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1. INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING - 

In deze beschouwing zal, op verzoek van de Wetenschappelijke Raad 

voor het Regeringsbeleid, nader worden ingegaan op de ontwikke- 

ling van de (veel voorkomende) criminaliteit. Het gaat in dit 

geval om die criminaliteit welke een aantasting oplevert van de 

leefbaarheid en het leefklimaat. 

Is er een wisselwerking tussen de toename van de veel voorkomende 

criminaliteit en relevante ontwikkelingen als het gedrag van de 

overheid, de sociale controle en de rechtshandhaving? 

De problematiek zal worden benaderd vanuit de context van de lo- 

kale overheidssfeer. 

Deze afbakening houdt direct a1 de nodige beperkingen in. Er is 

namelijk weinig wetenschappelijk materiaal voor handen, waaruit 

voor dit probleemveld de nodige gegevens kunnen worden geput. 

Er vindt thans bij de gemeenten een enquste plaats naar de be- 

stuurlijke preventie van veel voorkomende criminaliteit. Deze en- 

quete wordt gehouden door de afdeling Sociaal-Geografische en Be- 

stuurskundig Onderzoek van de VNG. De resultaten worden begin 

1988 verwacht. 

Naar de toepasbaarheid van het bestuursinstrumentarium door de 

lokale overheid in het kader van de bestrijding van veel voorko- 

mende criminaliteit wordt momenteel ook een onderzoek gedaan door 

de juridische faculteit van de Katholieke Universiteit Brabant te 

Tilburg. Dit onderzoek wordt naar verwachting ook begin 1988 uit- 

gebracht . 

In deze beschouwing zal de nadruk worden gelegd op de regelgeven- 

de positie van de gemeentelijke overheid. 

Mede door het gebrek aan referentiemateriaal is deze beschouwing 

voor een niet onbelangrijk deel gebaseerd op eigen waarnemingen 

en ervaringen. De inhoud van deze beschouwing komt dan ook geheel 

voor rekening van de auteurs. 



POSITIE (LOKALE) O V E R H E I D  

De r o l  van de overheid h e e f t  z i ch  gaandeweg ontwikkeld van een 

"nachtwakers-" t o t  een "verzorgingsrol".  De overheid mag n i e t  

vols taan met h e t  afwachten van ontwikkel ingen om vervolgens even- 

t u e e l  r e p r e s s i e f  t e  reageren. Met betrekking t o t  ontwikkelingen 

met een gro te  maatschappel i jke  r e l e v a n t i e ,  z o a l s  v e e l  voorkomende 

c r i m i n a l i t e i t ,  wordt van de overheid een a k t i e v e  en soms sturende 

r o l  verwacht. 

Dat g e l d t  voor d e  overheid i n  a 1  z i j n  geledingen,  dus ook voor de 

loka le  overhe id .  

Over gemeenten a l s  l o k a l e  overheid v a l t  i n  de Memorie van Toe- 

l i c h t i n g  b i j  h e t  ontwerp van een nieuwe Gemeentewet ')bet vol- 

gende t e  l e z e n :  

"Als de  bes tuurs laag  d i e  i n  h e t  algemeen 

he t  d i c h t s t  b i j  de burger s t a a t  z i j n  z i j  

p r imai r  verantwoorde l i jk  voor de meeste 

zaken waarmee de burger  i n  h e t  d a g e l i j k s  

leven wordt geconfronteerd,  z o a l s  de  

leefomgeving, de huisves t ing ,  h e t  w e l -  

z i  jn, d e  o p e n b a r e  o r d e ,  e t c .  " 

Het i s  evident  d a t  b i j  een v e r s c h i j n s e l  a l s  veel-voorkomende c r i -  

m i n a l i t e i t  2, d a t  massaal  voorkomt, a l s  h i n d e r l i j k  wordt e rvaren  

en de gevoelens van onve i l i ghe id  b i j  de b u r g e r i j  bevorder t ,  de 

r o l  van het gemeentebestuur  b e l a n g r i j k  kan z i j n .  

Dat wordt, voor zover w i j  hebben kunnen nagaan, ook n i e t  t e r  d i s -  

cus s i e  ges t e ld .  

Voordat hierna z a l  worden ingegaan op een eventue le  wisselwerking 

tussen h e t  gedrag van de l o k a l e  overheid en de  vee l  voorkomende 

c r i m i n a l i t e i t  z a l  e e r s t  i n  h e t  k o r t  worden ingegaan op een a a n t a l  

re levante  s o c i a l e  f ac to ren  (maatschappel i jke achtergronden en e f -  

f ec ten)  . 
I e t s  langer z a l  worden s t i l  ges taan  b i j  een a a n t a l  i n t e r e s s a n t e  

onderdelen van gemeente l i  jke regelgeving. 



ENIGE RELEVANTE SOCIALE FACTOREN 

Dit is niet het bestek om eigen theoriegn het licht te doen zien 

ower voor de toeneming van de criminaliteit relevante sociale 

factoren. 

Het is we1 de plaats, mede in het licht van de doelstelling van 

deze beschouwing, namelijk het dienen als bouwsteen voor het ter- 

zake door de W.R.R. uit te brengen advies, een aantal sociale 

factoren te noemen. 

De commissie-Roethof noemde in haar interim-rapport 3, vooral de 

sterk toegenomen welvaart, met als gevolg de grote toename van 

voor vernieling of diefstal geschikte goederen, en het feit dat 

de samenleving individualistischer geworden is. Door de laatste 

factor zou onder meer het gebruik van alcohol en drugs te verkla- 

ren zijn. 

Als relevante factor van meer recente betekenis kan daar nog aan 

worden toegevoegd de langdurige werkloosheid van een deel van de 

jongeren. 

Wij tekenen bij deze laatste factor aan, zonder overigens daarvan 

de relevantie te willen bestrijden, dat daarmee nog geen verkla- 

ring is gegeven voor de jeugdcriminaliteit onder scholieren. 

Uit een zeer recent, door het W.O.D.C. van het Ministerie van 

Justitie verricht onderzoek naar de aard en omvang van de jeugd- 

criminaliteit blijkt dat de helft van jongeren tussen twaalf en 

achttien jaar zich schuldig maakt aan geweldspleging, winkeldief- 

stal, vernielingen, heling of brandstichting. Het enige denkbare 

verband tussen langdurige werkloosheid en criminaliteit onder 

scholieren is, dat door werkloosheid van de ouders de gezinssi- 

tuatie onder druk staat. 

Het maatschappelijk effect van veel voorkomende criminaliteit 

geeft soms een curieus spanningsveld te zien. Een burger die ken- 

nis neemt van een strafbaar feit toont zich vaak verontrust of 

soms we1 verontwaardigd, maar daar blijft het vaak bij. 



Er wordt van de overheid verwacht dat er wordt opgetreden. Dit 

gebrek aan sociale controle is in onze ogen zeer evident. Ook dit 

is een gevolg van onze gerndividualiseerde samenleving. 

Er lijkt nog onvoldoende besef te zijn welke schade aan de samen- 

leving en dus indirect aan de burgers', wordt toegebracht door 

bi jvoorbeeld vandalisme. 

Wij stippen dat met name aan, omdat daar naar onze mening ook een 

taak voor de lokale overheid is weggelegd. Een gemeentebestuur 

moet bijvoorbeeld in staat zijn om via voorlichting op lokaal 

niveau zichtbaar te maken welke kosten indirect (via de overheid, 

verzekeringsmaatschappij) op de burgers worden afgewenteld ten 

gevolge van veel voorkomende criminaliteit. Zulks is niet zicht- 

baar als de overheid volstaat met het op een adequate wijze ver- 

vangen van een vernield bus- of tramhuis je. 



ENIGE ASPECTEN MET BETREKKING TOT WISSELWERKING - - 

Over een mogeli jke wisselwerking tussen de toename van de veel 

voorkomende criminaliteit en het gedrag van de overheid valt een 

aantal aspecten op te merken. 

Er valt de laatste decennia een significante toename van de cri- 

minaliteit te bespeuren. De vraag is of daar een bepaald over- 

heidsgedrag (mede) aan ten grondslag ligt. 

Naar onze indruk is dat maar zeer ten dele het geval en dan nog 

op een indirecte wi jze. 

