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Inleiding

1.1

Aanleiding voor het onderzoek

Het handhaven van de openbare orde en het bieden van hulp in noodsituaties
zijn belangrijke politietaken. Ter facilitering en ondersteuning hiervan kan de
burgemeester een noodbevel (art. 175 Gemeentewet) of een noodverordening
(art. 176 Gemeentewet) uitvaardigen.Vrijwel elke week is er ergens in Neder-
land een dergelijke noodmaatregel van kracht.2 Honderden politieagenten zijn
jaarlijks betrokken bij de handhaving van deze noodmaatregelen. Niet zelden
worstelen ze hiermee, de wisselende kwaliteit ervan zorgt voor de nodige pro-
blemen en complicaties.

Een eerste probleem is dat ze niet altijd geredigeerd worden vanuit het per-
spectief van de handhaafbaarheid door de politie. Zo werd in de gemeente
Haren ter voorkoming van de latere Facebook-rellen in 2012 (Project X) een
noodverordening vastgesteld met een verbod op het nuttigen van alcohol op
openbare plaatsen. Al snel werd duidelijk dat de handhaving van dit voorschrift
ten enenmale onmogelijk was. Drankgebruik blijkt achteraf een belangrijke
oorzaak te zijn geweest voor het ontstaan van de grootschalige en ernstige wan-
ordelijkheden.

Een tweede probleem vormt de inhoud van de noodbevelen en -verordenin-
gen die niet zelden op gespannen voet staat met (grondwettelijk beschermde)
grondrechten. Veel gemeenten nemen tegenwoordig bijvoorbeeld ‘kledingvoor-
schriften’ in een noodmaatregel op, als ze lucht krijgen van een bezoek van een
motorclub. De mogelijkheden om in een noodverordening of noodbevel grond-
rechten te beperken zijn begrensd; een inbreuk op de grondrechtelijk bescherm-
de persoonlijke levenssfeer is in ieder geval bepaald niet onomstreden.

Wanneer in dit boek beide bevoegdheden tezamen worden bedoeld, zal gesproken worden over de noodbevoegdheden.

De noodverordening is een algemeen verbindend voorschrift, dat wil zeggen bindend voor iedereen tot wie het zich richt die

zich binnen de gemeente bevindt. Het noodbevel is bedoeld om het recht tijdelijk te wijzigen voor concreet aanwijsbare (groe-

pen van) personen. In de rechtspraktijk blijkt dit onderscheid overigens soms verdwenen. Het noodbevel wordt regelmatig

ingezet als ware het een algemeen verbindend voorschrift; hierover meer in paragraaf 2.2.3.

1
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Een derde probleem is dat, met name sinds de aanslag op Koninginnedag
in 2009, in noodmaatregelen met de regelmaat van de klok aan de politie be-
voegdheden worden toegekend. Vaak zien we een bevoegdheid om preventief
te fouilleren en soms zelfs de bevoegdheid om woningen te doorzoeken. In
beginsel moet het voor juridisch onmogelijk worden gehouden om in een
noodmaatregel nieuwe bevoegdheden aan de politie toe te kennen.

Een vierde probleem hangt samen met de uiteenlopende bereidheid van
burgemeesters om van een van hun noodbevoegdheden gebruik te maken. Niet
zelden worden noodmaatregelen te elfder ure ingezet met als gevolg een valse
start voor de politie.

Een vijfde probleem, ten slotte, is gelegen in een gebrek aan lokale bestuur-
lijke inbedding van het instrumentarium en betrouwbare samenwerking met
de gemeente als partnerorganisatie. Hierbij is de politie afthankelijk van de bur-
gemeester. Hij heeft het gezag over de politie en hij beschikt over de noodver-
ordenings- en noodbevelsbevoegdheid die het uitoefenen van de politietaken
deels kan vergemakkelijken, maar in de praktijk soms ook ernstig kan compli-
ceren. De kennis van hoe een en ander vorm moet worden gegeven, varieert
nogal bij burgemeesters. Grote gemeenten als Den Haag en Amsterdam hebben
vele malen vaker te maken met politieoptreden in noodsituaties dan kleine
gemeenten als Haren of Noordoostpolder.

Doel van het onderzoek

Het doel van dit onderzoek is de noodmaatregelen van de laatste vijf jaren te
analyseren op juridische houdbaarheid, handhaafbaarheid en werkbaarheid om
vervolgens te komen tot best practices, zodat het wiel niet steeds opnieuw uit-
gevonden hoeft te worden. Het dient te gaan om heldere en eenduidige voor-
schriften die binnen de rechtsstatelijke grenzen bijdragen aan de efficiénte uit-
oefening van politietaken in noodsituaties.

We beginnen met het uiteenzetten van het juridisch kader waarbinnen de
burgemeester zijn noodbevoegdheden kan uitoefenen: wanneer is sprake van
een noodsituatie? Wat zijn de voorwaarden waaronder de burgemeester zijn
noodbevoegdheden kan aanwenden? Vervolgens staan we stil bij de inhoud van
de noodmaatregelen: welke voorschriften zijn juridisch houdbaar? Kan de bur-
gemeester grondrechten beperken in een noodmaatregel? Kan de burgemeester
daarin bevoegdheden toekennen aan de politie?

Ten slotte brengen we in kaart aan welke voorwaarden voorschriften moe-



Inleiding

ten voldoen, zodat deze zo goed mogelijk praktisch handhaafbaar zijn. In de
praktijk — waaronder bij de politie — is op dit terrein veel impliciete kennis aan-
wezig. Die kennis zullen we betrekken bij de analyse.

1.3 Opzet van het onderzoek

Voor een betrouwbaar en relevant onderzoek zijn in de eerste fase van dit onder-
zoek zo veel mogelijk noodverordeningen en noodbevelen verzameld die uitge-
vaardigd zijn binnen de periode van 2010 tot 2015.3Voor de periode van vijf jaar
is gekozen, omdat daarmee het gebruik van noodbevoegdheden in uiteenlopen-
de situaties voldoende wordt gedekt. Gestreefd is naar het achterhalen van vrijwel
alle in deze periode uitgevaardigde noodmaatregelen. Om dit te realiseren is op
verschillende manieren getracht om daarover de beschikking te krijgen.

Ten aanzien van de noodverordeningen zijn in eerste instantie alle gemeen-
telijke websites geraadpleegd. Noodverordeningen worden in het algemeen op
deze websites bekendgemaakt. Om ook de niet op de gemeentelijke websites
gepubliceerde noodverordeningen te achterhalen, zijn andere bronnen geraad-
pleegd. Zo is onderzoek gedaan op www.overheid.nl. Met verschillende zoek-
termen is gezocht naar noodverordeningen. Gebleken is echter dat veel
gemeenten zich niet houden aan hun wettelijke plicht in artikel 140 Gemeente-
wet om noodverordeningen via internet voor eenieder ter beschikking te stel-
len en te houden, ook als ze reeds zijn ingetrokken. De juridische websites
LegalIntelligence.com, Rechtsorde.nl en rechtspraak.nl zijn eveneens door-
zocht.Ten slotte is de krantendatabase LexisNexis nageplozen.

Door het raadplegen van deze bronnen is nog een aanzienlijk aantal nood-
verordeningen opgespoord. In een krantenbericht of een rechterlijke uitspraak
staat echter lang niet altijd de integrale tekst. Om die reden moest vaak telefo-
nisch contact worden gezocht met de gemeenten waarin zij waren uitgevaar-
digd. In bijna alle gevallen verstrekte de verantwoordelijke gemeente alsnog de
integrale tekst van de noodverordening.

In ons streven naar volledigheid, zijn veiligheidshalve de twintig grootste
gemeenten nog eens telefonisch benaderd met de vraag of ons onderzoek over-
eenkwam met de praktijk van de laatste vijf jaren. In een enkel geval leverde dit
nog een extra noodverordening op.

3 Noodbevelen uitgevaardigd in de periode 2010 tot september 2015 en noodverordeningen uitgevaardigd in de periode 2010

tot 2015.
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Een laatste stap in de inventarisatie van noodverordeningen was de inzet van
de zoekmachine Google. De zoekterm ‘noodverordening’ is in combinatie met
alle 393 gemeentenamen van Nederland ingetoetst. In een enkel geval bleek dat
er een aanwijzing was voor het bestaan van een ons nog onbekende noodveror-
dening. Deze is vervolgens telefonisch opgevraagd bij de gemeente waarin zij
was uitgevaardigd.

Noodbevelen worden niet altijd op schrift gesteld en doorgaans niet gepubli-
ceerd. Om die reden hebben we de 393 Nederlandse gemeenten per e-mail aan-
geschreven met het verzoek de in de afgelopen jaren uitgevaardigde noodbeve-
len aan ons te doen toekomen. Na het versturen van een herinneringsmail heeft
uiteindelijk 67% van de gemeenten op ons schrijven gereageerd. Wij zijn er
hiermee uiteindelijk in geslaagd meer dan genoeg noodbevelen boven water te
krijgen om een naar onze mening betrouwbaar beeld van de praktijk te krijgen.

Uit ons onderzoek is gebleken dat burgemeesters in de afgelopen vijf jaar
regelmatig gebruik hebben gemaakt van hun noodbevoegdheden. In de perio-
de januari 2010 tot en met december 2014 zijn ten minste 191 noodverorde-
ningen uitgevaardigd en in de periode januari 2010 tot en met augustus 2015
ten minste 74 noodbevelen. Gebleken is dat burgemeesters hun noodbevoegd-
heden in zeer diverse situaties aanwenden.

Voor de analyse van de noodmaatregelen categoriseren we deze naar de si-
tuatie waarin ze zijn uitgevaardigd. Uit ons onderzoek blijkt dat burgemeesters
noodbevoegdheden inzetten in geval van (ernstige vrees voor) ernstige wanor-
delijkheden in zes verschillende situaties:

1 onvergunde en/of onbeheersbare evenementen (hoofdstuk 4);

2 risicovoetbalwedstrijden (hoofdstuk 5);

3 bezoek van hoogwaardigheidsbekleders waaronder een lid of leden van het
Koninklijk Huis (hoofdstuk 6);

demonstraties (hoofdstuk 7);

maatschappelijke onrust (hoofdstuk 8);

N o

wanordelijkheden in relatie tot outlaw motorcycle gangs (hoofdstuk 9).

De inzet van noodbevoegdheden bij rampen is eveneens onder te verdelen in
zes categorieén:

brand (hoofdstuk 10);

bomruimingen (hoofdstuk 11);

instortings- en explosiegevaar van gebouwen (hoofdstuk 12);

hoogwater (hoofdstuk 13);

extreme weersomstandigheden (hoofdstuk 14);

uitbraak van besmettelijke (dier)ziekten (hoofdstuk 15).

N R W N —
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Ten slotte bespreken we een aantal bijzondere op zichzelf staande situaties
waarin burgemeesters zich genoodzaakt voelden noodbevoegdheden in te zet-
ten, waaronder maatregelen tegen pyromanie, bij de ontruiming van woon-
wagenkampen en forensisch opsporingsonderzoek (hoofdstuk 16).

Alle situaties analyseren we op de vraag of de situatie het aanwenden van
een noodbevoegdheid rechtvaardigt en welke van de twee noodbevoegdheden
— bevels- of verordeningsbevoegdheid — in de gegeven omstandigheden de
voorkeur verdient.

Vervolgens destilleren we de voorschriften uit de verzamelde noodverorde-
ningen en -bevelen. Voorschriften die sterk op elkaar lijken voegen we daarbij
samen. Dit resulteert in een samenvattend overzicht.4 De voorschriften uit het
samenvattend overzicht houden we vervolgens tegen het licht van het toet-
singskader uit hoofdstuk 2. Daarbij stellen we de vraag of de voorschriften juri-
disch houdbaar zijn. Vervolgens komt aan de orde of de maatregelen praktisch
handhaafbaar zijn. Deze hoofdvragen kunnen nader worden onderverdeeld in
subvragen; we gaan er in het volgende hoofdstuk verder op in.

Bij het opstellen van het toetsingskader en de analyse van de noodmaatrege-
len, is input vanuit de praktijk betrokken. Er zijn 13 interviews gehouden met
personen die vanuit verschillende hoedanigheden in hun werk in aanraking
komen met de noodbevoegdheden van de burgemeester. We hebben gesproken
met diverse beleidsmedewerkers van de gemeente, de veiligheidsregio en
betrokkenen vanuit het Openbaar Ministerie, de Nationale Politie en het minis-
terie van Veiligheid en Justitie. Daarnaast zijn ook interviews gehouden met
medewerkers van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en het
Nederlands Genootschap van Burgemeesters (NGB) die zich binnen deze orga-
nisaties met het gemeentelijke noodrecht bezighouden. Tevens is een expert-
meeting georganiseerd waar we input hebben vergaard op voorlopige onder-
zoeksresultaten. Daarbij was —naast een aantal van de voornoemde partijen —
ook de wetenschap vertegenwoordigd.

Het hiervoor beschreven proces leidt tot een overzicht van best practices aan
het einde van ieder hoofdstuk dat handelt over een specifieke noodsituatie. De
gelijksoortige best practices uit de verschillende hoofdstukken zijn ten slotte in
vergelijkend perspectief geoptimaliseerd en op elkaar afgestemd. Wanneer de best
practices voor een bepaalde noodsituatie ook in een andere noodsituatie nuttig
kunnen zijn, dan wordt daarnaar verwezen in het desbetreffende hoofdstuk.

4

Bij ieder hoofdstuk is een bijlage opgenomen waarin de oorspronkelijke voorschriften van de desbetreffende noodbevelen en

noodverordeningen zijn terug te vinden.
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Dit rapport heeft een behoorlijke omvang. Dit is het gevolg van de keuze
om alle relevante informatie in de hoofdstukken 4 tot en met 15 steeds in zijn
geheel aan de orde te laten komen. Het rapport is hierdoor zodanig gestructu-
reerd dat de analyses van de verschillende noodsituaties (hoofdstukken 4 tot en
met 15) in combinatie met het toetsingskader (hoofdstuk 2) separaat te lezen
zijn. Wat relevant is voor een specifieke noodsituatie is daardoor efficiént raad-
pleegbaar en eenvoudig toegankelijk. De best practices dienen steeds in combi-
natie met de algemene aanbevelingen (hoofdstuk 3) gelezen te worden.



Toetsingskader

2.1 Inleiding

In de navolgende hoofdstukken worden de in verschillende situaties toegepaste
noodbevoegdheden geanalyseerd aan de hand van drie hoofdvragen:

1 Voldoet de toepassing van de bevoegdheid aan de eisen van legaliteit?

2 Is de noodmaatregel juridisch houdbaar?

3 Is de noodmaatregel praktisch handhaafbaar?

Die hoofdvragen worden onderverdeeld in subvragen. In paragraaf 2.2 gaan we
in zijn algemeenheid dieper in op de subvragen die samenhangen met de legali-
teit van de toepassing van de noodbevoegdheden: wat zijn de eisen om de
bevoegdheden toe te mogen passen?

1 Wordt voldaan aan de toepassingsvoorwaarden van het situatie- en doel-
criterium?

2 Kunnen deze ernstige wanordelijkheden dan wel kan deze ramp in de ge-
geven omstandigheden niet onder controle worden gekregen door de inzet
van reguliere of specifieke bevoegdheden?

3 Is het gebruik van de noodverordenings- dan wel de noodbevelsbevoegd-
heid aangewezen?

In paragraaf 2.3 schetsen we het juridische kader om te kunnen kijken naar de
inhoud van de verschillende noodbevelen en noodverordeningen die in speci-
fieke situaties zijn afgekondigd: zijn de maatregelen en overige voorschriften
juridisch houdbaar? In dat verband zijn de volgende subvragen relevant:

Is de maatregel geschikt om de noodsituatie per direct aan te pakken?
Voldoet de maatregel aan de eisen van proportionaliteit en subsidiariteit?
Maakt de maatregel inbreuk op grondrechten?

Gaat het om een kortdurende maatregel?

P W =

Richt het voorschrift zich tot de juiste normadressaat?
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2.2

2.2.1

Vervolgens besteden we in paragraaf 2.4 aandacht aan het afwegingskader dat
noodzakelijk is om te beoordelen of de juridisch houdbare voorschriften
praktisch handhaafbaar zijn. We gaan in op de volgende subvragen:
1 Voldoet het voorschrift aan de algemene kwaliteitseisen die aan regelgeving
worden gesteld?
Is het voorschrift begrijpelijk en eenduidig geformuleerd?
3 Betreft het een onnodig of overbodig voorschrift?

Bij het beantwoorden van deze vragen is steeds input vanuit de bestuurlijke en
de politiepraktijk betrokken.

In paragraaf 2.5 en 2.6 besteden we aandacht aan een aantal meer algemene
kwesties. Respectievelijk de in acht te nemen procedurevoorschriften bij het
uitvaardigen van noodbevoegdheden en de toepassing ervan door andere
bestuursorganen dan de burgemeester.

Legaliteit van noodverordening en noodbevel
Situatie- en doelcriterium

De noodbevelsbevoegdheid van de burgemeester is geregeld in artikel 175 en

de noodverordeningsbevoegdheid in artikel 176 van de Gemeentewet (Gemw).
De voorschriften uit zowel het noodbevel als de noodverordening moeten dienen
ter handhaving van de openbare orde of ter beperking van gevaar bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of rampen.5 Deze eerste eis wordt wel
aangeduid als het ‘doelcriterium’ en de tweede als het ‘situatiecriterium’.6

5 Zie artikel 175 lid 1en 176 lid 1 Gemw.

6 B.M.J. van der Meulen, Ordehandhaving, actoren, instrumenten en waarborgen, (diss. VU Amsterdam), Deventer: Kluwer

1993, p. 189, 195-196; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 43-44, 50-52;

H.P.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 20, 22-24; L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van

de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen),

Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 256; A.E. Schilder & J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen: Ars

Aequi Libri 2015, p. 55; J.H. Gerards e.a., Grondrechten. De nationale, Europese en internationale dimensie, Nijmegen: Ars

Aequi Libri 2013, p. 353. Zie ook HR 23 april 1996, ECLI:NL:HR:1996:Z2D0431, NJ 1996/514; ABRvS 19 december 1996,

ECLI:NL:RVS:1996:AH6426, AB 1997/79 (Landvreugd); EHRM 6 juni 2000, ECLI:NL:XX:2000:AH6966, appl. nr. 33129/96, JB

2000/266 (Olivieira t. Koninkrijk der Nederlanden); Rb. (vzr.) Alkmaar 15 juli 2008, ECLI:NL:RBALK:2008:BD9134.
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Relevant voor de toepassing van de noodbevoegdheden is dus zowel de
situatie waarin zij toegepast mogen worden (de noodsituatie) alsook het doel
waarmee dat gebeurt. Hoewel het doel van beperking van gevaar en van hand-
having van de openbare orde vaak hand in hand zullen gaan, kan het onder-
scheid relevant zijn met betrekking tot de vraag in hoeverre een maatregel
grondrechten kan beperken.?

Op de noodsituaties van (dreigende) ernstige wanordelijkheden en rampen
gaan we hierna onder ‘Noodsituatie’ nader in. De doelen van de handhaving
van de openbare orde en de beperking van gevaar bespreken we onder ‘Hand-
having van de openbare orde en beperking van gevaar’.

Noodsituatie

Uit de wetsgeschiedenis komt naar voren dat noodbevoegdheden bedoeld zijn
voor ‘extreme omstandigheden’: de situatie moet voldoen aan de eisen van een
lokale noodtoestand.8 De noodbevoegdheden worden in de praktijk echter met
een zodanige regelmaat gebruikt, dat moeilijk vol te houden is dat het altijd om
extreme situaties gaat.? We zullen daarom de toepassingsvoorwaarden uit de
bepaling zelf analyseren.

In de Gemeentewet wordt een nadere duiding van de noodsituatie gegeven.
Artikel 175 Gemw omschrijft deze als volgt: ‘oproerige beweging, andere ern-
stige wanordelijkheden of rampen, dan wel ernstige vrees voor het ontstaan
daarvan’. Artikel 176 Gemw hanteert dezelfde eisen.

Van een oproerige beweging is sprake als confrontaties dreigen of plaats-
vinden tussen één of meer groepen personen en/of de politie, zoals tijdens
‘Project-X Haren’ in 2012.10 Andere voorbeelden zijn een uit de hand lopende
ontruiming van een kraakpand vanwege verzet van de krakers, onrechtmatige
blokkadeacties, gewelddadige demonstraties en buurtoproer. De wetgever rang-
schikt ‘oproerige beweging’ overigens onder ‘ernstige wanordelijkheden’, het
heeft derhalve geen zin hiertussen een onderscheid te maken. Onder de (drei-
gende) andere ernstige wanordelijkheden valt een grote variatie aan gebeurte-
nissen, zoals de vrees voor ongeregeldheden bij evenementen waarbij hoog-

Zie paragraaf 2.3.3.
Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 94; Kamerstukken 11 1985/86, 19 403, 3, p. 150.
Zie ook interview VNG 14 juli 2016, bijlage 6.

Ook wel aangeduid als de ‘Facebook-rellen’. Noodverordening Project-X (Haren, september 2012).
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waardigheidsbekleders of leden van outlaw motorcycle gangs aanwezig zijn, ernstige
overlast door ramptoerisme of de verstoring van forensische opsporing.

Voor de definitie van het begrip ramp in artikel 175 en artikel 176 Gemw kan
aansluiting worden gezocht bij de definitie die hiervoor wordt gegeven in artikel
1 Wet veiligheidsregio’s (Wvr): een zwaar ongeval of een andere gebeurtenis
waarbij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu of grote mate-
riéle belangen in ernstige mate worden bedreigd of zijn geschaad en waarbij een
gecodrdineerde inzet van diensten of organisaties van verschillende disciplines is
vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke gevolgen te beperken.
Te denken valt aan een vuurwerkramp, een uitbraak van een besmettelijke (dier)-
ziekte, een bomruiming of overstromingsgevaar bij hoogwater.12

Handhaving van de openbare orde en beperking van gevaar

Noodbevoegdheden zijn de burgemeester toegekend ter onmiddellijke handhaving
van de openbare orde. De aard van de noodbevoegdheden brengt aanvullende
toepassingsvoorwaarden met zich mee. We zullen eerst die aard van de nood-
bevoegdheden duiden door ze te plaatsen binnen het systeem van het open-
bare-orderecht. Vervolgens gaan we in op de toepassingsvereisten die daaruit
voortvloeien.13

Plaats bevoegdheden binnen het systeem van het openbare-orderecht

Uit artikel 3 juncto artikel 11 en artikel 12 Politiewet 2012 (Pw) blijkt dat de
taak van de politie om daadwerkelijk de rechtsorde te handhaven uiteenvalt in
enerzijds de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde en anderzijds de
handhaving van de openbare orde. De politie valt onder het gezag van de offi-
cier van justitie wanneer zij optreedt ter strafrechtelijke handhaving van de

20

Kamerstukken 112008/09, 31 968, 3, p. 3; ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1044, r.0. 14.3, AB2016/388, m.nt. L.E. van
Kleef-Ruigrok & A.J. Wierenga.

E.T. Brainich, J.G. Brouwer, A.J. Wierenga, ‘Commentaar op art. 175 en 176 Gemeentewet’, in: E.R. Muller e.a. (red.), Tekst &
Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015.

Zie hierover uitgebreid: J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het
openbare-orderecht’, in: E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester,
Deventer: Kluwer 2014, p. 163-191; A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde. Over openbare orde, de bevoegdheidsverdeling
bij de handhaving daarvan en ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wierenga, A.E. van Rooij & B.W.A.

Jue Volker, Openbare-orderecht in ontwikkeling (Preadviezen Jonge VAR 2015), Den Haag: Boom juridisch 2016, p. 23-35.
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rechtsorde. Wanneer de politie optreedt ter handhaving van de openbare orde
doet zij dit onder het gezag van de burgemeester.

Deze daadwerkelijke handhaving van de openbare orde bestaat uit het feite-
lijk handelen van de politie onder het gezag van de burgemeester en in het ver-
lengde daarvan uit specifieke rechtshandelingen van de burgemeester. Bij feite-
lijk handelen van de politie gaat het bijvoorbeeld om fysieke surveillance en in
een voorkomend geval het gebruik van geweld. De feitelijke handhaving kan
ook bestaan uit het maken van gebaren bij het regelen van het verkeer of het
spannen van een rood-wit afzetlint om een gebied af te sluiten. Daarnaast kan
de politie bevelen geven aan burgers. Deze feitelijke handhaving onder het
gezag van de burgemeester moet los gezien worden van de reguliere bestuurs-
rechtelijke handhaving door deze bestuurder.

Het feitelijk handelen van de politie ter handhaving van de openbare orde kan
de burgemeester ondersteunen door het verrichten van speciaal daarvoor bedoel-
de rechtshandelingen. Hij kan tijdelijk de inhoud van het recht wijzigen om de
politie (beter) in staat te stellen feitelijk de openbare orde te handhaven. Denk aan
een verbod om de gemeente te betreden voor op confrontatie beluste voetbalsup-
porters4 of een verbod voor leden van een motorclub om zich in een gebied als
zodanig te manifesteren door het dragen van kenmerkende kleding.1s

De feitelijke ordehandhaving door de politie onder het gezag van de burge-
meester en de aanvullende rechtshandelingen van de burgemeester in het ver-
lengde daarvan behoren tot de onmiddellijke handhaving van de openbare orde.
Het aanwenden van de noodbevoegdheden zijn twee van die rechtshandelingen
in dat kader. Wij zullen hierna nader op de betekenis van het begrip onmiddel-
lijke handhaving ingaan.

Onmiddellijke openbare-ordehandhaving

De openbare-ordehandhaving heeft vrijwel altijd betrekking op optreden van
de overheid om de overtreding van wettelijke voorschriften te beéindigen dan
wel te voorkomen; denk bijvoorbeeld aan het uit elkaar drijven of houden van
hooligans ter beéindiging of voorkoming van openlijke geweldpleging.16
Openbare-ordehandhaving vertoont daarmee een sterke parallel met de last
onder bestuursdwang ex artikel 5:21 Algemene wet bestuursrecht (Awb); die
bestuursrechtelijke bevoegdheid dient eveneens ter beéindiging of voorkoming

14 Noodverordening Kerkrade, 21 mei 2014.
15 Noodverordening Echt-Susteren, 1 december 2014.

16  Openlijke geweldpleging is strafbaar gesteld in artikel 141 Wetboek van Strafrecht.
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van wettelijke overtredingen. De wetgever heeft echter willen voorkomen dat
het overheidsoptreden ter handhaving van de openbare orde volledig onder

het bereik van de Algemene wet bestuursrecht kwam te vallen en daarmee tot
de reguliere bestuursrechtelijke handhaving zou behoren. In artikel 5:23 Awb
wordt deze bijzondere vorm van handhaving — door de wetgever afgebakend
met de term onmiddellijke handhaving — dan ook grotendeels buiten het bereik
van deze wet gehouden.”?

Het specialiteitsbeginsel dwingt ertoe dat de noodbevoegdheden door de
burgemeester slechts worden aangewend voor het doel waarvoor zij zijn gege-
ven: voor de onmiddellijke handhaving van de openbare orde met behulp van
de onder zijn gezag staande politie.’8 Hiervoor bestaan goede argumenten. Ten
eerste worden in een noodbevel of noodverordening nogal eens mensenrech-
ten beperkt.® Dit dient beperkt te blijven tot situaties waarin dit strikt noodza-
kelijk is. Ten tweede is de democratische legitimatie van deze maatregelen zwak,
zwakker dan die van bijvoorbeeld een raadsverordening. Maatregelen die ook
bij raadsverordening kunnen worden getroffen verdienen daarom de voorkeur.
Ten derde staat een noodbevel of noodverordening snel op gespannen voet met
de voorzienbaarheidseis, zoals die uit het Europees Verdrag tot bescherming van
de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) voortvloeit.20

De situatie waarin hij deze bevoegdheden kan uitoefenen wordt in het licht
van het voorgaande gebonden aan enkele aanvullende voorwaarden die hierna
worden besproken.

Aanvullende voorwaarden

Onmiddellijkheidssituatie

De noodsituatie moet steeds een onmiddellijkheidssituatie zijn waarin sprake is
van een zich plotsklaps aandienend concreet en actueel gevaar voor aantasting
van de openbare orde.2! Een dergelijke onmiddellijkheidssituatie kan zich acuut

20

22

L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-
vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 201 e.v.; J.G. Brouwer & A.J. Wie-
renga, ‘Een ontaarde bevoegdheid. Het lichte bevel van artikel 172 lid 3 Gemeentewet’, Gst. 2015/59.

Ook de marechaussee (artikel 14 jo. 57 Pw) of andere onderdelen van de krijgsmacht (artikel 58 Pw) kunnen in uitzonderlijke
omstandigheden bijstand verlenen.

Zie daarover paragraaf 2.3.3.

