 
worden genomen. Als toetsingskader bij de afweging van belangen (preventie versus privacy 
van burgers) gelden tevens de beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit. 
Cameratoezicht moet immers noodzakelijk zijn ter handhaving van de openbare orde. In 
deze eis ligt besloten dat het toezicht evenredig moet zijn tot dat doel. Tevens moet worden 
vastgesteld dat de handhaving van de openbare orde niet op een minder ingrijpende wijze 
kan worden bereikt.  
 
Artikel 151c Gemeentewet noemt niet dat na afloop van het cameratoezicht moet worden 
beoordeeld of de maatregel effectief was. Het moet echter proportioneel en subsidiair  

                                                
61

 Zie ook paragraaf 2.6.1.1. 
62

 Kamerstukken II 2003/04, 29440, nr. 3, p. 7. 
63

 Artikel 2:77 APV van de gemeente Roosendaal bepaalt hierover niets. De burgemeester van Roosendaal heeft 
dus veel beleidsvrijheid bij de inzet van camera’s in de woon- en leefomgeving.  
64

 Volgens artikel 1 Wet openbare manifestaties gaat het om een plaats die krachtens bestemming of vast gebruik 
openstaat voor publiek, met uitzondering van gebouwen of besloten plaatsen. 



16 

 

worden ingezet, dus na verloop van tijd moet een beslissing worden genomen over het al 
dan niet voortzetten van de toepassing. Hiervoor is een evaluatie nodig: op basis van het 
oorspronkelijke doel wordt bepaald of de maatregel doeltreffend is.65

  

Het toepassen van cameratoezicht is een besluit van algemene strekking in de zin van artikel 
1:3 lid 1 Awb. Dit betekent dat in beginsel door artikel 8:3 lid 1 sub a Awb geen 
rechtsbescherming openstaat. Dit is echter wel het geval omdat het gaat om een 
concretiserend besluit van algemene strekking. Het concretiseert het toepassingsbereik van 
artikel 151c Gemeentewet juncto artikel 2:77 APV naar tijd en plaats en daarom staat 
hiertegen rechtsbescherming open, maar alleen voor belanghebbenden.  
Omdat de inzet van cameratoezicht een besluit is, moet de burgemeester bij de 
voorbereiding ervan kennis vergaren omtrent relevante feiten, omstandigheden en de af te 
wegen belangen (artikel 3:2 en artikel 3:4 Awb). Deze informatie moet vertaald worden naar 
een heldere en correcte motivatie van het besluit (artikel 3:46 Awb).   
 
3.3.2.2 Wetsvoorstel 

Op 1 april 2014 is het wetsvoorstel ‘Wijziging Gemeentewet verruiming bevoegdheid 
burgemeester tot de inzet van cameratoezicht’ aangenomen door de Tweede Kamer.66 
Hierdoor krijgen gemeenten de keuze tussen vast en mobiel cameratoezicht. Op dit moment 
is alleen vast cameratoezicht mogelijk. Mobiel cameratoezicht is gewenst omdat 
ordeverstoorders zich gemakkelijk verplaatsen.67 
Het is een aanvulling op de huidige mogelijkheid van de gemeenteraad om de burgemeester 
de bevoegdheid te verlenen tot het inzetten van cameratoezicht. De burgemeester wijst een 
openbaar gebied aan waarbinnen camera’s kunnen worden verplaatst, zonder nadere 
besluiten in de zin van de Awb te hoeven nemen.68

 Met het wetsvoorstel wordt beoogd 
invulling te geven aan effectiviteit en doelmatigheid, maar het staat ook op gespannen voet 
met het recht op privacy en het zorgvuldigheidsbeginsel. Mobiel cameratoezicht is een 
grotere inbreuk op privacy dan vaste camera’s. Voor burgers is niet meer te voorzien 
wanneer zij op een dergelijke wijze worden gefilmd.69

  Daarnaast kan de flexibele en snelle 
inzet van mobiele camera’s ervoor zorgen dat het proces niet zorgvuldig verloopt. Camera’s 
zouden bijvoorbeeld gericht op de ramen van een woonhuis kunnen worden opgehangen, 
terwijl dit in strijd is met het beoogde doel van cameratoezicht (handhaving van de openbare 
orde).70 Ook bij mobiel cameratoezicht is dit niet toegestaan. 
 

3.3.3 Gebiedsverbod 
Rond 2008 bestond de behoefte aan een instrument waarmee snel en doeltreffend de harde 
kern van voornamelijk jeugdoverlast kon worden aangepakt. Hieruit is artikel 172a 
Gemeentewet ontstaan. De bevoegdheden uit dit artikel zijn met name bedoeld voor de 
bestrijding van voetbalvandalisme, maar worden in de praktijk voornamelijk gebruikt bij 
overlast in de woon- en leefomgeving.71 Dit geldt ook voor de burgemeester van Roosendaal, 
die het instrument veelvuldig gebruikt. 
Het wordt beschouwd als een goed middel om overlastgevende personen gedurende een 
langere tijd (drie maanden) dan op grond van de APV te weren uit een gebied.72

 Op basis 
van artikel 2:78 APV kan namelijk een gebiedsverbod voor (slechts) veertien dagen worden 
opgelegd. Dit instrument wordt voornamelijk in de binnenstad ingezet bij horecagerelateerde 
overlast.73
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 Handreiking cameratoezicht 2009, p. 37. 
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 Kamerstukken II 2012/13, 33582, nr. 2. 
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69
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 Op doel? Evaluatie van de Wet maatregelen bestrijding voetbalvandalisme en ernstige overlast 2012, p. 50. 
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De gemeente heeft beleidsregels opgesteld voor het opleggen van een maatregel in de zin 
van artikel 172a Gemeentewet: ‘beleidsregels inzake de wet maatregelen bestrijding 
voetbalvandalisme en ernstige overlast gemeente Roosendaal 2011’. Hierin staat in welke 
situaties de maatregelen kunnen worden toegepast, de voorwaarden voor het aanwenden 
van de bevoegdheden, de te volgen werkwijze en een uitleg van een aantal begrippen.  
In tegenstelling tot het gebiedsverbod zijn de meldingsplicht en het groepsverbod tot op 
heden niet gebruikt door de burgemeester van Roosendaal. Die instrumenten worden niet 
werkbaar geacht.74 Ook van de ‘twaalfminnersregeling’ wordt geen gebruik gemaakt (artikel 
172b Gemeentewet). De gemeente Roosendaal heeft aangegeven de maatregel tot op 
heden niet nodig te vinden. Overlastcasussen worden vaak via bureau Halt of de Raad voor 
de Kinderbescherming (RvdK) afgedaan. Echter is gebruik van het instrument twee jaar 
geleden wel overwogen.75

 De gemeente houdt de maatregel dus in het achterhoofd.  
  
De bevoegdheid tot het opleggen van een gebiedsverbod kan niet worden gemandateerd 
volgens artikel 177 lid 2 en artikel 178 lid 2 Gemeentewet. Dit geldt ook voor de besluiten tot 
verlenging, wijziging of intrekking.  
 
3.3.3.1 Toetsingskader 

De voorwaarden voor het opleggen van een gebiedsverbod op grond van artikel 172a 
Gemeentewet zijn: 

 individueel/groepsgewijs de openbare orde hebben verstoord. Hierbij is een leidende 
rol geen noodzakelijke voorwaarde; 

 herhaaldelijk de openbare orde hebben verstoord; 

 concrete aanwijzingen voor ernstige vrees voor verdere verstoring van de openbare 
orde. De aanwijzingen worden gebaseerd op basis van gedrag uit het verleden. Er is 
bijvoorbeeld al een paar maal gewaarschuwd, maar de betrokkene blijft 
overlastgevend gedrag vertonen; 

 een uitgebreid dossier door de politie en/of buitengewone opsporingsambtenaren 
(boa’s), want alleen dan kan de burgemeester een gebiedsverbod opleggen (artikel 
3:2 Awb). Uit het dossier moet blijken dat de persoon zich herhaaldelijk schuldig 
heeft gemaakt aan openbare ordeverstoringen en dat de vrees voor verdere 
verstoringen aanwezig is; 

 de overlast moet plaatsvinden in de gemeente waar de overlastgevende persoon 
woont; 

 de burgemeester en de officier van justitie moeten nagaan of niet een van de twee al 
een gebieds- of groepsverbod heeft opgelegd (lid 3). 

 
De burgemeester moet met name artikel 2 VP EVRM in acht nemen omdat een 
gebiedsverbod de vrijheid van verplaatsing beperkt. Om strijd met het 
evenredigheidsbeginsel te voorkomen, dient een looproute naar de woning te worden 
gecreëerd indien de persoon in het verboden gebied woont. In het kader van artikel 3:2 Awb 
moet de betrokkene vóór het opleggen van een gebiedsverbod eerst zijn gewaarschuwd. Het 
is geen wettelijk vereiste, maar creëert wel een drietrapsraket waardoor de proportionaliteit 
duidelijk(er) kan worden aangetoond: als na het waarschuwen geen gedragsverandering 
optreedt, wordt het voornemen tot het opleggen van een gebiedsverbod kenbaar gemaakt 
waarbij de mogelijkheid tot zienswijze geven wordt geboden (artikel 4:8 Awb). Pas na deze 
twee stappen wordt een besluit genomen. 
 