De overheid heeft meegewerkt aan een toenemende individualisering 

in de samenleving. Door de toenemende welvaart en de adequate 

sociale voorzieningen is men minder op elkaar aangewezen. Als 

iemand vanwege dat proces crimineel gedrag vertoont, is dat onzes 

inziens niet in directe zin aan de overheid te wijten. 

Het komt naar onze mening niet zoveel voor dat bepaalde criminele 

handelingen als een directe reactie op overheidshandelingen 

plaatsvinden. Een uitzondering hierop zou kunnen zijn het over- 

heidsgedrag t.a.v. verkeersmaatregelen. In hoofdstuk 8 komen wij 

hier nader op terug. Voor het overige is het meer een kwestie van 

afreageren op de anonieme en abstracte overheid 

De rolvan de overheid in de samenleving laat sedert de 50-er 

jaren een toename zien. Zoals a1 eerder opgemerkt is de overheid 

aktiever geworden. Dat betekent dat de overheid, en dat geldt 

niet het minst voor de lokale overheid, zich van een groter arse- 

naal aan bestuursinstrumentarium bedient. Door bepaalde ontwikke- 

lingen - en daar hoort de veel voorkomende criminaliteit zeker 
ook toe - vertoont de overheid ook een zekere inventiviteit bij 
het cregren van nieuwe haar ten dienste staande (bestuurs)midde- 

len. De juridische basis is niet zozeer gewijzigd, maar de toe- 

passingsmogelijkheden zijn meer ontdekt en dus toegenomen. 

Significant is ook de verschuiving van de repressieve naar de 

preventieve sfeer. Niet het (strafrechtelijk) overheidsoptreden 



achteraf, maar een op voorkoming van veel voorkomende criminali- 

teit gericht preventiebeleid moet antwoord geven op deze ontwik- 

keling. 

Toegespitst op de veel voorkomende criminaliteit kan gesteld wor- 

den dat de overheid zich ook veel bewuster is geworden van deze 

problematiek. Naast het cregren van nieuwe eigen instrumenten 

valt er zeker ook een grotere aktiviteit te bespeuren om de be- 

wustwording op dit gebied bij de burgers te bevorderen. Dit uit 

zich in allerlei vormen van voorlichtings- en educatieve aktivi- 

teiten, welke vaak door middel van experimenten worden opgezet. 

Een laatste punt is, dat de burger zich toch naar onze opinie ook 

niet direct in het nauw gedreven hoeft te voelen door het opdrin- 

gen van de zich van steeds meer instrumenten bedienende overheid. 

Parallel aan deze ontwikkeling is de uitbouw van het systeem van 

rechtsbescherming. Het strafrecht is omgeven door tal van waar- 

borgen, tegen nagenoeg iedere overheidshandeling kan een juridi- 

sche aktie worden ingesteld en met betrekking tot het overheids- 

optreden kan op ruime schaal worden geklaagd. 

Wij willen daarmee aangeven dat er gereglementeerde wegen zijn om 

overheidsmaatregelen aan te vechten of om uiting te geven aan een 

bestaand ongenoegen. 



5. BESTUURSINSTRUMENTEN 

Met betrekking tot het gemeenteli jk instrumentarium kunnen in dit 

verband een aantal onderscheidingen worden gemaakt. 

Maatregelen kunnen onder meer preventief of repressief, juridisch 

of feitelijk, publiekrechtelijk of privaatrechtelijk en be- 

stuursrechtelijk of strafrechtelijk zijn. 

Vanuit a1 deze onderscheidingen kan een verband met de criminali- 

teitsbestrijding worden gelegd. 

Het zou evenwel te ver voeren dat op deze plaats uit te werken. 

Naar verwachting zullen de reeds eerder genoemde onderzoeken van 

de Katholieke Universiteit van Brabant en de Afdeling SGBO van de 

VNG daar nader uitsluitsel over geven. 

In het algemeen is er sprake van, zoals hiervoor reeds is aange- 

geven, een in omvang toenemend instrumentarium. Deze toename valt 

naar ons gevoelen te onderscheiden in enerzijds de gebruikmaking 

van bestaande instrumenten, welke, vaak op basis van juri- 

disch/bestuurlijke inventiviteit, ook worden gehanteerd ter be- 

stri jding van veel voorkomende criminaliteit. 

Anderzijds valt er een toename te signaleren als reactie op 

nieuwe ontwikkelingen, vooral in de vorm van nieuwe regelgeving. 

Illustratief voor de eerstgenoemde toename is gebruikmaking door 

de burgemeester van zi jn noodbevoegdheid (art. 219, 220). 

Zo is bijvoorbeeld op deze basis in Amsterdam op bepaalde plaat- 

sen in de stad een samenscholingsverbod afgekondigd om zodoende 

onder meer een concentratie van helingsaktiviteiten tegen te gaan 

(Waterlooplein). Voor een andere plaats werd een verbod op het 

dragen van onder meer messen ingevoerd (Zeedijk). 

Een ander voorbeeld is, dat gemeenteraden in de sfeer van de 

ruimtelijke ordening meer rekening houden met aspecten welke re- 

levant zijn in het kader van de voorkoming van criminaliteit. 



Een van de belangrijkste bestuursinstrumenten is evenwel de ge- 

meentelijke regelgeving. In deze beschouwing wordt nader stil ge- 

staan bij deze gemeentelijke regelgeving, omdat enerzijds de be- 

grenzingen van de regelingsbevoegdheid naar ons gevoelen il- 

lustratief zijn voor de gelimiteerde mogelijkheden van de lokale 

overheid. Anderzijds kunnen aan de hand van een aantal aan de 

model APV van de VNG ontleende, onderwerpen waaromtrent verorde- 

. nend is opgetreden, ontwikkelingen gedurende enige decennia 

zichtbaar worden gemaakt. 

Het gaat daarbi j met name om ontwikkelingen, welke betrekking 

hebben op de aantasting van de leefbaarheid en het klimaat. 

Reeds nu kan worden vastgesteld dat de effectiviteit van gemeen- 

telijke verordeningen in niet onbelangrijke mate afhangt van de 

handhaafbaarheid daarvan. In dat verband is het belangrijk hand- 

havers als politie en Openbaar Ministerie nauw bij de totstandko- 

ming van regelgeving te betrekken. 



6. GEMEENTELIJKE REGELGEVING (ALGEMEEN) 

Ingevolge artikel 124  van de Grondwet wordt voor gemeenten de 

bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun huishouding aan 

hun bestuur overgelaten. 

Artikel 127 daaraanvolgend bepaalt dat de gemeenteraad, behoudens 

bij de wet of door hem krachtens de wet te bepalen uitzonderin- 

gen, de gemeentelijke verordeningen vaststelt. 

In de gemeentewet vinden deze bepalingen met name uitwerking in 

de artikelen 167 en 168. 

In artikel 168 is bepaald: 

"Aan hem (de raad, B./MvM.) behoort het ma- 

ken van verordeningen, die in het belang der 

openbare orde, zedelijkheid en gezondheid 

worden vereischt en van andere, betreffende 

de huishouding der gemeente". 

4 )  De verordenende bevoegdheid van de raad heeft drie begrenzingen , 
nameli jk: 

a. een territoriale grens; 

b. de grens tussen openbaar en niet openbaar (particulier) be- 

lang ; 

c. de grens naar boven ten opzichte van hogere regelingen. 

De territoriale begrenzing spreekt voor zich. Een gemeente is 

publiekrechtelijk alleen bevoegd op haar eigen grondgebied. 

De tweede begrenzing (ook we1 de benedengrens genoemd) 5, betreft 

het onderscheid tussen openbaar en particulier belang. 

Het begrip "huishouding der gemeente" werd ten tijde van de tot- 

standkoming van de gemeentewet gezien als een strak te omlijnen 

begrip. 

Gaandeweg bleek deze benadering in de praktijk niet houdbaar. 

Momenteel wordt er vanuit gegaan dat wat tot de huishouding der 

gemeente wordt gerekend in ieder geval openbare belangen dient te I 

omvatten. Als een bepaalde handeling of gedraging buiten de 



s t r i k t e  p r ivgs fee r  t e  merken kan z i j n  door anderen en openbare 

e f f e c t e n  teweeg kan brengen kan e r  een openbaar belang i n  h e t  

geding z i j n .  6 ) .  