EHRM 26 april 1979, ECLI:NL:XX:1979:AC6568, NJ 1980/146 (Times t. Verenigd Koninkrijk).
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voordoen (groepen ordeverstoorders raken slaags met elkaar) of op korte ter-
mijn dreigen plaats te vinden (een aantal dagen voor een evenement blijkt uit
concrete informatie dat groepen personen van plan zijn de orde te verstoren).22
Toepassing van deze bevoegdheden is dan ook slechts gerechtvaardigd in een
situatie die daadwerkelijk noopt tot snel en krachtdadig optreden door de bur-
gemeester.23

Bij maatregelen ter beperking van gevaar bij een ramp dient te worden
gedacht aan gevaar voor mensen, dieren en zaken.24¢ Hoewel men bijvoorbeeld
de stijging van de zeespiegel als gevolg van het broeikaseffect als een (dreigen-
de) ramp zou kunnen aanmerken, is de burgemeester niet het aangewezen
bestuursorgaan om met behulp van de politie en voorschriften in een noodbe-
vel of -verordening tegen de uitstoot van broeikasgassen op te treden.2s Ook
hier dient er sprake te zijn van een zich plotsklaps aandienend concreet en ac-
tueel gevaar. De burgemeester komt daarom bijvoorbeeld wel in beeld indien
in zijn gemeente een dijkdoorbraak dreigt. Aan noodbevelen en noodverorde-
ningen die worden uitgevaardigd met het doel gevaar te beperken of te keren
moet ook een onmiddellijke noodzaak ten grondslag liggen.

Onverwijlde reactie

Het uitvaardigen van een noodbevel of noodverordening dient een onverwijlde
reactie te zijn op een onmiddellijkheidssituatie. Het momentum van de inzet
van deze bevoegdheden om de openbare orde te handhaven of om gevaar te
beperken is kortstondig.26 Uit de onmiddellijkheidseis vloeit voort dat toepas-
sing van deze bevoegdheden slechts gerechtvaardigd is in een situatie die daad-

21
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23

24
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26

J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’, in:
E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer 2014,

p. 168.

L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-
vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 255.

Vgl. interview VNG 14 juli 2016, bijlage 6.

M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 51-52.

Deze strijd wordt gevoerd op onder andere het niveau van de Europese Unie, waarbij de Europese Commissie in het kader van
het emissiehandelssysteem uitstootrechten verkoopt.

J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’, in:
E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer 2014, p.

173; ABRvVS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1137, AB 2005/331, m.nt. J.G. Brouwer.
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2.2.2

werkelijk noopt tot snel en krachtdadig optreden door de burgemeester.2” De
burgemeester kan niet dagen na de noodsituatie hierop alsnog reageren met
een van zijn noodbevoegdheden. Indien de gepretendeerde noodsituatie voor-
bij is, behoort een noodbevel of noodverordening verder niet langer tot de
mogelijkheden.28

Geen controle met reguliere of specifieke bevoegdheden

Het democratisch gehalte van de maatregelen op basis van de noodbevoegd-
heden is gering. De inhoud van het noodbevel en de noodverordening wordt
immers geheel en al bepaald door de burgemeester. Om die reden is het gebruik
van deze bevoegdheden binnen de systematiek van het openbare-orderecht
beperkt tot onmiddellijkheidssituaties. Er bestaat geen legitimatie om de burge-
meester onder andere omstandigheden een zo vergaande bevoegdheid als de
noodbevels- of noodverordeningsbevoegdheid toe te kennen.?® Maatregelen
op basis van reguliere of meer specifieke (onmiddellijkheids)bevoegdheden
verdienen daarom steeds voorrang; daaraan ligt een sterkere democratische
legitimatie en wettelijke basis ten grondslag. Hier wordt gesproken van het
subsidiariteitsvereiste: de bevoegdheid mag slechts worden toegepast als nor-
male bevoegdheden ontoereikend zijn.30 De subsidiariteitseis speelt een rol
op meerdere niveaus. Naast de ‘subsidiariteit naar bevoegdheid’ zal ook de
wijze van toepassing van de bevoegdheid (de gekozen maatregel zelf) aan
de subsidiariteitseis moeten voldoen. Op deze ‘subsidiariteit naar maatregel’
komen we terug in paragraaf 2.3.2.

Onder de toepassing van reguliere bevoegdheden verstaan wij alle maatre-

27 Zie paragraaf 2.2.3.

28 L.D.Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-

vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 258-259; J.G. Brouwer & A.J. Wie-

renga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’, in: E.R. Muller & J. de Vries

c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer 2014, p. 184-185.

29 J.G.Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’, in:

E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer 2014,

p. 170-171.

30 Zieo.a. E.T. Brainich, J.G. Brouwer, A.J. Wierenga, ‘Commentaar op art. 175 Gemeentewet’, in: E.R. Muller e.a. (red.), Tekst &

Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwol-

le: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 52-54.
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gelen die niet op staats- en gemeentelijk noodrecht zijn gebaseerd. Dit zijn
bijvoorbeeld reguliere raadsverordeningen, alsook voorzieningen die kunnen
worden getroffen op basis van bijzondere wetten, zoals de Wet veiligheidsre-
gio’s en de Wet openbare manifestaties. Deze wetgeving maakt het mogelijk dat
ingrijpende voorzieningen worden getroffen, maar de wetgever heeft vooraf
nauwkeurig vastgesteld welk orgaan welke voorzieningen kan treffen.3

Een voorbeeld van een specifieke onmiddellijkheidsbevoegdheid is de
bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw, op grond waarvan bijvoorbeeld
een bevel kan worden gegeven om onverwijld (tijdelijk) een café te sluiten
indien sprake is van een acuut gevaar voor de veiligheid. Gebruik van deze
bevoegdheid verdient — indien de situatie zich daarvoor leent — voorrang boven
optreden op basis van de meer algemene noodbevelsbevoegdheid. Het betreft
een meer specifieke en minder ingrijpende bevoegdheid, omdat geen inbreuk
gemaakt mag worden op hogere regelingen.

Het kan voorkomen dat een regulier middel weliswaar geschikt is om de
urgente problematiek te bestrijden, maar dat deze voorziening niet onmiddel-
lijk voorhanden of inzetbaar is. Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer eerst een
procedure moet worden doorlopen om de voorziening tot stand te brengen. In
een dergelijke situatie kan het aanwenden van een van de noodbevoegdheden
een tijdelijke oplossing bieden om de periode tussen het ontstaan van de nood-
situatie en de totstandkoming van de reguliere voorziening te overbruggen.
Hierbij moet ook nog worden gekeken of er niet een meer specifieke (onmid-
dellijkheids)bevoegdheid voorhanden is.

In dit kader is het volgende voorbeeld illustratief. In Ridderkerk wordt bij
herhaling legionellabesmetting in de plaatselijke sauna geconstateerd. De
regels voor de hygiéne en veiligheid van badinrichtingen zijn vastgelegd
in de Wet hygiéne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden
en het Besluit hygiéne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegen-
heden. Als geen van de met controle belaste bestuursorganen zijn verant-
woordelijkheid neemt — in dit geval was de toepassing van (spoed)-
bestuursdwang door het college van Gedeputeerde Staten aangewezen —,
ontstaat een (levensbedreigende) noodsituatie die in beginsel de toepas-
sing van algemene noodbevoegdheden rechtvaardigt. In dit geval dient

31 M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.

Tjeenk Willink 1994, p. 71-72.
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de burgemeester de onmiddellijke sluiting van de badinrichting evenwel
te baseren op artikel 174 lid 2 Gemw: een meer specifieke bepaling om
in deze urgente situatie deze noodmaatregel te treffen.s2

De onmiddellijkheidseis brengt ook met zich mee dat de noodbevoegdheden
niet langdurig en structureel gebruikt mogen worden voor de aanpak van pro-
blematiek die ook kan worden bestreden met een reguliere bevoegdheid.33 Het
valt immers moeilijk vol te houden dat er onder deze condities sprake is van
een noodsituatie. De burgemeester mag zijn noodbevoegdheden niet langer
inzetten dan de periode die redelijkerwijs noodzakelijk is om een kwalitatief
betere norm en democratisch sterker gelegitimeerde maatregel in te zetten.

Het is de urgentie die tijdelijk het democratisch tekort rechtvaardigt. Zodra het
mogelijk is een regulier middel in te zetten, moet hiertoe worden overgegaan.34

Een voorbeeld van een structurele en voorzienbare noodsituatie is een risi-
covoetbalwedstrijd die ieder jaar in een gemeente wordt gespeeld en die
consequent gepaard gaat met rellen, vernielingen en andere wanordelijkhe-
den. Hier dient de burgemeester reguliere voorzieningen te treffen en niet
telkens opnieuw een noodbevel of noodverordening uit te vaardigen. De
primair aangewezen democratische procedures die aan de totstandkoming
van reguliere regelgeving verbonden zijn, kunnen dan niet omzeild worden.35

32

33

34

35
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ABRVS 26 mei 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM5615, Gst. 2010/7339, m.nt. L.J.J. Rogier, AB2012/291, m.nt. J.G. Brouwer & A.E.
Schilder. Zie ook J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het open-
bare-orderecht’, in: E.R. Muller & J. Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deven-
ter: Kluwer 2014, p. 185-186.

ABRVS 14 mei 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AH6359, JB 1996/169, m.nt. BvM. Bevestigd in ABRvS 19 december 1996,
ECLI:NL:RVS:1996:AH6426, AB 1997/79, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder. Zie hierover ook A.H.M. Délle & D.J. Elzinga, m.m.v.
J.W.M. Engels, Handboek van het Nederlandse Gemeenterecht, Deventer: Kluwer 2004, p. 424; A.J. Wierenga, ‘Beveiliging staats-
hoofd weinig royaal: Van koninklijke noodverordeningen en noodbevelen’, NJB2012/711, p. 792-799. Vgl. interview Nationale
Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15 februari 2016, bijlage 12.
J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’,
in: E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer
2014, p. 186.

ABRVS 14 mei 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AH6359, JB 1996/169, m.nt. BvM; A.J. Wierenga, ‘Beveiliging staatshoofd weinig roy-

aal: Van koninklijke noodverordeningen en noodbevelen’, NJB2012/711.
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De raad kan een verordening maken waarin de burgemeester de bevoegd-
heid krijgt om bij besluit supporters van een club een stadsverbod op te
leggen voor de risico-uren van de voetbalwedstrijd.36

Vanuit de praktijk wordt opgemerkt dat regulering in APV’s voor iedere denk-
bare (onvoorziene) situatie niet mogelijk dan wel wenselijk is, dit laatste ook
in het kader van de deregulering.3” Deze zorg is begrijpelijk, de verplichting
geldt dan ook meer in het bijzonder voor voorzienbare, structurele en/of
steeds terugkerende situaties.

In de praktijk spelen naast alternatieven op basis van bestaande of te creéren
bevoegdheden in een raadsverordening, de Algemene wet bestuursrecht met
hierin de mogelijkheid tot het opleggen van een last onder bestuursdwang, de
Voetbalwet, preventieve (nood)fouillering op grond van de Gemeentewet of de
bevoegdheden uit de Wet openbare manifestaties een belangrijke rol. De relevante
meest aangewezen alternatieven komen bij de verschillende analyses aan de orde.

De lichte bevelsbevoegdheid

Binnen dit kader verdient de verhouding tussen de noodbevelsbevoegdheid van
artikel 175 Gemw en de lichte bevelsbevoegdheid van artikel 172 lid 3 Gemw
aandacht. Deze bevelsbevoegdheden kennen een aantal belangrijke verschillen.
De lichte bevelsbevoegdheid kan worden gebruikt bij (ernstige vrees voor het
ontstaan van) een verstoring van de openbare orde. Om een noodbevel te geven
moet sprake zijn van ernstige wanordelijkheden of rampen, dan wel de ernstige
vrees daarvoor. Een ‘licht bevel” behoort binnen het kader van (hogere) wette-
lijke regelingen (alsook APV-bepalingen) te blijven, terwijl een noodbevel daar-
van mag afwijken.

Een noodbevel kan niet ingezet worden bij een ‘gewone’ verstoring van de
openbare orde, maar een licht bevel zou wel ingezet kunnen worden bij ernsti-
ge wanordelijkheden indien geen inbreuk op andere regelgeving noodzakelijk
is. Betoogd kan worden dat het gebruik van de lichte bevelsbevoegdheid voor-

36

37

Zie bijvoorbeeld afdeling 7 van de APV van de gemeente Leeuwarden. Daarnaast zijn ook de mogelijkheden van artikel 172a
Gemw (de Voetbalwet) hier relevant.
Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview Nationale

Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
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2.2.3

rang verdient boven het gebruik van een noodbevel indien de situatie zich voor
de toepassing van beide bevoegdheden leent. Het gaat immers om een minder
ingrijpende bevoegdheid. Aan de andere kant gaat het voor die gevallen niet
om een meer specifiecke of verder ingekaderde bevoegdheid. Toepassing van de
lichte bevelsbevoegdheid boven de noodbevelsbevoegdheid biedt op zichzelf
weinig extra waarborgen voor de burger.

Hoewel artikel 172 lid 3 spreekt van bevelen die ‘noodzakelijk zijn’ en artikel
175 van bevelen die de burgemeester ‘nodig acht’, is de indruk dat de toepassing
van lichte bevelsbevoegdheid door deze objectieve redactie op een volle toetsing
van de rechter mag rekenen onterecht.3 Ook de sanctionering bij het niet opvol-
gen van de bevelen is hetzelfde; in beide gevallen is dat als misdrijf strafbaar op
grond van artikel 184 Sr. Indien steeds afgewogen moet worden of in een nood-
situatie bij de bestrijding van ernstige wanordelijkheden volstaan kan worden
met de lichte bevelsbevoegdheid, levert dat voor de praktijk een belangrijk nadeel
op: telkens zal vastgesteld moeten worden of met de gewenste maatregel al dan
niet inbreuk wordt gemaakt op hogere regelingen of de APV.3

Er bestaat al met al weinig reden om in plaats van de noodbevelsbevoegd-
heid de lichte bevelsbevoegdheid voorrang te geven als maatregelen genomen
moeten worden bij (de ernstige dreiging van) ernstige wanordelijkheden. De
keuze voor het gebruik van die bevoegdheid is op zichzelf niet meer subsidiair
dan het gebruik van de noodbevelsbevoegdheid. Daarnaast zal de maatregel
zelf steeds aan de eisen van proportionaliteit en subsidiariteit moeten voldoen.

Noodbevel of noodverordening?

De vraag of de burgemeester dient te kiezen voor het uitvaardigen van een
noodbevel of een noodverordening hangt af van de concrete omstandigheden
van het geval.40 Het noodbevel draagt in zijn algemeenheid een meer ad-hoc-
karakter dan een noodverordening. Het noodbevel heeft een eenmalige, onmid-
dellijke werking voor een bepaald individu of een concrete groep personen. Als

38 Op grond van de lichte bevelsbevoegdheid worden in de praktijk zeer ingrijpende besluiten genomen, die vaak ten onrechte

gesauveerd worden door de rechter. Zie daarover: J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Een ontaarde bevoegdheid. Het lichte bevel

van artikel 172 lid 3 Gemeentewet’, Gst. 2015/59.

39 Vgl. M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle:

W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 183-188.

40 Kamerstukken 11990/91, 19 403, nr. 64b, p. 18.
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het om een maatregel gaat die herhaaldelijk toegepast moet worden ten aanzien
van een abstracte, niet-vastomlijnde groep burgers, ligt de inzet van een nood-
verordening voor de hand. De op basis van artikel 176 Gemw gegeven voor-
schriften kunnen tot intrekking van de verordening of tot een daarin nader aan-
geduide periode gelden.4!

De vraag of de burgemeester de juiste bevoegdheid heeft aangewend in een
noodsituatie komt in de jurisprudentie zelden aan de orde. Aan een inhoude-
lijke toetsing of de burgemeester gezien de situatie voor een noodbevel of een
noodverordening had moeten kiezen, komt de rechter niet toe. Hij volstaat
veelal met de constatering dat sprake is van een bevel of een verordening.4?

De noodbevelsbevoegdheid wordt in de praktijk met regelmaat ingezet als
ware het een algemeen verbindend voorschrift. In de praktijk stuiten we op
noodbevelen die volledig inwisselbaar zijn met een noodverordening.

Een mooie illustratie vormt de aanpak van de problemen rondom outlaw
motorcycle gangs (OMG) in Limburg. Op 1 december 2014 vaardigt de bur-
gemeester van Echt-Susteren een noodverordening uit, op grond van vrees
voor ernstige wanordelijkheden.43 De rivaliserende motorclubs lijken een
confrontatie met elkaar dan wel met de politie te zoeken. De noodveror-
dening luidt:

‘Al degenen die zich bevinden binnen het veiligheidsrisicogebied van
deze verordening, zoals op bijgevoegde kaart nader aangeduid als het
gebied binnen de rode lijn, en meer in het bijzonder degenen die kenne-
lijk behoren tot een OMG (outlaw motorcyle gang), waaronder in ieder
geval worden verstaan Hells Angels MC en hun supportgroepen alsmede
de MC Bandidos en Satudarah MC en hun supportgroepen — en dat door
bijvoorbeeld kleding, uitrusting, “colours”, tatoeages, gedrag/uitstraling,
taalgebruik c.q. meegebrachte voorwerpen, gedragingen of anderszins
kenbaar maken — en die kennelijk de openbare orde verstoren of dreigen

41

42

43

Interview Veiligheidsregio Groningen, 17 februari 2016, bijlage 13; interview Nationale Politie, eenheid Den Haag, 8 december
2015, bijlage 10; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; interview gemeente Gouda, 4 november 2015,
bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april
2016, bijlage 5; interview gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3.

Zie bijvoorbeeld Rb. (pol.r) Zwolle-Lelystad, 17 maart 2008, ECLI:NL:RBZLY:2008:BC7237.

Noodverordening Echt-Susteren, 1 december 2014.

29




Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

te verstoren, zijn verplicht zich op eerste aanzegging van de politie te
begeven buiten het gebied, op bijgevoegde kaart nader aangeduid door
een rode lijn, in de door de politie aan te geven route en richting’

Een halfjaar later — 15 mei 2015 — vaardigt de burgemeester van de aan-
grenzende gemeente Sittard-Geleen om exact dezelfde reden een nood-
bevel uit.44 De burgemeester bepaalt hierin dat:

‘Al degenen die zich bevinden binnen het werkingsgebied van dit nood-
bevel en die kennelijk behoren tot een zogenaamde “Outlaw Motorcycle
Gang”, waaronder in ieder geval worden verstaan leden van “Hells
Angels” en “Bandidos” en hun supportersgroepen — en dat door bijvoor-
beeld kleding, uitrusting, “colours”, tatoeages, gedrag/uitstraling, taalge-
bruik, meegebrachte voorwerpen, gedragingen of anderszins kenbaar
maken — en die kennelijk de openbare orde verstoren of dreigen te ver-
storen, zijn gehouden zich op eerste aanzegging van de politie buiten het
werkingsgebied van dit noodbevel te begeven in de door de politie aan te
geven route en richting’

De voorschriften vertonen een grote mate van gelijkenis. Wat de burge-
meester van Echt-Susteren beweegt om voor een noodverordening te
kiezen en de burgemeester van Sittard-Geleen voor een noodbevel wordt
niet meteen duidelijk, maar dit kan te maken hebben met een politieke
afweging. Een noodverordening dient achteraf door de raad te worden
goedgekeurd.

Het onderscheid tussen beide bevoegdheden is echter niet onbelangrijk. Voor
het noodbevel geldt een andere bekendmakingseis dan voor de algemeen ver-
bindende noodvoorschriften. Een noodverordening treedt in werking na alge-
mene bekendmaking op een door de burgemeester te bepalen wijze. Bij de
handhaving ervan hoeft derhalve slechts te worden bezien of een individu tot
de groep behoort waarvoor de voorschriften gelden. Bij een noodbevel moet
door de voor de werking vereiste gerichte bekendmaking telkens worden vast-
gesteld of aan een individu al een bevel is opgelegd en of dat voldoende is
bekendgemaakt om tot feitelijke of strafrechtelijke handhaving over te kunnen

44
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Noodbevel Sittard-Geleen, 15 mei 2015.
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gaan. Daardoor kan het gebruik van de noodverordening als een grote/abstrac-
te groep personen moet worden geadresseerd uit het oogpunt van handhaving
effectiever zijn.4s

Belangrijk in dit opzicht is verder dat van de voorafgaande bekendmaking een
preventieve werking van een noodverordening kan uitgaan. Een deel van de aan-
hangers van een bepaalde voetbalclub zal bijvoorbeeld thuisblijven als bekend is
dat ze bij een uitwedstrijd van hun club in een andere gemeente niet welkom
zijn. Voor de vereiste bekendmaking van een noodbevel met die werking zou hun
komst naar de gemeente afgewacht moeten worden. Met het aankondigen van
noodverordeningen in de media bestaan goede ervaringen.46

Vanuit de praktijk wordt opgemerkt dat het aankondigen van een noodver-
ordening met gebiedsverboden in sommige gevallen juist weleens een ‘trigger’
kan zijn voor mensen die het niet zo nauw nemen met de regels of de regels
op de proef stellen. Bij een noodbevel is dat volgens hen net even anders. Een
noodbevel wordt doorgaans niet (ver) van tevoren aangekondigd. Verder wordt
opgemerkt dat er meer media-aandacht ontstaat indien een noodverordening
wordt afgekondigd. Dat is soms voor het draagvlak problematisch, maar ook in
het kader van de wens om de situatie te de-escaleren. Hiervoor zou oog moeten
zijn bij het kiezen tussen een noodbevel of een noodverordening.4?

Het blijft evenwel lastig om vast te stellen of het nu echt de afkondiging van
een noodverordening geweest is die (extra) onruststokers op de been heeft
gebracht of de (dreigende) ongeregeldheden zelf. Het is volgens ons verder
niet gezegd dat het gebruik van een noodbevel in de beleving van het publiek
als een minder zwaar middel (en als een minder sterke trigger) gezien moet
worden dan het gebruik van een noodverordening. Het onderscheid is in ieder
geval voor de media vaak niet helder. In de praktijk wordt ook aan het gebruik
van een noodbevel met regelmaat (voorat) bekendheid gegeven. Het is echter
wel mogelijk een noodbevel langer achter de hand te houden.48 In zijn alge-
meenheid lijkt vooral relevant te zijn in welke mate en op welke wijze er

45
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47

48

M.A.D.W. de Jong, ‘De noodverordening: spinazie voor de burgemeester’, in: R. Schlossels c.s. (red.), In de regel, Deventer:
Kluwer 2012, p. 317-318. Dit wordt onderschreven door J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebe-
voegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’, in: E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en
functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer 2014, p. 184. Ook opgemerkt in: interview gemeente Enschede, 19 april
2016, bijlage 3.

Interview Nationale Politie, eenheid Oost-Nederland, 17 mei 2016, bijlage 9.

Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.
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bekendheid gegeven wordt aan de noodsituatie en het eventuele gebruik van
noodmaatregelen door de burgemeester.

Hoewel de algemene bekendmaking van een noodverordening dus voorde-
len kan hebben, biedt de gerichte bekendmaking van een noodbevel voordelen
in zeer spoedeisende situaties. Het bevel hoeft niet (vooraf) op schrift gesteld
en bekendgemaakt te worden; mondelinge bekendmaking kan in zeer spoed-
eisende situaties een belangrijke tijdsbesparing opleveren. Mede in dat licht
wijzen wij op het grote belang voor de praktijk om de noodmaatregelen — en
zeker noodbevelen — zo beknopt en helder mogelijk te formuleren.4® Daar is
aandacht voor in onze best practices.

Een noodverordening verdient om een andere — meer rechtsstatelijke reden —
in zijn algemeenheid de voorkeur. De procedure voor het gebruik ervan is met
meer waarborgen omgeven.50 Zo dient de gemeenteraad de verordening in de
eerstvolgende raadsvergadering te bekrachtigen. Daarnaast is voorzien in be-
stuurlijk toezicht van de commissaris van de Koning 5" Het gebruik van een
noodbevel om aan deze waarborgen te ontsnappen, moet daarom worden afge-
keurd, ondanks dat de gemeenteraad de burgemeester ook ter verantwoording
kan roepen op basis van artikel 180 Gemw bij het gebruik van een noodbevel.

De niet-naleving van een noodbevel en een noodverordening worden op
verschillende manieren gesanctioneerd. Handelen in strijd met de voorschrif-
ten uit een noodverordening levert een overtreding op en is strafbaar gesteld
in artikel 443 Wetboek van Strafrecht (Sr). Dit wordt bestraft met hechtenis van
ten hoogste drie maanden of een geldboete van de tweede categorie. Het opzet-
telijk niet voldoen aan een rechtmatig gegeven noodbevel is een misdrijf dat
strafbaar is op grond van artikel 184 Sr. Dit wordt bestraft met een gevangenis-
straf van ten hoogste drie maanden of een geldboete van de tweede categorie.52

Voor de keuze tussen noodbevel en noodverordening kan onderstaand over-
zicht behulpzaam zijn:

49

50
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Dit uitgangspunt wordt vanuit de praktijk onderschreven. Zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

De sterkere democratische legitimatie van een noodverordening is ook bij de praktijk bekend en wordt als zodanig erkend. Zie
bijvoorbeeld interview Nationale Politie, eenheid Oost-Nederland, 17 mei 2016, bijlage 9.

Zie hierover paragraaf 2.5.

Doordat het negeren van een noodbevel bedreigd wordt met gevangenisstraf is voorlopige hechtenis mogelijk indien de ver-

dachte geen vaste woon- of verblijfplaats heeft.



Tabel 2.1: Noodbevel of noodverordening?

Toetsingskader

Noodbevel (artikel 175 Gemeentewet)

Noodverordening (artikel 176 Gemeentewet)

Rechtstreeks gericht tot een individu of concrete groep

personen

Algemeen verbindend voorschrift voor abstracte groep personen

Is uitgewerkt zodra het bevel is opgevolgd

Intrekking noodzakelijk om werking te beéindigen

Wordt medegedeeld aan degene(n) tot wie het bevel zich
richt (indien mogelijk op schrift, kan ook mondeling met

bijvoorbeeld de megafoon)

Algemene bekendmaking op een door de burgemeester te
bepalen wijze (vaak via gemeentelijke website, de media en

aanplakken op gemeentehuis)

Indien op schrift gesteld: bestuursrechtelijke

rechtsbescherming

Rechtsbescherming bij civiele rechter en bestuurlijke controle

gemeenteraad en cdK

Misdrijf (artikel 184 Sr)

2.2.4 Samenvatting

Overtreding (artikel 443 Sr)

De burgemeester kan de politie die onder zijn gezag verantwoordelijk is voor
de daadwerkelijke handhaving van de openbare orde en de hulpverlening daar-
bij ondersteunen door gebruik te maken van een noodbevel of een noodveror-
dening. In dit hoofdstuk is een kader geschetst, aan de hand waarvan de toepas-
sing van de noodbevoegdheden wordt getoetst aan de eisen van legaliteit.
Daarbij staan drie punten centraal.

Ten eerste dient het noodbevel of de noodverordening alleen gebruikt te
worden bij ernstige wanordelijkheden of rampen ter onmiddellijke handhaving
van de openbare orde of ter beperking van onmiddellijk gevaar. Er dient sprake
te zijn van een onmiddellijkheidssituatie: een zich plotsklaps aandienende con-
crete en actuele (ernstige dreiging van een) aantasting van de openbare orde of
een onmiddellijk (dreigend) gevaar voor mensen, dieren of zaken. De noodver-
ordening of het noodbevel dient een onverwijlde reactie op die onmiddellijk-
heidssituatie te zijn.

Ten tweede moet het onmogelijk zijn om een reguliere of meer specifieke
bevoegdheid in te zetten, daaraan ligt een sterkere democratische legitimatie en
wettelijke basis ten grondslag. De burgemeester mag zijn noodbevoegdheden
verder niet langer inzetten dan de periode die redelijkerwijs noodzakelijk is om
een kwalitatief betere norm en democratisch sterker gelegitimeerde maatregel
in te zetten. Het is de urgentie die tijdelijk het democratisch tekort rechtvaardigt.

Ten derde zijn bij de keuze tussen het gebruik van het noodbevel of de
noodverordening de volgende eigenschappen bepalend. Het noodbevel richt
zich in beginsel tot specifieke personen voor ad-hocsituaties en heeft een een-
malige, onmiddellijke en korte werking. De noodverordening betreft een alge-
meen verbindend voorschrift voor een abstracte groep van personen. Die voor-
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schriften kunnen voor een relatief langere periode gelden. De noodverordening
heeft een minder zwakke democratische legitimatie dan het noodbevel. Om die
reden verdient het gebruik daarvan bij een keuzemogelijkheid tussen noodbe-
vel en -verordening de voorkeur. De noodverordening heeft als praktisch voor-
deel voor de handhaving dat zij werking heeft na algemene bekendmaking op
bijvoorbeeld een gemeentelijke website. De voorafgaande bekendheid kan
eveneens een preventieve werking hebben.