Het opleggen van een gebiedsverbod is een beschikking in de zin van artikel 1:3 lid 2 Awb 
omdat het een persoonsgeboden besluit is. Dit betekent dat rechtsbescherming tegen het 
verbod openstaat. Naast bezwaar en beroep kan een voorlopige voorziening (artikel 8:81 
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 Bijlage 8.9. 
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 Bijlage 8.9.  
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Awb) worden aangevraagd. Een beroep op de bestuursrechter heeft geen schorsende 
werking.76   
In het besluit moet de noodzaak van het gebiedsverbod staan op grond van artikel 3:46 Awb. 
Ook moet worden vermeld door welke gedragingen en op welke tijdstippen en plaatsen de 
betrokkene herhaaldelijk individueel/groepsgewijs de openbare orde heeft verstoord. 
Voortvloeiend uit artikel 3:2 Awb moeten – indien de persoon een leidende rol heeft gehad in 
een ordeverstorende groep – die gedragingen worden opgenomen in het besluit.77

 Ook 
moeten de straten die de grens vormen van het gebied waarbinnen de betrokkene zich niet 
mag bevinden worden aangegeven.78

  
 
3.3.3.2 Wetsvoorstel 

Op 3 februari 2015 is het wetsvoorstel ‘Wijziging van de Gemeentewet en het Wetboek van 
Strafrecht ter aanscherping van de maatregelen ter bestrijding van voetbalvandalisme en 
ernstige overlast’ aangenomen door de Tweede Kamer.79

 Hierdoor zullen een aantal 
elementen in de wet vervallen of worden vervangen. De belangrijkste wijziging is dat het 
herhaaldelijkheidscriterium vervalt omdat het een blokkade vormt voor de aanpak van first 
offenders.80 Daarnaast krijgt de burgemeester een keuze tussen termijnen waarvoor een 
maatregel kan worden opgelegd: ten hoogste drie maanden of 90 dagen binnen één jaar.81

  
De overige wijzigingen slaan eigenlijk alleen op de bestrijding van voetbalvandalisme en 
worden daarom niet verder behandeld in dit onderzoek. 
 

3.3.4 Huisverbod 
Wanneer een persoon in een woning ernstig en onmiddellijk gevaar oplevert voor zijn/haar 
huisgenoten, kan de burgemeester op basis van artikel 2 Wth een huisverbod opleggen aan 
deze persoon. Dit houdt in dat de betrokkene gedurende tien dagen niet in de woning mag 
komen. Een belangrijk doel van het huisverbod is het wegnemen van de dreiging van 
huiselijk geweld. Dit wordt ook gedaan door het opstarten van een hulpverleningstraject in de 
periode waarin het huisverbod wordt opgelegd.  
Het huisverbod heeft werking in de woning. Het verminderen van overlast voor derden door 
huiselijk geweld is geen doel van de wet. Materieel heeft het wel effect op de publieke 
ruimte. Huiselijk geweld houdt bijvoorbeeld schreeuwen, gooien met spullen en het 
bedreigen van huisgenoten en/of omwonenden in. Wanneer de pleger de toegang tot 
zijn/haar woning wordt ontzegd, stopt in principe het huiselijk geweld en daarmee de 
(mogelijke) overlast voor omwonenden.  
 
De bevoegdheid tot het opleggen van een huisverbod is door de burgemeester van 
Roosendaal gemandateerd aan de hulpofficier van justitie van de politie Zeeland-West-
Brabant.82

 Hiervoor is gekozen omdat de hulpofficier vaak al ter plaatse is en een goede 
inschatting kan maken van de situatie.83

 Het betreft een ondertekeningsmandaat (artikel 
10:11 Awb), wat betekent dat de bevoegdheid tot het opleggen van een huisverbod deels is 
gemandateerd. De burgemeester blijft te allen tijde verantwoordelijk en geeft zijn akkoord 
voor het opleggen van een huisverbod. Het verlengen of intrekken van een huisverbod mag 
niet worden gemandateerd (artikel 3 lid 1 Wth). 
De bevoegdheid tot het opleggen van een huisverbod wordt gemiddeld één keer per maand 
toegepast door de burgemeester van Roosendaal. Het gebeurt zelden bij dreigingen van 
huiselijk geweld, het gaat vrijwel altijd over daadwerkelijke incidenten. 
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De beoordeling voor het opleggen van een huisverbod wordt gedaan aan de hand van een 
Risicotaxatie instrument Huiselijk Geweld (RiHG). Dit is een vertaling van artikel 2 Besluit 
tijdelijk huisverbod. Volgens artikel 2 Wth kan een tijdelijk huisverbod namelijk alleen worden 
opgelegd als uit ‘feiten of omstandigheden’ blijkt dat sprake is van (vrees voor) ernstig en 
onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van huisgenoten.  
Verlenging is mogelijk wanneer het hulpverleningstraject niet wordt geaccepteerd en/of 
(vrees voor) ernstig en onmiddellijk gevaar nog steeds bestaat (artikel 9 lid 1 Wth). 
 
3.3.4.1 Toetsingskader 

Bij het opleggen van een huisverbod zijn het recht op privéleven84, het huisrecht85 en het 
recht op bewegingsvrijheid86 in het geding. Bij of krachtens de wet kan inbreuk worden 
gemaakt op deze grondrechten.  
Het opleggen van een huisverbod is mogelijk wanneer: 

 sprake is van ernstig en onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van huisgenoten of 
vrees voor gevaar; 

 sprake is van feiten of omstandigheden die het (dreigende) gevaar aantonen (door 
middel van een RiHG); 

 
Tevens moet aan de beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit worden getoetst. Het 
huisverbod is een grote inbreuk op een aantal grondrechten en daarom moeten er 
voorafgaand aan het opleggen ervan en erna controlemechanismen zijn om na te gaan of de 
inbreuk op bijvoorbeeld het huisrecht is gerechtvaardigd door het opleggen van een 
huisverbod. De controle vooraf bestaat uit het voldoen aan de voorwaarden van artikel 8 lid 2 
EVRM en artikel 2 Wth. Tevens staan in het Besluit tijdelijk huisverbod nadere regels ten 
aanzien van de aard van de feiten en omstandigheden onder welke een huisverbod kan 
worden opgelegd.87 De controle achteraf bestaat uit de mogelijkheid tot beroep voor de uit 
huisgeplaatste en andere belanghebbenden (artikel 6 Wth). 
 
Een huisverbod is een beschikking in de zin van artikel 1:3 lid 2 Awb. Hiertegen staan dus in 
beginsel bezwaar en beroep open. Bij het huisverbod zijn echter afwijkende regels van 
toepassing op basis van artikel 6 Wth. De belanghebbende slaat de bezwaarprocedure over 
en gaat onmiddellijk in beroep. Er wordt een voorlopige voorziening aangevraagd (artikel 6 
Wth), omdat de maatregel over een verbod van tien dagen gaat. Het instellen van beroep 
heeft geen schorsende werking.88 
 

3.4 Tussenconclusie 
De burgemeester richt zich beperkt op een aantal juridische instrumenten om sociale 
overlast in de woon- en leefomgeving te bestrijden. Dit terwijl uit hoofdstuk twee blijkt dat er 
meer mogelijk is. In de praktijk is bijvoorbeeld onvoldoende onderzocht wat de 
mogelijkheden zijn ten aanzien van het groepsverbod (artikel 172a lid 1 sub b 
Gemeentewet).  
In hoofdstuk twee is al geconcludeerd dat elke bevoegdheid zijn specifieke voorwaarden 
heeft voor het gebruik ervan. Dit hoofdstuk laat dit nog beter zien door een uitgebreide 
behandeling van die eisen. In hoofdstuk vier staat of de gemeente Roosendaal in de praktijk 
voldoet aan de wettelijke eisen. 
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Hoofdstuk 4  
 
4.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt aan de hand van waargebeurde cases geïllustreerd hoe de 
burgemeester van de gemeente Roosendaal sociale overlast in de woon- en leefomgeving 
bestrijdt. De werkwijze is toegespitst op de vier bevoegdheden die zijn beschreven in 
hoofdstuk drie. Er wordt gekeken of de instrumenten op juridisch correcte wijze zijn ingezet 
en of het gebruik tot gewenste resultaten heeft geleid. Het gaat om de vraag of bij de 
toepassing van de vier instrumenten binnen de kaders van hoofdstuk drie is gehandeld.  
 
Ter beantwoording van deze deelvraag heeft dossieronderzoek plaatsgevonden. Uit de 
dossiers zijn een aantal casussen gehaald om te illustreren hoe instrumenten uit hoofdstuk 
drie zijn gebruikt. Tevens zijn voor de beantwoording van deze deelvraag interviews 
gehouden voor achterliggende informatie en ervaringen ten opzichte van de casussen.  
 
4.2 Langdonk en Westrand  
Langdonk en Westrand zijn wijken in de stad Roosendaal. In Langdonk wijk ligt het 
winkelcentrum Lindenburg en de Evelindeflat. Uit de beleidsregel samenscholingsverbod 
Langdonk en Westrand van 25 oktober 2011 en het aanwijzingsbesluit cameratoezicht 
Langdonk van 25 oktober 2011 blijkt dat rondom dat gebied in 2011 al zo’n tien jaar sprake 
was van structurele en hardnekkige overlast door jeugdgroepen. Dit bestond uit 
geluidsoverlast, het uitschelden van bewoners en het vernielen van publieke en private 
eigendommen. Dit neigde steeds meer naar buurt- of straatterreur. Buurtbewoners werden 
uit hun slaap gehouden, geschoffeerd en bedreigd. Ze voelden zich onveilig of zelfs bedreigd 
door enkel de aanwezigheid van de groepen. De groepen hadden een aanzuigende werking 
op jongeren uit andere wijken.89 
Daarnaast was het lastig om overlastplegers op heterdaad te betrappen. Overlast vond/vindt 
vaak ’s nachts plaats en op momenten dat politie en toezichthouders niet ter plaatse zijn. De 
gemeente was van mening dat tijdelijk cameratoezicht er toe kan bijdragen dat 
overlastplegers beter kunnen worden aangepakt.  
 
In Westrand ligt het winkelcentrum de Rembrandtgalerij. Rondom dat gebied is in de zomer 
van 2011 een plotselinge opleving van jeugdoverlast in de wijk geconstateerd. Een groep 
van 40 jongeren stelde zich provocerend op bij de ingang van het winkelcentrum. Dit deden 
zij ook tijdens winkeltijden. Buurtbewoners meden het centrum liever omdat er een dreigende 
sfeer hing. De groep daagde voorbijgangers uit, versperde de doorgang naar de galerij en 
liet rommel achter. Het provocerende gedrag werd ook vertoond tegen straatcoaches, 
gemeentelijk handhavers en politie.  
 