Het een en ander  is  ook we1 omschreven a l s  een mogeli jke " re f lex-  

werking ') van een handel ing of gedraging op h e t  openbare leven. 

Een verordening welke ook h e t  zwemmen i n  de bes lo t en  p a r t i c u l i e r e  

s f e e r  (Wilnis  8, en R i  j sw i jk  ')) of de verkoop van ant i -concept i-  

va (Bergen op Zoom l o ) )  verbood be t ro f  n i e t  een openbaar belang. 

De gemeenteraad i s  degene, d i e  u i tmaakt  wat t o t  de huishouding 

der  gemeente kan worden gerekend en wat derha lve  de openbare be- 

langen kan b e t  r e f  f en. 

De Hoge Raad t o e t s t  a l l e e n  marginaal  en b e z i e t  d a a r b i j  of de  be- 

t r e f f ende  m a t e r t e  de  huishouding der  gemeente kan b e t r e f f e n  - 11). 

De laatstgenoemde begrenzing (de bovengrens) wordt getrokken door 

hogere rege l ingen ,  z o a l s  daa r  z i j n  i n t e r n a t i o n a l e  verdragen, wet- 

t en  i n  formele  z in ,  algemene maatregelen van bes tuur ,  min is te -  

r i g l e  verordeningen en p rov inc i a l e  regel ingen.  

A r t i k e l  94 van de Grondwet bepaa l t  d a t  w e t t e l i j k e  voor sch r i f t en  

geen toepassing vinden ind ien  deze toepass ing  n i e t  verenigbaar  is  

met een i e d e r  verbindende bepalingen van verdragen en b e s l u i t e n  

van vo lken rech te l i j ke  o rgan i sa t i e s .  

Verder mogen ingevolge a r t i k e l  193 van de gemeentewet gemeente- 

l i j k e  verordeningen n i e t  t r eden  i n  hetgeen van algemeen r i j k s -  of 

provinc iaa l  belang i s  en houdt ingevolge a r t i k e l  194 gemeentewet 

een a n t e r i e u r e  verordening op t e  gelden a l s  over he t ze l fde  onder- 

werp a l s  i n  de verordening geregeld,  een wet,  algemene maatregel  

van bestuur  of een p rov inc i a l e  verordening t o t  s tand  komt. Op de 

a r t i k e l e n  193 en  194 gemeentewet z a l  h i e rna  nog nader worden in- 

gegaan. 

Over de mogel i jkheid van aanvu l l i ng  door de gemeenteraad van ho- 

gere  rege l ingen  z i  jn  ve r sch i l l ende  t h e o r i e l n  ontwikkeld 12)- 

De onderwerp-theorie gee f r  aan d a t  aanvul l ing  n i e t  mogelijk i s  

a l s  reeds i n  h e t z e l f d e  onderwerp door de hogere wetgeGer i s  voor- 

z i en  13). 



Daarnaast was er de punt-theorie, inhoudende dat de lagere wetge- 

ver geen punten mocht regelen, die reeds van hogerhand zijn gere- 

geld. 

Punten zijn beperkter dan onderwerpen. Punten zijn te beschouwen 

als onderdelen van een onderwerp. 

Tenslotte is er de motieftheorie. Aanvulling is mogelijk als 

daaraan een ander motief ten grondslag ligt dan aan de hogere aan 

te vullen regeling. Een illustratief voorbeeld vormt het Sneek- 

arrest 14). De raad van Sneek had voor een aantal straten een in- 

rljverbod voor bromfietsen ingesteld. Aangezien het motief was 

gelegen in de voorkoming van geluidsoverlast en de hogere we- 

genverkeerswetgeving de vrijheid of veiligheid van het verkeer 

beoogde, oordeelde de Hoge Raad dat de Sneker bepaling wegens een 

ander motief bestaanbaar was naast de hogere regeling. 

De motieftheorie wordt in de rechtspraak en de literatuur het 

meest aangehangen en is de heersende leer. 

Bij de aanvulling van een hogere regeling kan overigens nog on- 

derscheid worden gemaakt tussen eigenlijke en oneigenlijke aan- 

vulling. Oneigenlijke aanvulling is aanvulling op grond van een 

ander motief, hetgeen is toegestaan. In wezen is er dan geen 

sprake van aanvulling, maar van een totaal andere regeling, van- 

daar het begrip "oneigenlijke aanvulling". 

Bij eigenlijke aanvulling wordt hetzelfde motief als de hogere 

regeling gehanteerd en is voorzichtigheid geboden. Als de wet 

zulks expliciet toelaat bestaat er geen probleem. De gebruikelij- 

ke bepaling is dan dat de bevoegdheid tot het maken van gemeente- 

lijke verordeningen ten aanzien van de onderwerpen, waarin de 

bijzondere wet voorziet, gehandhaafd blijft voor zover deze ver- 

ordeningen niet met de bijzondere wet in strijd zijn. 15). 

Als de hogere regeling op dit punt zwijgt dan zal, bij een zelfde 

motief als door de hogere wetgever gehanteerd, moeten worden be- 

zien of deze hogere wetgever heeft bedoeld de betreffende materie 

a1 dan niet uitputtend te regelen enlof een lagere regeling zich 

met de letter en structuur van de hogere regeling verdraagt 16). 



Resumerend l a a t  de  toepass ing  van a r t i k e l  193 en 194 van de ge 

meentewet, welke voornameli jk  de bovengrens markeren, z i ch  staps- 

gewi jze a l s  v o l g t  omschri jven. 

B i j  de toepass ing  van a r t i k e l  194 ( an te r i eu re  verordeningen) i s  

de e e r s t e  vraag of  de verordening he t ze l fde  onderwerp a l s  de ho- 

gere  rege l ing  b e t r e f t ,  en zo ja ,  of eenzelfde motief  i s  beoogd. 

B i j  negat ieve beantwoording van beide of 66n van beide vragen, i s  

de verordening verbindend. 

B i j  bevestigende beantwoording van beide vragen i n  cumulat ie  dan 

houdt de verordening zonder meer op t e  gelden. 

B e t r e f t  het een  pos t e r i eu re  verordening ( a r t i k e l  193) dan i s  het  

t oe t s ings rech t  voor de  r e c h t e r  op grond van h e t  tweede l i d  van 

a r t i k e l  193 gemeentewet formeel  u i tges lo t en .  Doet z i c h  de i n  deze 

bepal ing bedoelde s i t u a t i e  voor dan l a a t  de r e c h t e r  a r t i k e l  193 

l iggen  en wordt ui tgaande van he t  bepaalde i n  a r t i k e l  11 van de 

wet AB, dat  h i j  volgens de wet  r ech t  moet spreken i n  combinatie 

met de adagium l e x  supe r io r  derogat  l e x  i n f e r i o r ,  b i j  s t r i j d  van 

een lagere  met een  hogere r ege l ing ,  de l age re  r e g e l i n g  bui ten  

toepassing g e l a t e n  17). 

Ook h i e r  voor de r e c h t e r  dan weer de vraag of de l a g e r e  r ege l ing  

i n  he tze l fde  onderwerp a l s  d e  hogere r ege l ing  t r e e d t ,  en zo ja ,  

of beide rege l ingen  op h e t z e l f d e  motief z i j n  gebaseerd. B i j  be- 

vest igende beantwoording van beide vragen, vo lg t  dan nog de vraag 

of de hogere w e t t e l i j k e  r e g e l i n g  de be t re f fende  ma te r i e  a 1  dan 

n i e t  u i tpu t t end  h e e f t  geregeld.  Zo ja,  dan b l i j f t  de l age re  rege- 

l i n g  bui ten toepass ing ,  zo nee, dan i s  aanvu l l i ng  door de gemeen- 

t e l i  jke wetgever mogeli jk. 

Tens lo t t e  wordt nog gewezen op de mogel i jkheid van doorkru is ing  

van een hogere door een  l a g e r e  regel ing.  Dat kan z i c h  voordoen 

indien  toepassing van de l a g e r e  r ege l ing ,  ook a 1  l i g t  daar  een 

ander  motief aan ten  grondslag,  de toepassing van de  hogere rege- 

l i n g  i n  f e i t e  onmogeli jk  maakt. Ook da t  acht  de Hoge Raad 18) 

n i e t  t o e l a a t b a a r .  