2.3 Juridische houdbaarheid noodmaatregel

2.3.1

34

In deze paragraaf bespreken we de juridische houdbaarheid van de noodmaat-
regelen. Het gaat hierbij om de inhoud van de verschillende noodbevelen en
-verordeningen die in verschillende situaties worden uitgevaardigd en afgekon-
digd. De maatregelen worden in de hierna volgende hoofdstukken aan de hand
van vijf vragen op hun juridische houdbaarheid getoetst. Hieronder gaan we in
zijn algemeenheid nader op die vragen in. Allereerst brengen we in paragraaf
2.3.1 in kaart wanneer de noodmaatregel geschikt is om de noodsituatie per
direct aan te pakken. Vervolgens brengen we in paragraaf 2.3.2 de voor de maat-
regel geldende eisen van proportionaliteit en subsidiariteit in beeld. In para-
graaf 2.3.3 besteden we aandacht aan de inbreuk op grondrechten. Paragraaf
2.3.4 staat in het teken van de korte duur van de noodmaatregelen en in para-
graaf 2.3.5 beantwoorden we ten slotte de vraag wat de grenzen zijn aan de
inhoud van noodvoorschriften die zich richten tot de politie.

Noodsituatie per direct aanpakken

Een noodbevel of noodverordening moet de (ernstig dreigende) ernstige wan-
ordelijkheden of de (ernstig dreigende) ramp direct aanpakken. Er is daarmee
geen ruimte voor maatregelen die de noodsituatie nog enige tijd laten voort-
bestaan. Indien er immers ruimte is voor een ‘begunstigingstermijn’ is het de
vraag of er wel echt sprake is van de vereiste noodsituatie en zullen bovendien
sneller reguliere bevoegdheden in beeld komen. Spoed compenseert het ge-
brek aan democratische legitimatie. De situatie is zodanig ernstig dat er meteen
iets moet gebeuren; de orde moet worden hersteld of de ramp moet worden
gekeerd. Het gaat niet om een herstelsanctie in de zin van artikel 5:2 Awb, noch
om een strafsanctie.53 Hoe de burgemeester onder die omstandigheden vorm
geeft aan zijn maatregelen, luistert veel minder nauw dan bij genoemde sanc-
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ties. Hij kan zelfs opdracht geven aan personen om een rechtsregel te schenden,
indien dit noodzakelijk is voor het beé¢indigen van de noodsituatie.

Zo werden campinghouders in Zeeland bij noodbevel door de burgemees-
ter verplicht meer kampeerders toe te laten dan de Kampeerwet toestond.
De Zeeuwse burgemeesters gaven deze —met die formele wet strijdige —
bevelen vanwege de grote toestroom van vakantiegangers. Zij vreesden
ernstige ordeproblemen door wildkampeerders.54

2.3.2 Proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste

Uit het subsidiariteitsvereiste vloeit voort dat gekozen moet worden voor de
minst ingrijpende maatregel. De proportionaliteitseis schrijft voor dat de maat-
regel steeds in een redelijke verhouding dient te staan tot de ernst van de situ-
atie. De (keuze van de) maatregel mag niet ingrijpender of beperkender zijn
dan in de gegeven situatie noodzakelijk is.55

Zo is het in strijd met het subsidiariteitsbeginsel om bewoners (onnodig
lang) te verbannen uit hun huis in het geval van een brand waarbij
schadelijke stoffen vrijkomen, als dit gevaar kan worden afgewend met
de instructie binnen te blijven met het sluiten van ramen en deuren. Ook
mag in dat geval geen groter gebied worden afgesloten dan noodzakelijk
is om het gevaar te beperken.

53

54

55

J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het openbare-orderecht’, in:
E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de burgemeester, Deventer: Kluwer 2014,

p. 181 en 184-185.

M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 78-79.

M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 71; A.H.M. Délle & D.J. Elzinga, m.m.v. J.W.M. Engels, Handboek van het Nederlandse Gemeenterecht,
Deventer: Kluwer 2004, p. 430-431; J.G. Brouwer & A.J. Wierenga, ‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het sys-
teem van het openbare-orderecht’, in: E.R. Muller & J. de Vries c.s. (red.), Burgemeester: Positie, rol en functioneren van de

burgemeester, Deventer: Kluwer 2014, p. 186.
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2.3.3

Het voorschrift dient verder niet langer te gelden dan nodig is om het doel
daarvan te realiseren.

Geen inbreuk op grondrechten

Om de doelen die worden gesteld bij het uitvaardigen van een noodbevel of
noodverordening te kunnen realiseren, wordt regelmatig inbreuk gemaakt op
grondrechten. De burgemeester mag volgens de tekst van artikel 1751id 1 en
artikel 176 lid 1 Gemw bij noodbevel of -verordening slechts afwijken ‘van
andere dan bij de Grondwet gestelde voorschriften’.56 De inhoud van de nood-
maatregelen moet niet alleen in overeenstemming zijn met de Grondwet, maar
ook met eenieder verbindende verdragsbepalingen.s?

Uit het onderzoek blijkt dat in de praktijk met name grondrechtelijk en
verdragsrechtelijk beschermde rechten op de vrijheid van meningsuiting, tot
vergadering en betoging, privacy, het huisrecht en de bewegingsvrijheid met
regelmaat worden beperkt. De vraag is in hoeverre dat is toegestaan.

Hierna wordt eerst besproken in hoeverre beperking van grondwettelijk
beschermde grondrechten mogelijk is. Daarna wordt ingegaan op de vraag
in hoeverre verdragsrechtelijk beschermde grondrechten door middel van
de noodbevoegdheden kunnen worden beperkt.

Beperking van grondwettelijk beschermde grondrechten algemeen

Wanneer een gedraging wordt beperkt of verboden die binnen de reikwijdte
van een grondrecht valt, dan is het uitgangspunt dat deze beperking in overeen-
stemming is met de bijzondere beperkingssystematiek van de Grondwet.58 De
grondwettelijke bepaling bevat bijna altijd een beperkingsclausule op grond
waarvan de uitoefening van het daarin beschermde recht kan worden beperkt.
Deze clausule bestaat uit competentie-, doel- en/of procedurevoorschriften.

56 Ook afwijking van ieder verbindende verdragsbepalingen is niet toegestaan. Zie Kamerstukken 111985/86, 19 403, 3, p. 150.

Ook van andere rechten die zijn vastgelegd in wetgeving die in de normenhiérarchie boven de Grondwet gaat, mag niet wor-

den afgeweken. Zie M.A.D.W. de Jong, ‘De noodverordening: spinazie voor de burgemeester’, in: R. Schldssels c.s. (red.), In de

regel, Deventer: Kluwer 2012, p. 319.

57 Zie artikel 94 GW en Kamerstukken 1/ 1985/86, 19 403, 3, p. 150.
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Competentievoorschriften bepalen welk orgaan — welke regelgever — bevoegd
is om tot beperking van dat grondrecht over te gaan.5® Dit is in beginsel de for-
mele wetgever.s0 Afhankelijk van de formulering van de grondwets-bepaling
kan de formele wetgever zijn bevoegdheid tot beperking delegeren.6 Het is aan
de formele wetgever of en in hoeverre hij dit doet.62 De formele wetgever dient
— als hij van die mogelijkheid gebruikmaakt —in de door hem geformuleerde
beperkingsbepaling expliciet aan te geven welk grondrecht in hoeverre beperkt
mag worden. De delegataris mag hieromtrent geen afwegingsruimte toebedeeld
krijgen.s3

58

59

60

61

62

63

Over de reikwijdte van de grondwettelijk beschermde rechten kan het volgende worden gezegd. De regering heeft bij de
grondwetsherziening van 1983 aangegeven dat grondrechten redelijk moeten worden geinterpreteerd. Er moet worden geke-
ken welke gedragingen onder de bescherming van het grondrecht vallen. Wettelijke voorschriften die niet het doel hebben om
grondrechten te beperken, maar dit als neveneffect (kunnen) hebben, vallen buiten de reikwijdte en dus buiten de bescher-
ming van het grondrecht, indien gedragingen worden verboden waarvan redelijkerwijs niet kan worden aangenomen dat deze
een uitdrukking zijn van een grondrecht. Zie M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van
gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 139; L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uit-
oefening van openbare-ordebevoegdheden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofd-
stukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 28-30.

L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefening van openbare-ordebevoegdheden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van
der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 29.

Artikelen 14 1id 2 en 15 lid 4 Gw zijn uitzonderingen. D.J. Elzinga, R. de Lange & H.G. Hoogers, Van der Pot. Handboek van het
Nederlands staatsrecht, Deventer: Kluwer 2014, p. 281; M.A.D.W. de Jong, ‘Fundamentele rechten en het materiéle openbare-
orderecht: een innige relatie’, in: J.H. Gerards & C. Sieburgh (red.), De invloed van fundamentele rechten op het materiéle
recht, Deventer: Kluwer 2013, p. 381; L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefening van openbare-ordebevoegdhe-
den’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen:
Ars Aequi Libri 2015, p. 29.

Dit is het geval als in de grondwetsbepaling gebruik wordt gemaakt van uitdrukkingen als ‘(bij of) krachtens de wet’, een vorm
van het werkwoord ‘regelen’ of het zelfstandig naamwoord ‘regel’. Zie H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deven-
ter: Kluwer 2013, p. 160; D.J. Elzinga, R. de Lange & H.G. Hoogers, Van der Pot. Handboek van het Nederlands staatsrecht,
Deventer: Kluwer 2014, p. 281; L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefening van openbare-ordebevoegdheden’, in:
A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars
Aequi Libri 2015, p. 31.

Kamerstukken 111975/76, 13 873, 3, p. 22; L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefening van openbare-ordebevoegd-
heden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijme-
gen: Ars Aequi Libri 2015, p. 29.

L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefening van openbare-ordebevoegdheden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van

der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 29.

37



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

Doelvoorschriften geven aan met welk doel grondrechten mogen worden
beperkt. Deze doelen worden in de bepaling limitatief opgesomd. Uit de even-
tuele procedurevoorschriften volgt welke formaliteiten hierbij in acht genomen
dienen te worden.

Beperking in noodbevel of noodverordening

Artikel 175 en artikel 176 Gemw kunnen niet als specificke delegatiebepalin-
gen worden aangemerkt. Het betreft zeer algemeen geformuleerde bevoegd-
heden ter handhaving van de openbare orde of ter beperking van gevaar waarin
niet wordt aangegeven welke grondrechten in welke mate beperkt kunnen wor-
den.s* De grondwettelijke beperkingssystematiek biedt daarmee geen ruimte
aan de burgemeester om grondrechten te beperken door uitoefening van de
noodbevels- of noodverordeningsbevoegdheid.65

Wanneer grondrechten in een noodbevel of noodverordening in het geheel
niet kunnen worden beperkt, levert dit in de praktijk onoverkomelijke problemen
op. Het afwijken van de geldende regelgeving — en onder omstandigheden ook
van grondrechten — vormt een belangrijk onderdeel van de toegevoegde waarde
van de noodbevoegdheden. Tijdens een noodsituatie kan de openbare orde vaak
alleen worden gehandhaafd dan wel kan gevaar slechts worden gekeerd, indien
het uitoefenen van grondrechten tijdelijk aan banden wordt gelegd.

De regering zag dit bij de totstandkoming van de huidige artikelen 175 en
176 Gemw ook in.66 Vervolgens werden voor een aantal grondrechten pour besoin
de la cause redeneringen gezocht om deze toch op basis van de noodbevoegdhe-
den te kunnen beperken.67 Voor dit onderzoek is hetgeen de regering daarover
heeft gezegd met betrekking tot het recht van vergadering en betoging en de
vrijheid van meningsuiting relevant. Die grondrechten worden in de navolgen-
de paragrafen besproken.
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M.A.D.W. de Jong, ‘Fundamentele rechten en het materiéle openbare-orderecht: een innige relatie’, in: J.H. Gerards & C. Sie-
burgh (red.), De invlioed van fundamentele rechten op het materiéle recht, Deventer: Kluwer 2013, p. 391.

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 95-97; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Wil-
link 2000, p. 115.

Gemeentewetsherziening 1992, Kamerstukken 11 1985/86, 19 403, 3, p. 150-151.

Kamerstukken 11 1988/89, 19 403, 10, p. 97-99. Het gaat om de artikelen 6, 7 en 9 Gw. Artikel 6 Gw (de vrijheid van godsdienst en
levensovertuiging) zal hier niet worden besproken, omdat op dit grondrecht in de ons ter beschikking staande noodbevelen en

noodverordeningen geen inbreuk wordt gemaakt.
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In de paragrafen daarna komen het recht op privacy en het huisrecht zoals
beschermd in onze Grondwet aan de orde. Aan de verhouding van de nood-
bevoegdheden tot die twee grondrechten heeft de wetgever bij de zojuist
genoemde herziening van de Gemeentewet geen aandacht besteed.

Het recht tot vergadering en betoging (artikel 9 Gw)

De regering kwam bij de totstandkoming van de huidige artikelen 175 en 176
Gemw met de volgende redenering op grond waarvan het recht tot vergadering
en betoging bij het aanwenden van de noodbevoegdheden door de burgemees-
ter kan worden beperkt. De vraag of artikel 1751id 1 en artikel 176 lid 1 Gemw
gezien kunnen worden als een wettelijke delegatie krachtens artikel 9 lid 2 Gw,
werd afhankelijk gesteld van de strekking, inhoud en historie van de bepalin-
gen. De regering beantwoordt deze vraag bevestigend, omdat de doelvoor-
schriften van artikel 9 lid 2 Gw sterke gelijkenis vertonen met het doel waar-
voor de burgemeester een noodbevel of noodverordening mag uitvaardigen.
Op grond hiervan komt de regering tot de conclusie dat de burgemeester
beperkingen mag stellen aan vergaderingen en betogingen, die noodzakelijk
zijn ter bescherming van de gezondheid of ter bestrijding of voorkoming van
wanordelijkheden.68 De burgemeester kan krachtens de artikelen 175 en 176
Gemw manifestaties niet verbieden wegens hun inhoud.68

In verband met het recht tot vergadering en betoging dient gewezen te
worden op de Wet openbare manifestaties. Deze wet regelt de bevoegdheden
van lokale overheden voor de regulering van vergaderingen en betogingen en
geeft aan onder welke omstandigheden beperking van de grondrechten als
bedoeld in artikel 9 Gw mogelijk is. In deze wet is echter niet voorzien in bij-

68

69

Beperkingen in het belang van het verkeer liggen op grond van deze bevoegdheden in beginsel niet voor de hand. Vgl. Kamer-
stukken 111988/89, 19 403, 10, p. 98.

In principe geldt dat de burgemeester geen uitingen mag verbieden wanneer hij ernstige wanordelijkheden vreest op grond
van de weerstanden of de agressie die het onderwerp van een vergadering of betoging bij het publiek of bepaalde groepen
oproept. De burgemeester moet in dat geval de uitingen (en degenen die zich uitlaten) beschermen tegen vijandig publiek.
Indien de burgemeester evenwel, gelet op de ernst van de te vrezen wanordelijkheden, in redelijkheid kan menen dat hij met
de hem ter beschikking staande middelen de situatie niet kan beheersen, mag hij de uitingen, waartegen een vijandig publiek
zich richt of naar verwachting zal richten, verbieden. In dit geval heeft het onderwerp van de vergadering of betoging mede
geleid tot het verbod van die uitingen. De burgemeester heeft in dat geval echter niet het oogmerk gehad dat onderwerp te

treffen. Dit was het voorkomen van wanordelijkheden, aldus de regering. Zie Kamerstukken 11 1988/89, 19 403, 10, p. 97-99.
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zondere bepalingen voor noodsituaties als bedoeld in artikel 175 en artikel
176 Gemw.

De regering merkt op dat de Wet openbare manifestaties een adequaat en
duidelijk stelsel van bevoegdheden creéert voor de regulering van manifestaties
in normale omstandigheden.?0 Bij de totstandkoming van die wet geeft de rege-
ring evenwel te kennen dat de burgemeester naast zijn Wom-bevoegdheden
onder omstandigheden toch gebruik mag maken van zijn gemeentewettelijke
noodbevoegdheden om gedrag van manifestanten te reguleren. De regering
stelt in de memorie van toelichting bij de Wet openbare manifestaties:

‘Evenmin is voorzien in bijzondere bepalingen voor de noodsituaties
waarop de artikelen 219 en 220 gemeentewet [de huidige artikelen 175
en 176 Gemw| doelen. Ten aanzien van de verhouding tussen die bepa-
lingen en het onderhavige wetsvoorstel merken wij het volgende op. Dit
voorstel creéert een adequaat en duidelijk stelsel van bevoegdheden voor
de regulering van manifestaties in normale omstandigheden. De Wet
openbare manifestaties laat echter de mogelijkheid tot toepassing van
bepaalde noodbevoegdheden onverlet. Er blijven situaties denkbaar,
waarin verdergaande regels en bevelen inzake manifestaties vereist zijn
dan deze wet mogelijk maakt (bijvoorbeeld een verbod van toegang tot
bepaalde openbare plaatsen of zelfs een tijdelijk algemeen verbod in een
zeer gespannen situatie).'71

Deze wet laat dus de mogelijkheid tot toepassing van de noodbevelsbevoegd-
heid ex artikel 175 Gemw en de noodverordeningsbevoegdheid ex artikel 176
Gemw onverlet. Er blijven namelijk situaties denkbaar, waarin verdergaande
regels inzake manifestaties vereist zijn dan deze bepalingen mogelijk maken.”2
Zo kunnen noodbevoegdheden bijvoorbeeld worden ingezet om in bepaalde
delen van de gemeente of zo nodig in de gehele gemeente, gedurende een
bepaalde tijd, een algemeen betogingsverbod uit te vaardigen. De noodbe-
voegdheden ex artikel 175 en artikel 176 Gemw liggen volgens de regering
in het verlengde van de bevoegdheden die de burgemeester krachtens de Wet
openbare manifestaties toekomen. Daaruit volgt volgens de regering dat het

70
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Kamerstukken 111985/86, 19 427, 3, p. 10.
Kamerstukken 11 1985/86, 19 427, 3, p. 10. Zie ook Handelingen 11 1987/88, 41, p. 2237.
Nog voor de invoering van de Wom erkende de regering dit in de memorie van toelichting bij artikel 175 en artikel 176 Gemw,

Kamerstukken 111985/86, 19 403, 3, p. 151.
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gebruik van noodbevoegdheden alleen is toegestaan als de mogelijkheden van
de Wet openbare manifestaties tekortschieten.3

In de literatuur wordt verschillend geantwoord op de vraag of en zo ja, in
hoeverre de burgemeester bij samenkomsten, vergaderingen en betogingen kan
gebruikmaken van het noodbevel en de noodverordening. Op één punt bestaat
echter consensus: gebruikmaking van noodbevoegdheden is uitgesloten, indien
de Wet openbare manifestaties voldoende soelaas biedt. Het subsidiariteitsbe-
ginsel, het adagium ‘lex specialis derogat legi generali’ en de wetsgeschiedenis dwin-
gen daartoe.”4

Brouwer en Schilder zijn van mening dat de burgemeester zijn noodbevoegd-
heden niet mag inzetten op betogingen als zodanig, omdat de Wet openbare
manifestaties volgens hen moet worden beschouwd als het specifieke en uit-
puttende wettelijk kader van de regulering van het gedrag van manifestanten.’s
Dit sluit niet uit dat de burgemeester zijn noodbevoegdheden bij gelegenheid
van een manifestatie inzet. Andere rechtswetenschappers maken dit onder-
scheid niet. Zij zijn van mening dat de burgemeester ten aanzien van de mani-
festatie zelf kan gebruikmaken van zijn noodbevoegdheden, zolang hij dit maar
doet met grote terughoudendheid.?6

In het recent verschenen proefschrift van Roorda komt ook hij tot de con-
clusie dat er de nodige argumenten bestaan om aan te nemen dat noodbe-
voegdheden niet kunnen worden toegepast op betogingen als zodanig. Met
name zijn bestuurlijke-overmachtsargument is overtuigend.””
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Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 101.

Zie voor een volledig overzicht van de verschillende opvattingen in de literatuur de evaluatie van de Wet openbare manifesta-
ties in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties: B. Roorda, J.G. Brouwer & A.E. Schilder,
Evaluatie Wet openbare manifestaties, 3 juli 2015, p. 237-239. Te vinden via: www.rijksoverheid.nl, zoek op: ‘evaluatie wet
openbare manifestaties’. Zie bijv. J.H. Gerards e.a., Grondrechten. De nationale, Europese en internationale dimensie, Nijme-
gen: Ars Aequi Libri 2013, p. 123.

Zie punten 5-7 van de annotatie van J.G. Brouwer onder Rb. Amsterdam (pol.r.) 22 juni 2009, ECLI:NL:RBAMS:2009:BJ4874,
AB 2009, 381. Zie ook J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Nood breekt wet, ook de Grondwet?’, in: E.R. Muller & C.J.J.M Stolker
(red.), Ramp en recht. Beschouwingen over rampen, verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid, Den Haag: Boom Juridische
uitgevers 2001, p. 268-270.

B. Roorda, J.G. Brouwer & A.E. Schilder, Evaluatie Wet openbare manifestaties, 3 juli 2015, p. 237-239. Te vinden via:
www.rijksoverheid.nl, zoek op: ‘evaluatie wet openbare manifestaties’.

B. Roorda, Het recht om te demonstreren (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2016, p. 459-460. Zie ook B.
Roorda, ‘Wet openbare manifestaties’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder (red.), Hoofdstukken

openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 167.
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Vrijheid van meningsuiting (artikel 7 Gw)

Bij de vrijheid van meningsuiting dient ten aanzien van het in het eerste lid
van artikel 7 Gw beschermde openbaringsrecht een onderscheid te worden
gemaakt tussen het uitingsrecht en het daaraan verbonden (connexe) versprei-
dingsrecht. De burgemeester kan het verspreidingsrecht met gebruik van zijn
noodbevoegdheden beperken, mits een zelfstandig middel van verspreiding
van geschriften niet in het algemeen wordt verboden, van een vergunning
afhankelijk wordt gesteld of zodanig wordt beperkt dat er geen gebruik van
enige betekenis overblijft.7s

Het uitingsrecht houdt het recht in om gedachten en gevoelens te openbaren.
De burgemeester kan op basis van zijn noodbevoegdheden niet de inhoud van
meningsuitingen beperken.” Een in een noodbevel of noodverordening opgeno-
men verbod op het uiten van racistische leuzen of om andere uitingen van discri-
minerend gedrag ten toon te spreiden is derhalve in strijd met het recht.8

Artikel 7 lid 3 Gw beschermt het openbaren van gedachten of gevoelens
door andere middelen dan de drukpers of radio en televisie, zoals vertoningen,
voorstellingen of toespraken. Voor het openbaren van gedachten of gevoelens
door deze middelen heeft niemand voorafgaand verlof nodig wegens de
inhoud daarvan, behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet, aldus
artikel 7 lid 3 Gw. Elke beperking krachtens artikel 175 of artikel 176 Gemw
wegens de inhoud van bijvoorbeeld vertoningen of toespraken is derhalve in
strijd met deze grondwetsbepaling. Een verbod van de burgemeester op bijeen-
komsten ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden is daarentegen
niet in strijd met artikel 7 lid 3 Gw.&1
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Artikel 7 Grondwet kent geen specifieke doelcriteria voor beperking van dit recht. De regering zoekt voor deze redenering aan-
sluiting bij de jurisprudentie betreffende de verspreidingsvrijheid en artikel 7 lid 3 Grondwet — zie Kamerstukken 1/ 1985/86, 19
403, nr. 3, p. 150-151; Kamerstukken 11 1988/89, 19 403, 10, p. 95-101.

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 99; zie J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Haatpredikers, openbare orde en het censuurver-
bod’, NJB2016/556.

A.J. Wierenga & C. Post, ‘Discutabele noodmaatregelen bij een verhit debat’, NJB 2016/342, p. 466-469.

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 99.
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Het recht op de privacy (artikel 10 Gw) en het huisrecht (artikel 12 Gw)

Wat precies de reikwijdte is van het recht op privacy, is niet geheel vastomlijnd.
In ieder geval valt daaronder de bescherming van (het privéleven in) de
woning, de vertrouwelijke communicatie, het lichaam en het intieme leven.82
Voor zover binnen dit kader relevant, wordt het recht van een persoon om zich
in zijn woning te bevinden zonder bemoeienis van de overheid dus door deze
bepaling beschermd. Het huisrecht maakt deel uit van het recht op privacy.83
Hieruit volgt dat een persoon de plaats waar hij woont, kan beveiligen tegen de
aanwezigheid van anderen die hij daar niet wenst toe te laten. Artikel 12 Gw
biedt bescherming tegen het binnentreden in een woning door een overheids-
functionaris zonder toestemming van de bewoner. Binnentreding in de woning
door burgers tegen de wil van de bewoner is strafbaar gesteld in artikel 138 Sr.

Artikel 175 en artikel 176 Gemw zijn geen specifieke delegatiebepalingen
zoals de bijzondere beperkingssystematiek van de Grondwet voor beperking
van grondrechten vereist. De wetsgeschiedenis biedt ook geen ruimte om
met toepassing van deze bepalingen het recht op privacy en het huisrecht te
beperken.

Hierna gaan we eerst in het algemeen nader in op de mogelijkheid om deze
grondrechten te beperken. Vervolgens gaan we dieper in op evacuaties en op het
binnentreden in woningen. Tot slot staan we stil bij preventieve fouillering, wat
ook een inbreuk maakt op de persoonlijke levenssfeer zoals beschermd in arti-
kel 10 Gw.

Beperking van het recht op privacy en het huisrecht

Zoals gezegd kan de bevoegdheid tot het beperken van het recht op privacy en
het huisrecht in een noodbevel of -verordening zijn grondslag niet vinden in
de beperkingssystematiek of de wetsgeschiedenis. In de praktijk wordt in een
noodbevel of -verordening echter juist op deze grondrechten vaak inbreuk
gemaakt. Bij bomruimingen worden bewoners bijvoorbeeld vaak verplicht
om hun woningen te verlaten, deuren en ramen te sluiten en/of te gedogen
dat noodzakelijke werkzaamheden aan de woning worden uitgevoerd.s4
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D.J. Elzinga, R. de Lange & H.G. Hoogers, Van der Pot. Handboek van het Nederlands staatsrecht, Deventer: Kluwer 2014,

p. 401-402; J.H. Gerards e.a., Grondrechten. De nationale, Europese en internationale dimensie, Nijmegen: Ars Aequi Libri
2013, p. 149.

D.J. Elzinga, R. de Lange & H.G. Hoogers, Van der Pot. Handboek van het Nederlands staatsrecht, Deventer: Kluwer 2014, p. 415.

Recent: noodverordening gemeente Renkum, 21 december 2014.
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Daardoor kunnen personen hun privéleven in de woning niet langer voortzet-
ten.ss

De regering heeft bij de grondwetsherziening van 1983 aangegeven dat in
uitzonderingsgevallen de beperking van een grondrecht die niet is terug te voe-
ren op een basis in de Grondwet, gerechtvaardigd kan zijn. De grondslag hiervoor
is de redelijke uitleg van grondrechten. Deze brengt mee dat als een maatregel
van de overheid een grondrecht naar de letter beperkt, maar de intrekking of de
vernietiging van die maatregel moet worden gezien als in strijd met datgene wat
redelijk is, een dergelijke maatregel niet ongrondwettig is. Bij de vraag wat rede-
lijk is, speelt de proportionaliteit een rol en moet rekening worden gehouden met
zowel maatschappelijke als persoonlijke belangen. Uit de wetsgeschiedenis volgt
dat de redelijke uitleg van grondrechten als beperkingssystematiek beperkt dient
te blijven tot hoogst uitzonderlijke situaties. Met beperking van grondrechten op
deze basis moet (zeer) terughoudend worden omgegaan.ss

Brouwer en Schilder menen dat een ‘redelijke uitleg’ van de Grondwet
mogelijkheden biedt om het recht op privacy — en andere grondrechten —in
incidentele gevallen te beperken indien zulks noodzakelijk is ter bestrijding van
‘een (dreigende) ramp of een zwaar ongeval’ .87 De Jong betoogt dat een beper-
king op het recht op privacy ter bestrijding van ‘direct levensgevaar’ gerecht-
vaardigd kan zijn.88 In 2015 gaat zij verder en stelt dat beperkingen mogelijk
moeten zijn in geval van ‘acuut gevaar’. De Jong beredeneert dit aan de hand
van de maatschappelijke ontwikkelingen sinds de invoering van de grondwette-
lijke beperkingssystematiek in 1983 en de wijze waarop tegenwoordig tegen
het recht op privacy wordt aangekeken.8®
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Overigens worden achterblijvers soms gedoogd, al dan niet door een ontheffing van de burgemeester, zie bijv. www.burge-
meesters.nl/bloemendaal of www.burgemeesters.nl/verbeek. Aan een vrijwillige evacuatie kunnen evenwel nadelen verbon-
den zijn, zie ook verderop in dit hoofdstuk.