In de beleidsregel staat dat veel flankerende maatregelen werden toegepast in de wijk 
Langdonk. Vanaf juni 2011 vond tussen de politie, gemeente, Aramis AlleenWonen90, 
Stichting Integraal Welzijn91 (SIW) en de ZuidWester92

 wekelijks overleg plaats over de 
aanpak van de overlast in de woon- en leefomgeving. Er was extra aandacht voor de wijk 
van politie, straatcoaches en de wijkmanager. Gemeentelijk toezichthouders hielden 
jeugdcontroles en ouders werden geïnformeerd en uitgenodigd voor gesprekken.  
In Westrand was na de eerste verontrustende signalen van bewoners en partners extra 
aandacht van de politie en straatcoaches voor deze locatie en de groepen. Ook was het 
wijkteam ViceVersa actief betrokken.  
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 Beleidsregel samenscholingsverbod Langdonk en Westrand 25 oktober 2011. 
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Bij de samenwerking tussen bovengenoemde partijen werden een aantal instrumenten 
ingezet zoals ‘Forceren en Handhaven’ en ‘Gedrag & Gezag’. De jeugdgroep in Langdonk 
kreeg een ‘speciale behandeling’ van politie en toezichthouders. Dit wordt omschreven als 
zero tolerance. Bovendien werden in Langdonk straatcoaches ingezet. Gedrag & Gezag 
betekent dat jongeren en hun ouders werden uitgenodigd op het Stadskantoor om te worden 
gewaarschuwd.  
 
Ondanks alle inspanningen van de partners en de gemeente leek de overlast niet structureel 
af te nemen. 
 

4.2.1 Artikel 2:1 APV en de beleidsregel samenscholingsverbod  
Voorafgaand aan de toetsing van de praktijk is het belangrijk om te kijken naar de grondslag 
van het instrument. Een juridische toetsing van deze bepaling en de beleidsregel is 
belangrijk want de toepassing kan niet correct zijn als de bepaling juridisch incorrect is. 
 
Voorop staat dat bij elke toepassing van elke bevoegdheid de burgemeester een 
discretionaire bevoegdheid heeft. Er is dus beoordelingsvrijheid bij de vraag of het gebruik 
van de instrumenten noodzakelijk is in een democratische samenleving en ter handhaving 
van de openbare orde. Dit betekent dat niet definitief kan worden geoordeeld over of de 
toepassing van instrumenten juridisch correct is (in dit onderzoek, want door de rechter 
uiteraard wel). 
 
Artikel 2:1 APV van Roosendaal is ruimer geformuleerd dan de bepaling van de model APV 
van de VNG omdat het wenselijk is om tegen kleinere wanordelijkheden – die wel vaak 
voorkomen – op te kunnen treden.93 In theorie is al zeer snel sprake van een samenscholing, 
ook omdat volgens de beleidsregel samenscholingsverbod Langdonk en Westrand al sprake 
is van een samenscholing wanneer meer dan twee mensen samenkomen. De burgemeester 
rekt dus de juridische grens op waardoor de politie een lage handhavingsdrempel heeft.  
De Hoge Raad heeft bepaald dat een zekere vaagheid in de bepaling onvermijdelijk is door 
de veelheid aan verschijningsvormen waarin zich verstoring van de openbare orde kan 
voordoen.94

 Een ruime omschrijving van het samenscholingsverbod is dus toegestaan, maar 
de omschrijving van de gemeente Roosendaal is veel ruimer dan de bepaling waar de Hoge 
Raad over heeft geoordeeld, namelijk die van de gemeente Tilburg. In de bijlagen is het 
verschil tussen de twee bepalingen te zien.95

 Een zekere vaagheid is dus onvermijdelijk, 
maar artikel 2:1 APV van de gemeente Roosendaal gaat veel verder dan dat en dat is in 
strijd met het bepaaldheidsgebod.96 De burger kan zijn gedrag niet goed afstemmen op de 
APV bepaling omdat deze zeer ruim is omschreven. Dit is ongewenst in het kader van het 
rechtszekerheidsbeginsel.  
 
Afgezien van bovenstaande is artikel 2:1 APV van de gemeente Roosendaal over de grens 
van wat de rechter ziet als een ‘samenscholing’.97

 Het feit dat wet- en regelgeving geen 
specifieke eisen geven voor het reguleren van een samenscholingsverbod doet daar niets 
aan af. De Van Dale definieert samenscholen als volgt: 
 
‘het groepsgewijs bij elkaar komen van mensen, die een dreigende houding aannemen of 
kwade bedoelingen hebben.’ 
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Ook volgens de kantonrechter te Utrecht moet minstens een dreigende houding uitgaan van 
de groep. Als hier geen sprake van is, is er geen samenscholing. Ook niet wanneer het staan 
in een groep gebeurt in een gebied met ernstige overlastproblematiek. Artikel 2:1 APV en de 
beleidsregel samenscholingsverbod vereisen geen dreigende houding van de groep. Op 
basis van die bepalingen is juist wél het staan in een groep met meer dan twee personen 
een samenscholing. De gemeente Roosendaal volgt dus de lijn van de kantonrechter niet. 
Handhaving van het samenscholingsverbod kan hierdoor een ongeoorloofde inbreuk op het 
recht van vrijheid van verplaatsing (artikel 2 VP EVRM) betekenen.  
 
Aan de andere kant heeft het Gerechtshof te Arnhem geoordeeld dat het staan in een groep 
in een gebied waar sprake is van ernstige overlastproblematiek (Kanaleneiland te Utrecht) 
voldoende grond is voor overtreding van het samenscholingsverbod.98 De beleidsregel van 
de gemeente Roosendaal volgt deze lijn, want het noemt dat ‘het moet gaan om 
samenscholing in kwetsbare gebieden, gebieden die reeds flink onder druk staan als het 
gaat om openbare orde’.99 Desondanks heeft de advocaat-generaal mr. A. Knigge de Hoge 
Raad geadviseerd om het arrest van het Hof te vernietigen.100

 De advocaat-generaal deelt de 
opvatting van de kantonrechter en is van mening dat er sprake moet zijn van ‘kwade 
bedoelingen’ van de groep.101

 Daarnaast mogen verschijningsvormen van ordeverstoring in 
beginsel niet onder de verbodsbepaling worden geschoven als die vormen naar algemeen 
spraakgebruik geen samenscholing opleveren.102

 Hiermee wordt beoogd aan het 
bepaaldheidsgebod te voldoen. De gemeente Roosendaal laat verschijningsvormen van 
ordeverstoring wel onder artikel 2:1 APV vallen want vechten an sich, een element in artikel 
2:1 APV, levert geen samenscholing op.      
 
In de bijlagen worden de verschillen tussen artikel 2:1 APV van de gemeente Roosendaal en 
artikel 2:1 model APV van de VNG weergegeven.103

  
Voor artikel 2:1 APV heeft de gemeente Roosendaal aansluiting gezocht bij de bepaling van 
de APV van de gemeente Utrecht. Deze is tevens zeer ruim geformuleerd.104 De 
burgemeester van Utrecht besloot in 2007 dat in het overlastgevende gebied waar de 
uitspraak van de kantonrechter te Utrecht over gaat (Kanaleneiland) niet meer dan vier 
mensen bij elkaar mochten staan.105 Dit gegeven laat zien dat de grondslag, definitie en 
handhaving van het samenscholingsverbod in de gemeente Roosendaal op gespannen voet 
staat met het recht van vrijheid van verplaatsing (en wellicht een ongerechtvaardigde inbreuk 
op dit recht maakt). De gemeente Roosendaal vindt immers het staan met meer dan twee 
personen in een overlastgevend gebied een samenscholing. Er is dus sneller sprake van een 
samenscholing dan in Utrecht.  
 
Overigens bepaalt artikel 2:1 APV niet dat het verboden is om met meer dan twee personen 
samen te scholen (in een kwetsbaar gebied). Dit staat alleen in de beleidsregel 
samenscholingsverbod Langdonk en Westrand. Aan de rechtmatigheid van de handhaving 
kan worden getwijfeld omdat hierbij een beroep wordt gedaan op een verbodsbepaling 
(artikel 2:1 APV) die het gedrag niet verbiedt. Dit doet namelijk alleen de beleidsregel. Er is 
dus eigenlijk geen wettelijke grondslag voor het handhaven van het samenscholingsverbod 
in die wijken in geval van een samenscholing van drie personen of meer, wat in strijd is met 
het legaliteitsbeginsel (artikel 5:3 Awb).  
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4.2.2 Samenscholingsverbod Langdonk en Westrand 
In het najaar van 2011 is op basis van de in paragraaf 4.2 geschetste casus besloten het 
samenscholingsverbod strikt te handhaven in de wijken Langdonk en Westrand. De 
praktische uitvoering en wettelijke eisen staan in een tabel die is opgenomen in de 
bijlagen.106

 De wettelijke grondslagen worden in de tabel niet genoemd omdat dit aspect 
uitgebreid is beschreven in hoofdstuk drie.  
 
4.2.2.1 Is het gebruik juridisch correct? 

Afgezien van het feit dat zonder (correcte) wettelijke grondslag is gehandhaafd, is in deze 
casus in grote lijnen conform de wet gehandeld. De proportionaliteit- en subsidiariteittoets 
laat zien dat de strenge handhaving van het samenscholingsverbod noodzakelijk was, maar 
de verlengingen roepen vraagtekens op. Het is een feit dat de problematiek in met name 
Langdonk niet zo maar kon worden opgelost. Een verlenging van het samenscholingsverbod 
is dan ook gerechtvaardigd, maar de maatregel is driemaal verlengd. In de laatste periode (1 
oktober 2013 tot 1 april 2014) was het in de wijken al relatief rustig en van structurele en 
hardnekkige openbare ordeverstoringen was geen sprake meer. Dit strookt met de zero 
tolerance benadering van de burgemeester, maar een minder vergaande maatregel dan een 
derde verlenging had wellicht geschikter geweest. Bijvoorbeeld een groepsverbod op grond 
van artikel 172a Gemeentewet dat gericht personen verbiedt met meer dan drie personen in 
een groep te staan. Het samenscholingsverbod vertoont namelijk veel gelijkenissen met het 
groepsverbod van de Wet Mbveo. Het verschil tussen de twee is dat een 
samenscholingsverbod voor iedereen geldt, ook voor bijvoorbeeld personen die geen 
overlast geven, maar wel in groepsverband in het verboden gebied staan. Het groepsverbod 
geldt alleen voor de persoon aan wie het verbod is opgelegd. Ook worden aan het 
groepsverbod strengere en duidelijker geformuleerde eisen gesteld. Daarom is het 
samenscholingsverbod wellicht sneller disproportioneel dan een gerichte toepassing van het 
groepsverbod.  
 