In het vorenstaande is vooral jurisprudentie van de Hoge Raad 

vermeld. Via het repressieve toezicht heeft de Kroon evenwel ook 

op grond van artikel 185 van de gemeentewet de mogelijkheid om de 

verordenende bevoegdheid af te grenzen. 19). De kroonjurispruden- 

tie zit op dezelfde lijn als die van de Hoge Raad 20) 

7 .  ONTWIKKELING I N  GEMEENTELIJKE REGELGEVING - - 

7 . 1  ALGEMEEN 

De maatschappelijke veranderingen sinds de jaren 1950 hebben ook 

de gemeentelijke wetgever niet onberoerd gelaten. 

Gebruikmakend van het gegeven dat het Openbaar Ministerie belast 

is met de handhaving van de tretten en met de vervolging van alle 

strafbare feiten (art. 4 Wet R.O.) hebben de gemeentelijke over- 

heden, regels met strafsancties in het leven geroepen, teneinde 

maatschappelijk ongewenste situaties te keren. 

Fraaie voorbeelden hiervan zijn de arresten over de baliekluivers 

en de anti-kraakverordeningen. 

Hierna zal getracht worden een beeld te geven van de ontwikkeling 

in de gemeentelijke strafverordeningen (Algemene Plaatselijke 

Verordening). Aan de hand van een aantal markante onderwerpen die 

in de sfeer van de gemeentelijke huishouding liggen. Door het in 

het leven roepen van deze en soortgelijke bepalingen trachten 

gemeenten het leefmilieu in de gemeente te verbeteren. 

7 . 2  HINDERLIJK GEDRAG 

Voor de inwerkingtreding van art. 40, vierde lid Wegenverkeers- 

reglement bevatte de APV Emmen een bepaling met een verbod tot 

het zonder noodzaak bli jven staan op. .... bruggen.....of we1 daar- 

op te zitten of daar tegen aan te leunen. 



In 1952 leidde deze bepaling tot een uitspraak van de Hoge Raad 21) .  

De Hoge Raad toetste de APV bepaling met het doe1 het doelloos 

verblijven tegen te gaan en concludeerde dat deze niet betzelfde 

onderwerp als art. 40, vierde lid Wegenverkeersreglement (ver- 

keersbelangen) regelde en oordeelde de bepaling rechtsgeldig. 

De mogelijkheid tot het verbieden van hinderlijk gedrag onderging 

in 1957 nog een uitbreiding toen de Hoge Raad 2 2 )  de Eindhovense 

APV bepaling inzake het verbod iemand in het openbaar lastig te 

vallen, door naar hem een grijpende beweging te maken, moest 

beoordelen. 

De Hoge Raad besliste dat uit niets blijkt dat de rijkswetgever 

de in de artikelen 424 en 426 bis geregelde of daarmee verwante 

stof, uitputtend heeft willen regelen: de gemeentelijke wetgever 

is bevoegd tot aanvulling van deze bepaling. 

Vrijwel iedere gemeentelijke APV bevat nu een bepaling inzake 

hinderlijk gedrag op of aan de openbare weg. 

In 1977 onderging het verbod nog enige uitbreiding door uitbrei- 

ding aan het begrip "weg" naar voor publiek toegankelijke ruim- 

ten. 

In de model APV van de VNG zijn thans modellen opgenomen voor het 

tegengaan van hinderlijk gedrag op of aan de weg (art. 2.4.7) of 

bij of in een gebouw (art. 2.4.9) alsmede een bepaling inzake het 

gedrag in voor publiek toegankeli jke ruimten. 

Effectiviteit 

De effectiviteit van deze bepalingen hangen nauw samen met de 

handhaving door de plaatselijke politie. 

Over de capaciteit van de politie en daarmee de prioriteitstel- 

ling behoeven we ons geen illusies te maken. 

Het nut van deze bepalingen is in de eerste plaats de preventieve 

werking die er vanuit gaat (kan gaan). Terwijl daarnaast de-arti- 

kelen de politieman in overlast-situatie, een goed handvat bieden 

om op te treden. 



ANTI-KRAAKBEPALING 

Het huisrecht  (huisvredebreuk) wordt beschermd i n  a r t i k e l  138 

WvSr. Het e e r s t e  "kraak-arrest"  23) beperkte  de werking van deze 

bepaling doordat de Hoge Raad bepaalde d a t  het  a r t i k e l  z i e t  op 

panden d i e  f e i t e l i j k  bewoond of gebru ik t  worden. Hetgeen inhoudt 

da t  dage l i jks  bewoonde huizen a l sook weekeind- en vakant iehuizen 

d i e  t i j d e l i j k  leegs taan ,  tegen huisvredebreuk worden beschermd. 

Het gevolg van deze e i s  t o t  " f e i t e l i j k e "  bewoning l e i d t  e r t o e  d a t  

ook krakers  worden beschermd. 

De schok dat a r t i k e l  138 WvSr n i e t  z i e t  op leegstaande gebouwen, 

terwi  jl het kraken s i n d s  de 70er  jaren langzaam "gemeengoed" werd 

l e idde  t o t  aanvullende gemeente l i jke  wetgeving. 

De T i e l s e  24) en  Arnhemse kraakbepal ingen 25) z i  jn  h i e r  voorbeel- 

den van. Veel gemeenten kennen e e n  an t ikraakbepal ing  teneinde h e t  

eigendomsrecht t e  beschermen en om geen doorkru is ing  van h e t  ge- 

meente l i jk  hu i sves t ingsbe le id  t e  kr i jgen .  Ook de model-APV bevat 

een model-bepaling i n  a r t i k e l  2.4.1. 

E f f e c t i v i t e i t  

Het e f f e c t  van de bepal ing,  d a t  e r  door de aanvullende gemeente- 

l i j k e  regelgeving opgetreden kan worden tegen he t  kraken van 

leegstaande woningen i s  da t :  

- he t  eigendomsrecht wordt beschermd 

- he t .gemeen te l i j k  hu i sves t ingsbe le id  n i e t  op one igen l i j ke  wi j ze  

wordt doorkrui  s t. 

7.4- WINKELWAGENTJES 

De opkomst van g r o t e  supermarkten in  winkelcent ra  en de ves t ig ing  

van deze markten op punten d i e  n i e t  d i r e c t  met' de au to  bereikbaar  

z i j n  le idde  eind 70-er ja ren ,  beg in  80-er jaren t o t  een nieuw fe-  

nomeen. De winke lka r r e t j e s  worden door de gebru ikers  na h e t  u i t -  



laden ter plaatse achtergelaten. 

Zelfs nemen omwonenden zo'n karretje als moderne "boodschappen- 

tas" mee naar huis en laten de kar in de buurt van de woning 

achter.Dit alles had weer tot gevolg dat de jeugd met de karren 

aan de haal ging. De overlast die winkelwagentjes op deze wijze 

veroorzaakten was de oorzaak van gemeentelijk ingrijpen: een ver- 

bod tot gebruik buiten de winkel. 

Van dit verbod kunnen B.en W. ontheffing verlenen onder een aan- 

tal voorwaarden. De algemene voorwaarde die hieraan wordt verbon- 

den is het gebruik van een mechanisme waarbij de wagentjes pas 

bruikbaar zijn nadat de consument bij voorbeeld een gulden in het 

muntmechanisme heeft gedeponeerd. De gulden krijgt de klant terug 

na terugbrenging van het wagentje. 

Wanneer het desbetreffende bedrijf hinderwetplichtig is, dan wor- 

den deze voorwaarden aan de hinderwetvergunning verbonden. 26) 

Effectiviteit 

In de praktijk is gebleken dat het verbod met ontheffing, wanneer 

er een muntmechanisme is gemonteerd, een aantal jaren goed heeft 

gewerkt. Het statiegeldprincipe had tot gevolg dat de winkelwa- 

gentjes op hun plaats worden teruggezet. Momenteel is een tendens 

waarneembaar dat er weer "zwerfkarren" komen. Mogelijk is dit een 

gevolg van de geldontwaarding en moet het "statiegeld" hieraan 

worden aangepast. 

7.5. HELING 

Algemeen 

Tussen diefstal en heling bestaat een zeer nauwe verwantschap. 

Gestolen goederen niet kunnen omzetten tegen geld maakt diefstal, 

anders dan uit pure (bezits)drang, minder aantrekkelijk; in elk 

geval minder lucratief. 