Kamerstukken 111975/76, 13 872, 3, p. 20-22. Zie ook de noot van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder ABRvS 13 juli 2011,
ECLI:NL:RVS:2011:BR1448, AB 2011/333.

J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Nood breekt wet, ook de Grondwet?’, in: E.R. Muller & C.J.J.M Stolker (red.), Ramp en recht.
Beschouwingen over rampen, verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2001, p. 260-
268.

Kamerstukken 111975/76, 13 872, 3, p. 21-22; M.A.D.W. de Jong, ‘De noodverordening: spinazie voor de burgemeester’, in:

R. Schlossels c.s. (red.), In de regel, Deventer: Kluwer 2012, p. 324.

M.A.D.W. de Jong, ‘Noodbevel en noodverordening’, in: A.E.H. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.),

Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 116-117.



Toetsingskader

Het onderscheid tussen de inzet van noodbevoegdheden ter beperking van
gevaar bij een (dreigende) ramp of ter onmiddellijke handhaving van de open-
bare orde bij (dreigende) ernstige wanordelijkheden is hier relevant. Slechts in
het eerste geval kan in beginsel een beroep worden gedaan op de redelijkheid
van de beperking, omdat het dan zal gaan om hoogst uitzonderlijke gevallen
waarbij het zwaarwegende belang van bescherming tegen acuut levensgevaar
een rol speelt. Een grondrechtenbeperking met het oog op dat doel zal overigens
ook door burgers sneller en beter geaccepteerd worden.90

Verder zij in dit kader gewezen op de positieve verplichtingen onder artikel
2 EVRM. Uit vaste jurisprudentie van het EHRM volgt dat de staat niet alleen
verplicht is zich te onthouden van het bewust en onwettig beéindigen van een
leven, maar ook tot het nemen van geschikte stappen om het recht op leven van
individuen binnen zijn rechtsmacht te beschermen. Daartoe behoren verplich-
tingen om preventieve maatregelen te nemen ter bescherming van het leven
van individuele personen indien zij het gevaar lopen slachtoffer te worden van
(strafbare) handelingen van anderen of indien er een concrete indicatie bestaat
van een risico voor een levensbedreigende situatie waarmee een inbreuk ont-
staat op het recht op leven uit artikel 2 EVRM. In concrete, levensbedreigende
situaties worden overheden geacht preventief op te treden; ze mogen dergelijke
gevaarlijke situaties dus niet gedogen.9

Evacuatie
In het licht van het bovenstaande komen wij tot de conclusie dat een noodveror-
dening als basis gebruikt kan worden voor een evacuatie in een noodsituatie
waarbij sprake is van acuut levensgevaar. Wanneer een burgemeester een evacuatie
gelast, is het zijn primaire doel om de burger en eventuele hulptroepen te be-
schermen tegen evident en ernstig gevaar. In deze gevallen is het verdedigbaar dat
het onredelijk is om inbreuk op artikel 10 Gw als ongrondwettig te kwalificeren.
Daar komt bij dat rechters v66r 1983 evacuatie op basis van noodbevoegd-
heden zonder meer accepteerden, ook al kenden we toen nog niet de huidige
grondwettelijke beperkingssystematiek.92 Bij de grondwetsherziening van 1983
is niet aan deze situatie gedacht; de discussie met de Tweede Kamer ging over
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Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1.

EHRM 28 oktober 1998, ECLI:NL:XX:1998:AD4558, appl. nr. 097/98, NJ 2000/134, m.nt. E.A. Alkema (Osman t. Verenigd Konink-
rijk); EHRM 30 november 2004, ECLI:NL:XX:2004:AS2641, appl. nr. 48939/99, NJ 2005/210, m.nt. E.A. Alkema (éneryildiz t. Tur-
kije). Zie ook W. Jong, ‘Strafrechtelijke aansprakelijkheid in tijden van incidenten-politiek’, NJB 2007/1726.

Rb. Middelburg 4 maart 1953, NJ 1953/197; Hof Den Haag 29 april 1953, NJ 1953/392.
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de handhaving van de openbare orde bij vergadering en betogingen.9 Bij de
invoering van artikel 10 Gw en bij de totstandkoming van de huidige artikelen
175 en 176 Gemw is echter niet naar voren gekomen deze bevoegdheid aan de
burgemeester te willen ontzeggen.94

Binnentreden in woningen

Het binnentreden in woningen zonder toestemming van de bewoner kan aan
de orde komen bij verplichte evacuatie of indien er sprake is van een dreigende
calamiteit zoals een gaslek die het noodzakelijk maakt dat de gaskraan in een
woning wordt afgesloten. Als de bewoner niet thuis is of weigert zijn medewer-
king te verlenen dan moet er toch worden binnengetreden in de woning om

de gaskraan af te sluiten om het gevaar af te wenden. Binnentreden met toe-
stemming van de bewoner levert uiteraard geen juridische problemen op.

Binnentreden zonder toestemming is een inbreuk op het huisrecht. Hier-
voor is altijd vereist dat de bevoegdheid een formeel wettelijke grondslag heeft.
De Algemene wet op het binnentreden (Awbi) geeft regels over de vormvoor-
schriften die in acht moeten worden genomen als een wettelijk toegekende
bevoegdheid tot binnentreden in een woning wordt uitgeoefend. De Algemene
wet op het binnentreden verleent zelf niet de bevoegdheid hiertoe.

Van binnentreden in de zin van de Algemene wet op het binnentreden is
sprake indien de reden waarvoor de bevoegdheid tot binnentreden in de
woning is verleend zich voordoet en de feitelijke begrenzing van de woning
daartoe wordt overschreden.® Een woning in de zin van de Algemene wet op
het binnentreden is elke plaats waar zich daadwerkelijk privé-huiselijk leven
afspeelt.?6 Op grond van artikel 2 lid 1 Awbi is in beginsel een machtiging ver-
eist voor het binnentreden in een woning zonder toestemming van de bewo-
ner.Voor dit onderzoek is met name artikel 3 lid 2 Awbi van belang. Op grond
hiervan kan de burgemeester een machtiging geven tot binnentreden in een
woning gelegen binnen zijn gemeente voor andere doeleinden dan strafvorde-
ring. Dit is bijvoorbeeld het afwenden van gevaar in noodsituaties.
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Kamerstukken 111975/76, 13 872, 3, p. 21-22.

Sterker nog, in de praktijk blijkt men sterk de mening te zijn toegedaan, dat uitzonderlijke noodsituaties afwijkingen van de wet

en de grondwet middels toepassing van de noodbevoegdheden rechtvaardigen — interview Veiligheidsregio Groningen, 17
februari 2016, bijlage 13.

HR 2 februari 1956, NJ 1956/147.

EHRM 18 november 2004, ECLI:NL:XX:2004:AS2662, appl. nr. 58255/00, EHRC 2005/8 (Prokopovich t. Rusland); EHRM 17 okto-

ber 2013, ECLI:NL:XX:2012:BZ0189, appl. nr. 27013/07, EHRC 2013/31 (Winterstein e.a. t. Frankrijk), par. 141.
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Een machtiging kan alleen worden gegeven aan personen die op basis van
de wet de bevoegdheid tot binnentreden in een woning hebben. Dit blijkt niet
expliciet uit artikel 4 Awbi, maar wordt verondersteld. De opvatting van de Afde-
ling Bestuursrechtspraak dat de Awbi de bevoegdheid verleent tot binnentreden
in een woning zonder toestemming van de bewoner door het geven van een
machtiging is rechtens niet juist.%’7 De wettelijke grondslag voor de politie om
binnen te treden in een woning moet gevonden worden in artikel 7 lid 2 Pw.98

Artikel 7 1id 2 Politiewet 2012

Over het binnentreden in een woning zonder toestemming van de bewoner
dient het volgende te worden opgemerkt.? Voor de politie geldt dat zij op
grond van artikel 7 lid 2 Pw bevoegd is tot het binnentreden in woningen bij
het verlenen van hulp.100 Algemeen wordt echter aangenomen dat hulpverle-
ning tegen de wil van de betrokkene niet mogelijk is, omdat hulpverlening
op basis van vrijwilligheid geschiedt.10 Als iemand niet geholpen wil wor-
den, kan de politie aan die persoon geen hulp verlenen — zeer bijzondere
omstandigheden daargelaten — en beschikt de politie derhalve niet over de
bevoegdheid tot binnentreden van artikel 7 lid 2 Pw. Aan de politie kan dan
geen machtiging ex artikel 2 lid 1 Awbi worden verleend, omdat de bevoegd-
heid tot binnentreden ontbreekt.

Er zijn situaties denkbaar waarin niet alleen de bewoner van een woning
gevaar loopt, maar ook anderen. Dit is aan de orde in ons voorbeeld over het
gaslek waarin het voor het afwenden van het gevaar voor de gehele omgeving
noodzakelijk is dat de gaskraan wordt afgesloten. In dit geval kan de bevoegd-
heid tot binnentreden in de woning wel worden gebaseerd op artikel 7 lid 2
Pw. De ambtenaar van politie heeft immers toegang tot elke plaats, voor zover
dat voor het verlenen van hulp aan hen die deze behoeven, redelijkerwijs
nodig is. In dit voorbeeld behoeven de buren de hulp van de politie. De poli-
tie heeft in dit geval de bevoegdheid om de woning van hun buurman zonder
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Zie onder andere ABRVS 23 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1440; ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4097; ABRvS 28
januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:177.

HR 22 januari 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC0811.

H.J.B. Sackers, ‘Commentaar op art. 7 Politiewet 2012, aant. 2’, in: C.P.M. Cleiren e.a. (red.), Tekst & Commentaar Strafvorde-
ring, Deventer: Kluwer 2015.

Handelingen 111992/93, 22 539, 14.

101 D.J. Elzinga, PH.S. van Rest & J. de Valk, Het Nederlands Politierecht, Deventer: Kluwer 2007, p. 88.
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diens toestemming te betreden om haar hulpverleningstaak uit te kunnen
oefenen.102

Op grond van artikel 2 lid 3 Awbi is geen schriftelijke machtiging of toe-
stemming vereist indien terstond moet worden binnengetreden ter voorkoming
of bestrijding van ernstig en onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van perso-
nen of goederen. Er moet met andere woorden sprake zijn van een noodsituatie
die het wachten op een machtiging niet kan rechtvaardigen. Ook in deze situatie
wordt de bevoegdheid voor de politie hiertoe op artikel 7 lid 2 Pw gebaseerd.103

Lange tijd was de veronderstelling dat voor dit binnentreden een aanwijsba-
re calamiteit, zoals een brand of de aanwezigheid van een stoffelijk overschot
nodig was. De rechtspraak van de Hoge Raad laat echter zien dat ook in ‘lichte-
re’ noodgevallen binnentreden zonder toestemming is toegestaan.104 Hiervan is
onder meer sprake indien wateroverlast wordt ondervonden van de woning van
de bovenbuurman door een onderbuurman wanneer deze overlast bestaat uit
zichtbaarheid van vochtplekken in het plafond en de omstandigheid dat het
water langs de muur sijpelt.195 Het binnentreden is dan toegestaan ter voorko-
ming of bestrijding van ernstig en onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van
personen (het voorkomen dat het stromende water in contact komt met elektri-
citeit met brandgevaar tot gevolg) en goederen (het tegengaan van ernstige
waterschade).106 Het binnentreden mag overigens niet langer duren dan voor
het doel is vereist.107

Artikel 149a Gemeentewet

Voor toezichthouders aan wie de formele wet niet de vereiste bevoegdheid tot
binnentreden verleent, is artikel 149a Gemw van belang. Op grond van deze
bepaling heeft de raad de bevoegdheid om bij verordening de bevoegdheid tot
binnentreden tegen de wil van de bewoner te verlenen, indien dit nodig is ter
naleving van een verordening. Delegatie aan de raad is in overeenstemming met
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Zie daarvoor HR 22 januari 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC0811; HR 25 oktober 2011, ECLI:NL:HR:2011:BS1729, NJ 2011/507; HR 22
november 2011, ECLI:NL:HR:2011:BT6402.

HR 22 januari 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC0811.
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Zie bijv. Hof Den Haag 28 mei 2008, ECLI:NL:GHSGR:2008:BD3524; HR 12 november 2013, ECLI:NL:HR:2013:1153.
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artikel 12 Gw. Deze bevoegdheid kan —net als de andere bevoegdheden —
slechts worden uitgeoefend voor zover dat redelijkerwijs nodig is voor ver-
vulling van de taak waarvoor binnentreden vereist is.108

In de meeste gemeenten is door de raad een “Verordening binnentreden ter
uitvoering van noodverordeningen’ vastgesteld. In deze verordening staat onder
meer de volgende bepaling die een bevoegdheid tot binnentreden verleent:

‘Zij die belast zijn met de zorg voor de nakoming van een voorschrift van
een door de burgemeester op grond van artikel 176 van de Gemeentewet
vastgesteld algemeen verbindend voorschrift, zijn bevoegd tot binnen-
treden in een woning zonder toestemming van de bewoner.

De kring van personen is beperkt tot personen die belast zijn met de zorg voor
de naleving van een voorschrift van een specifieke, in artikel 149a Gemw aan-
gegeven, verordening. Het binnentreden is alleen geoorloofd indien de toe-
zichthoudende zorg strekt tot handhaving van de openbare orde of veiligheid
dan wel geschiedt in verband met de bescherming van het leven of de gezond-
heid van personen en deze zorg het binnentreden redelijkerwijs vereist. Indien
toezicht wordt uitgeoefend op de naleving van een noodverordening met een
van deze doelen biedt deze grondslag derhalve een bevoegdheid om een
woning zonder toestemming van de bewoner binnen te treden.109
Binnentreden in een woning op grond van de daartoe op deze wijze verleende
bevoegdheid is eveneens onderworpen aan de vormvoorschriften gesteld in de
Algemene wet op het binnentreden. Deze grondslag kan relevant zijn tijdens een
verplichte evacuatie van een gebied. De bevoegdheid tot binnentreding ter hulp-
verlening ex artikel 7 lid 2 Pw kan ten aanzien van personen die de woning niet
willen verlaten dan geen grondslag zijn voor binnentreding. 110 Te denken valt
aan de bewoner van een boerderij in een door overstroming bedreigd gebied.
Verplichte evacuatie kan verschillende redenen hebben. Zo kan het zijn dat
een achtergeblevene in een later stadium toch hulp inroept, waardoor hulpver-

108 Kamerstukken 111992/93, 22 539, 3, p. 17.

109 Kamerstukken 111992/93, 22 539, 5, p. 11.

110 Tenzij men de eventuele hulptroepen wil beschermen tegen de aanwezigheid van een persoon in strijd met de noodverorde-
ning door met verplichte evacuatie te verzekeren dat zij later het gebied niet alsnog moeten betreden om mensen te redden.
De uit artikel 3 lid 1 Wet veiligheidsregio’s voortvloeiende plicht tot hulpverlening bij gevaar voor mensen en dieren bij onge-
vallen anders dan brand, bestaat ook ten opzichte van personen die in een eerder stadium niet wensten mee te werken aan

een vrijwillige evacuatie.
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leners onevenredig gevaar lopen. Het kan verder een ongewenste drempel
opwerpen om maatregelen te treffen die de achtergebleven personen in het
gebied mogelijk (verder) in gevaar brengen, zoals het tot ontploffing brengen
van een explosief dat niet vervoerd kan worden of het doorsteken van een dijk
om overstromingen in een ander gebied te voorkomen. Ook het tegengaan van
mogelijke plunderingen in een gebied dat (grotendeels) buiten het normale
overheidstoezicht valt kan een rol spelen. Vanuit de praktijk wordt ook gewezen
op gedrag van achterblijvers dat de situatie kan verergeren, denk aan het ‘rom-
melen met een gevonden bom’. 11

De bevoegdheid tot binnentreden in een woning kan op deze wijze overi-
gens niet worden verleend aan personen die zijn belast met de naleving van een
noodbevel. Dit volgt rechtstreeks uit de tekst van artikel 149a Gemw. Dit draagt
er verder aan bij dat de noodverordening een geschikter instrument is om een
evacuatie te gelasten dan een noodbevel.112

Artikel 62 Wet veiligheidsregio’s
In geval van een ramp is artikel 62 Wvr van belang voor het ter plaatse dienst-
doende personeel van de brandweer en van de Geneeskundige Hulpverlenings-
organisatie in de Regio (GHOR). Zij zijn bevoegd elke plaats te betreden, voor
zover dat redelijkerwijs voor de vervulling van hun taak nodig is, wanneer zij
door de brandweercommandant dan wel de directeur publieke gezondheid zijn
aangewezen. Zo nodig verschaffen zij zich toegang met behulp van de sterke
arm en zij kunnen zich bij het binnentreden doen vergezellen van door hen
aangewezen personen.’3

De brandweer kan woningen binnentreden zonder toestemming van de
bewoner ter vervulling van zijn taak. Het gaat niet alleen om binnentreden bij
brand, maar ook bij ernstig en onmiddellijk brandgevaar, alsook bij het voor-
komen en beperken van ongevallen bij brand en al hetgeen daarmee verband
houdt en het beperken en bestrijden van gevaar voor mensen en dieren bij
ongevallen anders dan bij brand."4 Indien ter voorkoming of bestrijding van
ernstig en onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van personen of goederen

111

112

113

50

Interview Nationale Politie, eenheid Den Haag, 8 december 2015, bijlage 10. Zie ook interview Nederlands Genootschap van
Burgemeesters, 15 juli 2016, bijlage 7.

De overige redenen waarom een noodverordening geschikter is, komen in de desbetreffende analyses van de noodsituaties
waarbij verplichte evacuatie speelt aan de orde.

I. Helsloot, E.R. Muller & J.D. Berghuis, Brandweer, Studies over organisatie, functioneren en omgeving, Deventer: Kluwer

2007, p. 125-126.



Toetsingskader

terstond in de woning moet worden binnengetreden, is een schriftelijke mach-
tiging als bedoeld in artikel 2 lid 1 Awbi niet vereist (zie artikel 2 lid 3 Awbi).

Brandweermensen kunnen met andere woorden zonder machtiging binnen-
treden als sprake is van een onmiddellijk gevaar voor de fysieke veiligheid. Bin-
nentreden in woningen bij niet onmiddellijk dreigend gevaar is voor de brand-
weer slechts mogelijk met een schriftelijke machtiging ex artikel 2 lid 1 Awbi.
Ook voor de burgemeester is artikel 62 Wvr juncto artikel 2 lid 1 Awbi van
belang. In dezelfde omstandigheden is hij bevoegd elke plaats te betreden, voor
zover dat redelijkerwijs voor de vervulling van zijn taak nodig is. Hij kan zich bij
het binnentreden doen vergezellen van door hem aangewezen personen.

Preventieve fouillering
Fouillering aan de kleding maakt inbreuk op het in artikel 10 van de Grondwet
beschermde recht op privacy. Daaronder valt het recht om vrijelijk over het
eigen lichaam te beschikken en gevrijwaard te worden van invloeden van bui-
tenaf op het lichaam. Preventieve fouillering op basis van een noodbevoegdheid
is in strijd met de grondwettelijke beperkingssystematiek (zie hierna), s het-
geen een enkele keer is bevestigd in de rechtspraak.116 De redelijke uitleg van
grondrechten biedt —indien er geen sprake is van een incidentele en hoogst
uitzonderlijke situatie van acuut levensgevaar — daarvoor ook geen ruimte. We
lopen daarnaast bij het treffen van deze maatregel tegen een andere grens van
het recht aan. Zoals aan de orde zal komen in paragraaf 2.3.5 kunnen de nood-
bevoegdheden om verschillende redenen geen wettelijke basis vormen om
nieuwe bevoegdheden aan de politie toe te kennen; zo dienen de daarin op-
genomen voorschriften zich tot burgers te richten, niet tot de politie.1?

In dit kader kan gewezen worden op een specifieke wettelijke regeling

11

S

115

116

117

Zie artikel 3 Wvr.

Zie over deze discussie bijvoorbeeld: A.H.M. Délle & D.J. Elzinga, m.m.v. J.W.M. Engels, Handboek van het Nederlandse
gemeenterecht, Deventer: Kluwer 2004, p. 434-435; H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deventer: Kluwer 2013,
p.70-71; A. Meijer, ‘De burgemeester in nood(toestand)’, NJB 1987/8, p. 237-242; M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling &
M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 163-164.

Rb. Roermond (pol.r) 24 maart 2003, ECLI:NL:RBROE:2003:AF6148, JB 2003/132, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder.

E.T. Brainich, J.G. Brouwer, A.J. Wierenga, ‘Commentaar op art. 176, aant. “fouillering” Gemeentewet’, in: E.R. Muller e.a.
(red.), Tekst & Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015; H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Fouilleringsbe-
voegdheid bij noodverordening’, Gst. 2009/70. Dit wordt onderschreven door het Openbaar Ministerie in het interview van 19
mei 2016, bijlage 11. Zie hierover ook uitgebreid paragraaf 2.3.5. Zie ook interview Nederlands Genootschap van Burgemees-

ters, 15 juli 2016, bijlage 7.
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voor preventieve fouillering in ‘noodsituaties’.118 De burgemeester kan op
grond van artikel 174b Gemeentewet in een onvoorziene, spoedeisende situatie
tijdelijk een veiligheidsrisicogebied aanwijzen waar de politie op last van de
officier van justitie kan overgaan tot preventief fouilleren.® Hiervoor moet
wel zijn voldaan aan de eis dat er concrete aanwijzingen bestaan die de ern-
stige vrees voor ordeverstoringen door de aanwezigheid van wapens recht-
vaardigen.120 In hetzelfde wetgevingstraject was aanvankelijk ook voorzien in
een wettelijke grondslag op basis waarvan steeds een veiligheidsrisicogebied
aangewezen kan worden als sprake is van een noodsituatie waarin de nood-
verordeningsbevoegdheid kan worden toegepast. Door de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten (VNG) en het Nederlandse Genootschap van Burge-
meesters (NGB) werd gevreesd dat een verbijzondering van deze noodbe-
voegdheid ertoe zou leiden dat in de toekomst ook in andere gevallen waarin
noodrecht moet worden ingezet — en waarbij andere instrumenten nodig zijn
— wettelijke verbijzondering nodig is.12 De regering toonde zich gevoelig
voor deze kritiek en paste het wetsvoorstel aan. De voorgestelde wettelijke
regeling lijkt tot doel gehad te hebben om een tot die tijd onhoudbare juridi-
sche situatie het hoofd te bieden: de praktijk waarin de noodverordening als
basis diende voor preventieve fouillering in allerhande noodsituaties. In de
definitieve toelichting op het aangepaste wetsvoorstel schrijft de regering
enigszins achteloos over de noodrechtfouillering: ‘Hoewel in de literatuur
kanttekeningen zijn geplaatst bij het toepassen van preventief fouilleren in
een noodverordening, stellen wij vast dat er thans nog geen jurisprudentie is
die tot aanpassing noopt. 122 Verder is meer in zijn algemeenheid opgemerkt
dat indien expliciet wordt voorzien in de mogelijkheid om grondrechten te
beperken, dit een ‘vitnodiging of uitlokking’ kan zijn om juist die (opgesom-
de) grondrechten te beperken.123
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119
120
121
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52

Die regeling zal voor de noodrechtpraktijk vaak uitkomst moeten bieden - interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15
februari 2016, bijlage 12. Zie ook interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente
Enschede, 19 april 2016, bijlage 3.

Wet van 21 mei 2014, Stb 2014, 191 (inwerkingtreding 1 juli 2014); zie ook Kamerstukken 112011/12, 33 112, nr. 3, p. 1-2.
Kamerstukken 112011/12, 33 112, 3, p. 11-12.

Zie bijlagen bij Kamerstukken 112011/12,33 112, 3.

Kamerstukken 112011/12, 33 112, 3, p. 25.

Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Met het oog op de beperkingssystematiek van onze Grondwet is het evenwel
de taak van de wetgever om expliciet te regelen in hoeverre grondrechten aan
de hand van noodbevoegdheden kunnen worden beperkt. Het in overeenstem-
ming brengen van de (politiek) gewenste praktijk met de juridische mogelijk-
heden is een taak van de wetgever, ook zolang de rechtspraak daartoe nog niet
noopt. Hierbij dient niet uit het oog te worden verloren dat de rechter niet als
enige trouw zweert aan de Grondwet. De regering heeft in 1995 al naar buiten
gebracht dat er een noodzaak bestaat om de wettelijke regeling voor het ge-
bruik van noodbevoegdheden aan te passen in verband met het recht op privacy
in artikel 10 Grondwet.124

Van de mogelijkheid om in iedere noodsituatie in de zin van artikel 176
Gemw een veiligheidsrisicogebied aan te wijzen om preventieve fouillering
mogelijk te maken, is uiteindelijk dus afgezien. De vraag is ook of dat nog steeds
noodzakelijk is nu het wel mogelijk is gemaakt om preventief te fouilleren in situ-
aties waarin gevreesd moet worden voor ordeverstoringen door de aanwezigheid
van wapens. Deze regeling kan voor in de noodrechtpraktijk veel voorkomende
situaties vaak de vereiste wettelijke grondslag bieden. Deze regeling heeft daarmee
een bijdrage geleverd aan de mogelijkheid tot het beéindigen van de juridisch
onhoudbare praktijk om preventieve fouillering mogelijk te maken op de onei-
genlijke grondslag van de noodverordening of het noodbevel.

Beperking van verdragsrechtelijk beschermde grondrechten algemeen

De hierboven besproken grondrechten genieten niet alleen grondwettelijke,
maar ook verdragsrechtelijke bescherming. De burgemeester kan niet afwijken
van eenieder verbindende verdragsbepalingen.25 Dat wil echter niet zeggen dat
hij een verdragsrechtelijk grondrecht niet kan beperken.126 Verdragen hanteren
andere beperkingsnormen dan de Grondwet. De interpretatie en het gebruik
van competentievoorschriften is afwijkend en bovendien wordt veelvuldig

124 Zie het standpunt van de minister van Binnenlandse Zaken bij brief van 21 maart 1995 inzake de aanbevelingen gedaan in het
onderzoeksrapport: M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdhe-
den, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994. Zie hierover ook J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Slagvaardig preventief fouilleren?’,
NJB 2012/13, p. 862-868; Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

125 Artikel 94 Gw; Kamerstukken 111985/86, 19 403, 3, p. 150.

126 M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 119.
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gebruikgemaakt van ruime doelvoorschriften.’27 In het kader van dit onderzoek
is met name het EVRM van belang.128

In EVRM-bepalingen komt meestal tot uitdrukking dat een beperking van
een daar beschermd recht prescribed by law dient te zijn. Het Europees Hof voor de
Rechten van de Mensen heeft in de Sunday Times-uitspraak een materiéle invul-
ling gegeven aan het begrip law.129 “Wet’ dient ruim uitgelegd te worden. Ook
lagere regelgeving valt onder dit begrip, zodat beperking bij wet in formele zin
geen vereiste is. Ook een lagere regelgever kan derhalve een verdragsrechtelijk
beschermd grondrecht beperken. De norm die de beperking bevat moet daar-
naast voldoende accessible (toegankelijk) zijn: de burger moet over voldoende en
overzichtelijke regels beschikken die op een bepaald geval van toepassing zijn.
De norm moet eveneens forseeable (voorzienbaar) zijn: de burger moet zijn
gedrag erop kunnen aanpassen. Verder kunnen door het EVRM gewaarborgde
grondrechten enkel beperkt worden ten behoeve van de in het bijbehorende
artikel genoemde doelen. In de rechtspraak van het EHRM veroorzaakt die laat-
ste eis zelden of nooit een probleem.

Het EVRM stelt als aanvullende eis dat een beperking met het oog op een
van de legitieme doelen necessary in a democratic society (noodzakelijk in een demo-
cratische samenleving) moet zijn. Uit deze eis vloeit voort dat de beperking een
geschikt middel moet zijn om aan een dringende maatschappelijke behoefte te
voldoen (noodzakelijkheidsvereiste) en dat de beperking niet verder gaat dan
strikt noodzakelijk is (proportionaliteitsvereiste). De beoordeling hiervan hangt
sterk af' van de omstandigheden van het geval.130 Deze inhoudelijke toets vormt
een belangrijke meerwaarde van de verdragsrechtelijke bescherming van
grondrechten.

127 M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
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Tjeenk Willink 1994, p. 140.