De gemeente Roosendaal associeert het groepsverbod met voetbalvandalisme en heeft het 
instrument daarom tot op heden niet gebruikt (en ook niet expliciet benoemd in de 
beleidsregel Wet Mbveo).107 Opmerkelijk is dat de meldingsplicht van artikel 172a 
Gemeentewet wél expliciet is benoemd in de beleidsregel, terwijl deze juist bij uitstek voor de 
bestrijding van voetbalvandalisme kan worden gebruikt (voor en na de voetbalwedstrijd 
melden bij de gemeente bijvoorbeeld).108

 Er lijkt niet zorgvuldig te zijn geformuleerd wat de 
mogelijkheden van de Voetbalwet zijn en in welke gevallen de instrumenten worden ingezet 
– het gebiedsverbod buiten beschouwing gelaten.  
 
Tot slot valt in de beleidsregel te lezen dat jongeren en/of groepen zouden worden 
gewaarschuwd. Dit is niet het geval geweest.109

 Aan de overlastgevende jongeren(groepen) 
kenbaar maken dat ze extra in de gaten worden gehouden (zoals in de beleidsregel staat) is 
juist wel belangrijk. Dit kan namelijk afschrikwekkend werken, wat het instrument effectiever 
tegen sociale overlast maakt. Desondanks is het niet wettelijk vereist en het niet 
waarschuwen is in deze situatie niet in strijd met het kenbaarheidsvereiste omdat in het 
gebied borden waren geplaatst om mensen te attenderen. Ook is de beleidsregel 
gepubliceerd volgens artikel 3:42 Awb. 
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4.2.2.2 Is het gebruik effectief? 

Met effectiviteit wordt bedoeld: de mate waarin de burgemeester in staat is zijn doelstellingen 
te realiseren. Het doel is het veiligheidsgevoel in de woon- en leefomgeving structureel 
verbeteren.110 Hierbij kan twee kanten op worden geredeneerd: 
Na driemaal het samenscholingsverbod te hebben verlengd, is de situatie tot wenselijke 
beheersbaarheid teruggebracht. Wellicht had na de eerste en/of de tweede verlenging 
kunnen worden gekozen voor een andere benadering. Als na tweemaal toepassing van een 
vergaand instrument blijkt dat de overlast nog niet significant is gedaald, werkt het instrument 
in de specifieke situatie dan wel naar behoren?  
 
Aan de andere kant is doordat artikel 2:1 APV zo ruim is geformuleerd, al snel sprake van 
een samenscholing. Ook omdat de burgemeester de ondergrens van drie personen hanteert, 
is al snel sprake van een samenscholing. Dit maakt dat de politie snel voldoende grond voor 
handhaving heeft en personen uit een gebied kan weren en eventueel een boete op kan 
leggen. Bij jongerenproblematiek is tevens sprake van een intensief samenwerkingstraject 
met ketenpartners. Dit in combinatie met een lage drempel voor handhaving door de ruime 
begripsbepaling strookt met de zero tolerance benadering en dit zorgt er (uiteindelijk) voor 
dat de overlast in de wijken kan worden verminderd. Dat dit lang heeft geduurd (de 
beleidsregel was van 2011 tot 2014 van kracht) heeft te maken met de ernst van de overlast. 
Het gedrag van de jongeren moest worden veranderd en dit kan niet louter worden 
bewerkstelligd door een juridisch-repressieve aanpak.  
 

4.2.3 Cameratoezicht Langdonk  
Op 1 november 2011 is op basis van wat in paragraaf 4.2 is beschreven besloten 
cameratoezicht in te stellen in de wijk Langdonk. Dit is tegelijkertijd met het de strikte 
handhaving van het samenscholingsverbod afgekondigd. De praktische uitvoering en 
wettelijke eisen staan in een tabel die is opgenomen in de bijlagen.111 De wettelijke 
grondslagen worden niet genoemd omdat dit aspect uitgebreid is beschreven in hoofdstuk 
drie.  
 
4.2.3.1 Is het gebruik juridisch correct? 

Uit de toelichting bij het ambtelijk advies blijkt dat de camera’s in Langdonk niet beweegbaar 
zijn, maar wel eenvoudiger dan vaste camera’s in de binnenstad naar een andere locatie 
kunnen worden verplaatst. Dit staat tevens in het aanwijzingsbesluit: ‘twee camera’s worden 
wisselend op vier locaties geplaatst’. Dit wordt gekwalificeerd als mobiel cameratoezicht. Dat 
laat artikel 151c Gemeentewet (en artikel 2:77 APV) op dit moment nog niet toe. Het gebruik 
van camera’s op deze wijze staat dus op gespannen voet met het legaliteitsbeginsel. 
Daarnaast is in interviews aangegeven dat de bevoegdheid (ook) wordt gebruikt om burgers 
het gevoel te geven dat ze worden gehoord.112 Dat is voorbijgaan aan het doel van 
cameratoezicht, namelijk de handhaving van de openbare orde (artikel 151c lid 1 
Gemeentewet). Helaas zijn in jurisprudentie geen vergelijkbare gevallen te vinden, dus kan 
geen voorbeeld worden gegeven over of de toepassing van het instrument op of over de 
juridische grens zit en wat een goed alternatief op cameratoezicht is.  
 
Een samenscholingsverbod alleen was niet afdoende omdat veel overlast zich ’s nachts 
manifesteerde. Maar de verlengingen van cameratoezicht roepen vraagtekens op. Zeker 
omdat in Langdonk een combinatie van juridische instrumenten werd toegepast (zonder 
juridisch correcte grondslag!), is het twijfelachtig of driemaal verlengen de proportionaliteit- 
en subsidiariteittoets doorstaat. Aan de andere kant lieten tussentijdse evaluaties zien dat 
cameratoezicht nog steeds noodzakelijk was ter handhaving van de openbare orde. Tevens 
is bekeken of de combinatie van het strikt handhaven van het samenscholingsverbod én 
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cameratoezicht noodzakelijk bleef. Het cameratoezicht is niet gebonden aan gezette tijden, 
het samenscholingsverbod wel. Het cameratoezicht zorgt voor extra toezicht ’s avonds en ’s 
nachts. Deze twee feiten laten zien dat de burgemeester ruim inzet op de maatregelen, maar 
er wordt wel in de gaten gehouden of het herhaaldelijke gebruik noodzakelijk is. 
 
4.2.3.2 Is het gebruik effectief? 

Hiervoor geldt hetzelfde als hierboven beschreven. Op een gegeven moment had bekeken 
kunnen worden of de combinatie van maatregelen (een samenscholingsverbod én 
cameratoezicht) wel doeltreffend genoeg was. De overlast manifesteerde zich – naar de 
mening van de burgemeester – nog te lang. Werkt de combinatie van een 
samenscholingsverbod en cameratoezicht dan wel goed genoeg? 
De wetgever is van mening dat het effect van cameratoezicht groter kan zijn als de beelden 
permanent rechtstreeks en gelijktijdig worden meegekeken.113

 Hiertoe is geen verplichting 
opgenomen in de wet omdat live meekijken een grote personele inzet vergt.114

 Het doel dat 
wordt nagestreefd met het instrument speelt een doorslaggevende rol bij de wijze van 
beelden uitkijken. Indien de nadruk van het toezicht ligt op preventie en het snel kunnen 
optreden tijdens (dreigende) incidenten, is live meekijken een effectieve optie. Dit maakt 
namelijk een effectievere en efficiëntere inzet van politiepersoneel mogelijk. In geval van 
Langdonk werden de beelden in principe reactief uitgelezen. Dit terwijl in interviews wordt 
aangegeven dat cameratoezicht voornamelijk als preventief middel diende. Het doel van 
cameratoezicht strookt dus niet met de wijze van beelden uitkijken. 
 

4.3 Tolberg 
In de adviesnota aanwijzingsbesluit cameratoezicht fietspad Tolberg en het 
aanwijzingsbesluit zelf is het volgende te lezen: 
‘In de wijk Tolberg was al een aantal jaren een overlastgevende jeugdgroep actief. Deze 
kenmerkte zich door een groot verspreidingsgebied. De voornaamste overlastlocaties waren 
het winkelcentrum Tolberg centrum en de Blauwe Speeltuin aan de Ligusterberg. De gehele 
groep rondom Tolberg centrum was in beeld en beheersbaar. De overlast is aantoonbaar 
afgenomen. Op diverse andere locaties in de wijk was de overlast ernstiger. Op 21 en 22 
november 2013 zijn bij een fietstunnel onder de Bergrand twee jongens mishandeld door een 
groep jongeren. Dit is een escalatie van overlast. Buurtbewoners voelden zich onveilig of 
zelfs bedreigd door enkel de aanwezigheid van de groepen. De groepen hadden een 
aanzuigende werking op jongeren uit andere wijken. 
Daarnaast is het lastig om overlastplegers op heterdaad te betrappen. Overlast vindt vaak ’s 
nachts plaats en op momenten dat politie en toezichthouders niet ter plaatse zijn. De 
burgemeester is van mening dat tijdelijk cameratoezicht er toe kan bijdragen dat 
overlastplegers beter kunnen worden aangepakt.’ 
 
De gemeente werkte intensief samen met de politie, JUZT (jeugdhulpverleningsorganisatie), 
Aramis AlleeWonen115 en Novadic Kentron. Desondanks was in de wijk sprake van een 
instabiele overlastsituatie. Het was moeilijk om met het thans beschikbare instrumentarium 
het overlastgevende gedrag van de betreffende jeugdgroepen te volgen en in kaart te 
brengen. 
 

4.3.1 Cameratoezicht Tolberg 
In het najaar van 2013 is op basis van wat hiervoor is beschreven besloten cameratoezicht in 
te zetten in Tolberg. De praktische uitvoering en wettelijke eisen staan in een tabel die is 
opgenomen in de bijlagen.116 De wettelijke grondslagen worden niet genoemd omdat dit 
aspect uitgebreid is beschreven in hoofdstuk drie.  
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4.3.1.1 Is het gebruik juridisch correct? 

Artikel 151c Gemeentewet heeft uitsluitend betrekking op langdurige vormen van 
cameratoezicht.117 Dit was in geval van deze casus niet het geval omdat cameratoezicht voor 
een maand werd toegepast. Er is dus gehandeld zonder wettelijke grondslag.  
 