Heling zou op v r i j  g r o t e  s c h a a l  i n  h e t  c i r c u i t  van handelaren i n  

gebru ik te  goederen voorkomen. H e t  WvSr bevat enkele  bepalingen 

d i e  betrekking hebben op he l ing :  416, 417, 417bis,  417 t e r ,  437, 

437bis en  437 q u a t e r .  

Ar t ike l  437 WvSr geb ied t  een  aa 'ntal  personen om een  doorlopend 

r e g i s t e r  b i j  t e  houden van a l l e  door deze personen gekochte, in- 

ge ru i lde ,  a l s  geschenk aangenomen of i n  pand, gebruik of bewaring 

genomen goederen, w a a r b i j  de  r e g i s t r a t i e  van degene van wie h e t  

goed verkregen wordt nauwkeurig moet plaatsvinden.  

De opsomming van .personen ( u i t  1919) goud- of z i l ve r smid ,  r i j -  

wielhandelaar,  u i t d r a g e r i j ,  t a g r i j n ,  horlogemaker, inkoper of 

kashouder i s  inmiddels  wat u i t  de  t i j d  en i n  e l k  geva l  n i e t  meer 

vol ledig.  De j u r i s p r u d e o t i e  27) h e e f t  de  opsamming e c h t e r  u i tge-  

bre id  t o t  andere handelaren,  bi jvoorbeeld handelaren i n  gebru ik te  

a u t o ' s  en an t iqua i r s .  

De r e g i s t r a t i e p l i c h t  r i c h t  z i c h  t o t  de inkoop, n i e t  t o t  de ver- - - 
koop . 
I n  1977 hee f t  de VNG een model-helingsverordening gepresenteerd 

d i e  de beperkte bepa l ing  u i t  he t  WvSr aanvul t ,  zodanig d a t  ook 

ge reg i s t r ee rd  wordt a a n  w i e  d i e  goederen door de handelaren wor- 

den overgedragen, met daa rnaas t  een l e g i t i m a t i e v e r p l i c h t i n g  voor 

zowel de verkoper a l s  de l a t e r e  koper. De bevoegdheid t o t  aan- 

v u l l i n g  door de gemeenteraad i s  gebaseerd op a r t i k e l  437, tweede 

l i d  WvSr (nadere v o o r s c h r i f t e n  voor h e t  doorlopend r e g i s t e r )  en 

a r t i k e l  437 t e r m  28) ( t e r  voorkoming van gevaar  voor begunst iging 

van misdrijven).  De model-APV bevat s t r i n g e n t e  voor sch r i f t en  ten  

aanzien van de i n r i c h t i n g  van h e t  r e g i s t e r  en  de gegevens d i e  moeten 

worden opgenomen, h e t  t e r  inzage  vers t rekken  aan opsporingsambte- 

naren en h e t  l a t e n  waarmerken van he t  r e g i s t e r .  

7.5.2. Heling i n  horecabedri jven - 

Naast he t  algemene hel ingsprobleem is e r  nog een t e r r e i n  da t  ex- 

t r a  aandacht vraagt :  horecabedr i  jven. 



Horecabedrijven vormen van oudsher ontmoetingsplaatsen van "ver- 

kopers" en opkopers, voor het verhandelen van gestolen goederen. 

Artikel 11 van de Drank- en Horecawet verbiedt het uitoefenen van 

kleinhandel in andere goederen dan drank. Dit verbod ziet echter 

slecht s toe op verkoophandelingen. - 
Op basis van artikel 168 gemeentewet is het mogelijk dat de ge- 

meentelijke wetgever een bepaling maakt waarbij het de houder van 

de horeca-inrichting verboden wordt toe te laten dat een opkoper 

of een voor hun handelend persoon in die inrichting enig voorwerp 

verhandelt . 
De model APV bevat in artikel 3.5.6. een dergelijk verbod. 

7 . 5 . 3 .  Heling langs de openbare weg -- - 

Het in paragraaf 6.1 gestelde over hinderlijk gedrag biedt moge- 

lijkheden om op te treden tegen straathelers. 

In uiterste noodzaak kan nog gewezen worden op de mogelijkheid 

tot het instellen van een samenscholingsverbod op basis van art. 

219 en 220 van de gemeentewet. 

Nadrukkelijk moet echter gesteld worden dat dit noodbevoegdheden 

zijn met een zeer tijdelijk karakter. 

7 . 5 . 4  Heling op "vlooienmarkten" - 

De vlooienmarkten/snuffelmarkten zijn op zich niet nieuw, maar de 

ontwikkeling van zwarte makten waarbij men zich tracht te ont- 

trekken aan gemeentelijke regelgeving en -toezicht zijn fenomenen 

uit het begin van de jaren 80. Na Eibergen 2 9 )  blijkt dat tegen 

deze markten is op te treden. 

Het innemen van standplaatsen op of aan de openbare weg of op een 

andere voor het publiek toegankelijke plaats kan aan een ver-. 

gunning van burgemeester en wethouders worden verbonden. Zo kan 

ook het organiseren van een voor het publiek toegankelijke markt 

in een gebouw aan een vergunningstelsel worden onderworpen, even- 

als het toelaten, bevorderen of gelegenheid geven tot het innemen 



van een standpunt in een voor het publiek toegankelijk gebouw. 

Het heffen van entreegeld vormt hiervoor geen belemmering. 30) 

Aan de vergunning kunnen burgemeester en wethouders onder meer de 

voorwaarde verbinden dat niet door handelaren bedrijfsmatig goe- 

deren te koop mogen worden aangeboden. 

Heling kan op deze wi jze worden tegengegaan, terwijl de ver- 

gunning kan worden geweigerd c.q. ingetrokken wegens strijd met 

de openbare orde; heling valt daar zeker onder. 

Effectiviteit 

Diverse helingsbepalingen zoals hiervoor zijn omschreven bieden 

de mogeli jkheid om heling te bestri jden en te voorkomen. 

Het probleem is ook hier vooral gelegen in de (0n)mogelijkheid 

van controle door de opsporingsambtenaar. 

7.6 SEKSWINKELS, BORDELEN ETC. - 

De exploitatie van seksinrichtingen tast het woon- en leefklimaat 

op ernstige wijze aan door 0.a. het feit dat men ongewild wordt 

geconfronteerd met erotisch- pornografische reclame en -waren. 

Mogelijk nog ernstiger zijn de bijverschijnselen en neveneffecten 

zoals: 

- (ge1uids)overlast van komende en gaande bezoekers; 
- overlast van geluidsapparatuur; 
- verkeers- en parkeerproblemen; 
- de aantrekkende werking op randfiguren. 
Een (grote) concentratie van seksinrichtingen is een aantrek- 

kingspunt voor criminelen, verslaafden en drugshandel, waardoor 

er extra gevaar is voor aantasting van de openbare orde ontstaat. 

CommerciiSle seks is "zo oud als de wereld" en concentreerde zich 

van oudsher in de grote(re) steden, met name havenplaatsen. Sinds 



het eind van de jaren 70 verplaatst het verschijnsel zich ook 

naar kleinere steden en plattelandsgemeenten, met name buiten de 

bebouwde kom. 

De vraag die zich hierbij voordoet of de gemeentelijke overheid 

naast werend ook sturend en regulerend kan optreden. 

Het huidige artikel 250 bis Sr. belemmerde tot op heden een 

sturend en regulerend optreden van de gemeentelijke overheid 31) .  

Slechts werend optreden is mogeli jk. 

Na de wetswi jziging 32) zal dit veranderen en is regulerend op- 

treden mogelijk. De VNG bereid in dit verband een model-prosti- 

tutieverordening voor. 

De toename van seksinrichtingen, maar vooral de bijverschijnselen 

die daarbij horen hebben geleid tot een aktief werkend overheids- 

optreden in het kader van de openbare zedelijkheid en openbare 

orde. 

De Hoge Raad heeft in dit verband zowel de eigenlijke als onei- 

genlijke aanvullende bevoegdheden van de gemeenteraad erkend. 

Voorbeelden van eigenlijke aanvulling: het bordeelverbod in de 

Amsterdamse APV 33) en de vergunningplicht voor sekswinkels in 

Putte 34). 

Een voorbeeld van oneigenlijke aanvulling is het Rotterdamse bor 

deelverbod 35). Hier wordt het bordeel verboden niet in verband 

met de openbare zedelijkheid maar de openbare orde, met name in 

verband met de aantasting van het woon- en leefklimaat. Dat wil 

dus zeggen: bestrijding van de bijverschijnselen . 