In dit onderzoek zal de beperking van grondrechten die zijn vastgelegd in andere verdragen dan het EVRM (zoals het Interna-

tionaal Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten) niet expliciet besproken worden, omdat de beperkingssystematiek
van die andere verdragen vergelijkbaar is met de beperkingssystematiek van het EVRM. Daarnaast ligt de nadruk op de in het
EVRM beschermde grondrechten vanwege de grote praktische betekenis daarvan in verband met het toezicht van het EHRM

op de naleving van dat verdrag.

EHRM 26 april 1979, ECLI:NL:XX:1979:AC6568, NJ 1980/146 (Times t. Verenigd Koninkrijk).

EHRM 26 april 1979, ECLI:NL:XX:1979:AC6568, NJ 1980/146 (Times t. Verenigd Koninkrijk); L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders
voor de uitoefening van openbare-ordebevoegdheden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s.

(red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 44.
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Beperking van verdragsrechtelijk en grondwettelijk beschermde grondrechten in een noodveror-
dening en noodbevel

Alhoewel de verdragsrechtelijke beschermingssystematiek qua formele eisen
minder streng is dan de grondwettelijke beperkingssystematiek, moet een
beperking van een grondrecht dat zowel in de Grondwet als in een internatio-
naal verdrag wordt beschermd in overeenstemming zijn met zowel de grond-
wettelijke als de verdragsrechtelijke beperkingssystematiek. Dit speelt ten aan-
zien van het hiervoor genoemde recht op privacy (huisrecht)131 en de vrijheid
van meningsuiting, vergadering en betoging.132 De overheid mag de verdrags-
rechtelijke bescherming niet gebruiken als argument om de bescherming die
het nationale recht biedt ten aanzien van die grondrechten aan te tasten.33 De
beperkingssystematiek van onze Grondwet is reeds behandeld in de voorgaande
paragraaf, zodat hier alleen een bespreking volgt van de (aanvullende) voor-
waarden die voor noodbevelen en noodverordeningen voortvloeien uit de ver-
dragsrechtelijke bescherming van deze rechten.

De eerste voorwaarde die volgt uit de verdragsrechtelijke beperkingssyste-
matiek, is dat een beperking bij wet moet zijn voorzien. Zoals besproken, dient
de uitleg van de term ‘bij wet’ ruim te zijn. Uit rechtspraak van het EHRM volgt
dat een beperking van een grondrecht gesteld bij noodbevel of noodverorde-
ning aan deze eis kan voldoen.134

De norm die de beperking bevat moet steeds voldoende toegankelijk en
voorzienbaar zijn. Bij noodbevelen kan het soms lastig liggen om te voldoen
aan deze uit het EVRM voortvloeiende eisen. Het noodbevel kan niet altijd
(vooraf) op schrift worden gesteld, zodat burgers (van tevoren) niet eenvoudig
op de hoogte kunnen zijn van de precieze inhoud van het bevel. Daarnaast is
niet direct uit de wet af te leiden met welke maatregelen een burger precies
geconfronteerd kan worden.

131

132

134

Artikel 8 EVRM/artikel 17 IVBPR.

Artikel 11 jo. 10 EVRM/artikel 21 jo. 19 IVBPR.

Zie artikel 53 EVRM/artikel 5 lid 2 IVBPR; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink
2000, p. 96.

Het noodbevel is als ‘law’ aangemerkt door het EHRM in het Landvreugd-arrest, ECLI:NL:RVS:1996: AH6426, AB 1997/79
(Landvreugd); J.H. Gerards e.a., Grondrechten. De nationale, Europese en internationale dimensie, Nijmegen: Ars Aequi Libri
2013, p. 353. Zie ook EHRM 6 juni 2000, ECLI:NL:XX:2000:AH6966, appl. nr. 33129/96, JB 2000/266 (Olivieira t. Koninkrijk der
Nederlanden); EHRM 4 juni 2002, ECLI:NL:XX:2002:AN7151, appl. nr. 33129/96, AB 2002/407; EHRM 4 juni 2002,

ECLIENL:XX:2002:AN7164, appl. nr. 37331/97, AB 2003/19.
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In de Olivieira-zaak neemt de kleinst mogelijke meerderheid binnen het
Europese Hof evenwel aan dat de nationale wettelijke regeling inzake het nood-
bevel de kwaliteitstoets van de voorzienbaarheid kan doorstaan. Een vooraf-
gaande waarschuwing of aankondiging van te nemen maatregelen kan essen-
tieel zijn om te voldoen aan de vereiste voorzienbaarheid.135

Het EVRM staat ten aanzien van de hier besproken grondrechten in ieder
geval beperkingen toe in het belang van de nationale veiligheid, de openbare veiligheid,
het voorkomen van wanordelijkheden en strafbare feiten, en de bescherming van de gezondheid.
Noodverordeningen en noodbevelen die worden uitgeoefend met het doel
waarvoor ze zijn toegekend, zullen derhalve zonder problemen aan de relevante
doelcriteria kunnen voldoen.

De beperking dient in de regel noodzakelijk te zijn in een democratische
samenleving. Uit deze eis vloeit ten eerste voort dat de beperking bij noodbevel of
noodverordening een geschikt middel moet zijn om aan een dringende maat-
schappelijke behoefte te voldoen (noodzakelijkheidsvereiste). De beperking mag
daarnaast niet verder gaan dan strikt noodzakelijk is (proportionaliteitsvereiste).
De beoordeling hiervan hangt sterk af van de omstandigheden van het geval,
zodat steeds per situatie moet worden bekeken of de in een noodbevel of nood-
verordening getroffen maatregel aan dit vereiste kan voldoen.

Beperking van enkele uitsluitend verdragsrechtelijk beschermde grondrechten in een noodveror-
dening en noodbevel

Ten aanzien van de bescherming van in dit onderzoek relevante grondrechten,
kent onze Grondwet geen expliciete bescherming toe aan het recht op vrijheid
van beweging,136 het eigendomsrecht,37 en het recht op vrije nieuwsgaring.138
Er zal ten aanzien van die rechten derhalve slechts gekeken hoeven te worden
naar de beperkingssystematiek van het EVRM. Dit houdt in dat een beperking
op het recht op vrijheid van beweging, het eigendomsrecht en het recht op

135
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EHRM 6 juni 2000, ECLI:NL:XX:2000:AH6966, appl. nr. 33129/96, JB 2000/266 (Olivieira t. Koninkrijk der Nederlanden), NJCM-
Bull. 2003, 28-2, p. 151-159, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder. Zie ook ARRVS 17 augustus 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6761,
AB 1983/80 (Inhuldiging Koningin Beatrix).

Artikel 2 VP EVRM en artikel 12 IVBPR.

Artikel 1 AP EVRM.

Artikel 10 EVRM.
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vrije nieuwsgaring steeds dient te voldoen aan de eerder in deze paragraaf
besproken voorwaarden.139

De doelen waarop de beperkingen van deze grondrechten betrekking moe-
ten hebben verschillen in de praktijk soms lichtelijk. Hieronder volgt een aparte
bespreking daarvan.

Het recht op vrijheid van beweging
Ten aanzien van een beperking op het recht op vrijheid van beweging, geldt dat
deze beperking onder andere gesteld mag worden in het kader van de handha-
ving van de openbare orde, de voorkoming van strafbare feiten en de bescher-
ming van de gezondheid. De vrees voor (ernstige) wanordelijkheden of de
dreiging van gevaar moet met andere woorden dermate ernstig zijn dat de
beperking op het recht op vrijheid van beweging gerechtvaardigd is. De beoor-
deling daarvan hangt af van de concrete omstandigheden van het geval. Hierbij
dienen de individuele en maatschappelijke belangen tegen elkaar afgewogen te
worden. Bij de afweging laat het Hof de verdragsstaten een ruime mate van vrij-
heid en de uitkomst daarvan is erg casuistisch van aard.140

Als de burgemeester het noodbevel of de noodverordening voldoende hel-
der formuleert, behoorlijk bekendmaakt en daarin proportionele maatregelen
neemt ter beperking van gevaar, dan wel ter handhaving van de openbare orde,
dan voldoet de maatregel in beginsel aan de verdragsrechtelijke eisen.141

Het eigendomsrecht

Het eigendomsrecht zoals vervat in het eerste artikel van het Aanvullend Proto-
col bij het EVRM beoogt het ongestoorde genot van de eigendom te bescher-
men."#2 Een beperking hierop is toegestaan indien dit gebeurt in het kader van
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Te weten: prescribed by law, forseeable and accesible, necessary in a democratic society en de beperking moet een van de in
de bepaling genoemde doelen dienen.

L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefening van openbare-ordebevoegdheden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van
der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 45. Zie ter illustra-
tie EHRM 7 februari 2012, ECLI:NL:XX:2012:BW0603, appl. nr. 39954/08, NJ 2013/251 (Springer t. Duitsland), m.nt. Dommering;
EHRM 27 september 2011, appl. nr. 32250/08, (Diamante & Pelliccioni t. San Marino).

M.A.D.W. de Jong, ‘De noodverordening: spinazie voor de burgemeester’, in: R. Schlossels c.s. (red.), In de regel, Deventer:
Kluwer 2012, p. 313.

Het EHRM legt het eigendomsbegrip ruim uit. Daaronder valt niet alleen de eigendom op zaken, maar ook op andere rechten
en belangen die vermogensbestanddelen zijn. Zie daarover EHRM 23 februari 1995, ECLI:NL:XX:1995:AV7914, appl. nr.

15375/89, BNB 1995/262 (Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH t. Nederland).
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het algemeen belang en onder de voorwaarden voorzien in de wet en in de
algemene beginselen van internationaal recht. De bepaling stelt uitdrukkelijk
dat dit op geen enkele wijze het recht van een staat aantast om die wetten toe
te passen, die hij noodzakelijk oordeelt om het gebruik van eigendom te regu-
leren in overeenstemming met het algemeen belang of om de betaling van
belastingen of andere heffingen of boeten te verzekeren. Beperking van het
eigendomsrecht is in noodsituaties in beginsel dus toegestaan.

Het recht op vrijheid van nieuwsgaring

Aan beperkingen op het recht van vrije nieuwsgaring moeten volgens het
EHRM zwaarwegende maatschappelijke belangen ten grondslag liggen. Met
betrekking tot de vraag of sprake is van een ‘pressing social need” hebben verdrags-
staten, zoals eerder gesteld, een zekere beleidsvrijheid. Deze ‘margin of appreciation’
is echter beperkt wanneer het gaat om een beperking van het recht op vrije
nieuwsgaring betreffende een debat over zaken van openbaar belang. Zeker
waar het gaat om het kritisch volgen van politici en overheden lijkt het EHRM
hiervoor dus weinig ruimte te laten; journalisten leveren immers een belangrij-
ke bijdrage aan het functioneren van de rechtsstaat.

Het is dan ook bedenkelijk als op basis van noodmaatregelen van de burge-
meester aan journalisten de toegang wordt ontzegd tot plaatsen waar relevante
maatschappelijke ontwikkelingen plaatsvinden — zelfs in noodsituaties. Journa-
listen moeten zo veel mogelijk hun werk kunnen doen om daarmee hun
belangrijke ‘waakhondfunctie’ binnen een democratische rechtsstaat te vervul-
len. Een voorschrift dat die mogelijkheden beperkt, zal dan ook snel op gespan-
nen voet staan met de Europese proportionaliteitseis. Die afweging wordt uiter-
aard anders indien er levensgevaar voor de journalisten zelf dreigt of als zij het
werk van de hulpverleners bemoeilijken. Ook wanneer de journalisten zelf zor-
gen voor ernstige wanordelijkheden kunnen daaraan gronden ontleent worden
om hun vrijheden te beperken. Indien de enkele aanwezigheid van journalisten
wangedrag van potentiéle relschoppers oproept, zullen de maatregelen zich in
beginsel evenwel tot die relschoppers moeten richten.143

Kortdurende maatregel

Een maatregel op basis van een noodbevel of noodverordening moet per defini-

143 A.J. Wierenga & C. Post, ‘Discutabele noodmaatregelen bij een verhit debat’, NJB 2016/342.
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tie van korte duur zijn. Het gaat immers om een tijdelijk ‘noodverband’ en niet
om een min of meer structurele oplossing. Ook als er sprake is van een aanhou-
dende of steeds terugkerende noodsituatie vervalt na verloop van tijd de moge-
lijkheid om van deze instrumenten gebruik te maken.

Aan deze voorwaarde wordt eveneens invulling gegeven door de reeds be-
sproken eis dat er sprake moet zijn van een onmiddellijkheidssituatie voor de
toepassing van het instrument en dat de maatregel moet voldoen aan de propor-
tionaliteitseis. De burgemeester mag geen noodbevel of noodverordening uitvaar-
digen met een langere werkingsduur dan strikt noodzakelijk.14¢ De noodbevoegd-
heden van de burgemeester zijn bedoeld om een zich plotseling aandienend of
voordoend gevaar voor de openbare orde of van een ramp te bestrijden. Wanneer
het mogelijk is om de noodsituatie te bestrijden door maatregelen te nemen op
grond van een reguliere verordening, dan dient het noodbevel of de noodverorde-
ning niet langer te worden ingezet dan nodig is om een reguliere verordening tot
stand te brengen. 45 Vanzelfsprekend mag het noodbevel niet (langer) worden
gegeven en moet de noodverordening worden ingetrokken op het moment dat de
noodsituatie zich niet meer voordoet.46 Het intrekken van de noodverordening is
belangrijk omdat daarin vaak ingrijpende maatregelen staan en de verordening
niet van rechtswege vervalt of rechtskracht verliest op het moment dat er van een
noodsituatie geen sprake meer is. In artikel 176 lid 7 Gemw is deze intrekkings-
verplichting (en de kennisgeving daarvan) expliciet door de wetgever vastgelegd.

Normadressaat

Het uitgangspunt is dat voorschriften in het noodbevel — en zeker de noodver-
ordening — zich steeds richten tot de burger. Een ordemaatregel hoeft evenwel
niet altijd gericht te zijn tot personen die de orde verstoren, hij kan zich onder
omstandigheden ook richten tot andere personen dan de (potentiéle) ordever-
stoorders.

144 B.M.J.van der Meulen, Ordehandhaving, actoren, instrumenten en waarborgen (diss. VU Amsterdam), Deventer: Kluwer

1993, p. 208; HR 23 april 1996, ECLI:NL:HR:1996:ZD0431, NJ 1996, 514; ABRvS 14 mei 1996, RAwb 1996, 108 m.nt. De Jong, JB

1996, 169, m.nt. BvM.

145 A.E. Schilder & J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 55-56.

146 L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-

vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 260-262.
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Een voorbeeld daarvan is de situatie waarin 650 supporters van FC
Utrecht onderweg zijn naar de risicowedstrijd Ajax-FC Utrecht en er bij
aankomst op het station Amsterdam Bijlmer ArenA reeds discrimineren-
de spreekkoren worden gezongen. De burgemeester vreest voor ernstige
wanordelijkheden bij een treffen van de verschillende supportersgroe-
pen. Doordat het ondoenlijk is om precies te achterhalen wie de discri-
minerende liederen zingen, is het onder deze omstandigheden niet
ontoelaatbaar om alle supporters die tot de groep behoren terug te stu-
ren en niet slechts een deel van hen.147

Naast de voorschriften waarin geboden en verboden tot burgers worden gericht,
zijn in veel noodbevelen en noodverordeningen voorschriften opgenomen die
zien op de bevoegdheden die toekomen aan de handhavers van het bevel of de
verordening. Soms worden aan hen algemene bevoegdheden toegekend ter hand-
having van de openbare orde en veiligheid en/of ter beperking van gevaar of
worden bestaande bevoegdheden herhaald. Ook worden soms voorschriften
opgenomen waarin de burgemeester instructies geeft aan de handhavers van het
bevel of de verordening. Op de bevoegdheidstoekenning en -herhaling gaan we
hierna nader in. Tussendoor besteden we aandacht aan de instructievoorschriften.
Allereerst gaan we in op de mogelijkheid van delegatie en mandaat van de nood-
bevoegdheden.148

Delegatie en mandaat

De burgemeester is bij uitsluiting van anderen bevoegd tot het uitvaardigen van
een noodbevel of noodverordening. Delegatie van de bevoegdheden is verbo-
den krachtens artikel 178 lid 2 Gemw. Het betreft bevoegdheden die doelbe-
wust aan de burgemeester zijn toegekend. Hij moet zelf beslissen of in een

147

148
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Rb. Amsterdam 26 juni 2012, ECLI:NL:RBAMS:2012:BW9852; A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde. Over openbare orde,
de bevoegdheidsverdeling bij de handhaving daarvan en ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wieren-
ga, A.E. van Rooij & B.W.A. Jue Volker, Openbare-orderecht in ontwikkeling (Preadviezen Jonge VAR 2015), Den Haag: Boom
juridisch 2016, p. 45.

Hoewel het vaak gaat om voorschriften die zich richten tot de politie, zijn deze voorschriften in bepaalde gevallen ook gericht
tot andere personen. Het gaat dan bijvoorbeeld om ambtenaren van de brandweer. Omdat dit onderzoek specifiek betrekking
heeft op de politie zal hierop de focus liggen. Slechts waar nodig zal worden ingegaan op voorschriften gericht tot andere uit-

voerders dan de politie.
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noodsituatie het aanwenden van zijn noodbevoegdheden geéigend is en hoe hij
daar invulling aan geeft. De burgemeester dient voor de uitoefening van de ver-
gaande noodbevels- en noodverordeningsbevoegdheid volgens de wetgever de
volle (politieke) verantwoordelijkheid te dragen.149

Derhalve verbiedt artikel 177 lid 2 Gemw ook expliciet de mandatering van
deze bevoegdheden. Het is daardoor niet mogelijk dat de noodbevoegdheden
door een ander (de politie) in naam van de burgemeester worden uitgeoefend.
De reden van het mandateringsverbod is gelegen in de aard van de noodbe-
voegdheden; het gaat om ingrijpende discretionaire bevoegdheden waartegen
(vergaande) mandaatverlening zich verzet.150 De burgemeester is echter wel
athankelijk van de politie voor het uitvoeren van de maatregelen. Hij kan daar-
bij —in het licht van vorenstaande — echter slechts gebruikmaken van een aan
strikte grenzen gebonden ondertekeningsmandaat, waarbij de politie geen
enkele beoordelings- of beleidsvrijheid mag worden toegekend. 51

Vage, open voorschriften in de noodverordening die interpretatie behoeven
— beoordelingsvrijheid — dan wel waarin vrijheid is toegekend om bepaalde
voorschriften al dan niet uit te voeren — beleidsvrijheid — zijn aldus niet toege-
laten.52 Aan de hand van het voorschrift uit het noodbevel of de noodverorde-

149

151

152

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 90; B.M.J. van der Meulen, Ordehandhaving, actoren, instrumenten en waarborgen
(diss. VU Amsterdam), Deventer: Kluwer 1993, p. 217; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 2000, p. 58.

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 90; Kamerstukken 1/2000/01, 27 547, 3, p. 4; L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving
van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Gronin-
gen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 265; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 2000, p. 115.

M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 51-52; ARRvS 31 juli 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2789, AB 1990/315; Hof Amsterdam, 4 mei 1990,
ECLIENL:GHAMS:1990:AB8765, NJ 1990/680. Zie ook A.H.M. Délle & D.J. Elzinga, m.m.v. J.W.M. Engels, Handboek van het
Nederlandse Gemeenterecht, Deventer: Kluwer 2004, p. 451-455; L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare
orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag:
Boom Juridische uitgevers 2012, p. 263-266; M.A.D.W. de Jong, ‘Noodbevel en noodverordening’, in: A.E.M. van den Berg,
J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 120.
L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-
vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 264-266; M.A.D.W. de Jong, Orde in
beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 58 en p. 61-62; B.M.J. van der Meulen, Ordehandhaving, acto-
ren, instrumenten en waarborgen (diss. VU Amsterdam), Deventer: Kluwer 1993, p. 217-218. Onder de oude Gemeentewet
werd deze mogelijkheid overigens wel aangenomen. Ook in de praktijk wordt dit onderkend, zie bijvoorbeeld interview
gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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ning (of eventueel een daarbij gegeven uitgebreide instructie), dient de taak
beperkt te kunnen blijven tot het uitsluitend vaststellen of iemand onder het
bereik van het voorschrift valt om vervolgens het door de burgemeester gege-
ven voorschrift te handhaven. 53 In geval van grote tijdsdruk op de burgemees-
ter is het opstellen van een (uitgebreide) instructie voor de handhaving van de
voorschriften door de politie vaak onmogelijk. Door de voorschriften helder en
eenduidig te formuleren en vooraf te toetsen of de politie de voorschriften kan
handhaven zonder zelf afwegingen te hoeven maken, kunnen veel problemen
worden voorkomen.

Bevoegdheidstoekenning

In een noodbevel of noodverordening worden regelmatig voorschriften opge-
nomen die zien op de (bevels)bevoegdheden van de politie.1s* De vraag is of
dergelijke voorschriften in een noodbevel of noodverordening juridisch toe-
laatbaar zijn. Zo komt het voor dat in een noodbevel of noodverordening aan
de politie een geheel nieuwe bevoegdheid wordt toegekend door daarin op te
nemen dat de politie in een aangewezen gebied over mag gaan tot preventieve
fouillering. 155

Wat ook veel voorkomt, is dat de burgemeester in het noodbevel of de
noodverordening een afzonderlijke bevelsbevoegdheid voor de politie creéert.
Dat gebeurt soms impliciet door in een noodbevel of -verordening personen te
verplichten om alle aanwijzingen en bevelen op te volgen, zoals gegeven door
de politie ter handhaving van de openbare orde en veiligheid.6 In die bepaling
ligt besloten dat de politie de bevoegdheid wordt toegekend om in dit kader
alle maatregelen te nemen en bevelen te geven die nodig zijn. 7
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M.A.D.W. de Jong, ‘Noodbevel en noodverordening’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.),
Hoofdstukken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 120.

De praktijk geeft aan dergelijke ‘restbepalingen’ op te nemen in noodmaatregelen om de politie meer armslag te bieden in
onvoorziene (veranderende) noodsituaties. Als de politie alleen die bevelen kan geven die precies zijn afgebakend en dichtge-
regeld, kan dat de handhaving klemzetten, zo is de gedachte. Vgl. verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview
gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; interview gemeente
Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

Zie daarover ook paragraaf 2.3.3 over het recht op privacy.

Bijvoorbeeld: ‘alle bevelen gegeven door de politie ter handhaving van de openbare orde of veiligheid en ter beperking van

gevaar dienen stipt en terstond te worden opgevolgd'.
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Daarnaast wordt in noodbevelen en noodverordeningen ook veelvuldig
expliciet een voorschrift opgenomen waarin de politie de bevoegdheid wordt
toegekend om aanwijzingen en bevelen te geven ter handhaving van de open-
bare orde en veiligheid of ter beperking van gevaar of ten behoeve van de uit-
voering van de voorschriften uit het noodbevel of de noodverordening. 158

Tijdens de expertmeeting kwam naar voren dat burgemeesters deze bevels-
bevoegdheid toekennen om de politie de nodige armslag te geven bij onvoor-
ziene, veranderende omstandigheden. Hoewel die wens begrijpelijk is vanuit
praktisch oogpunt, kleven daaraan onoverkomelijke (juridische) bezwaren.
Een als zodanig ervaren gebrek aan flexibiliteit kan overigens vaak worden
ondervangen door goed na te denken over enerzijds een toereikende formule-
ring van de voorschriften die zich richten tot burgers en anderzijds door opti-
male benutting van de reeds bestaande bevoegdheden van de politie.

Kenmerkend voor de hiervoor genoemde voorschriften waarin bevoegdhe-
den aan de politie worden toegekend is dat zij zijn gericht tot de politie. Voor
het opnemen van dergelijke voorschriften biedt de noodbevels- of de noodver-
ordeningsbevoegdheid geen grondslag. De artikelen 175 en 176 Gemw staan
niet meer toe dan daarin uitdrukkelijk is geregeld. De normadressaten van de
daar geregelde bevoegdheden zijn burgers, particuliere instellingen, bedrijven
enzovoort. Een noodbevel kan zich daarnaast in voorkomend geval ook richten
tot functionarissen van andere openbare lichamen dan de gemeente (die bij de
rampenbestrijding betrokken zijn, maar die normaal gesproken niet onder het
gezag van de burgemeester staan).160 De noodbevoegdheden zijn niet bedoeld
als wettelijke grondslag voor de burgemeester om aan de politie nieuwe
bevoegdheden toe te kennen of bevelen aan hen te geven.'6' Dat het oneigenlijk
gebruik van de bevoegdheden betreft, wordt onderschreven door de praktijk.162

Voor het gegeven dat er geen nieuwe bevoegdheden aan de politie kunnen
worden toegekend in een noodbevel of noodverordening is voorts van belang
dat de wetgever moet worden geacht de bevoegdheden van de politie uitput-
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Deze bevoegdheid wordt ook regelmatig expliciet toegekend, bijvoorbeeld als volgt: ‘de politie is bevoegd alle aanwijzingen
en bevelen te geven die noodzakelijk zijn ter handhaving van de openbare orde en veiligheid’.

Bijvoorbeeld: ‘de politie is bevoegd tot het geven van alle bevelen ter handhaving van de openbare orde of veiligheid of ter
beperking van gevaar’.

Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14. De mogelijkheden om fysiek op te treden en bevelen te geven kan de politie
ontlenen aan haar taakomschrijving in artikel 3 van de Politiewet 2012. Zie bijv. ook artikel 50 en 52 van de Wet wapens en
munitie.

Hier is ook artikel 5 Wet veiligheidsregio’s van belang.
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tend te hebben geregeld. De burgemeester mag zich bij de handhaving van de
openbare orde — en dus bij de handhaving van de voorschriften uit het nood-
bevel of de noodverordening — bedienen van de onder zijn gezag staande poli-
tie (artikel 172 lid 2 Gemw). De politie mag daarbij gebruikmaken van de haar
op grond van de wet toegekende bevoegdheden. Binnen deze kaders dient zij
haar taken te verrichten. Het is niet aan de burgemeester om via een noodbevel
of noodverordening extra bevoegdheden voor de politie in het leven te roepen
die zij op grond van de wet niet heeft; dit is in strijd met de zogenoemde
bovengrens.163

Hierdoor kan bovendien de rechtszekerheid in het gedrang komen. Het leidt
tot rechtsonzekerheid voor de burger indien de burgemeesters van de bijna
vierhonderd Nederlandse gemeenten afzonderlijk bevoegdheden kunnen at-
tribueren aan de nationale politie. Als iedere burgemeester geheel zelfstandig
bevoegdheden aan de politie kan toekennen en naar eigen goeddunken kan
vormgeven in een noodbevel of noodverordening is het voor de burger immers
niet meer voorzienbaar over welke bevoegdheden de politie beschikt. Overigens
is dit ook voor de politie zelf verwarrend.
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Kamerstukken 111985/1986, 19 403, 3, p. 149; L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuurs-
dwang? Het bevel en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uit-
gevers 2012, p. 287-289; H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Fouilleringsbevoegdheid bij noodverordening’, Gst. 2009/70; A.E. Schilder &
J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 56; A.J. Wierenga, ‘Beveiliging staatshoofd
weinig royaal: Van koninklijke noodverordeningen en noodbevelen’, NJB2012/711, p. 792-799 ;M.A.D.W. de Jong, ‘Commen-
taar op art. 175 Gemw’, in: T. Cammelbeeck & H. Kummeling (red.), Tekst & Commentaar Gemeentewet Provinciewet, Deven-
ter: Kluwer 2015; E.T. Brainich, J.G. Brouwer, A.J. Wierenga, ‘Commentaar op art. 175 Gemeentewet’, in: E.R. Muller e.a. (red.),
Tekst & Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015. Zie ook de noot van J.G. Brouwer & A.E. Schilder
onder HR 24 januari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BT7085, AB 2012/112.