Daarnaast is de noodzakelijkheid van het cameratoezicht niet geheel vast te stellen. Want in 
tegenstelling tot wat in de beleidsregel staat, blijkt uit interviews dat geen sprake was van 
structurele overlast en op basis van twee heftige, maar korte incidenten de bevoegdheid is 
toegepast.118 Het argument hiervoor is handhaving van de openbare orde, maar was het wel 
noodzakelijk ter handhaving van de openbare orde? Het is namelijk voor een zeer korte 
periode ingezet om met name omwonenden het gevoel te geven dat ze worden gehoord en 
te laten zien dat de burgemeester snel en kordaat reageert.119

 Feit is wel dat er sprake was 
van cameratoezicht in een gebied waar geen mensen wonen. De inbreuk op privacy is dus 
kleiner en dit essentiële punt maakt het cameratoezicht niet geheel disproportioneel.  
In het kader van de subsidiariteit en het voorkomen dat misbruik wordt gemaakt van een 
bevoegdheid was het wel verstandig geweest om een minder vergaande maatregel dan 
cameratoezicht toe te passen. Nu is dit het geval geweest want de flankerende maatregel 
van het cameratoezicht was de inzet van toezichthouders gedurende de maand waarin 
cameratoezicht van toepassing was. Gezien de korte periode, de grondslag van het 
cameratoezicht en het argument ervoor was juridisch correcter geweest om alleen de 
toezichthouders te laten surveilleren.  
 
Daarnaast blijkt uit een interview dat rondom de fietstunnel geen borden zijn geplaatst om 
personen te attenderen op het feit dat er camera’s hangen en dus de mogelijkheid dat zij op 
beelden kunnen voorkomen zodra zij het gebied betreden.120 Het aanwijzingsbesluit is 
gepubliceerd volgens artikel 3:42 Awb, maar het plaatsen van borden is het meest effectieve 
middel om burgers te attenderen.121 Het cameratoezicht in Tolberg zit al over de grens van 
wat juridisch toelaatbaar is, dus het plaatsen van borden is dan wel een aandachtspunt om 
aan te kunnen tonen dat voldaan is aan het kenbaarheidsvereiste.  
 
4.3.1.2 Is het gebruik effectief? 

Als snelle reactie op de mishandelingen is bij de fietstunnel cameratoezicht voor een maand 
ingesteld. Na deze periode is geen sprake meer geweest van noemenswaardige openbare 
ordeverstoringen in de wijk.  
 

4.4 Wet Mbveo  
Op 4 april 2011 zijn de beleidsregels inzake de Wet maatregelen bestrijding 
voetbalvandalisme en ernstige overlast gemeente Roosendaal 2011 in werking getreden. 
Sindsdien past de burgemeester de bevoegdheid tot het opleggen van een gebiedsverbod 
veelvuldig toe.  
 
Twee casussen waarin gebiedsverboden op grond van de Voetbalwet zijn opgelegd zijn ter 
vergelijking verwerkt in tabellen die zijn opgenomen in de bijlagen.122  
 

4.4.1 Casus I 
Casus I gaat over een persoon die door zijn aanwezigheid in de wijk Kalsdonk voor 
spanningen en overlast zorgt. Hierbij heeft de persoon een zeer negatieve invloed op andere 
jongeren in de wijk. De spanningen in de wijk hebben ondermeer te maken met de 
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aanwezigheid van betrokkene. Bij diverse overlastmeldingen bleek de aanwezigheid van 
betrokkene, alsmede diens verbale inbreng, de voedingsbodem te zijn van overlastgevend 
gedrag van andere jongeren in de wijk. 
 
4.4.1.1 Is het gebruik juridisch correct? 

In principe is in deze casus conform artikel 172a Gemeentewet en de beleidsregels inzake 
de Wet Mbveo gemeente Roosendaal 2011 gehandeld. Opmerkelijk is dat volgens het beleid 
de afweging moet zijn gemaakt of handhaving op grond van de APV zinvol is of niet tot het 
gewenste resultaat heeft geleid. Of hiervan sprake is, blijkt niet uit het dossier van de 
persoon. Daarnaast geeft de gemeente Roosendaal in interviews aan dat gebiedsverboden 
op grond van de Voetbalwet bij wijkoverlast min of meer meteen worden opgelegd.  
Er wordt niet gekeken naar of een gebiedsverbod op grond van de APV passender is. Wel 
wordt per casus ingezet op niet-juridische instrumenten zoals begeleiding en gesprekken 
tussen de burgemeester en de ouders. 
 
De persoon in kwestie heeft een gebiedsverbod gekregen onder andere op grond van het feit 
dat meerdere malen is geconstateerd dat hij zonder rijbewijs reed. Deze gedraging is 
opzichzelfstaand geen verstoring van de openbare orde. Nu zijn er in deze casus voldoende 
gedragingen die tot overlast in de omgeving leidden, maar het is opmerkelijk dat mede op 
basis van het rijden zonder rijbewijs het gebiedsverbod is opgelegd. In deze casus was 
sprake van een proces-verbaal van het rijden zonder rijbewijs, dus dossiermatig gezien was 
het rijden zonder rijbewijs als grond voor het gebiedsverbod een verstandige keuze. Er valt 
immers aan te tonen dat zonder rijbewijs is gereden door het proces-verbaal van de politie. 
Maar er waren meerdere gedragingen waarvan proces-verbaal zijn opgemaakt. Het was 
juridisch gezien een betere keuze geweest om die gedragingen te nemen om de 
herhaaldelijkheid van de openbare ordeverstoringen aan te tonen, en het rijden zonder 
rijbewijs als ‘omlijstend materiaal’ te noemen. Deze gedraging is overigens niet terug te 
vinden in de feitentabel bij de beleidsregels. In de beleidsregels zelf staat wel dat Wet 
Mulderfeiten (dit zijn verkeersovertredingen) gekwalificeerd zijn als gedraging op grond 
waarvan een gebiedsverbod kan worden opgelegd. De beleidsregel vertoont gebreken en 
dat is een zorgvuldigheidsaspect. De gemeente loopt het risico dat de rechter de 
beleidsregel diskwalificeert of in een concreet geval niet van toepassing verklaard.  
 
De burgemeester maakt het voornemen tot het opleggen van een gebiedsverbod kenbaar 
waarbij de mogelijkheid wordt geboden een zienswijze in te dienen. Betrokkene wordt dus 
niet gewaarschuwd over het feit dat een gebiedsverbod tot de mogelijkheden behoort als het 
ordeverstorend gedrag zich blijft voordoen. In paragraaf 3.3.3.1 staat dat waarschuwen ook 
geen wettelijk vereiste is, maar wel verstandig in het kader van het aantonen van de 
noodzaak van het gebiedsverbod. 
 
Tot slot blijkt uit dit dossier dat de persoon een leidende rol had in groepsgewijze 
ordeverstoringen. Hiervan was wel sprake zoals blijkt uit processen-verbaal en het feit dat 
betrokkene een gebiedsverbod kreeg om hem uit de wijk te krijgen en te isoleren van de 
jeugdgroep. In sommige dossiers komt de leidende rol wel naar voren, in andere niet (terwijl 
er wel sprake van is). Het aantonen ervan is juridisch gezien niet vereist, maar wel correct in 
het kader van het zorgvuldigheidsbeginsel. De burgemeester doet dit niet omdat het lastig is 
om de leidende rol aan te tonen. Ook vereist de beleidsregel Wet Mbveo van de gemeente 
niet dat de leidende rol wordt aangetoond. De handreiking Voetbalwet noemt wel dat dit een 
vereiste is wanneer kan worden aangetoond dat de gedragingen van significante invloed 
waren op andere groepsleden.123 
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 Handreiking Wet Maatregelen bestrijding voetbalvandalisme en ernstige overlast 2010, p. 23. 
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4.4.1.2 Is het gebruik effectief? 

De gemeente Roosendaal heeft in interviews aangegeven het gebiedsverbod op grond van 
de Voetbalwet een ‘fantastisch middel en gebruiksvriendelijk’ te vinden.124 Dit komt doordat in 
principe maar twee openbare ordeverstorende gedragingen (dat wil zeggen: twee 
processen-verbaal) nodig zijn voor het opleggen ervan. Hiermee zoekt de burgemeester dan 
ook de grens op: wanneer twee processen-verbaal voor handen zijn, wordt een 
gebiedsverbod opgelegd. Een goed voorbeeld van de zero tolerance benadering van de 
burgemeester.  
Bij deze casus was verlenging niet noodzakelijk. Na het gebiedsverbod van drie maanden 
was de overlast weg mede doordat de groep uiteen was gevallen.  
 

4.4.2 Casus II  
Casus II gaat over een persoon die vaak alcohol gebruikt in het Emile van Loonpark te 
Roosendaal. Dit park is gelegen in het centrum en is grotendeels begroeid met bomen en 
struiken en voorzien van paden en bankjes. Op die bankjes zitten vaak daklozen, wat al dan 
niet gepaard gaat met drugs- en/of alcoholgebruik. Betrokkene heeft vóór toepassing van de 
Voetbalwet een aantal gebiedsverboden op grond van artikel 2:78 APV wegens overtreding 
van artikel 2:48 APV (alcoholverbod) opgelegd gekregen.   
 
4.4.2.1 Is het gebruik juridisch correct? 

In deze casus is conform de eisen van artikel 172a Gemeentewet en de bepalingen van de 
beleidsregels Wet Mbveo gehandeld. Er wordt goed aangetoond of handhaving op grond van 
de APV zinvol is of tot het gewenste resultaat heeft geleid. De subsidiariteit wordt getoetst. 
Dit is overigens volgens de beleidsregel vereist onder het kopje ‘jeugd’. Dit dossier gaat niet 
over een jeugdig persoon. Waarom dit wel in dit geval wordt genoemd, is niet duidelijk 
geworden. 
 