Effectiviteit 

De mogelijkheden van bordeelverboden en vergunningsplicht zijn 

bij een zeer intensief gemeentelijk beleid zeer effectief. 

In dit verband kan met name, gewezen worden op de Rotterdamse 

overlastverordening, waarmee zeer regulerend kan worden opgetre- 

den. 



7.7 OVERLASTVERORDENING 

De verregaande aantasting van het woon- en leefklimaat in Rotter- 

dam door de sterke uitbreiding van het aantal bordelen, sekswin- 

kels, cafe's met alle daarbij horende nevenverschijnselen, ver- 

spreid over de hele stad, leidde in Rotterdam tot gemeentelijke 

wetgeving met de bedoeling om de leefbaarheid te verbeteren, en 

crimina'liteit (als bi jverschi jnsel) terug te dringen. 

De ontwikkeling startte in 1976 met de verordening op de seks- 

inrichtingen, waaronder de seksbioscopen, seksclubs en seksauto- 

matenhallen vielen. 

Het ging hierbij om het aan banden leggen van deze inrichtingen. 

Na deze verordening stelde de raad de Verordening op het weren 

van overlast in woonstraten vast met als doe1 het leef- en woon- 

milieu in de woonbuurten te verbeteren, door de vestiging van 

overlastgevende inrichtingen aan een vergunningstelsel te onder- 

werpen. 

In 1977 werden beide verordeningen samen gevoegd tot een Verorde- 

ning op inrichtingen van openbare vermakelijkheden. A1 vrij snel 

bleek dat met deze verordening niet opgetreden kon worden tegen 

besloten clubs (socigteit, seksclub, etc. ) d.w.2. slechts toe- 

gankelijk voor leden en introducgs. 

In 1980 ontstond zo de verordening op inrichtingen voor vermake- 

lijkheden met als doe1 op te treden tegen hinderlijke uitstraling 

op de omgeving. 

In 1985 werd de verordening nogmaals aangepast, onder meer in 

verband met de Wet geluidhinder, terwijl daarnaast de in Rotter- 

dam geldende terrasverordening in deze verordening werd gefncor- 

poreerd 36). 

De verordening kreeg nu ook de naam die het in de praktijk allang 

had: overlast-verordening. 



Voor de e x p l o i t a t i e  van i n r i c h t i n g e n  a l s  bedoeld i n  deze verorde- 

ning i s  nu een vergunning van burgemeester en wethouders v e r e i s t .  

Onder i n r i c h t i n g  wordt i n  deze verordening vers taan:  

a .  i n r i ch t ingen  waar in  e e n  b e d r i j f  of werkzaamheid a l s  bedoeld i n  

a r t i k e l  3 ,  e e r s t e  l i d ,  onder a  of c  van de Drank- en Horecawet 

wordt uitgeoefend, zomede de d a a r b i j  behorende t e r r a s sen ;  

b. i n r i ch t ingen  behorende t o t  e e n  b i j  he t  Bes lu i t  r ec rea t i e - in -  

r ich t ingen  Wet ge lu idh inde r  aangewezen ca t egor i e ,  zomede de 

daarbi  j behorende t e r r a s s e n ;  

c .  a l l e  overige a 1  dan n i e t  openbaar toegankel i jke  l o k a l i t e i t e n ,  

open p laa tsen ,  t u inen  o f  gedee l ten  daarvan, zomede de d a a r b i j  

behorende t e r r a s s e n ,  d e  daaraan grenzende en de daarmee ge- 

meenschap hebbende ver t rekken ,  d i e  n i e t  u i t s l u i t e n d  a l s  woning 

of winkel (m.u.v. a f h a a l c e n t r a )  worden gebru ik t ,  voor zover 

daar  rege lmat ig  en/of op g e z e t t e  t i j d e n :  

1. gelegenheid wordt gegeven anders  dan om n i e t  e n i g e r l e i  ee t -  

en/of dr inkwaren te  ve rk r i j gen  en/of t e  verbruiken,  dan 

we1 : 

2 .  amusement of ontspanning wordt aangeboden, dan wel: 

3 .  voor s t e l l i ngen  en /of  ver toningen van porno-erotische aard 

worden gegeven dan we1 door middel van automaten d e r g e l i j k e  

voor s t e l l i ngen  en /of  ver toningen kunnen worden gegeven; 

d. a fhaa lcent ra .  

Burgemeester en wethouders  geven een vergunning s l e c h t s  af ind ien  

naar hun oordeel  moet worden aangenomen d a t  de aanwezigheid van 

de i n r i c h t i n g  de l e e f -  e n  woons i tua t ie  i n  de naas t e  omgeving n i e t  

op ontoe laa tbare  w i j z e  nade l ig  bePnvloedt en de t e  duchten ge- 

lu idhinder  vanu i t  de i n r i c h t i n g  op een r e d e l i j k e  w i j z e  v a l t  t e  

voorkomen of t e  beperken door h e t  verbinden van voor sch r i f t en  aan 

de vergunning. 

Burgemeester en wethouders  houden h i e r b i j  rekening met he t  karak- 

t e r  van de s t r a a t  en van d e  wi jk  waarin de  i n r i c h t i n g  is  gelegen 

of z a l  komen t e  l i ggen ,  alsmede met de aa rd  van de in r i ch t ing .  

Voorts betrekken z i j  i n  d e  beoordel ing van de aanvraag de span- 

ning waaraan h e t  woonmilieu t e r  p l a a t s e  reeds  b l o o t s t a a t  of b loot  



zal komen te staan. 

Burgemeester en wethouders kunnen aan de vergunning voorschriften 

verbinden die betrekking hebben op: 

- de ten hoogste toegestane geluidproductie van de te bezigen 
geluidsapparaten; 

- het ten hoogste toegestane niveau van voor omwonende waarneem- 
baar geluid; 

- de verplichting bij voorschrift aangegeven geluidwerende voor- 
zieningen aan te brengen; 

- de openings- en sluitingstijden van de inrichting; 
- de exploitatietijden van het terras; 
- de oppervlakte van het terras; 
- het gebruik van de openbare weg. 
De zeer ruime strekking van de verordening maakt een regulering 

van de overlast gevende inrichtingen mogelijk. 

Effectiviteit 

De Rotterdamse overlastverordening heeft in de praktijk bewezen 

een zeer effectief middel te zijn in het bestrijden van de vesti- 

ging van overlastgevende inrichtingen in woonwijken. Niet alleen 

seksinrichtingen maar ook cafC's, koffiehuizen, automatenhallen, 

met de daarbij dikwijls voorkomende criminele bijverschijnselen 

en neveneffecten als drugshandel, heling, vandalisme, etc. kunnen 

worden geweerd, althans geweerd worden uit de echte woonbuurten. 
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BRANDSTICHTING 

Veel voorkomende criminaliteit in de vorm van "fikkiesteken" dat 

uit de hand loopt tot een brand in clubhuizen, containers, etc. 

komt met vri j grote f requentie voor. 

Erger wordt het wanneer (nood)scholen en vuilcontainers opzette- 

lijk worden aangestoken en als een brandende vuilcontainer in een 

lift naar de bovenste verdieping van een Bijlmerflat wordt 

gestuurd. 3 8 )  



Het fikkiesteken op open terrein is in de loop der jaren uitgelo- 

pen tot bewuste brandstichting uit baldadigheid. 

De gemeentelijke brandbeveiligingsverordening en de model APV 

verbieden weliswaar vuur te stoken, maar met een verbod wordt het 

probleem niet opgelos t. 

De enige echte oplossing lijkt sociale controle te zijn, immers 

brandstichting komt ook nu relatief meer voor in "onbewoonde" 

gebieden, dan midden in een drukke woonbuurt. 

Effectiviteit 

De gemeentelijke strafregelgeving mist vrijwel elke effectivi- 

teit. Meer moet verwacht worden van sociale controle, preven- 

tieve voorschriften als het afsluiten van gebouwen, het dichttim- 

meren van slooppanden etc. 