Interview Veiligheidsregio Groningen, 17 februari 2016, bijlage 13; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage
4; interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15 februari
2016, bijlage 12; interview gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3. In dit laatste interview wordt er ook nog expliciet op
gewezen dat hier sprake is van verboden mandaat/delegatie (zie in het voorgaande de paragraaf ‘Delegatie en mandaat’).
M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 94-95; L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en
de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 287-
289; J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Slagvaardig preventief fouilleren?’, NJB 2012/13, p. 862-868. Zie ook de noot van J.G. Brou-
wer & A.E. Schilder onder HR 24 januari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BT7085, AB 2012/112. Vgl. interview ministerie van Veiligheid

en Justitie, 15 februari 2016, bijlage 12.
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Verder dient er nog op gewezen te worden dat de burgemeester door toe-
kenning van ruime bevelsbevoegdheden aan de politie in de verleiding kan
komen om te verzuimen zelf concrete geboden en verboden tot burgers te rich-
ten in zijn noodvoorschriften, hetgeen onbepaaldheid van de geldende regel-
geving in de hand werkt.64 De toekenning van dergelijke bevelsbevoegdheden
aan de politie stuit daarnaast nog op de grenzen van de in de vorige paragraaf
besproken verboden op delegatie en mandaat van de bevoegdheden van de
burgemeester. Indien de burgemeester op basis van de artikelen 175 en 176
Gemw aan de politie de bevoegdheid toekent om in noodsituaties zelfstandig
elke denkbare maatregel te nemen of ieder bevel te geven, is sprake van een
verkapte vorm van delegatie: hiervoor bestaat in geen geval ruimte. Slechts
een zeer strikt ondertekeningsmandaat is toegestaan.165

Voorschriften waarin bevoegdheden aan de politie worden toegekend kun-
nen aldus om verschillende redenen niet worden opgenomen in een noodbevel
of een noodverordening. Door het opnemen van bepalingen van deze aard wor-
den geen geboden of verboden opgelegd aan de burger; het voorschrift richt
zich niet tot de door de wetgever beoogde normadressaat. De bevoegdheid
wordt daarmee voor een ander doel gebruikt dan waarvoor zij is toegekend.
Daarnaast wordt inbreuk gemaakt op de uitputtende wettelijke regeling van de
bevoegdheden van de politie. Voorts komt de rechtszekerheid in het gedrang;
het is voor de burger niet meer voorzienbaar over welke bevoegdheden de
politie beschikt. Het opnemen van ruime bevelsbevoegdheden voor de politie
kan daarnaast de onbepaaldheid van de noodvoorschriften in de hand werken
en is in strijd met het delegatie- en mandaatverbod.

Instructievoorschriften

Handhaving openbare orde

Bij de handhaving van voorschriften die zien op de openbare orde is een cen-
trale rol weggelegd voor de politie. Zij is belast met de daadwerkelijke handha-
ving van de rechtsorde. Dit betekent dat de politie evenzeer is belast met de uit-
voering van de voorschriften uit het noodbevel of de noodverordening. Ook die

164 M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 42. Zie ook de noot van J.G. Brou-
wer & A.E. Schilder onder HR 24 januari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BT7085, AB2012/112.
165 M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.

Tjeenk Willink 1994, p. 94-55.
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maken deel uit van de rechtsorde, sterker nog: ze zijn in het leven geroepen om
de politie te faciliteren bij het daadwerkelijk handhaven van die rechtsorde.166
De politie staat daarbij onder het gezag van de burgemeester, die de nodige
aanwijzingen kan geven voor de vervulling van deze taak (artikel 3 jo. artikel
11 Pw).167

Politieambtenaren mogen feitelijke handelingen verrichten ter uitvoering
van door de burgemeester in het noodbevel of de noodverordening vastgestel-
de maatregelen. In een noodbevel of noodverordening kan de burgemeester
bijvoorbeeld bepalen dat supporters van een bepaalde voetbalclub zich niet in
zijn gemeente mogen ophouden. De politie zorgt voor de feitelijke uitvoering
van dit voorschrift: het verwijderen en verwijderd houden van de desbetreffen-
de voetbalsupporters uit dit gebied.168

De politie heeft dus de bevoegdheid om een voorschrift voor een bepaalde
persoon in een bepaalde situatie te concretiseren. Hierbij is het noodzakelijk dat
de politie over voldoende houvast beschikt. De maatregel van de burgemeester
mag geen beoordelings- en/of beleidsvrijheid aan de politie laten. Het betreft
een ondertekeningsmandaat. 169

In noodbevelen en noodverordeningen worden met de regelmaat van de
klok instructievoorschriften opgenomen die rechtstreeks zijn gericht tot de
politie.70Voorschriften waarin de politie belast wordt met de handhaving van
het noodbevel of de noodverordening of met het toezicht op de naleving hier-
van zijn op grond van het bovenstaande overbodig. De politie is op grond van
haar taak immers reeds belast met de handhaving van die voorschriften.171 Der-
gelijke voorschriften zonder toegevoegde waarde komen ook de praktische
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A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde: Over openbare orde, de bevoegdheidsverdeling bij de handhaving daarvan en
ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wierenga, A.E. van Rooij & B.W.A. Jue Volker, Openbare-orde-
recht in ontwikkeling (Preadviezen Jonge VAR 2015), Den Haag: Boom juridisch 2016, p. 19-21.

HR 9 september 1997, ECLI:NL:HR:1997:2C9561, Gst. 1998/7075, m.nt. Merckx & Van der Meulen; M.A.D.W. de Jong, Orde in
beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 60.

L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-
vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 266.

Zie hiervoor de paragraaf ‘Delegatie en mandaat’, en H. Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deventer: Kluwer 2013,
p. 30.

Bijvoorbeeld: ‘de politie is belast met de uitvoering van de voorschriften van dit bevel/deze verordening’.

M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 51. Dit wordt onderkend door de politie en gemeenten: interview Nationale Politie, eenheid Amster-

dam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5.
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handhaafbaarheid niet ten goede.72 Uit de praktijk komt het beeld naar voren
dat deze voorschriften worden opgenomen met het doel om te benadrukken
welke bevoegdheden er voor de politie zijn, dat het noodzakelijk is dat de poli-
tie de voorschriften handhaaft en/of als waarschuwing voor de burger dat dit
ook daadwerkelijk zal gebeuren.173 Daartoe kan hij aan de politie echter simpel-
weg de opdracht geven op basis van het gezag dat hij in deze situaties over de
politie heeft. En zelfs dat zal niet steeds nodig zijn, artikel 3 Pw belast de politie
immers met de daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde. Hieronder vallen
ook noodmaatregelen.

Instructievoorschriften voor de politie dienen al met al niet te worden opge-
nomen in een noodbevel of noodverordening. Niet alleen zijn ze overbodig,
maar daarnaast zij ook hier erop gewezen dat de noodbevoegdheden primair
zijn bedoeld om voorschriften tot burgers te richten.174

Beperking van gevaar

Zien de voorschriften op de beperking van gevaar bij een (dreigende) ramp,
dan zijn bij de uitvoering — naast de politie'75 — andere diensten en organisaties
betrokken, zoals de brandweer en de Geneeskundige Hulpverleningsorganisatie
in de Regio (GHOR). De brandweer staat in deze gevallen onder het gezag van
de burgemeester op grond van artikel 4 lid 1 Wvr. In artikel 5 Wvr wordt aan
hem onder dergelijke omstandigheden het opperbevel toegekend. Deze laatste
bevoegdheid ziet op de codérdinatie tussen de verschillende bij de rampenbe-
strijding betrokken diensten. De burgemeester geeft leiding aan alle diensten
die bij de rampenbestrijding betrokken zijn, ook als zij regulier niet onder het
gezag van de burgemeester staan. Hij kan op grond van deze bepaling geen
bevelen geven aan de bevolking.

Om dezelfde redenen als hiervoor uiteengezet voor de politie kunnen in een
noodbevel of noodverordening geen voorschriften worden opgenomen die
zich richten tot deze andere diensten en organisaties. In het licht van de zojuist
genoemde bevoegdheden is dat overigens ook in dit geval niet noodzakelijk.
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Daarover meer in paragraaf 2.4.

Interview Nationale Politie, eenheid Oost-Nederland, 17 mei 2016, bijlage 9; interview Openbaar Ministerie, arrondissement
Oost-Nederland, 19 mei 2016, bijlage 11; interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview Nederlands
Genootschap van Burgemeesters, 15 juli 2016, bijlage 7.

Zie hiervoor de paragraaf ‘Bevoegdheidstoekenning’.

De politie staat op grond van voornoemde artikelen ook bij de hulpverleningstaak onder het gezag van de burgemeester.
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2.3.6

Herhaling bestaande bevoegdheden

De herhaling van bestaande bevoegdheden van de politie in een noodbevel of
noodverordening stuit op twee bezwaren.76 Ten eerste is het voorschrift niet
gericht tot de door de wetgever beoogde normadressaat van deze noodbe-
voegdheden (zie de paragraaf ‘Bevoegdheidstoekenning’). Ten tweede zijn der-
gelijke voorschriften overbodig en is het opnemen daarvan daarmee in strijd
met de algemene kwaliteitseisen voor regelgeving (zie de paragraaf ‘Instructie-
voorschriften’).177

Samenvatting

Indien de toepassing van noodbevoegdheden voldoet aan de eisen van legali-
teit, dient vervolgens de inhoud van het noodbevel of de noodverordening in
overeenstemming te zijn met het recht. Het bijbehorende toetsingskader wordt
gevormd door vijf factoren.

Ten eerste moet de noodverordening of het noodbevel effectief de (dreigen-
de) verstoring of het (dreigende) acute gevaar kunnen doen keren. Voor orde-
maatregelen gelden minder strenge eisen dan bij reguliere herstelsancties. Het
gaat om optreden tijdens noodsituaties waarbij een dringende noodzaak bestaat
om de orde te herstellen of gevaar te beperken.

Als tweede punt is van belang dat de maatregelen voldoen aan de eisen van
proportionaliteit en subsidiariteit.

Ten derde moet de inhoud van de noodverordening of het noodbevel in
overeenstemming zijn met onze Grondwet en eenieder verbindende verdrags-
bepalingen. De artikelen 175 en 176 van de Gemeentewet zijn te algemeen
geformuleerd om gezien te worden als een delegatiebepaling zoals die vereist
is binnen de formele beperkingssystematiek. De burgemeester is derhalve in
beginsel niet bevoegd middels een noodbevel of noodverordening beperkingen
te stellen aan grondrechten. Bij de totstandkoming van de artikelen 175 en 176
van de Gemeentewet heeft de regering echter te kennen gegeven wel ruimte
te zien voor bepaalde beperkingen van het recht op vrijheid van meningsuiting
en het recht tot vergadering en betoging.

176 Denk aan het voorschrift: ‘de politie is belast met de handhaving van deze verordening’.

177 Interview Nederlands Genootschap van Burgemeesters, 15 juli 2016, bijlage 7.
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Daarnaast wordt op verschillende gronden aangenomen dat een in een
noodverordening opgenomen plicht tot evacuatie (soms vergezeld van het
binnentreden in woningen) gerechtvaardigd is indien die evacuatieplicht
wordt voorgeschreven ter afwending van acuut levensgevaar. Een dergelijke
evacuatieplicht en het binnentreden van de woning wordt onder deze bijzon-
dere omstandigheden niet beschouwd als een ongrondwettige beperking van
het privacyrecht en het huisrecht.

Een grondrecht kan ook (uitsluitend) verdragsrechtelijke bescherming toe-
komen. Een beperking van een dergelijk grondrecht, dient allereerst voorzien
te zijn in een toegankelijke en voorzienbare ‘wet’: geconcludeerd is dat nood-
verordeningen en noodbevelen aan deze eis kunnen voldoen. Vervolgens dient
de beperking in een noodverordening of noodbevel een van de in de bepaling
genoemde doelen te dienen. Die doelvoorschriften zijn zodanig ruim dat maat-
regelen ter beperking van gevaar bij rampen of ter handhaving van de openbare
orde bij ernstige wanordelijkheden daar steeds onder te scharen zullen zijn.

Een beperking gericht op een van deze doelen dient vervolgens noodzakelijk te
zijn in een democratische samenleving, waarbij de beperking in een dringende
maatschappelijke behoefte moet voorzien en voldoet aan het proportionaliteits-
vereiste. Of dat het geval is moet steeds per noodverordening of noodbevel
beoordeeld worden. Vermeldenswaardig is dat extra terughoudendheid is gepast
bij het beperken van het recht op vrije nieuwsgaring, met het oog op de bijzon-
dere ‘waakhondfunctie’ van journalisten in een democratische rechtsstaat.

Ten vierde geldt dat een maatregel op basis van een noodbevel of noodveror-
dening per definitie van korte duur moet zijn. Het gaat immers om een maatregel
voor een tijdelijke onmiddellijkheidssituatie en niet om een min of meer structu-
rele oplossing. Indien de noodsituatie is ge€éindigd, mag het noodbevel niet (lan-
ger) worden gegeven. Indien een noodverordening is afgekondigd, moet zij wor-
den ingetrokken op het moment dat de noodsituatie zich niet meer voordoet.

Ten slotte is van belang dat de voorschriften in een noodverordening of
noodbevel zich richten tot de normadressaat. Daarmee is er geen plek voor
voorschriften die zich richten tot de politie, zoals instructievoorschriften of
voorschriften waarin bevoegdheden worden toegekend. Deze zijn overbodig
en/of juridisch onhoudbaar. Voorschriften die gedragsnormen aan burgers
opleggen mogen verder geen beleids- of beoordelingsvrijheid laten aan de
politie. Aan de hand van het voorschrift (of eventueel een daarbij gegeven
instructie), dient de taak beperkt te kunnen blijven tot het uitsluitend vaststel-
len of iemand onder het bereik van het voorschrift valt om vervolgens het door
de burgemeester gegeven voorschrift uit te voeren.
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2.4 Praktische handhaafbaarheid van de voorschriften

2.4.1 Algemene kwaliteitseisen regelgeving

Naast de specifieke voorwaarden die gelden voor het uitvaardigen van een
noodbevel of noodverordening, dienen de daarin opgenomen voorschriften

zo veel mogelijk te voldoen aan de kwaliteitseisen die in het algemeen aan
regelgeving worden gesteld. De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG)
heeft met dit doel richtlijnen opgesteld in het boekje 100 Ideeén voor de gemeentelijke
regelgever.178 De daarin opgenomen aanbevelingen zijn relevant bij het opstellen
van regelgeving in een noodverordening of een noodbevel.

Zo dient de burgemeester zich bijvoorbeeld v66r het opstellen van een nood-
bevel of noodverordening zo veel mogelijk in te leven in de situatie en de leef-
wereld van alle betrokkenen.7® Dit zijn degenen die de regels zullen moeten
naleven (de burgers tot wie de noodverordening of het noodbevel zich richt),
en zij die belast zijn met de handhaving daarvan (in de regel de politie onder het
gezag van de burgemeester). Dit kan hij doen door zowel contact op te nemen
met de betrokkenen, als door indien nodig contact op te nemen met private en
overheidsinstanties die relevante kennis hebben voor het uitvaardigen van het
noodbevel of de noodverordening. In ieder geval is voorafgaande afstemming
met de politie sterk aan te bevelen. Bij het opstellen van de voorschriften dient
de burgemeester zich er verder van bewust te zijn dat het noodbevel of de nood-
verordening geen onnodige lasten in het leven mag roepen.Te denken valt aan
een onnodige en onhandige informatieplicht voor handhavers.180

Een andere algemene kwaliteitseis die gesteld wordt aan regelgeving is de
rechtmatigheid. Dit houdt in dat een uitgevaardigd noodbevel of een uitgevaar-
digde noodverordening in overeenstemming moet zijn met het juridisch kader
dat uitgebreid is besproken in paragraaf 2.3. Daarnaast moeten de voorschriften
in een noodbevel of -verordening de rechtsbeginselen verwezenlijken. Nood-
bevelen en noodverordeningen bevatten rechtsregels en dat moet ‘goed recht’
zijn. Noodbevelen of -verordeningen die onnodig ontoegankelijk zijn of die
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W. Konijnenbelt, 7100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Excelsior (Vereniging Nederlandse Gemeenten)
2011.

De algemene eis dat de overheid zich moet inleven in (iemands) situatie moet niet verward worden met het zich vereenzelvi-
gen daarmee. De overheid dient immers alle betrokken belangen af te wegen alvorens zij tot een beslissing komt.

W. Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Excelsior (Vereniging Nederlandse Gemeenten)

2011, p. 12-13.
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onnodig vage termen gebruiken, bieden minder rechtszekerheid dan mogelijk
is en vormen dus geen ‘goed recht’. De burgemeester dient bij het opstellen van
een noodbevel of -verordening (daarom ook) te streven naar duidelijkheid en
eenvoud (zie ook paragraaf' 2.4.2 en 2.4.3).181

Wij zijn ons ervan bewust dat er een veelheid aan algemene eisen aan regel-
geving gesteld kan en in sommige gevallen moet worden. In deze paragraaf'is
het niet ons doel om daarvan een volledig overzicht te geven, maar beperken
wij ons tot de binnen dit kader meest relevante aandachtspunten.

Begrijpelijke en eenduidige formulering

Een van de eerste punten waar onze aandacht naar uitgaat, is de formulering
van de in de noodverordening of het noodbevel voorkomende voorschriften.
Uiteraard draagt een voor de burger en de met de uitvoering belaste personen
(de politie) helder opgesteld voorschrift bij aan het realiseren van het beoogde
doel van dat voorschrift.

Het voorschrift moet zodanig geformuleerd zijn dat het voor de burger
begrijpelijk is wat van hem wordt verlangd en dat de politie eenvoudig kan
vaststellen wat de te handhaven normen zijn.'82 Noodvoorschriften dienen in
dit licht duidelijk afgebakend, helder en concreet te zijn. Verder dienen ze toe-
gespitst te worden op zowel tijd als plaats en eventueel op doelgroep. Het voor-
schrift dient eveneens zo beknopt mogelijk te worden geformuleerd. Het
belang en de waarde van deze uitgangspunten wordt door de praktijk breed
onderschreven. 83 Het hanteren van begrijpelijke en eenduidige voorschriften
voorkomt bijvoorbeeld ook discussie op straat over de werking van voorschrif-
ten en kan voor (meer) draagvlak zorgen.18* Ook met het oog op de eis van

181 W. Konijnenbelt, 700 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Excelsior (Vereniging Nederlandse Gemeenten)

2011, p. 14-15; Kamerstukken 111990/91, 22 008, 1-2, p. 15.

182 Dat de handhaver het voorschrift min of meer automatisch moet kunnen uitvoeren is ook noodzakelijk vanwege de beperkte

mogelijkheid voor de burgemeester om beoordelingsruimte en -vrijheid aan de handhavers van noodverordeningen en -beve-

len daarin toe te kennen, waarover meer in paragraaf 2.3.5.

183 Zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8;

interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeen-

te Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5.

184 Interview Nationale Politie, eenheid Oost-Nederland, 17 mei 2016, bijlage 9.
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voorzienbaarheid van voorschriften die voortvloeit uit het EVRM is het van
belang dat de bepaling begrijpelijk en eenduidig is.185 Hierbij kan verder ge-
wezen worden op het belang van begrijpelijke en eenduidige voorschriften in
een strafrechtelijke procedure. Als niet begrijpelijk of bekend is welk verbod
er gold, zal de rechter de overtreding daarvan niet bestraffen. 18

Voor de begrijpelijkheid en eenduidigheid dient eveneens aandacht besteed
te worden aan de uitleg en betekenis die gegeven kan worden aan de begrippen
en termen die in de voorschriften worden gehanteerd. De analyse op dit punt
vindt plaats aan de hand van de betekenis in het normale spraakgebruik en aan
een eventuele nadere invulling die daaraan is gegeven in de jurisprudentie. Van
belang is daarbij dat de begrippen en termen niet voor verwarring kunnen zor-
gen doordat ze onduidelijk en/of voor meerdere uitleg vatbaar zijn. Woorden
waarvan de betekenis te weinig bepaald of onduidelijk is, dienen niet te wor-
den gebruikt. Bij sommige woorden is het van belang om een begripsomschrij-
ving op te nemen om onduidelijkheid daarover te voorkomen. Ook is het van
belang om eenzelfde begrip niet met verschillende termen aan te duiden en
eenzelfde term niet voor verschillende begrippen te gebruiken.

Vervolgens wordt de bepaling in haar geheel getoetst. Er wordt gekeken naar
de complexiteit van de formulering. Dit gebeurt waar mogelijk in vergelijkend
perspectief met voorschriften uit andere noodbevelen en noodverordeningen
die hetzelfde doel dienen. Indien bij het opstellen van een bepaling een sluiten-
de maar ingewikkelde formulering is gevonden, moet steeds worden nagegaan
of het niet eenvoudiger kan. Men moet daarbij bedacht zijn op het weglaten
van overbodige woorden.

Ook bij de beoordeling van de voorschriften op dit punt wordt input uit de
praktijk betrokken.
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Dit kan ook een rol spelen in een strafrechtelijke procedure bij overtreding van het voorschrift. Zie daarover EHRM 26 april
1979, ECLI:NL:XX:1979:AC6568, NJ 1980/146 (Times t. Verenigd Koninkrijk); L. Groen, ‘Grondrechtelijke kaders voor de uitoefe-
ning van openbare-ordebevoegdheden’, in: A.E.M. van den Berg, J.H.A. van der Grinten & A.E. Schilder c.s. (red.), Hoofdstuk-
ken openbare-orderecht, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 37.

Dit wordt onderschreven vanuit de praktijk, in het bijzonder waar het de vervolging van de overtreding van een bevel betreft

0.g.v. artikel 184 Sr. Zie interview Nationale Politie, eenheid Oost- Nederland, 17 mei 2016, bijlage 9.
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2.4.3 Onnodige en overbodige voorschriften

Het tweede aandachtspunt betreft voorschriften die onnodig, overbodig en in
sommige gevallen onmogelijk uit te voeren zijn. Het is van belang dat er geen
onnodige of overbodige voorschriften worden opgenomen in het noodbevel of
de noodverordening.1®” Dit draagt bij aan de eenvoud en duidelijkheid van de
noodmaatregel en kan voorkomen dat er over de betekenis van het voorschrift
onduidelijkheid ontstaat.

Een voorbeeld waarin het gehele voorschrift onnodig of overbodig is, kwam
in de vorige paragraaf aan de orde bij de daar besproken instructievoorschriften
voor de politie (paragraaf 2.3.5). Het kan ook gaan om de strafbaarstelling van
gedragingen die al als zodanig verboden zijn in bijvoorbeeld het Wetboek van
Strafrecht.188 Ten aanzien van die laatste praktijk dient gewezen te worden op
het oordeel van de Afdeling Bestuursrechtspraak dat er binnen de verordenende
bevoegdheid van de gemeenteraad geen ruimte is voor gemeentelijke verbods-
en strafbepalingen die voorschriften uit de Opiumwet dupliceren, ongeacht
het motief dat daaraan ten grondslag ligt.189 Dat is alleen mogelijk als uit de
bewoording van de verordening blijkt dat er een andere gedraging strafbaar
wordt gesteld.190 Dit dupliceringsverbod kan naar analogie ook voor problemen
zorgen bij de herhaalde strafbaarstelling in een noodverordening van een reeds
bij wet verboden gedraging.

Daarnaast moet het noodbevel of de noodverordening nageleefd kunnen
worden. Deze zijn alleen effectief als zij geen onmogelijk uit te voeren geboden
en/of verboden opleggen aan de burger. In dit afwegingskader kan de input
van de politie een waardevolle bijdrage leveren.191
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Interview Veiligheidsregio Groningen, 17 februari 2016, bijlage 13.

Interview Nederlands Genootschap van Burgemeesters, 15 juli 2016, bijlage 7.

ABRVS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS2011:BR1425, AB 2011/250, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, JB2011/190, m.nt. J.L.W.
Broeksteeg; A.E. Schilder & J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 35.

HR 19 februari 2013, ECLI:NL:HR:BY5725, AB 2013/177, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, NJ 2013/323, m.nt. N. Rozemond,
Gst. 2013/57, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens; ABRvS 1 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9048, AB2013/188, m.nt. J.G. Brouwer &
A.E. Schilder, Gst. 2013/61, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens.

W. Konijnenbelt, 100 Ideeén voor de gemeentelijke regelgever, Den Haag: Excelsior (Vereniging Nederlandse Gemeenten)

2011, p. 15-16.
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2.4.4 Samenvatting

2.5

2.5.1

74

Naast de specifieke voorwaarden die gelden voor het uitvaardigen van een
noodbevel of noodverordening, dienen de voorschriften zo veel mogelijk te
voldoen aan de kwaliteitseisen die in het algemeen aan regelgeving worden
gesteld. De Vereniging van Nederlandse Gemeenten heeft met dit doel richt-
lijnen opgesteld, waarvan enkele voor dit onderzoek relevant zijn.

De voorschriften uit een noodbevel of noodverordening dienen ‘goed recht’
te zijn, onnodige ontoegankelijkheid en vage termen bieden minder rechtsze-
kerheid. Derhalve dienen de voorschriften begrijpelijk, eenduidig en beknopt
geformuleerd te worden. Dit draagt bij aan de kans op naleving en de prakti-
sche handhaafbaarheid van het voorschrift. Het noodbevel of de noodverorde-
ning mag in dit licht geen overbodige of anderszins onnodige bepalingen
bevatten. Ook mogen daarin geen onmogelijk uit te voeren verboden of gebo-
den opgenomen zijn. Afstemming en input van de politie ten aanzien van de
praktische handhaafbaarheid is van wezenlijk belang.

Procedurevoorschriften

Ter volledigheid wijzen we in dit hoofdstuk nog op de in acht te nemen
procedurevoorschriften bij het uitvaardigen van een noodbevel en een nood-
verordening.

Noodbevel

Artikel 175 Gemw geeft geen bijzondere procedurele voorschriften voor het
uitvaardigen van een noodbevel, het kan ook mondeling worden gegeven. Een
noodbevel is —indien het op schrift gesteld wordt — een Awb-besluit, meer
specifiek een beschikking (artikel 1:3 lid 2 Awb). Is dit het geval, dan gelden
de eisen die de Algemene wet bestuursrecht stelt aan het besluit ook voor een
noodbevel. Omdat het gaat om een besluit dat wordt uitgevaardigd in een
noodsituatie zal vanwege de spoed evenwel vaak gebruikgemaakt moeten wor-
den van de mogelijkheden om van de reguliere procedures — zoals het vooraf-
gaand horen van de betrokkene — af te wijken. Het noodbevel heeft werking
vanaf het moment dat het door de burgemeester aan de normadressaat is
bekendgemaakt. Het bevel moet kenbaar zijn door mededeling of uitreiking
daarvan, zodat de normadressaat redelijkerwijs op de hoogte kan zijn van de
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inhoud daarvan. De burgemeester kan een noodbevel pas door geweld afdwin-
gen na het doen van de nodige waarschuwing (artikel 175 lid 2 Gemw).

Noodverordening

Voor de noodverordening gelden andere (procedurele) aandachtspunten. Deze
zijn te vinden in artikel 176 lid 1 tot en met lid 7 Gemw. Algemeen verbinden-
de voorschriften verbinden volgens de hoofdregel van artikel 139 lid 1 Gemw
niet dan nadat zij zijn bekendgemaakt. Artikel 176 lid 1 Gemw bepaalt dat de
noodverordening wordt bekendgemaakt op door de burgemeester te bepalen
wijze. Hij kan dit bijvoorbeeld doen via internet, de lokale media of met behulp
van geluidswagens of flyers. Hij moet in ieder geval zorgen dat de personen tot
wie de voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen
zijn. Is dit niet het geval, dan zal geen strafrechtelijke veroordeling kunnen vol-
gen voor overtreding van de verordening.192 De noodverordening dient onder-
tekend te zijn door de burgemeester of — bij diens verhindering of ontstentenis —
door de locoburgemeester.193

De burgemeester dient de gemeenteraad en de commissaris van de Koning
(cdK) zo spoedig mogelijk op de hoogte te stellen van een door hem uitgevaar-
digde noodverordening. In de eerstvolgende vergadering van de gemeenteraad,
bijgewoond door meer dan de helft van zijn leden, dienen de voorschriften ter
bekrachtiging te worden voorgelegd. Indien de voorschriften niet worden
bekrachtigd, vervalt de noodverordening, zie artikel 176 lid 3 Gemw.19%4 De
burgemeester kan hiertegen binnen 24 uur beroep instellen bij de cdK, die ver-
volgens binnen twee dagen op het beroep dient te beslissen. Gedurende deze
beroepsprocedure blijven de voorschriften van kracht, zie artikel 176 lid 4 en 5
Gemw:. Dit heeft zich in de afgelopen decennia slechts eenmaal voorgedaan.19s

192 Het niet voldoen aan de voorschriften van een noodverordening is strafbaar op grond van artikel 184 Sr. Zie voor een voor-

beeld Rb. Almelo 25 januari 2006, ECLI:NL:RBALM:2006:AV0612, Gst. 2006/67 m.nt M.A.D.W. de Jong.

193 Zie artikel 77 Gemw.

194 Bekrachtiging is niet nodig in situaties waarin de voorzitter van de Veiligheidsregio krachtens de Wet veiligheidsregio’s in de

bevoegdheid van de lokale burgemeester treedt, zie paragraaf 2.6.