4.4.2.2 Is het gebruik effectief? 

In het dossier staat dat in de periode 2012-2014 de persoon drie gebiedsverboden op grond 
van de APV en drie gebiedsverboden op grond van artikel 172a Gemeentewet (waarvan één 
verlengd) opgelegd heeft gekregen. Er zijn pieken en dalen van overlast te zien: na een 
gebiedsverbod is de persoon soms rustig, om vervolgens weer overlast te veroorzaken. Dan 
wordt weer een gebiedsverbod opgelegd. Het is een vicieuze cirkel die niet lijkt te worden 
doorbroken door het toepassen van deze bevoegdheid. Feit is wel dat de betrokkene tijdens 
de gebiedsverboden aanzienlijk minder overlastgevend aanwezig was in het park en een 
minder aanzuigende werking had op andere overlastgevende personen. 
 

4.5 Huisverbod 
Zoals in hoofdstuk één genoemd, is het huisverbod geen instrument voor het bestrijden van 
sociale overlast. In de dossiers van de gemeente Roosendaal is ook maar één casus 
gevonden waarbij overlast in de woon- en leefomgeving werd veroorzaakt. In hoofdstuk drie 
staat uitgebreider uitgelegd waarom overlast in de woon- en leefomgeving kan worden 
verminderd door een huisverbod. Het kan een neveneffect zijn van dit instrument. De 
overlast is in principe geen element dat wordt meegewogen bij de vraag of een huisverbod 
een geschikt middel is, laat staan dat het een grond is voor het opleggen van een 
huisverbod. Dat zou namelijk een misbruik van bevoegdheid zijn (artikel 3:3 Awb). 
Desondanks wenst de gemeente alle mogelijkheden open te houden bij overlastsituaties en 
daarom wordt het huisverbod in dit hoofdstuk getoetst. Dat de gemeente Roosendaal het 
indirecte effect van het huisverbod op de omgeving een belangrijk element vindt, strookt met 
hoe de burgemeester handelt tegen sociale overlast: hard en streng optreden door de 
juridische mogelijkheden zo uitputtend mogelijk in te zetten.  
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 Bijlage 8.9. 
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Bij onderstaande casus was vermoedelijk sprake van overlast voor omwonenden. Duidelijk 
bewijs om dit aan te tonen is er niet. Dit zijn namelijk politiegegevens en die mogen op grond 
van de Wet politiegegevens en de Wet Bescherming Persoonsgegevens niet aan de 
onderzoeker worden gegeven.  
De juridische eisen voor het opleggen van een huisverbod zijn verwerkt in een tabel die is 
opgenomen in de bijlagen.125

 Ook hier worden de wettelijke grondslagen niet genoemd omdat 
dit aspect uitgebreid is beschreven in hoofdstuk drie.  
 

4.5.1 Casus  
In februari 2013 is bij de Regiopolitie Midden en West Brabant een melding binnengekomen 
van huiselijk geweld. De (mogelijke) pleger is een man, het slachtoffer is de echtgenote. Uit 
het dossier van deze kwestie blijkt dat de pleger overlast veroorzaakte in de omgeving. Door 
het gedrag van de pleger willen namelijk een aantal mensen geen contact meer met het 
gezin. Na het opleggen van het huisverbod hebben buurtbewoners hun opluchting 
uitgesproken over het feit dat de pleger is aangehouden en even de flat uit is. Er was sprake 
van geluidsoverlast en de omwonenden werden angstig. Het huiselijk geweld had dus 
negatieve effecten op de omgeving.     
 
4.5.1.1 Is het gebruik juridisch correct? 

Het huisverbod is conform de wet opgelegd. Uit het dossier blijkt niet dat de overlast voor de 
omgeving enige rol heeft gespeeld bij de besluitvorming.  
 
4.5.1.2 Is het gebruik effectief? 

Of het huisverbod in deze casus effectief is geweest, kan niet worden geconcludeerd. Met 
effectiviteit wordt namelijk bedoeld: de mate waarin de gemeente in staat is haar 
doelstellingen te realiseren. Het doel is het veiligheidsgevoel in de woon- en leefomgeving 
structureel verbeteren.126

 Dit is geen doel van het huisverbod want dat is het voorkomen van 
huiselijk geweld. Of het huisverbod effectief is geweest tegen overlast voor omwonenden 
door het huiselijk geweld kan dus niet worden aangetoond.  
Het huisverbod an sich wordt wel als een effectief instrument beschouwd door de gemeente. 
Dit komt doordat onmiddellijk een hulpverleningstraject wordt opgestart en onmiddellijk de 
veiligheid van de achterblijvende huisgenoten wordt gewaarborgd doordat de pleger zich niet 
meer in de woning bevindt. 
 

4.6 Tussenconclusie 
Er kan worden geconcludeerd dat de zero tolerance instelling van de burgemeester aansluit 
op de juridische aanpak van sociale overlast. Er wordt niet geschroomd om hard op te 
treden. Maar niet bij elke casus is conform de wet gehandeld. Dit is een groot aandachtspunt 
omdat bij het gebruik van bevoegdheden grondrechten in het geding zijn. En handelen op de 
grens van wat juridisch wordt toegelaten is geen probleem, maar óver de grens handelen 
wel.  
Het inzetten van maatregelen is wel effectief omdat de overlast verdwijnt, maar eerder in dit 
onderzoek is al geconcludeerd dat de burgemeester zich beperkt tot vier instrumenten. Soms 
duurt het heel lang (zo’n drie jaar) voordat de situatie weer beheersbaar is en dan kan 
worden getwijfeld aan de effectiviteit en noodzakelijkheid van instrumenten. In zulke gevallen 
is het van belang te kijken naar andere juridische opties. Nu blijkt niet voldoende dat de 
burgemeester dit doet.  
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 Bijlage 8.8. 
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 Actieplan Integrale Veiligheid 2015, p. 17.  
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Hoofdstuk 5 
 

5.1 Inleiding 
Dit hoofdstuk beantwoordt de vraag op welke wijze een aantal andere burgemeesters in de 
regio West-Brabant overlast in de woon- en leefomgeving bestrijden. 
De juridische kant hiervan is toegespitst op de vier instrumenten die in de vorige twee 
hoofdstukken uitgebreid zijn toegelicht. Hiervoor is gekozen omdat de burgemeester van de 
gemeente Roosendaal hard optreedt tegen sociale overlast door het inzetten van die 
maatregelen. Wellicht kan de burgemeester iets leren van de ervaringen van andere 
gemeenten met het toepassen van deze instrumenten.127 
 
Voor de beantwoording van deze deelvraag zijn medewerkers van de gemeenten Breda, 
Oosterhout, Rucphen en Bergen op Zoom geïnterviewd. Op deze wijze is informatie 
verzameld over de aanpak van sociale overlast in de omgeving.  
In de inleiding van dit onderzoek staat de verantwoording van de keuze van gemeenten die 
zijn geïnterviewd. De keuze is gemaakt op basis van relevantie voor dit onderzoek. De 
gemeente Roosendaal heeft aangegeven dat Rucphen, Oosterhout, Bergen op Zoom en 
Breda veel ervaring hebben met de bestrijding van sociale overlast in de woon- en 
leefomgeving. Of dit overeenkomt met wat in interviews is aangegeven, staat in de 
tussenconclusie aan het einde van dit hoofdstuk.  
 

5.2 De geïnterviewde gemeenten  
5.2.1 Gemeente Bergen op Zoom128

 

Van deze gemeente zijn twee medewerkers geïnterviewd. De eerste medewerker is 
beleidsadviseur Integrale Veiligheid en AOV-er. De tweede medewerker is beleidsadviseur 
Maatschappelijke Ontwikkeling. Ze houden zich allebei bezig met sociale vraagstukken. De 
eerste medewerker is geïnterviewd omdat deze persoon zich bezighoudt met onder andere 
huiselijk geweld en huisuitzettingen. De tweede medewerker is belast met de verbinding van 
veiligheid en zorg en de aanpak van jongerenproblematiek in de gemeente Bergen op Zoom. 
De verbinding van veiligheid en zorg betekent in het licht van dit onderzoek dat hij belast is 
met de aanpak van overlast door dak- en thuislozen, verslaafden en psychiatrische 
patiënten.  
 
In de interviews komt naar voren dat de gemeente Bergen op Zoom zich focust op korte 
termijn en lange termijn oplossingen vanuit verschillende invalshoeken. Dit zijn praktische 
oplossingen zoals begeleiding, het faciliteren van een woonvorm voor chronisch verslaafden, 
maar ook een hangplek creëren om aan omwonenden te laten zien dat iets gedaan wordt 
tegen overlast van rondhangende personen. Dit zijn echter geen bestuursrechtelijke 
maatregelen. De juridische instrumenten die de burgemeester inzet tegen sociale overlast 
zijn het handhaven van het samenscholingsverbod (artikel 2:1 APV gemeente Bergen op 
Zoom) en het inzetten van cameratoezicht (artikel 151c Gemeentewet juncto artikel 2:94 
APV gemeente Bergen op Zoom).129

 Van deze instrumenten wordt terughoudend gebruik 
gemaakt omdat de medewerkers van mening zijn dat in een vroeg stadium doelgericht 
investeren in individuen een betere optie is dan kwesties laten escaleren waardoor 
vergaande maatregelen nodig worden. Er worden maandelijks gebiedsverboden op grond 
van de APV uitgevaardigd bij horecagerelateerde overlast. Van de Voetbalwet is tot op 
heden één keer gebruik gemaakt.  
De eerste medewerker vindt het huisverbod een effectief middel tegen huiselijk geweld door 
het hulpverleningstraject. Of bij het opleggen van huisverboden (vaak) sprake is van overlast 
voor de woon- en leefomgeving is niet duidelijk. 
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 Paragraaf 1.2.2. 
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 Bijlage 8.13 en 8.14. 
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 Tevens wordt het alcoholverbod van artikel 2:61 APV gehandhaafd. Dit doet de gemeente Roosendaal ook, 
maar niet in en rond woningen. Daarom valt dit instrument buiten dit onderzoek. 



31 

 

5.2.2 Gemeente Rucphen130 

Van deze gemeente is de coördinator Handhaving en Veiligheid geïnterviewd. Deze persoon 
is op beleidsniveau belast met taken op het gebied van openbare orde, veiligheid en 
crisisbeheersing.  
 