7.9 VOETBALVANDALISME 

Voetbalvandalisme is, als species van het algemene begrip vanda- 

lisme, een verschijnsel dat zich vooral sinds het begin van de 

80-er jaren in behoorlijke mate heeft gemanifesteerd. Er kan ook 

gesteld worden, dat, onder meer door spraakmakende excessen op 

dit gebied, voetbalvandalisme volop in de belangstelling staat in 

onze samenleving. 

Daarbij speelt ook een rol de vraag, in hoeverre het (nog) ver- 

antwoord is als overheid middelen in te zetten om sportmanifesta- 

ties als met name risicovolle voetbalwedstrijden te begeleiden. 

Aangezien de primaire verantwoordelijkheid voor de handhaving van 

de openbare orde bij de lokale overheid (burgemeester, gemeente- 

raad) ligt, werd op dat bestuursniveau gezocht naar onder meer 

een adequaat instrumentarium ter bestrijding en voorkoming van 

voetbalvandalisme. 



De gemeentelijke reacties op voetbalvandalisme is in dit kader 

ook interessant, omdat daarbij heel duidelijk de in Hoofdstuk 5 

aangegeven tweeledige toename van het bestuursinstrumentarium 

zicht baar is. 

Aanvankelijk werd een bestaande bevoegdheid (de "noodbevoegdheid" 

ex artikel 219 gemeentewet) gehanteerd, waarvan we1 gesteld is 

dat dit gebruik oneigenli jk 39) kan zi jn. 

Nadien is geopteerd voor een nieuw instrument in de sfeer van de 

regelgeving, namelijk ingevolge de APV, een meldingsplicht bij de 

burgemeester voor betaald-voetbalwedstrijden. In de model-APV van 

de VNG was a1 een algemene meldingsplicht voor evenementen opge- 

nomen 40), waar in beginsel voetbalwedstrijden die veel publiek 

trekken, ook onder vallen. 

Niettemin is er, in overleg met het Landelijk Overleg Voetbalvan- 

dalisme, een model-bepaling gemaakt, waarbij een speciale mel- 

dingsplicht voor betaald-voetbalwedstrijden wordt gerntroduceerd. 

Aan de hand van de melding kan de burgemeester afwegen of het 

noodzakelijk is eventueel bijzondere voorschriften aan de organi- 

sator op te leggen of zelfs de wedstrijd te verbieden. Deze bepa- 

ling, welke in de toelichting bij de model- APV is opgenomen 41) 

is inmiddels van kracht in de meeste gemeenten, waar betaald 

voetbal word t gespeeld. 

Effectiviteit 

Het betreft hier een redelijk effectief instrument. Bij een ver- 

bod ontstaat er mutatis mutandis geen voetbalvandalisme. In de 

sfeer- van voorschriften (bijvoorbeeld een alcoholverbod) kan ook 

het nodige effect worden gesorteerd. Een voordeel van dit middel 

is, dat het preventief van aard is. 



VERKEERSCRIMINALITEIT 

De soms massale overtredingen van verkeersregels geeft te denken. 

De oorzaken van deze overtredingen kunnen volgens de commissie 

Roethof 4 2 )  gezocht worden in het feit dat aan verkeersregels 

geen ethische norm ten grondslag ligt, terwijl vaak niet zonder 

meer duidelijk is wiens of welk belang door overtreding van de 

voorschrif ten wordt geschaad. 

Handhaving van de voorschriften is afhankelijk van een aktief 

optreden van de overheid. 

Het bekende voorbeeld is in dit verband de massale overtreding 

;an de maximum snelheid van 100 km. op autosnelwegen. Maar evenzo 

geldt dit voor de voetganger in de grote steden, die de vele rode 

voetgangerslichten zijn gaan beschouwen als waarschuwingssignalen 

en niet meer als een oversteek-verbod. 

Wie kan het de automobilist kwalijk nemen dat hij letterlijk door 

het "bordenwoud" de verkeersborden niet meer ziet ? 

De sterke toename van het verkeer sinds de jaren 50, als ook de 

bevolkingsgroei, hebben in de loop der jaren geleid tot regule- 

ring van de gemeentelijke overheid. Regulering die in de praktijk 

is doorgeslagen tot overregulering. 

4 3 ) .  De commissie Roethof adviseerde daarom . 
- grote terughoudendheid bij het vaststellen van nieuwe verkeers- 

voorschriften en bij het plaatsen van verkeerstekens die ver- 

plichtingen en verboden inhouden voor de weggebruiker; 

- nagaan wat er in het huidige bestand aan verkeersregels en ver- 
keerstekens kan worden geschrapt of vereenvoudigd 

- de toepassing van verkeerstekens tot een minimum beperken. 

Voor de gemeentelijke overheid ligt de taak vooral in het bezien 

van de noodzaak van het plaatsen (of laten staan) van de vele 

verkeerstekens. 



Amsterdam is hierbij een goed voorbeeld: sinds 1981 werden 1.700 

verkeersborden weggehaald, verkeerslichten regelingen vereenvou- 

digd .en 2.200 op knipperen gezet. 4 4 )  

Verwacht mag worden dat bijvoorbeeld voetgangers voor voetgan- 

gerslichten wachten, wanneer deze op echt gevaarlijke plaatsen 

staan en in zi jn eigen belang werken. 

Wanneer daarentegen enkele minuten voor een leeg kruispunt op een 

groen licht moet worden gewacht, vraagt dit om verkeersovertre- 

dingen. 

In het beleidsplan Samenleving en criminaliteit sluit het kabinet 

aan bij de aanbevelingen van de commissie Roethof. Naar het zich 

laat aanzien lijken de voorstellen van de ambtelijke werkgroep 

voor deregulering voor de verkeersdeelnemer en voorschriften voor 

de wegbeheerder, door te slaan in vergaande regelgeving voor de 

gemeenteli jke overheid. 45). 

Of dit het systeem is om een aanzet te vormen voor beperkingen 

van regelgeving valt buiten het kader van dit rapport. 

Effectiviteit 
- - -  

verkeerscriminaliteit wordt onzes inziens gedeeltelijk door de 

overheid zelf in het leven geroepen: onoverzichtelijkheid en on- 

duidelijkheid waar6m dat bord er staat of waardm de verkeerslich- 

ten op stille uren werken vraagt om overtredingen. 

Bestrijden kan hier heel effectief zijn door na te gaan 6f alle 

verkeersborden we1 werkelijk noodzakelijk zijn en door verkeers- 

lichten in de stille uren op knipperen te zetten c.q. helemaal te 

verwijderen. 

Bestrijding van de daarna nog resterende verkeerscriminaliteit is 

weer het bekende probleem van capaciteit en prioriteit bij de 

politie. 



9. CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN - 

1. De lokale overheid is in onze bestuursorganisatie primair ver- 

antwoordelijk voor de leefomgeving. 

2. Gedrag van de lokale overheid werkt veelal niet in directe zin 

veel voorkomende criminaliteit in de hand. Veeleer wordt de 

overheid (of producten van de overheid) gebruikt om op af te 

reageren. 

Desalniettemin moet de lokale overheid het facet criminali- 

teitsbeheersing bij alle relevante handelingen betrekken. 

3. De lokale overheid dient zich in te spannen om de sociale con- 

trole in een zekere mate te bevorderen. 

Dit kan bijvoorbeeld door: 

- de schade vanwege veel voorkomende criminaliteit financieel 
zichtbaar te maken; 

- bij planning van gevoelige objecten (scholen, clubhuizen, 
etc.) te voorkomen dat deze in een omgeving komen waar nage- 

noeg geen publiek komt. 

4. Het bestuursinstrumentarium, dat toegepast kan worden ter be- 

strijding van veel voorkomende criminaliteit, lijkt toe te ne- 

men. Deze toename valt te onderscheiden in toename van de han- 

tering van bestaande middelen, die op basis van juridische 

inventiviteit als nieuw instrument worden gehanteerd, en ook 

een toename als reactie op nieuwe ontwikkelingen. Van het 

eerste is de hantering door de burgemeester van zijn noodbe- 

voegdheden (artikelen 219 en 220 gemeentewet) een voorbeeld. 

De substantiele toename als reactie op nieuwe ontwikkelingen 

geschiedt vooral in de regelgevende sfeer. 

5. De lokale overheid tracht op basis van de signalen uit de sa- 

menleving snel en adequaat te reageren op verschijnselen van 

veel voorkomende criminaliteit. 