195 Dit was het geval in 2006 toen de gemeenteraad van Onderbanken weigerde de noodverordening over de omstreden kap van

het Schinveldse bos die nodig was voor het opstijgen en landen van AWACS-vliegtuigen van en op het nabijgelegen NAVO-

vliegveld te bekrachtigen. Zie daarover: Rb. Maastricht 6 april 2006, ECLI:NL:RB:MAA:2006:AV9073; Rb. Maastricht 4 mei 2006,

ECLI:NL:RB:MAA:2006:AW8040.
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2.6

2.6.1

Voorafgaand aan de bekrachtiging door de gemeenteraad oefent de cdK ook
zelfstandig bestuurlijk toezicht uit: hij kan de werking van de voorschriften
opschorten, zie artikel 176 lid 6 Gemw. Er wordt gebruikgemaakt van de term
‘opschorten’. Die term is in de plaats gekomen van de term ‘schorsen’, om tot
uitdrukking te brengen dat hier geen sprake is van een schorsing in de zin van
de Awb. De cdK kan de verordening niet vernietigen, maar slechts de inwer-
kingtreding uitstellen totdat de gemeenteraad zich erover heeft kunnen uit-
spreken.196 De cdK kan de noodverordening overigens wel voordragen voor
vernietiging door de Kroon. 17

De burgemeester dient naast de gemeenteraad en de cdK ook de (hoofd)-
officier van justitie zo spoedig mogelijk op de hoogte te stellen van een door
hem uitgevaardigde noodverordening. Dit is van belang met het oog op zijn
rol in de strafrechtelijke handhaving van de noodverordeningsvoorschriften. 19
Lid 7 van artikel 176 Gemw expliciteert dat de burgemeester de noodverorde-
ning dient in te trekken indien de noodsituatie zich niet langer voordoet, naast
de bekendmaking daarvan dienen voornoemde partijen daarvan eveneens zo
spoedig mogelijk op de hoogte gesteld te worden.

Rampen en ordeverstoringen van meer dan plaatselijke betekenis en uitzon-
deringstoestanden

Bij rampen en ordeverstoringen van meer dan plaatselijke betekenis en tijdens
een uitzonderingstoestand in de zin van artikel 103 Grondwet kan de burge-
meester zijn noodbevoegdheden niet steeds zelf of autonoom uitoefenen.

Rampen en crises van meer dan plaatselijke betekenis
De burgemeester gebruikt zijn noodbevoegdheden regelmatig voor de bestrij-

ding van rampen. Een ramp is al snel van meer dan plaatselijke betekenis en
vraagt de inzet van de brandweer en/of de Geneeskundige Hulpverlenings-

196 Kamerstukken 112000/01, 27 547, 3, p. 4-5.

197 Op basis van artikel 273a Gemeentewet.

198 Het OM kan naar aanleiding hiervan — en eventueel na nadere afstemming — ook de daarvoor benodigde capaciteit inschatten.

De praktijk wijst met regelmaat op het belang van de afstemming met het OM, zie bijvoorbeeld interview Ooststellingwerf,

10 mei 2016, bijlage 4; interview Openbaar Ministerie, arrondissement Oost-Nederland, 19 mei 2016, bijlage 11.
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organisatie in de Regio (GHOR).Voor rampen en crises geldt sinds 1 oktober
2010 de Wet veiligheidsregio’s. In deze wet wordt de organisatie van de bestrij-
ding van brand, zware ongevallen en rampen en de crisisbeheersing onderge-
bracht bij een multidisciplinaire, bovenlokale bestuurs- en organisatievorm: de
Veiligheidsregio.9® Deze organisatie zou van een zodanige omvang en profes-
sionaliteit moeten zijn dat effectief aan — ook de veranderende — dreigingen
voor onze samenleving het hoofd kan worden geboden. De wet schrijft een
specifieke en verplichte samenwerking van gemeenten voor op basis van de Wet
gemeenschappelijke regelingen.200 Ons land is verdeeld in 25 veiligheidsregio’s
waarvan het bestuur bestaat uit alle burgemeesters van de gemeenten die tot die
regio behoren. De burgemeester van de grootste gemeente is voorzitter van de
veiligheidsregio.

In geval van een ramp of crisis van meer dan plaatselijke betekenis, of bij
ernstige vrees voor het ontstaan daarvan, kan opschaling van (nood)bevoegd-
heden nodig zijn. Een ramp is van meer dan plaatselijke betekenis wanneer
maatregelen niet langer op grond van een eigen afweging van de omstandighe-
den in elk van de betrokken gemeenten kunnen worden genomen. De maatre-
gelen moeten worden genomen op grond van een beoordeling van de omstan-
digheden in het hele getroffen gebied, zonder acht te slaan op de toevallige
omstandigheid dat het gebied wordt doorsneden door gemeentegrenzen.201

Het is niet zozeer noodzakelijk dat de ramp de feitelijke grenzen van één
gemeente overschrijdt, het gaat om de vraag of de belangen van dien aard zijn
dat optreden op dit hogere niveau wenselijk is. In de wetsgeschiedenis wordt
gesproken van het oordeel ‘of de concrete omstandigheden maatregelen vragen
die gemeentegrensoverschrijdend zijn’.202 Zo kan ook opschaling nodig zijn
met het oog op de ernst van de (te verwachten) omstandigheden, de uitstralen-
de effecten naar een andere gemeente en de feitelijke betrokkenheid vanuit
andere gemeenten.

De voorzitter van de veiligheidsregio kan tot opschaling overgaan door het
bijeenroepen van een regionaal beleidsteam. Daarin zullen in ieder geval de
burgemeesters van de gemeenten die betrokken zijn of dreigen te worden bij
de ramp of crisis en de hoofdofficier van justitie plaatsnemen (artikel 39 lid 2
Wrvr). De voorzitter van de veiligheidsregio is vanaf dat moment ten behoeve

199 Kamerstukken 112006/07,31 117, 3, p. 2.

200 Artikel 9 Wvr.

201 Kamerstukken 12009/10, 31 117, C, p. 30.

202 Kamerstukken 12009/10, 31 117, C, p. 31-33.
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van de rampenbestrijding en crisisbeheersing bij uitsluiting bevoegd tot uit-
oefening van (onder meer) de noodbevels- en noodverordeningsbevoegdheid
(artikel 39 lid 1 Wvr).

Over die rol van de voorzitter van de veiligheidsregio bestond tijdens de
dreigende overstromingen in het noorden van Groningen in januari
2012 onduidelijkheid. Dezelfde verwarring over het tot uitoefening van
de noodbevoegdheden bevoegde orgaan speelde ook bij de chemiebrand
in Moerdijk van januari 2011.203

De afzonderlijke burgemeesters kunnen formeel gezien tijdens een ramp of
crisis van meer dan plaatselijke betekenis nog steeds (terughoudend) gebruik-
maken van hun noodbevoegdheden in verband met andere lokale rampen en
wanordelijkheden, uiteraard waar nodig in afstemming met de voorzitter van
de veiligheidsregio.204

Indien de voorzitter van de veiligheidsregio een noodverordening afkon-
digt, moet hij ook de cdK, de gemeenteraad en de hoofdofficier van justitie
inlichten (artikel 176 lid 2 Gemw), maar de procedures van artikel 176 lid 3-6
Gemw komen te vervallen.205 Aangezien de noodverordening in deze situatie
op bovenlokaal niveau wordt vastgesteld om verstoringen van de openbare
orde en/of veiligheid te bestrijden die betrekking hebben op meer dan één
gemeente, past de bekrachtigings- en beroepsprocedure op gemeentelijk
niveau niet bij deze besluitvorming.206 De Wet veiligheidsregio’s voorziet in
een mogelijkheid voor de betrokken burgemeesters om schriftelijk bezwaar
te maken tegen besluiten van de voorzitter van de veiligheidsregio en in een
regeling om verantwoording aan de gemeenteraad af te leggen (artikel 39 lid 4
en artikel 40 Wvr).

Bij een ramp van meer dan regionale betekenis — waarbij meerdere voorzit-
ters van veiligheidsregio’s betrokken zijn (die allen gebruik kunnen maken van
de noodbevels- en noodverordeningsbevoegdheid) — kan de cdK een bijdrage

204
205

206
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Zie interview Veiligheidsregio Groningen, 17 februari 2016, bijlage 13; J.S. Haasjes e.a., De dijk staat op springen. Hoog water
in de Veiligheidsregio Groningen. Het incident en de bestrijding, Groningen: Veiligheidsbureau Groningen 2012; H.Ph.J.A.M.
Hennekens, ‘Moerdijk en een incompetente wetgever’, Gst. 2011/37. Deze incidenten zijn (deels) verklaarbaar doordat het des-
tijds een relatief nieuwe regeling betrof.

Kamerstukken 12009/10, 31 117, C, p. 32.

Zie hierover paragraaf 2.5.2.

Kamerstukken 112006/07, 31 117, 3, p. 75-76.
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Toetsingskader

leveren aan de samenwerking en onderlinge afstemming. De cdK kan in dat
geval op basis van art. 42 Wet veiligheidsregio’s beleidsaanwijzingen geven.

Ordeverstoringen van meer dan plaatselijke betekenis

Mocht sprake zijn van een (dreigende) ordeverstoring van meer dan plaatselijke
betekenis dan kan de cdK op grond van artikel 172 lid 4 Gemw aan de burge-
meester beleidsaanwijzingen geven. Er is sprake van een ‘ordeverstoring van
meer dan plaatselijke betekenis’ indien er naar de opvatting van de cdK dient te
worden bijgestuurd. Een dergelijke ordeverstoring strekt zich niet per definitie
uit over meer dan €én gemeente; ook bij een ordeverstoring in één gemeente
kan de cdK ingrijpen.207 Daarbij dacht de regering aan een ordeverstoring met
neveneffecten: ‘indien door de dreigende blokkade van een belangrijke zeeha-
ven of grensovergang de werkgelegenheid, de aanvoer van goederen, of han-
delsbetrekkingen gevaar lopen.'208

Een beleidsaanwijzing betreft een bestuurlijke richting, het stellen van
prioriteiten en het aangeven van doelstellingen.20® Zo kan bijvoorbeeld het
economisch belang dusdanig groot zijn, dat handhavend optreden door de
burgemeester is geboden. Het kenmerk van een beleidsaanwijzing is dat de
burgemeester vrij is in de keuze van de wijze waarop wordt opgetreden: de
keuze van de middelen.210 In de literatuur wordt betoogd dat die aanwijzing
betrekking kan hebben op de toepassing van de noodbevoegdheden van de
burgemeester; hoewel de regering stelt dat dit niet het geval is vanwege de
vrijheid van de burgemeester om de manier van optreden te bepalen.21

207 Kamerstukken 111985/86, 19 535, 3, p. 13; Kamerstukken 11 1987/88, 19 535, 5, p. 36.

208 Kamerstukken 111985/86, 19 535, 3, p. 13; Kamerstukken 1/ 1987/88, 19 535, 5, p. 35-36. Zie ook E.T. Brainich, L.J.J. Roger & L.D.

van Kleef-Ruigrok, ‘Commentaar op art. 172 lid 4 Gemeentewet, aant. &', in: E.R. Muller e.a. (red.), Tekst & Commentaar Open-

bare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015.

209 Kamerstukken 111985/86, 19 535, 3, p. 13; Kamerstukken 11 1987/88, 19 535, 5, p. 39; Kamerstukken 1/2004/05, 30 041, 3, p. 6.

210 Kamerstukken 111987/88, 19 535, 5, p. 39.

211 Kamerstukken 111987/88, 19 535, 5, p. 41; E.T. Brainich, L.J.J. Roger & L.D. van Kleef-Ruigrok, ‘Commentaar op art. 172 lid 4

Gemeentewet, aant. 6, in: E.R. Muller e.a. (red.), Tekst & Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015;

H.Ph.J.A.M. Hennekens, Handhaving van de openbare orde, Taken en bevoegdheden van de burgemeester, VUGA: Den Haag

1990, p. 215.
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2.6.3

De minister van Veiligheid en Justitie kan de burgemeesters en de voorzitter
van een veiligheidsregio, zo veel mogelijk na overleg met hen, algemene en
bijzondere aanwijzingen geven met betrekking tot de handhaving van de open-
bare orde, voor zover dat noodzakelijk is in het belang van de veiligheid van de
Staat of de betrekkingen van Nederland met andere mogendheden, dan wel met
het oog op zwaarwegende belangen van de samenleving. Die aanwijzingen die-
nen zo enigszins mogelijk schriftelijk te worden gegeven, zie art. 15 lid 3 Poli-
tiewet 2012.

Uitzonderingstoestand

Indien buitengewone omstandigheden dit noodzakelijk maken kan bij konink-
lijk besluit, op voordracht van de minister-president, een uitzonderingstoe-
stand in de zin van artikel 103 Grondwet worden afgekondigd. Indien de
beperkte of de algemene noodtoestand is afgekondigd, kunnen de artikelen 53
en 54 Wvr in werking treden. De c¢dK kan aan de burgemeester op grond van
artikel 53 lid 1 Wvr in een concreet geval aanwijzingen geven inzake de ram-
penbestrijding. Datzelfde geldt voor de minister van Veiligheid en Justitie, die
deze aanwijzingen geeft met tussenkomst van de cdK. De minister van Veilig-
heid en Justitie kan de bevoegdheden die op grond van de Wet veiligheidsre-
gio’s toekomen aan de cdK en de burgemeester, indien het algemeen belang
zulks dringend vereist, onder die omstandigheden ook zelf uitoefenen.212

In geval van een algemene of beperkte noodtoestand kan ook artikel 7 Wet
buitengewone bevoegdheden burgerlijk gezag (Wbbbg) in werking treden.
Op grond daarvan is de minister van Veiligheid en Justitie bevoegd te voorzien
in de uitoefening van de bevoegdheden van de cdK en de burgemeester die
betrekking hebben op de handhaving van de openbare orde en veiligheid. Hij
kan de uitoefening daarvan geheel of ten dele aan zich trekken of daarmee een
ander orgaan van burgerlijk gezag belasten. Artikel 7 lid 2 Wbbbg vermeldt dat
de burgemeester de uitoefening van deze bevoegdheid terstond ter algemene
kennis brengt. Daarnaast wordt vermeld dat bij de uitoefening van de noodver-
ordeningsbevoegdheid artikel 176, derde tot en met zesde lid, van de Gemeen-
tewet buiten toepassing blijven. Dat is overigens begrijpelijk en om vergelijk-
bare redenen ook het geval indien de voorzitter van de veiligheidsregio deze
bevoegdheid uitoefent, zie daarover paragraaf 2.5.2.

212 Zie artikel 54 Wwr.
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Na de afkondiging van de algemene noodtoestand kunnen de artikelen 29
en 30 Oorlogswet voor Nederland (OWN) in werking treden. Op basis van die
bepalingen kunnen de noodbevoegdheden van de burgemeester worden uitge-
oefend door het militaire gezag of kan dit gezag een andere autoriteit daarmee
belasten. Deze bevoegdheid is toegekend aan het militair gezag voor het geval
naar zijn mening een burgemeester tijdens de algemene noodtoestand onjuist
of onterecht helemaal geen gebruik maakt van zijn noodbevoegdheden uit de
artikelen 175 en 176 Gemeentewet.213 In art. 29 lid 2 OWN is ook voor dit
geval opgenomen dat bij de uitoefening van de noodverordeningsbevoegdheid
artikel 176, derde tot en met zesde lid, van de Gemeentewet buiten toepassing
blijven.

213 Kamerstukken 111993/94, 23 788, 3, p. 16-17.
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Algemene aandachtspunten

In dit hoofdstuk volgt een overzicht van enkele aandachtspunten voor de toe-
passing van de noodbevoegdheden.

3.1 Voorbereiding

1 Er dient sprake te zijn van een noodsituatie.
Er moet zich een omstandigheid als genoemd in artikel 175, 1lid 1 Gemeen-
tewet voordoen: ernstige wanordelijkheden of rampen, dan wel ernstige
vrees voor het ontstaan daarvan. Dit moet een onmiddellijkheidssituatie
betreffen: een zich plotsklaps aandienende concrete en actuele (ernstige
dreiging van een) aantasting van de openbare orde of een onmiddellijk
(dreigend) gevaar voor mensen, dieren of zaken. Zie paragraaf 2.2.1.

2 Controleer of reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar zijn.
Indien de reguliere of meer specifieke instrumenten uit de Gemeentewet, de
APV, de Wet openbare manifestaties, de Wegenverkeerswet, de Drank- en
Horecawet enzovoort niet voorhanden of toereikend zijn om de openbare orde
te handhaven of gevaar te beperken, is toepassing van noodbevoegdheden aan-
gewezen. Zie naast paragraaf 2.2.2 ook de hoofdstukken waar de verschillende
noodsituaties aan de orde komen voor specifieke relevante regelgeving.

3 Overleg indien mogelijk voorafgaand met alle betrokken partijen.214
Het gaat daarbij in ieder geval om overleg tussen burgemeester, politie en
OM (eventueel in drichoeks-verband). Daarbij dient ook oog te zijn voor
de praktische handhaafbaarheid van de voorgenomen maatregelen.

214 Hetbelang hiervan wordt door de praktijk sterk bevestigd. Zie interviews met de Nationale Politie (eenheid Den Haag, 8 december
2015, bijlage 10; eenheid Oost-Nederland, 17 mei 2016, bijlage 9), met verschillende gemeenten (0.a. gemeente Ooststellingwerf,
10 mei 2016, bijlage 4; gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; gemeen-

te Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5) en met het OM (arrondissement Oost-Nederland, 19 mei 2016, bijlage 11).

83



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

3.2

84

Denk na over de keuze tussen noodbevel of noodverordening.

Als het om een maatregel gaat die herhaaldelijk toegepast moet worden

ten aanzien van een abstracte, niet-vastomlijnde groep burgers, ligt de inzet
van een noodverordening voor de hand. Moet een maatregel zich eenmalig
richten tot een of meer concreet bepaalbare individuen, dan ligt de inzet
van een noodbevel voor de hand. Zie paragraaf 2.2.3.

Opstellen noodverordening/noodbevel

5

Vermeld de wettelijke grondslag van de maatregel. Open de noodverordening of het noodbe-
vel met een korte zakelijke introductie over het hoe en waarom van de inzet van de nood-
maatregel.

Vermeld één grondslag: artikel 175 Gemeentewet — noodbevel; artikel 176
Gemeentewet — noodverordening. Besteed aandacht aan de noodzakelijk-
heid van het toepassen van de noodbevoegdheid in de korte zakelijke
introductie (‘considerans’).

Zorg ervoor dat de maatregel geschikt is om de noodsituatie per direct aan te pakken.
Zie paragraaf 2.3.1.

Zorg voor proportionaliteit en subsidiariteit van de maatregel.

De maatregel dient niet ingrijpender en verstrekkender van aard te zijn dan
strikt noodzakelijk met het oog op het doel. Denk hierbij aan de keuze van
de maatregel, de duur daarvan en de omvang van het gebied waarvoor hij
geldt. Zie paragraaf 2.3.2.

Zorg ervoor dat er slechts grondrechten worden beperkt voor zover dat is toegelaten.
De ruimte voor een inbreuk op grondrechten aan de hand van noodbe-
voegdheden is beperkt, zeker waar het de grondrechten betreft die onze
Grondwet beschermt. Zie paragraaf 2.3.3.

Richt de voorschriften tot burgers.

De noodbevoegdheden zijn niet bedoeld om voorschriften op te nemen die
zich richten tot de politie, ze dienen zich primair te richten tot (private)
personen. Zie paragraaf 2.3.5.



Algemene aandachtspunten

10 Gebruik voorschriften die zo veel mogelijk voldoen aan de algemene kwaliteitseisen voor
regelgeving: bondig, begrijpelijk en eenduidig.
Denk aan begrijpelijkheid voor burger én handhavers. Voeg zo nodig een
gebiedskaart toe en/of stel een versie in vreemde taal op.215 Zie paragraaf
24.1en24.2.

11 Controleer met behulp van de politie of de voorschriften praktisch handhaafbaar zijn.
Zie ook punt 3. Geef eventueel een aanvullende instructie aan de handhavers.

12 Neem geen onnodige of overbodige voorschriften op.
Zie paragraaf 2.4.3.

13 Begrens de noodverordening zo mogelijk vooraf in werkingsduur.
Indien meerdere verbodsbepalingen zijn opgenomen, kan worden volstaan
met een algemene bepaling inzake de werkingsduur van de verbodsbepalin-
gen. Bijvoorbeeld:
* Deze noodverordening treedt in werking op maandag 17 oktober 2016
om 9:30 uur (en is geldig tot dinsdag 18 oktober 2016 17:00 uur).

Verbodsbepalingen kunnen ook afzonderlijk in werkingsduur worden

begrensd. Bijvoorbeeld een gebiedsverbod in een noodverordening:

*  Best practices: Het is eenieder verboden in [gebied Y] aanwezig te zijn.

*  Toegepast: Het is eenieder verboden tussen woensdag 21 december 2016
22:00 uur en vrijdag 23 december 2016 04:30 uur in het Stadspark te
Groningen aanwezig te zijn.

Het vooraf bepalen van de werkingsduur is soms lastig, omdat het verloop van
de noodsituatie niet altijd is in te schatten. Dan is het aanbevelenswaardig om
slechts het tijdstip van inwerkingtreding te vermelden. In dat geval is een gede-
gen bekendmaking van het intrekken van de noodverordening in het bijzonder
van belang. De intrekkingseis geldt overigens steeds als de noodsituatie eindigt,
dus ook als dit eerder is dan de vooraf bedachte werkingsduur van de voor-
schriften. Ten slotte kan ook de vooraf bedachte werkingsduur verlengd worden
indien de noodsituatie langer voortduurt dan vooraf bedacht. Dit kan door een
nieuwe noodverordening — met dezelfde of een naar de veranderde omstandig-
heden aangepaste strekking — uit te vaardigen. Let wel: in verband met het vereis-

215 Interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.

85



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

te dat deze bevoegdheid slechts toegepast mag worden voor korte duur, zal na
verloop van tijd de toepassing van een reguliere voorziening aangewezen zijn.

14 Omschrijf het gebied waar de voorschriften van kracht zijn zorgvuldig.
In de best practices wordt het gebied aangeduid met [gebied Y]. Hoe het gebied
wordt omschreven is van groot belang voor het toepassingsbereik.
* De werking van het voorschrift zal zich doorgaans beperken tot open-
bare plaatsen.

[gebied Y] wordt dan bijvoorbeeld omschreven als ‘openbare plaatsen
binnen de gemeente [...]’

Openbare plaatsen zijn terreinen die voor het publiek toegankelijk zijn
zonder dat de rechthebbende voorwaarden stelt aan de toegang daar-
van.216 Het zijn “plaatsen die krachtens bestemming of vast gebruik
openstaan voor het publiek’.27 Denk aan wegen, pleinen, plantsoenen
en parken. In beginsel kan eenieder zich daar bevinden en mag het ter-
rein naar eigen inzicht — uiteraard binnen de grenzen van de wet —
gebruikt worden. De omvang van het gebied kan ook beperkt zijn tot
een gedeelte van de gemeente zoals een bepaalde wijk of straat.

* De werking van het voorschrift kan zich in bijzondere gevallen naast
openbare plaatsen ook uitstrekken tot ‘voor het publiek toegankelijke
plaatsen’.

[gebied Y] wordt dan bijvoorbeeld omschreven als ‘de openbare
en voor het publiek toegankelijke plaatsen binnen het gebied dat is
weergegeven op de bij deze noodverordening behorende bijlage’

Op voor het publiek toegankelijke plaatsen mag eenieder komen met een doel dat ver-
band houdt met de functie van de plaats. Ze staan feitelijk open voor het alge-
mene publiek. Gedacht kan worden aan (delen van) gemeentehuizen, biblio-
theken, winkels, cafés, amusementsparken, voetbalstadions, begraafplaatsen en
evenementlocaties. Het gebruik van deze plaatsen is doelgebonden en de recht-

216 Wel kunnen er voorwaarden aan het gebruik van de plaats zijn verbonden, zoals het aangelijnd houden van de hond of een

verbod op open vuur.

217 Art. 1lid 1 Wet openbare manifestaties.
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hebbende kan zowel de toegang als het gebruik van de plaats aan voorwaarden
verbinden.

Let wel: de rechthebbende is op deze plaatsen primair verantwoordelijk voor
het reguleren en handhaven van de normale gang van zaken, de burgemeester
heeft slechts een toezichthoudende functie. Tijdens noodsituaties kan het in
voorkomend geval in de rede liggen dat hij daarvan gebruikmaakt.

* Indien een gebied in zijn geheel dient te worden geévacueerd kan in
het gebiedsverbod volstaan worden met een nadere aanduiding van
het gebied.

[gebied Y] wordt dan bijvoorbeeld omschreven als ‘het gebied dat is
weergegeven op de bij deze noodverordening behorende bijlage’

Dit voorschrift strekt zich ook uit tot de gebruikers van gebouwen en de bewo-
ners van woningen in het aangewezen gebied.

15 Vermeld de strafbaarheid van de overtreding van noodverordening of noodbevel.
Een bepaling waarin wordt gesteld dat overtreding van de voorschriften of
het niet voldoen aan bevelen strafbaar is op grond van artikel 443 respectie-
velijk artikel 184 Sr dient te worden opgenomen vanuit het oogpunt van
juridische zorgvuldigheid.28

16 Zorg voor de vereiste ondertekening van het noodbevel of de noodverordening.
Ondertekening door de burgemeester of bij diens afwezigheid de loco-
burgemeester. Zie paragraaf 2.5.

17 Zorg voor deugdelijke bekendmaking van het noodbevel of de noodverordening.
Noodbevel: mededeling aan degene(n) tot wie het bevel zich richt; het
heeft de voorkeur het bevel ook op schrift uit te reiken indien dit praktisch
mogelijk is. Noodverordening: algemene bekendmaking op een door de
burgemeester te bepalen wijze. Zie paragraaf 2.2.3 en 2.5.

218 Interview VNG 14 juli 2016, bijlage 6.
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18 Stuur de noodverordening zo spoedig mogelijk ter kennisgeving toe aan de gemeenteraad,
de commissaris van de Koning en de hoofdofficier van justitie.
Art. 176 lid 2 Gemw, zie paragraaf 2.5.

19 Leg de noodverordening ter bekrachtiging voor aan de gemeenteraad.
Zie paragraaf 2.5.
3.3 Als denoodsituatie voorbij is
20 Tiek de noodverordening in.
Zie art. 176 lid 7 Gemw. Het besluit tot intrekking is ondertekend door de

burgemeester en voorgelegd aan de gemeenteraad, de commissaris van de

Koning en de hoofdofficier van justitie.

NB Pas nooit zonder meer een model toe, maar houd altijd rekening met de
concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
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4.1

Inleiding

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 17 noodbevelen en
14 noodverordeningen uitgevaardigd ter afwending van (dreigende) verstorin-
gen door een onvergund en/of onbeheersbaar evenement.21® De noodbevoegd-
heden werden toegepast tijdens verschillende soorten evenementen, bijvoor-
beeld illegale feesten in kraakpanden, rondom oud-en-nieuwvieringen, illegale
straatraces met scooters, sportevenementen enzovoort.

De genomen maatregelen zien vooral op het waarborgen van de openbare
orde: gebiedsverboden en verwijdergeboden, gedragsaanwijzingen of verboden
op het bezit van voorwerpen. Om de handhaving van de openbare orde door de
politie te faciliteren werd soms de bevoegdheid tot binnentreden of tot preven-
tief fouilleren aan haar toegekend.

In dit hoofdstuk analyseren wij de voorschriften aan de hand van het in
hoofdstuk 2 beschreven algemene toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing
van de hier gemaakte keuzes wordt dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In
dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Eerst wordt in paragraaf 4.2 inge-
gaan op de legaliteit van het noodbevel c.q. de noodverordening die naar aan-
leiding van een onvergund en/of onbeheersbaar evenement is uitgevaardigd.
In paragraaf 4.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid.
Daarbij is ook steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk
sluit af met paragraaf 4.4, waarin de best practices zijn opgenomen.220

219 Evenementen worden —conform de model-APV van de VNG - in veel APV's gedefinieerd als ‘een verrichting van vermaak in

de openbare ruimte’. Daarvan zijn vaak uitgezonderd betogingen, samenkomsten en vergaderingen in de zin van de Wet
openbare manifestaties (Wom) en voetbalwedstrijden. In dit onderzoek worden risicovoetbalwedstrijden en demonstraties in

de zin van de Wom ook apart behandeld in respectievelijk de hoofdstukken 5 en 7.

220 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 15.
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4.

4.2.1

42.2

90

Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening of
het noodbevel ingezet bij ernstige wanordelijkheden bij onvergunde en/of
onbeheersbare evenementen. In paragraaf'4.2.1 wordt gekeken of'is voldaan
aan de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van een nood-
verordening of noodbevel. In paragraaf 4.2.2 wordt onderzoek gedaan naar

de mogelijkheden voor de inzet van een regulier of meer specifiek instrument.
In paragraaf 4.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag wanneer het
gebruik van een noodverordening dan wel van een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden in aanloop naar of tijdens een eve-
nement slechts inzetten bij (de ernstige dreiging van) ernstige wanordelijkheden
of een ramp. In de praktijk gaat het bij een onvergund en/of onbeheersbaar
evenement doorgaans om (de ernstige vrees voor) ernstige wanordelijkheden.
Het moet een onmiddellijkheidssituatie betreffen waarbij zich plotsklaps een
concreet en actueel gevaar voor aantasting van de openbare orde voordoet of
aandient. Indien van een dergelijke situatie sprake is, kunnen noodbevoegdheden
evenwel slechts ingezet worden indien met reguliere en/of meer specifieke
instrumenten het beoogde doel niet kan worden gerealiseerd.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat het een noodsituatie betreft waarvoor de wetgever deze
noodbevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruik maken indien reguliere of specifieke instrumenten beschikbaar zijn om
de noodsituatie te keren. In het geval van een onvergund en/of onbeheersbaar
evenement is daarvoor in het bijzonder het volgende van belang.