Uit het interview blijkt dat veelvuldig gebruikt wordt gemaakt van de bestuursrechtelijke 
bevoegdheden van de burgemeester. De burgemeester staat voor hard beleid en vindt dat 
gerechtvaardigd gezien het verleden (2009) waarin de openbare orde- en veiligheid ernstig 
in het geding raakte door escalerende jongerenoverlast in combinatie met drugsgebruik. 
Hiertegen is/wordt opgetreden door gebiedsverboden op basis van artikel 172a 
Gemeentewet op te leggen, samenscholingsverboden streng te handhaven en 
cameratoezicht toe te passen. Tegelijkertijd is een casuïstiek overleg ingesteld. Preventief 
handelen was niet meer mogelijk omdat de situatie al dusdanig was geëscaleerd.  
 
De gemeente Rucphen en de gemeente Roosendaal vertonen veel overeenkomsten wat 
betreft de aanpak van overlast in de woon- en leefomgeving. De burgemeester van de 
gemeente Rucphen schroomt, net zoals de burgemeester van de gemeente Roosendaal, 
niet om bestuursrechtelijke maatregelen toe te passen. Overlast in de openbare ruimte wordt 
niet geaccepteerd. Rond 2009 is gebleken dat bovengenoemde instrumenten nodig waren 
en nu kan worden geconcludeerd dat ze effect hebben gehad. Beide gemeenten noemen in 
interviews dat met een stukje lef en tact veel kan worden bereikt. Nog een overeenkomst met 
Roosendaal is dat de rechter zich (nog) over geen enkele kwestie heeft mogen buigen. 
Mocht dit toch een keer voorkomen, dan is de gemeente Rucphen bestuurlijk weerbaar 
genoeg om aan te tonen dat al het mogelijke is gedaan om de overlast weg te nemen. De 
gemeente Roosendaal ziet de risico’s van een rechterlijke toetsing ook, en aanvaardt 
deze.131 
 
Opmerkelijk is dat de burgemeester van de gemeente Rucphen (evenals de burgemeester 
van de gemeente Roosendaal) cameratoezicht inzet en/of verlengd op het moment dat de 
overlast al dusdanig is verminderd. De burgemeester van de gemeente Rucphen koos voor 
een drietrapsraket: samenscholingsverbod streng handhaven, toen dat beperkt effectief 
bleek gebiedsverboden opleggen, om vervolgens cameratoezicht toe te passen. Pas na 
deze constructie werd de overlast beheersbaar.  
In de gemeente is zelden sprake van openbare ordeverstoringen door huiselijk geweld. Het 
huisverbod werd met name vlak na inwerkingtreding vaak toegepast. Het instrument wordt 
niet effectief genoemd omdat de problematiek achter de voordeur altijd voor een deel 
onbereikbaar blijft. 
 

5.2.3 Gemeente Oosterhout132 

Van deze gemeente is de unitleider Veiligheid geïnterviewd. Ook de coördinator Jeugd en 
Veiligheid is kort gesproken.  
In dit interview blijkt dat de gemeente rond 2010 veelvuldig gebruik heeft gemaakt van het 
bestuursrechtelijk instrumentarium van de burgemeester, maar nu niet meer. In 2010 was 
sprake van een escalatie van overlast in- en rond een wijkcentrum door onder andere 
jeugdgroepen. Er werden drugs en gestolen goederen verhandeld en er waren wapens 
aanwezig in het wijkcentrum. ‘’Alle bestuurlijke maatregelen die je kunt bedenken zijn 
ingezet: noodbevelen, gebiedsverboden, preventief fouilleren, samenscholingsverboden. 
Niet allemaal tegelijk, maar steeds een zwaarder middel.’’ Dat geval is vergelijkbaar met de 
situatie in Rucphen in 2009 en de werkwijze van de gemeente Roosendaal: als overheid één 
lijn trekken en een zero tolerance aanpak van sociale overlast.  
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 Bijlage 8.15. 
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Na deze escalatie wordt een aanpak doorgevoerd die een combinatie is van niet-juridisch en 
juridische maatregelen. De gemeente heeft een dossiersysteem wat vooral effectief blijkt bij 
horecagerelateerde overlast. Er werd gesproken over ‘de groep jongeren’ die overlast 
veroorzaakte, maar de gemeente had niet in beeld wie dat dan waren. Daarom is het 
dossiersysteem gecreëerd. Daarnaast wordt nu veel meer in een vroeg stadium 
geïnvesteerd in overlastgevende personen. Er zijn overlegstructuren met ketenpartners op 
strategisch en uitvoerend niveau ingevoerd. Tegelijkertijd blijft de gemeente hard optreden 
tegen overlast door bijvoorbeeld handhaving van de APV.  
 
Ook de unitleider spreekt over ‘op de grens zitten’ en ‘lef tonen’ in het interview. Opvallend is 
dat vaak gebiedsverboden op basis van artikel 2:1 APV worden opgelegd in plaats van op 
grond van artikel 172a Gemeentewet zoals de burgemeesters van de gemeente Rucphen en 
de gemeente Roosendaal doen. De unitleider noemt de Voetbalwet een ultimum remedium 
en past het daarom zelden toe, maar het handelen door deze burgemeester wordt 
tegelijkertijd gekenmerkt door hard en snel ingrijpen. 
De gemeente Oosterhout kent zelden overlast bij huiselijk geweldkwesties. Het wordt een 
‘vreemd instrument’ genoemd. De burgemeester heeft een bevoegdheid om een huisverbod 
op te leggen, geen plicht. De geïnterviewde vraagt zich af of de burgemeester 
verantwoordelijk kan worden gehouden wanneer hij/zij geen huisverbod oplegt en vervolgens 
de situatie escaleert.  
 

5.2.4 Gemeente Breda133 
Voor dit interview is een stadsmarinier geïnterviewd. Deze persoon heeft een regisserende 
rol ten aanzien van met name sociale veiligheid in de wijk. 
In het interview komt naar voren dat sociale overlast vooral wordt aangepakt met preventieve 
instrumenten om hiermee te voorkomen dat de reparatoire instrumenten van het 
bestuursrecht moeten worden ingezet. Het enige wat streng wordt gehandhaafd is het 
alcoholverbod van artikel 2:61 APV gemeente Breda.  
Aan het einde van het interview wordt duidelijk dat de burgemeester ook cameratoezicht 
toepast bij overlast in de wijk door middel van mobiele masten. Dit is alleen ter 
ondersteuning van andere maatregelen. De masten zijn makkelijk verplaatsbaar en staan 
altijd kort op één plek.134  
 
5.3 Tussenconclusie 
Het beeld dat de gemeente Roosendaal aan het begin van het onderzoek schetste klopt niet. 
De burgemeesters van de gemeente Bergen op Zoom, Oosterhout en Breda hebben 
weliswaar ervaring op het gebied van sociale overlast, maar treden hier zelden juridisch 
tegen op.  
 
Het is opmerkelijk dat de kleinste gemeente (Rucphen), met maar een klein aantal openbare 
orde medewerkers, hard inzet op de juridische bevoegdheden van de burgemeester. De 
gemeente Breda is van de vijf gemeenten in dit onderzoek de grootste en geeft aan ‘’weinig 
overlastgevende groepen te hebben. De overlast valt in deze gemeente redelijk mee door 
onze preventieve aanpak.’’ Deze uitkomst werd niet verwacht. De gemeente Rucphen doet 
het in vergelijking met Breda, Oosterhout en Bergen op Zoom precies andersom: pas na 
bestuursrechtelijke maatregelen komt het zorgkader. De gemeenten die vrijwel alleen een 
preventieve en niet-juridische aanpak hanteren, geven aan dit succesvol te vinden omdat in 
die gemeenten weinig sprake is van (structurele en hardnekkige) overlast in de woon- en 
leefomgeving. Maar ook de gemeenten die een wat meer repressieve en juridische 
werkwijze hanteren/hanteerden, geven aan dit succesvol te vinden omdat hierdoor de 
overlast dusdanig kon/kan worden beperkt. 
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 Bijlage 8.17. 
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 In de paragrafen 4.2.3.1 en 4.3.1.1 is gebleken dat de wet mobiel cameratoezicht op dit moment niet toelaat.  
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Hoofdstuk 6 
 

6.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk worden conclusies en aanbevelingen, en dus een antwoord op de centrale 
vraag, gegeven. De onderzoeksvraag luidt als volgt: 
 
‘Welke aanbevelingen kunnen aan de burgemeester van de gemeente Roosendaal worden 
gegeven om juridisch correct en effectief sociale overlast in de woon- en leefomgeving te 
bestrijden, gelet op het gebruik van juridische instrumenten en de bevoegdheden van met 
name de burgemeester?’ 
 
Hieronder worden de conclusies gepresenteerd en daarbij staan de aanbevelingen die 
voortvloeien uit de conclusies. 
 
6.2 De gemeente hanteert een beperkt aantal bevoegdheden 
Uit het onderzoek is naar voren gekomen dat de burgemeester van de gemeente 
Roosendaal zich beperkt richt op een aantal juridische instrumenten tegen openbare 
ordeverstoringen in de wijk. In hoofdstuk twee is gebleken dat naast cameratoezicht, 
samenscholingsverboden, huisverboden en gebiedsverboden veel meer mogelijkheden zijn. 
De burgemeester was tot nu toe niet op de hoogte van alle mogelijkheden. Dit kan resulteren 
in het gebruik van bevoegdheden daar waar dit eigenlijk (nog) niet nodig is. Of dit het geval 
is in de gemeente Roosendaal wordt verderop in dit hoofdstuk geconcludeerd. 
Het is verstandig om een duidelijk overzicht te creëren van alle juridische mogelijkheden van 
met name de burgemeester, met voor- en nadelen, wettelijke eisen, voorwaarden uit 
jurisprudentie, etc. Er wordt dan ook geadviseerd om een toolkit te maken waarin die 
elementen terug komen. Deze kan tevens worden gebruikt door andere gemeenten.  
 