De mogelijkheden liggen wat dat betreft voor de lokale over- 

heid echter vrijwel uitsluitend in de sfeer van de preventieve 

werking: een verbod met de dreiging van straf. 

6. Bij het opstellen van gemeentelijke regelgeving verdient het 

aanbeveling om het openbaar ministerie c.q. de plaatselijke 

politie bij dit opstellen te betrekken. Zo kan voorkomen wor- 

den dat regels worden gegeven, die niet (kunnen) worden ge- 

handhaafd door opsporingsambtenaren. 

(Bij de opstelling van de model-APV van de VNG zijn deze in- 

stanties betrokken geweest.) 

7. ReEle bestrijding van veel voorkomende criminaliteit is 

slechts mogelijk wanneer een verscherpte en verhoogde controle 

door opsporingsambtenaren mogelijk is. 

8. De lokale overheid werkt, zoals geconstateerd onder 2, we1 

niet in directe zin veel voorkomende criminaliteit van de 

hand, echter op twee punten kan de hand in eigen boezem worden 

ges token: 

a. Verkeerscriminaliteit: 

- het verdient aanbeveling terughoudend te zijn bij het 
treffen van nieuwe verkeersmaatregelen; 

- het verdient aanbeveling het bordenbestand te saneren en 
het gebruik van verkeerslichten (in stille uren) te be- 

perken; 

b. Regelgeving: 

- het verdient aanbeveling de gemeentelijke wetgeving te 
saneren op verouderde c.q. niet te handhaven bepalingen. 



NOTEN 

Kamerstuk 19403, nr. 3, blz* 9 

Ook we1 kleine criminaliteit genoemd. Zie Eindrapport Commissie 
kleine Criminaliteit, Den Haag 1986, blz. 9 

Interimrapport Commissie kleine criminaliteit, Den Haag 1984 

Zie Schroot, van Vliet en Wijma, Begrip van de Nederlandse ge- 
meente, Samson 1979, deel 3, blz. 149 en Burger, Nieuwenhuizen, 
Schroot en Sikkes, Schets van het Nederlandse gemeenterecht, Sam- 
son/Vuga 1983, blz. 185. 

In tegenstelling tot mr. R. Bakker en mr. A. van Bers in NJB 
1985, blz. 1232 tot en met 1234 houd ik het onderscheid tussen 
boven- en ondergrens nog we1 aan. Dit onderscheid is ons in- 
ziens illustratief om het verschil in soorten belangen, waarmee 
een gemeentelijke verordening in strijd kan komen, aan te geven. 

Zie HR 8 april 1980 (Arnhemse antikraakbepaling) besproken in AA 
30 (1981) door mr. E.P. van Brucken Fock 

Koopmans, Compendium van het staatsrecht, Kluwer 1983, blz. 204. 

HR 13 februari 1922, AB 1922, blz. 146 

HR 27 juni 1938, AB 1939, blz. 97 

HR 12 juni 1962, AB 1963, blz. 109 

HR 25 maart 1912, Gem.stem 3179 (Amsterdamse winkelsluitingsver- 
ordening) 

Zie Schroot c.s., deel 3, blz. 154 e.v. 

Zie de tekst van artikel 194 gemeentewet en HR 14 maart 1961, 
blz. 419 (Groningse meetwerktuigen) 

HR 21 juni 1966, NJ 1966, blz. 415 

Zie bijvoorbeeld art. 15 Winkelsluitingswet, art. 72 Wet op de 
ruimtelijke ordening, art. 107 Woningwet, art. 34 Wet verontrei- 
niging oppervlaktewater en art. 97 Wet inzake de luchtverontrei- 
niging . 
J.M. Kan, De grenzen van de verordenende bevoegdheid, Preadvies 
VAR XIII, biz. 19 

Zie HR 8 maart 1909, Luttenberg's Chronologische Verzameling, 
vermeld in Koopmans Compendium, blz. 207. Volgens R. de Winter in 
NJB 1984, blz. 1126 e.v. heeft' de Hoge Raad het "onverbindend 
verklaren" over de gehele linie gewijzigd in "buiten toepassing 
laten". 



Zie HR 2 april 1971, NJ 1971, 271. De Hoge Raad achtte een alge- 
heel gemeentelijk ligverbod voor woonschepen een doorkruising van 
de Wet woonwagens en woonschepen, nu deze wet uitging van een 
recht om met een woonschip tijdelijk ligplaats te kiezen in een 
gemeente. Dat wettelijke uitgangspunt zou door het gemeentelijke 
verbod illusoir worden gemaakt. 

Blijkens de jurisprudentie hanteert de Kroon overigens bij een 
anterieure hogere regeling niet meer artikel 193 gemeentewet maar 
artikel 185 van de gemeentewet in combinatie met een bepaling uit 
de bijzondere wet waarmee stri jd is ontstaan. 
Zie daarover Schroot c.s. deel 3, blz. 190 en 191. 

Zie daarover: 
a. KB 10 november 1939, AB 1940, blz. 153 - Gorinchem. De Kroon 

vernietigde de gemeentelijke strafbaarstelling van kinderen, 
die ee bioscoopvoorstelling bezochten, welke ingevolge de 
toenmalige Bioscoopwet niet voor hen toegankelijk was. De 
Kroon erkende impliciet in het algemeen aanvullende gemeente- 
lijke bevoegdheid maar niet op dit punt, nu de wetgever een 
dergeli jke strafbaarstelling welbewust achterwege had gelaten. 

b. KB 24 september 1953, AB 1954, blz. 77, Gemeentestem 5244 - 's 
Hertogenbosch. Hier werd de gemeentelijke strafbaarstelling 
van een koper na sluitingstijd voor winkels in strijd met de 
structuur van de Winkelsluitingswet geacht, omdat deze wet al- 
leen een strafbaarstelling voor de winkelier bevat. 

c. KB 3 juli 1973, Stb. 346 - Borsele. De Kroon overwoog dat een 
gemeentelijke regeling tot het toekennen van een studietoelage 
aan onderwijzets zich niet verdraagt met de Lagere Onderwijs- 
wet 1920, welke de financiEle aspecten van het onderwijzend 
personeel uitputtend heeft willen regelen. 

d. KB 21 juli 1985, Stb. 353 - Hellevoetsluis. Voor een gemeente- 
lijk verbod tot het vervoeren van nucleaire wapens door de ge- 
meente was naast de uitputtende regelingen in of krachtens de 
Kernenergiewet en de Wet gevaarlijke stoffen volgens de Kroon 
geen plaats. 

HR 4 maart 1952, NJ 1952, 365 

HR 26 februari 1957, NJ 1957, 253 

HR 2 februari 1971, NJ 1971, 385 

AR 14 juni 1979, AB 1980, 158 

HR 8 april 1980, NJ 1980, 336 

Zie onder meer KB 12 juni 1985, Weekoverzicht Raad van State 
1985, nr. V 80 

HR 7 maart 1921, NJ 1921, 561 
HR 16 mei 1938, NJ 1938, 1132 

HR 18 juni 1957, NJ 1957, 489 



HR 20 oktober 1982, NG 1983, S 80 

Idem 

Vz. AR 20 november 1980, tB/S blz. 476 

HR 20 augustus 1969, NJ 1969, 347 

HR 5 juni 1979, NJ 1979, 553 

HR 10 oktober 1975, NJ 1976, 127 

Overlastverordening 1985, gem.Rotterdam, Gemeenteblad 1985, 150 

Zie in dit verband de uitspraak van de Kroon NG 1987, nr. 49 "Het 
einde van de gefntegreerde overlastvergunning". Weekoverzicht 
Raad van State RvS/G. 5 113187 

NRC-handelsblad 21 april 1984, aangehaald in "Brandstichting kost 
46 miljoen per jaar" door ing. A.L. Esveld in de VNG-reader over 
kleine criminaliteit 

Vgl. Vz. AR 22 oktober 1984 en AR 22 november 1985, AB 1984, 157 
en Gst. 6809 

Artikel 2.2.2. van de model APV van de VNG 

Model APV van de VNG, blz. 11-2-5 

Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit (Commissie 
Roethof), Den Haag, 1984, blz. 46 e.v. 

Idem, blz. 48 e.v. 

Haagse deregulering confronteert gemeenten met nieuwe centralis- 
me, Binnenlands Bestuur 6 november 1987, blz. 19 e.v. 

Idem en NG 1987, nr. 45 blz. 944 
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