6.3 Er zijn grote verschillen tussen gemeenten bij de aanpak van overlast  
Uit het onderzoek naar hoe andere burgemeesters sociale overlast in de woon- en 
leefomgeving bestrijden is naar voren gekomen dat de geïnterviewde gemeenten het 
overgrote deel van de juridische mogelijkheden niet benutten. De burgemeester van de  
gemeente Roosendaal gebruikt in vergelijking met de geïnterviewde gemeenten juridische 
maatregelen veel vaker. Andere burgemeesters kunnen hier van leren, mócht het gebruik 
van de juridische mogelijkheden nodig blijken. Ad hoc handelen kan leiden tot onzorgvuldig 
handelen. Het verdient dus de aanbeveling om meer en vaker ervaringen uit te wisselen om 
te leren van elkaars werkwijze.  
Gemeenten werken steeds meer samen en er is steeds meer uniformering van beleid, maar 
nog steeds bestaan grote verschillen tussen de handelwijzen van burgemeesters in de regio. 
Burgers kunnen zich afvragen waarom in de ene gemeente streng wordt gehandhaafd en in 
de andere niet. De verschillen worden veroorzaakt door verscheidene factoren, zoals de 
bevolkingssamenstelling, en deze kunnen nooit helemaal worden weggenomen (wat 
overigens ook geen doel is/moet zijn), maar de aanzienlijke verschillen in de aanpak van 
sociale overlast kunnen worden verminderd. 
 
6.4 Alleen de zero tolerance benadering is niet altijd de beste benadering 
Tot op heden willen veel gemeenten in een vroeg stadium ingrijpen door niet-juridische 
maatregelen zoals een persoonsgebonden aanpak. De gemeente Roosendaal heeft juist een 
zero tolerance benadering tegenover overlast en rekt hierbij de grens van wat juridisch 
mogelijk is op. Hierbij is ook sprake van een niet-juridisch benadering, maar zoals hierboven 
is geconcludeerd, zijn nog steeds grote verschillen tussen gemeenten te zien. Meer 
investeren (en het wellicht een standaard werkwijze laten zijn) op het voortraject en de-
escalerende instrumenten zoals buurtbemiddeling en gesprekken met ouders is een goede 
optie om kosten en tijd te besparen op handhaving. Dat is ook effectief binnen de grens 
handelen want het staat minder/niet op gespannen voet met proportionaliteit en subsidiariteit.  
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6.5 De juridische instrumenten waren/zijn effectief tegen sociale overlast 
In dit onderzoek zijn een aantal cases getoetst op juridisch correct handelen en effectiviteit.  
Het gebruik van cameratoezicht, gebiedsverboden, samenscholingsverboden is effectief 
(gebleken) tegen sociale overlast. Niet altijd waren de instrumenten onmiddellijk effectief, 
maar dat is logisch gezien de hardnekkige overlast waar in sommige gebieden sprake van 
was. Desondanks kan altijd effectiever worden gehandeld, zoals blijkt uit paragraaf 6.4. Het 
huisverbod is wat openbare orde betreft een vreemde eend in de bijt omdat het gaat over 
problematiek ‘achter de voordeur’. Dat neemt niet weg dat door huiselijk geweld sprake kan 
zijn van overlast voor omwonenden en dat het huisverbod dit kan wegnemen of verminderen. 
Er kan worden geconcludeerd dat de burgemeester bij het opleggen van huisverboden 
juridisch correct handelt. Dit geldt niet geheel voor de andere drie instrumenten.  
 
6.6 Juridisch gezien kan het beter 

6.6.1 Gebiedsverbod Wet Mbveo 
In hoofdstuk vier staat dat de burgemeester gebiedsverboden veelvuldig oplegt. Hierbij 
bestaat ten aanzien van de werkwijze onduidelijkheid. Twee processen-verbaal zijn 
voldoende, maar daarna? Is er sprake van een leidende rol bij de ordeverstoringen in 
groepsverband? Is handhaving op grond van de APV geen betere optie? Deze elementen 
komen zelden, of de ene keer wel en de andere keer niet terug in dossiers en de motivatie 
van besluiten. Ook bestaat soms onduidelijkheid over de grondslag van een besluit. De 
feitentabel bij de beleidsregel is niet volledig en duidelijk genoeg geformuleerd. 
 
De burgemeester probeert door het gebiedsverbod leiders van overlastgevende 
jongerengroepen te ‘isoleren’ en hoopt dat daardoor de groep uiteenvalt. Dit is niet altijd het 
geval en dit kan ook worden bewerkstelligd door een groepsverbod (artikel 172a lid 1 sub b 
Gemeentewet). Het groepsverbod kan ook als vervanging van het samenscholingsverbod 
dienen, want het laatste heeft nu nog te veel juridische haken en ogen. Het groepsverbod 
minder verstrekkend dan een gebiedsverbod (en dus meer proportioneel) omdat de persoon 
nog wel in het gebied mag komen. Het is ook een betere optie dan een 
samenscholingsverbod omdat het groepsverbod persoonsgebonden is. Daarnaast gelden – 
in vergelijking met het samenscholingsverbod – strengere voorwaarden die een stuk 
helderder zijn geformuleerd. Hierdoor kan het groepsverbod niet makkelijker worden gebruikt 
dan het handhaven van het samenscholingsverbod en/of het opleggen van een 
gebiedsverbod, maar dit hoeft geen ‘probleem’ op te leveren wanneer de mogelijkheden van 
het groepsverbod worden onderzocht en in de beleidsregels een duidelijk kader wordt 
geschetst over wanneer een groepsverbod tot de mogelijkheden behoort. 
Het groepsverbod kent dus voordelen ten opzichte van het gebiedsverbod en het 
samenscholingsverbod, maar het is niet duidelijk omschreven in de beleidsregel van de 
gemeente Roosendaal. Er wordt geadviseerd om de mogelijkheden van het groepsverbod te 
onderzoeken en dit op te nemen in de beleidsregel. Als daarnaast het onderzoeken van de 
leidende rol van een structureel overlastgevend persoon een standaardprocedure wordt en 
dit wordt aangetoond in de besluiten, is wellicht het samenscholingsverbod overbodig.  
De burgemeester heeft, als de leidende rol kan worden aangetoond, dan de keuze tussen 
een groepsverbod en een gebiedsverbod.  
 
In hoofdstuk drie is genoemd dat het herhaaldelijkheidscriterium in artikel 172a 
Gemeentewet gaat vervallen. Het is te verwachten dat de burgemeester dan nog meer en 
vaker gebiedsverboden op gaat leggen omdat de eisen voor dit instrument versoepelen. De 
burgemeester past het instrument al veelvuldig toe en er zijn zelden problemen met de 
dossieropbouw. Naar aanleiding van de wetswijziging, en het feit dat de burgemeester niet 
schroomt met het opleggen van gebiedsverboden, is het belangrijk om de wettelijke 
voorwaarden en de eisen van proportionaliteit en subsidiariteit in acht te blijven houden.  
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6.6.2 Samenscholingsverbod artikel 2:1 APV 
Bovendien ontbrak bij het samenscholingsverbod in Langdonk en Westrand en het 
cameratoezicht in Langdonk een (duidelijke) wettelijke grondslag. Bij het 
samenscholingsverbod is sprake van een vage APV bepaling die voorbijgaat aan het 
rechtszekerheidsbeginsel, het legaliteitsbeginsel, het bepaaldheidsgebod en daarmee de 
eisen van kenbaarheid en voorzienbaarheid. Dit is bij uitstek een voorbeeld van de grens van 
de juridische mogelijkheden oprekken én deze overschrijden. Het oprekken strookt met het 
handelen van de burgemeester, maar er wordt wel geadviseerd om artikel 2:1 APV te 
herformuleren en/of in de beleidsregel duidelijker aan te geven wat de burgemeester onder 
een samenscholing verstaat (in combinatie met artikel 2:1 APV). De burger kan zo beter 
zijn/haar gedrag hierop afstemmen en dat kan leiden tot minder overlast in de woon- en 
leefomgeving, zeker in combinatie met een intensievere aanpak in het voorkomen van 
sociale overlast. 
 

6.6.3 Cameratoezicht artikel 151c Gemeentewet juncto artikel 2:77 APV 
Het cameratoezicht in Tolberg is in strijd met het subsidiariteitsbeginsel. Op basis van twee, 
korte maar heftige incidenten is dit instrument voor één maand ingezet en daarbij is vergeten 
borden te plaatsen bij de fietstunnel die erop wijzen dat er camera’s in dat gebied hangen. 
Het was juridisch gezien beter om minder vergaande maatregelen te hanteren, zoals alleen 
toezichthouders laten surveilleren. Aan de andere kant was sprake van cameratoezicht bij 
een fietstunnel in een gebied waar geen mensen wonen. Dit maakt de inbreuk op privacy 
minder groot. 
Voor het cameratoezicht in Langdonk geldt dat door tussentijdse evaluaties kon worden 
aangetoond dat het toepassen van deze bevoegdheid noodzakelijk was, ook in combinatie 
met het handhaven van het samenscholingsverbod. 
Er is bewust de keuze gemaakt om geen beleid te maken voor cameratoezicht. Dit leidt wel 
tot risico’s bij de toepassing ervan, wat dus te zien is in geval van Tolberg. Er wordt 
aangegeven dat indien de kwestie bij de rechter zou komen er wel een goede onderbouwing 
van het besluit kan worden gegeven, maar dat moet worden voorkomen. Dit kan door beleid 
te formuleren waarin wordt aangegeven in welke situaties cameratoezicht denkbaar is, op 
welke wijze dit kan worden toegepast en op welke gronden. Hierbij is het van belang alleen 
vast cameratoezicht te hanteren. Dit is niet het geval geweest in Langdonk en Tolberg 
waardoor in strijd met artikel 151c Gemeentewet is gehandeld.  
 
6.7 Eindconclusie 
De burgemeester handelt niet altijd even juridisch correct bij de aanpak van sociale overlast 
in de woon- en leefomgeving, maar het gebruik van instrumenten heeft (uiteindelijk) wel het 
beoogde effect. Er kan dan ook worden gesteld dat de burgemeester effectief handelt.  
 
Tot slot kan worden geconcludeerd dat nog harder ingrijpen nog steeds mogelijk is. De 
gemeente Rucphen is een goed voorbeeld: die legt een gebiedsverbod voor de ene kern op 
en als de jongeren zich verplaatsen naar een andere kern en daar overlast veroorzaken, dan 
krijgen ze ook voor die kern een gebiedsverbod. Zulke situaties komen (nu) niet voor in de 
gemeente Roosendaal, maar het is wel een voorbeeld om aan te tonen dat er nog meer op 
de grens kan worden gezeten van wat juridisch kan en mag. 
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