In de eerste plaats dient men zich af te vragen of de plaatselijke regelgeving
voldoende soelaas biedt. Ten aanzien van evenementen geldt in de meeste
gemeenten een vergunningsplicht op grond van de APV. De regulering vooraf
zal in beginsel kunnen geschieden aan de hand van de voorwaarden die wor-
den opgenomen in de evenementenvergunning. Indien sprake is van een evene-
ment waarvoor geen vergunning is verleend of een situatie waarin de vergun-
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ningsvoorwaarden niet worden nageleefd, kunnen maatregelen getroffen wor-
den op basis van een last onder (spoed)bestuursdwang. Bijvoorbeeld door het
stilleggen van de activiteiten die het evenement kenmerken.

Maatregelen gericht tot de organisator leiden echter niet altijd tot het
gewenste effect. Immers de voortdurende of toenemende aanwezigheid van
grote aantallen bezoekers — ook nadat de activiteiten als het draaien van luide
muziek zijn gestaakt — brengt soms veiligheidsrisico’s met zich mee.

Het gebruik van (uitsluitend) een last onder bestuursdwang ter preventie
van wanordelijkheden onder deze omstandigheden is ook om een andere
reden niet steeds een geschikt middel. Bij gebruik van de last onder bestuurs-
dwang dient vooraf duidelijk te zijn welke wettelijke voorschriften precies
(zullen) worden overtreden. Daarnaast moet de (potentiéle) overtreder
bekend zijn. Die eisen gelden niet voor de inzet van een noodbevel of nood-
verordening.

Bij de beantwoording van de vraag of een regulier of specifiek instrument
ingezet kan worden, moet vervolgens worden stilgestaan bij de vraag in hoe-
verre het evenement is te voorzien. Noodbevoegdheden zijn slechts bedoeld
voor onmiddellijkheidssituaties. Het is om die reden in beginsel ontoelaatbaar
om jaar in jaar uit op basis van noodbevoegdheden dezelfde maatregelen te
nemen voor steeds terugkerende evenementen (bijvoorbeeld oud-en-nieuw-
vieringen, dodenherdenkingen, lokale feestdagen).221 Het is aangewezen in
dergelijke gevallen — voor zover mogelijk — gebruik te maken van de voorzie-
ningen in een APV en ze daarin zo nodig te treffen.

Vanuit de praktijk wordt aangegeven dat aan regulering in de APV voor
specifieke evenementen binnen het kader van (de algemene wens van) de-
regulering bezwaren kleven. Het via die weg reguleren van concrete en niet-
sporadisch gebruikte maatregelen voor (specifieke) evenementen is in onze
rechtsstaat evenwel aangewezen. Er kan daarbij wel oog zijn voor de frequentie
waarmee een evenement zich voordoet in relatie tot de noodzaak van regule-
ring in de APV.222

In de derde plaats heeft de burgemeester een specificke bevelsbevoegdheid
in het kader van zijn toezichthoudende taak bij openbare samenkomsten en
vermakelijkheden en op de voor het publiek openstaande gebouwen en daarbij
behorende erven. Veel van de evenementen waarbij noodbevelen worden gege-

221 Het ministerie van Veiligheid en Justitie sluit zich aan bij deze redenering. Zie interview ministerie van Veiligheid en Justitie,
15 februari 2016, bijlage 12.

222 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
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ven, zijn te kwalificeren als samenkomsten en vermakelijkheden in het open-
baar dan wel op voor publiek toegankelijke plaatsen. Denk aan een illegaal feest,
dodenherdenking of popfestival. Indien onverwijlde spoed onmiddellijk optre-
den vergt, dient de burgemeester bij deze gelegenheden waar mogelijk gebruik
te maken van zijn bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw, omdat dit een
meer specifieke bevoegdheid is om onder dergelijke omstandigheden onmid-
dellijk in te grijpen dan de noodbevelsbevoegdheid.

De bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw geeft de mogelijkheid alle
bevelen te geven die nodig zijn ter bescherming van de veiligheid of gezond-
heid.223 Het moet gaan om bevelen die zien op concrete, zich direct aandienen-
de, de veiligheid of gezondheid bedreigende situaties.?24 Het doelcriterium lijkt
in die zin wat enger dan dat van de noodbevelsbevoegdheid, waar de onmid-
dellijke handhaving van de openbare orde als doelcriterium wordt gehanteerd,
maar is dat niet of nauwelijks.225 Nu de noodbevelsbevoegdheid daarnaast pas
mag worden toegepast indien er sprake is van (een ernstige dreiging van) ern-
stige wanordelijkheden of rampen, zal de bescherming van de veiligheid of
gezondheid in die situaties vrijwel steeds in geding zijn en komt de bevelsbe-
voegdheid van artikel 174 lid 2 Gemw als lex specidlis in beeld.

De bevelen op basis van artikel 174 lid 2 Gemw waaraan gedacht kan wor-
den, zijn die om een evenement dat uit de hand dreigt te lopen, te beéindigen
en de locatie daarvan zo nodig tijdelijk te sluiten. Ook kan bijvoorbeeld het ver-
strekken van alcohol op deze wettelijke grondslag tijdelijk aan banden worden
gelegd.226 De noodzaak om toch gebruik te maken van de noodbevelsbevoegd-
heid kan zich voordoen als moet worden afgeweken van andere regelgeving,
waaronder wetten in formele zin en in uitzonderingsgevallen van bepaalde
grondrechten.??’ Zie daarover paragraaf 2.3.3.

223

224

225

226

227
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In de wettekst wordt gesproken van ‘veiligheid en gezondheid’, waar ‘veiligheid of gezondheid’ wordt bedoeld, zie o.a.
H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 39; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss.
Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 10; ABRvS 17 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5816, Gst. 2005/97, m.nt.
M.A.D.W. de Jong.

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 92-93.

ABRVS 17 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5816, JB 2005/18, m.nt. Broeksteeg, AB 2005/410 m.nt. J.G. Brouwer, Gst.
2005/97 m.nt. M.A.D.W. de Jong. Zie ook paragraaf 2.2.1.

Zie bijvoorbeeld Rb. Rotterdam (pres.) 29 april 1999, ECLI:NL:RBROT:1999:AA3606, KG 1999/193.

M.A.D.W. de Jong, ‘Commentaar op art. 174 Gemeentewet, aant. 1, in: . Cammelbeeck & H. Kummeling (red.), Tekst & Com-

mentaar Gemeentewet Provinciewet, Deventer: Kluwer 2015.
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4.2.3 Noodverordening of noodbevel?

Of het gebruik van een noodverordening dan wel het gebruik van een nood-
bevel is aangewezen, hangt af van de concrete omstandigheden van het geval.
In de praktijk zien we dat bij onvergunde en/of onbeheersbare evenementen
beide instrumenten worden ingezet. Zo worden zowel noodverordeningen
als noodbevelen gebruikt om bijvoorbeeld illegale feesten te beéindigen.228

Indien een instructie moet worden gegeven aan de organisator(en) of een
concrete groep van bezoekers van het evenement, is de bevelsbevoegdheid aan-
gewezen. Denk bijvoorbeeld aan het be€indigen van een illegale straatrace met
scooters.

Indien in het geval van een evenement de locatie centraal staat en niet een con-
crete (groep) bezoeker(s), is het gebruik van een noodverordening aangewezen
om maatregelen te treffen. Het is dan immers onduidelijk wie in welke aantallen
het evenement zullen bezoeken. Denk bijvoorbeeld aan een ‘Project X'-feest.

4.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaafbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk bij
onvergunde en/of onbeheersbare evenementen op hun juridische houdbaar-
heid en praktische handhaafbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften gerang-
schikt naar doel. Eerst komen aan bod de voorschriften die tot doel hebben de
openbare orde te handhaven (A.1 t/m A.26).Vervolgens de voorschriften die
de werkzaamheden faciliteren (B.1 t/m B.3) en ten derde de voorschriften die
de uitvoering van het noodbevel of de noodverordening moeten faciliteren
(C.1 t/m C.7).Als laatste een restcategorie (D.1).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan
het relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?

228 Tijdens de expertmeeting wordt erop gewezen dat het aankondigen van een noodmaatregel in sommige situaties juist een uit-
lokking of uitnodiging kan zijn voor mensen die het niet zo nauw nemen met de regels of de regels op de proef stellen (verslag
expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14). Het achter de hand houden van een noodbevel zou aan die bezwaren tegemoet kun-
nen komen. Aan de andere kant kan van de aankondiging van noodmaatregelen ook een preventieve werking uitgaan. Zie

daarover paragraaf 2.2.3.
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(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde

Binnen de maatregelen ter handhaving van de openbare orde zijn de volgende
subcategorieén te herkennen: gebiedsverboden en verwijdergeboden, verboden
op bepaalde gedragingen en verboden op bepaalde voorwerpen. De voorschrif-
ten worden zo veel mogelijk per subcategorie getoetst. Indien het voorschrift
een bijzonder karakter heeft, wordt het individueel beoordeeld. Hieronder
volgt een aan de praktijk ontleend representatief en samenvattend overzicht

van de voorschriften per subcategorie met bijbehorende analyse.

Gebiedsverboden en verwijdergeboden —A.1 t/m A.11

Gebiedsverboden

1 Hetis eenieder2? verboden230 zich op te houden binnen231 [het
gebied]232.
Het is eenieder verboden zich in [het gebied] op het ijs te begeven.

3 Hetis eenieder verboden, anders dan de bij de politie bekende bewo-
ners, het pand [straat X en huisnummer X] te betreden dan wel daarin
te verblijven.

229

230
231

232

94

Soms toevoeging: ‘voor zover niet aantoonbaar woonachtig aan [weg X]'/'niet woonachtig in de [gemeente X], die niet aanne-
melijk kan maken zich op het grondgebied van [gemeente X] te bevinden voor een ander doel dan het bijwonen van/deelne-
men aan [evenement X]'/'niet op doorreis, woonachtig of werkzaam in [het gebied]'.

Soms toevoeging: ‘vanaf [datum en tijd]’".

Of: ‘te bevinden in’.

Of: “in of naar [het gebied] te begeven’/'[het gebied] te betreden’. Soms toevoeging: ‘indien en voor zover hij/zij niet aanneme-
lijk kan maken daartoe een redelijk doel te hebben’/'totdat van de zijde van de daartoe bevoegde ambtenaren van de politie of

brandweer mededeling is ontvangen dat het in dit artikel neergelegde verbod is opgeheven’.
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4 Onverminderd de Wet wapens en munitie, is het eenieder verboden,
voor zover niet rechtstreeks betrokken bij de hulpverlening, in bezit
van verboden [voorwerpen], zich zonder redelijk doel binnen [het
gebied] te begeven.

Verwijdergeboden

5 Eenieder233is verplicht op een daartoe strekkend bevel234 van een
ambtenaar van politie235 zich23 in de door hem aangewezen rich-
ting237 te verwijderen23s.

6 Eenieder die zich in [het gebied] op het ijs bevindt is verplicht op
aanwijzing van de daartoe bevoegde ambtenaren van politie of
brandweer te vertrekken uit [het gebied].

In een aantal gevallen heeft dit voorschrift slechts betrekking op de bezoekers
van het evenement of andere concrete personen. De personen waartoe het
voorschrift zich richt, worden dan op onderstaande wijze gespecificeerd.

233 Of: ‘Een persoon of meerdere personen’. Soms toevoeging: ‘die op enigerlei wijze de openbare orde verstoort’/'die in [het
gebied] aanwezig is en op welke wijze dan ook de openbare orde verstoort, dan wel aanwezig is met het kennelijke doel de
openbare orde te gaan verstoren’.

234 Of:‘op eerste aanwijzing'.

235 Of: ‘de politie’/'of andere hulpdiensten’. Soms toevoeging: ‘stil te staan of zijn weg te vervolgen of’.

236 Soms toevoeging: ‘terstond’/'per direct’/'op de door hem aangegeven wijze’.

237 Of: "van [het gebied]".

238 Of: ‘te begeven'/'te vertrekken uit de [gemeente X] wanneer zij de openbare orde en veiligheid bedreigen en/of hebben ver-
stoord’/‘zich te verwijderen en tot [datum en tijd] verwijderd te houden uit de [gemeente X]'. Soms toevoeging: ‘dan wel zich
in een straal van 1 kilometer rondom [straat X en huisnummer X] te verwijderen’/‘in de richting te begeven die door de politie
wordt aangegeven dan wel zich te verwijderen en verwijderd te houden uit een gebied dat de politie aangeeft dan wel afgezet

heeft of aan het afzetten is, dan wel zich te verwijderen en verwijderd te houden uit de [gemeente X]'.
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7 Eenieder die zich door voertuig, kleding, uitrusting, meegevoerde
voorwerpen of gedragingen manifesteert als een deelnemer aan
[evenement X239 is verplicht zich te verwijderen.

8 Op aanwijzing van de daartoe bevoegde ambtenaren van politie
of brandweer dienen de personen die zich binnen [het gebied]|
bevinden zich tussen [datum en tijd] tot [datum en tijd], dan wel
zoveel eerder of later als noodzakelijk is, uit dit gebied te verwijderen
en daarvan verwijderd te houden, totdat de politie of brandweer
toestemming heeft gegeven bedoeld gebied weer te betreden.

9 De burgemeester beveelt240 dat eenieder, wiens aanwezigheid een
gevaar op escalatie en verstoring van de openbare orde vergroot, het-
geen onder andere kan blijken uit het opzetten van capuchons en/of
het omdoen van sjaals, het uitdagen van andere supporters door woord
of gebaar en/of het in bezit hebben van voorwerpen waarmee ande-
ren kunnen worden verwond, verplicht is op eerste aanzegging van
de politie241 stil te staan, zijn weg te vervolgen of zich te verwijderen
in de door de politie aan te geven route en/of richting.

239 Of: ‘en eenieder ten aanzien van wie aannemelijk is dat hij de intentie heeft om deel te nemen aan of getuige te zijn van een
niet gereguleerd feest, dan wel een massale samenkomst van personen op [locatie X] of op een andere plek in de [gemeente
X1 - hetgeen bijvoorbeeld kan blijken uit gedragingen, uitlatingen, kleding, uitrusting en meegevoerde voorwerpen van een
persoon, of reeds uit het enkele feit dat bij de politie bekend is dat een persoon eerder betrokken is geweest bij verstoringen
van de openbare orde’/'die zich manifesteert als bezoeker van [evenement X] of waarvan anderszins door kleding, uitrusting,
gedragingen of uit andere informatie duidelijk is dat zij bezoekers zijn van het evenement en/of waarvan op grond van gedra-
gingen of andere tekenen kan worden afgeleid dat zij zich in de omgeving van [het gebied] bevinden met het kennelijke doel
de openbare orde te verstoren en/of daartoe aan te zetten, welke intentie bijvoorbeeld kan blijken uit gedragingen, uitlatingen,
kleding, uitrusting, aanwezigheid op een bepaalde plaats, aanwezigheid in een bepaalde groep (boten) of meegevoerde voor-
werpen, zoals drank, opblaasboten en -dieren e.d.”.

240 Of:‘al degenen die zich in [het gebied] bevinden of zich daarnaar begeven met het kennelijke doel deel te nemen aan wanor-
delijkheden dan wel feitelijk daaraan deelnemen en/of door middel van gezichtsbedekking (capuchon, bivakmuts, sjaal e.d.)
het vaststellen van de identiteit van betrokkene onmogelijk maken en/of stokken, knuppels, stenen, dan wel (brand)gevaarlijke
of explosieve stoffen of voorwerpen bij zich dragen’.

241 Of: 'zich buiten de gemeentegrenzen van de [gemeente X] te begeven en zich verwijderd te houden uit de [gemeente X] voor de
duur van het bevel’/'het gebied te verlaten tot [datum en tijd], of voorzover het inwoners die woonachtig zijn in genoemde gebied

betreft, feitelijk een einde te maken aan de wanordelijkheden en zich van de plaats van de wanordelijkheden te verwijderen’.
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10 De burgemeester beveelt dat iedereen die zich schuldig maakt aan een
samenscholing, binnen [het gebied] zich moet begeven buiten dit
gebied, dan wel zich moet begeven op een door de politie aangewe-
zen route.

Uitzondering verbod om in het gebied aanwezig te zijn

11 Wanneer personen woonachtig zijn in het gebied dat door de
politie is afgezet, dan wel afgezet wordt dan wel als niet te betreden
wordt aangegeven of wier aanwezigheid in dat gebied om dringende
redenen noodzakelijk is, mogen zij alleen de kortste weg volgen om
hun huis te bereiken. Dit op aanwijzingen van de politie.

Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandighe-
den noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande gebiedsverboden en verwij-
dergeboden licht ingrijpen in de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het
EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terug-
houdendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van
de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. De (dreigende) wanordelijkheden
of de (dreigende) gevaren als gevolg van een onvergund en/of onbeheersbaar
evenement houden doorgaans verband met de aanwezigheid van een grote
groep van personen in een bepaald gebied. Denk aan een ‘Project X’-feest waar-
op een grote groep mensen afkomt. In dat kader valt er veel voor te zeggen dat
een (algemeen) gebiedsverbod of verwijdergebod noodzakelijk is om de (drei-
gende) gevolgen van de noodsituatie in te perken.

In enkele gebiedsverboden en verwijdergeboden heeft de burgemeester een
noodzakelijkheidstoets ingebouwd, inhoudende dat men niet zonder redelijk
doel binnen het gebied aanwezig mag zijn (bijvoorbeeld A.4). De beoordeling
hiervan wordt vaak aan de politie overgelaten. Aan de politie mag echter geen
beoordelingsvrijheid worden toegekend in de zin dat de feitelijke afweging wie
het gebied mag betreden aan haar is. Het voorschrift dient aldus sluitend gefor-
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muleerd te zijn of moet gepaard gaan met een nadere instructie van de burge-
meester. Het verdient dan ook aanbeveling een dergelijke noodzakelijkheids-
toets weg te laten, dan wel zodanig in te kaderen dat het de burgemeester is
die de daadwerkelijke afwegingen maakt en niet de politie. Hierbij komt dat
het voorschrift voor problemen kan zorgen bij de handhaving. Personen kun-
nen zich in het gebied begeven omdat zij menen daarvoor een redelijk doel

te hebben. Daarover kan vervolgens discussie met de politie ontstaan; hetgeen
onwenselijk is.242

Indien de bezoekers van een evenement aan de hand van een gericht nood-
bevel uit het gebied geweerd of weggestuurd kunnen worden, kan de maatregel
om in een noodverordening een gebied voor eenieder af te sluiten de grenzen van
de noodzakelijkheid overschrijden. Denk aan de situatie waarin er wanordelijk-
heden ontstaan als gevolg van een illegaal feest in een straat of op een parkeer-
plaats. Conform de proportionaliteits- en subsidiariteitseis zou het voorschrift
zich in dat geval moeten richten tot de personen die verantwoordelijk zijn voor
de (dreiging van) wanordelijkheden, in plaats van tot elke burger die zich in
dat gebied bevindt of zich daarin wil begeven.

Vaak zijn de personen van wie wanordelijkheden worden gevreesd te herken-
nen aan bepaalde kleding of bepaald gedrag (denk aan leden van een outlaw motor-
cycle gang of voetbalvandalen). Een voorschrift dat zich alleen tot die specifieke
personen richt zal evenwel niet altijd het beoogde doel kunnen bereiken. Bij de
beoordeling van de precieze invulling heeft de burgemeester een relatief grote
discretionaire bevoegdheid. Verder is van belang dat het in het noodvoorschrift
aangewezen gebied niet groter mag zijn dan noodzakelijk. Het moet gaan om
het aanwijzen van een zodanig gebied dat daarmee daadwerkelijk wordt bijge-
dragen aan het voorkomen of beéindigen van ernstige wanordelijkheden.

Zoals al even is aangestipt, vormen bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is
burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het
grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd in
artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking in een
noodbevel of noodverordening dient in overeenstemming te zijn met de beper-
kingssystematiek van het EVRM.

In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in een noodbevel of noodveror-

242 Dit speelde bijvoorbeeld in januari 2012 in een met overstroming bedreigd gebied in de gemeente Ten Boer, waar journalisten
met het oog op hun werk meenden dat het gebiedsverbod voor hen niet van toepassing was. Zie A.J. Wierenga, ‘Vrije

nieuwsgaring en noodverordening’, te raadplegen via: www.openbareorde.nl.
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dening voorkomende beperking op een verdragsrechtelijk beschermd grond-
recht kan worden aangemerkt als een beperking die is voorzien bij wet. Daar-
naast moet de beperking voldoen aan de eisen van toegankelijkheid en voor-
zienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de maatregel behoorlijk
wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de voorschriften zich rich-
ten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn. Voorts moet de beper-
king in het belang zijn van een van de daar genoemde legitieme doelen. Een
noodzakelijke beperking van de bewegingsvrijheid ter handhaving van de
openbare orde is in een democratische samenleving goed denkbaar indien de
aanwezigheid van personen in het gebied verband houdt met de (dreigende)
wanordelijkheden. De concrete omstandigheden van het geval zullen echter
steeds ten grondslag moeten liggen aan de vraag of een beperking op de bewe-
gingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dit zal per onvergund en/of onbeheersbaar
evenement anders uitvallen.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich in beginsel moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie.
De gebiedsverboden onder A.1 t/mA.4 enA.7 en A.10 richten zich tot (priva-
te) personen. Die voorschriften kunnen op dit punt het toetsingskader dus
doorstaan. De verwijdergeboden onder A.5,A6,A.8 en A.9 kennen echter rech-
tens ongeoorloofd bevoegdheden en/of ontoelaatbare beoordelingsvrijheid toe
aan de politie (zie paragraaf 2.3.5). Zo krijgt de politie ingevolge A.5 en A.6
zelfstandige verwijderbevelsbevoegdheden. Ditzelfde geldt voor A.8. Daarnaast
moet de politie bij toepassing van A.8 en A.9 beoordelen in hoeverre iemand
een gevaar voor escalatie en verstoring van de openbare orde vergroot. Dergelij-
ke vage, open termen die interpretatie behoeven — beoordelingsvrijheid laten —
zijn in strijd met het delegatie- en mandaatverbod. Daarnaast staat het gebruik
van begrippen als ‘gevaar voor escalatie” en ‘verstoring van de openbare orde’ in
verbodsbepalingen op zeer gespannen voet met het bepaaldheidsgebod en de
voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit het EVRM.243Welk gedrag is pre-
cies reden om op te treden en van welk gedrag dient de burger zich precies te
onthouden? Dergelijke voorschriften zijn dan ook om die verschillende rede-
nen onhoudbaar.244

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het valt op
dat per noodbevel of noodverordening verschillende formuleringen worden

243 Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

244 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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gebruikt voor hetzelfde doel. Zo wordt het aanwezig zijn binnen het gebied
met verschillende termen aangeduid: *(zich) ophouden’, ‘zich begeven’, ‘betre-
den’ of ‘verblijven’. De termen (zich) ophouden, verblijven en zich bevinden
omvatten alle drie het aanwezig zijn in het gebied. Bij ‘betreden’ is dit minder
evident. Die term kan opgevat worden als in het gebied ‘van buiten naar binnen
gaan’. Bij ‘zich begeven’ geldt dat ook in zekere zin. De termen ‘ophouden’ en
‘verblijven’ kunnen suggereren dat daaronder niet het voortbewegen in het
gebied wordt verstaan.24s In de praktijk worstelt men soms met de juiste termi-
nologische keuze en er wordt ook niet altijd goed over nagedacht.246 Op de
vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief voor
de verschillende (en soms gedateerde) aanduidingen is, wordt vanuit de prak-
tijk positief gereageerd.247

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in begin-
sel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te worden
aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen — en in sommige gevallen
bovendien een preventief — effect kan sorteren.248 Het gebruik van een verwij-
dergebod past verder minder goed in een noodverordening. In een noodveror-
dening worden immers algemeen verbindende voorschriften uitgevaardigd
voor een abstracte groep personen. Daarbij geldt dat de noodverordening van
kracht is zodra zij wordt gepubliceerd. Daarvan kan een preventieve werking
uitgaan.

Een verwijdergebod is meer aangewezen om concrete personen die aanwe-
zig zijn in het gebied te verwijderen en verwijderd te houden. Hiervoor is een
noodbevel een meer geschikt instrument. Het verwijdergebod werkt dan pas
op aanzegging. Dit maakt dat het verwijdergebod een meer repressief karakter
heeft.24

Voorbeelden van mogelijke verwijdergeboden zijn opgenomen onder B en
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Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

O.a. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijla-
ge 4; Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-
view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.

Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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D van de best practices. Voorschrift A.10 is daar opgenomen met een meer alge-
mene strekking. Indien de burgemeester een uitzondering op het gebiedsver-
bod of het verwijdergebod wil maken voor bijvoorbeeld hulpdiensten of voor
bewoners, kan hij uit de voeten met een algemene bepaling zoals opgenomen
onder L van de best practices. Het voorschrift onder A.11 is ten eerste te com-
plex geformuleerd en verdient daarom niet de voorkeur.

Ten tweede kent het voorschrift beoordelingsvrijheid toe aan de politie.
Het is steeds van belang dat de beoordeling van wie behoort tot de in het
voorschrift nader omschreven personen, bij de burgemeester blijft liggen.
Indien binnen een gebiedsverbod verdere specificatie gewenst is (bijvoor-
beeld dat het verboden is om zich op het ijs te begeven of te varen op bepaal-
de wateren), kan de burgemeester uit de voeten met het voorschrift onder A
en C van de best practices. De specificatie kan nader worden uitgewerkt in het
vak [gebiedY].250

Verboden gedragingen, verboden voorwerpen en bijzondere bevoegdheden —A.12 t/m A.26

De volgende subcategorie binnen de voorschriften ter handhaving van de
openbare orde, ziet op het voorkomen van wanordelijkheden ten gevolge van
bepaalde gedragingen of het voorhanden hebben van bepaalde voorwerpen.

De voorschriften (A.12 t/mA.24) hebben veelal de vorm van een verbods-
bepaling. Enkele voorschriften kennen daarbij (ondersteunende) bevoegdheden
toe aan de politie, met het doel wanordelijkheden te kunnen voorkomen of te
beperken (A.24 t/mA.26).

Verboden gedragingen
Verstoring openbare orde

12 Het is verboden in [het gebied] zich op of aan de openbare weg of
voor het publiek toegankelijke plaatsen zodanig te gedragen dat rede-

250 Indien de burgemeester een algemeen gebiedsverbod voor het uitsluitende doel om mensenmassa'’s te reguleren te ver vindt
gaan — maar hij wel een concentratie van publiek wil voorkomen - kan hij gedragingen die daartoe kunnen leiden, verbieden

(eventueel in combinatie met een samenscholingsverbod). Zie de voorschriften E en F van de best practices.
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lijkerwijs kan worden aangenomen dat hierdoor de openbare orde of
veiligheid wordt of kan worden verstoord of bedreigd.

Samenscholing

13 Het is verboden deel te nemen aan een samenscholing, onnodig op
te dringen of door uitdagend gedrag aanleiding te geven tot wanorde-
lijkheden.

Overige verboden gedragingen

14 Het is verboden op enigerlei wijze de vrije doorgang en de veiligheid
van het verkeer op de openbare weg?51 te hinderen2s2, in gevaar te
brengen of253 te vertragen ook indien het gebruik van de weg op zich-
zelf niet in strijd is met de wet2s4.

Analyse

Het voorschrift onder A.12 verbiedt gedrag dat de openbare veiligheid en/of de
openbare orde verstoort. Dergelijke vage, open termen die interpretatie behoe-
ven — beoordelingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en mandaat-
verbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van begrippen als ‘openbare veilig-
heid’ en ‘openbare orde’ in verbodsbepalingen staat daarnaast op gespannen
voet met het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voort-
vloeit uit het EVRM. 256 Van welk gedrag dient de burger zich precies te onthou-
den en welk gedrag is precies reden om op te treden? Dergelijke voorschriften
zijn dan ook om die verschillende redenen onhoudbaar.256

Verder valt op dat het voorschrift spreekt van ‘op of aan de openbare weg
of voor het publiek toegankelijke plaatsen’. Door te spreken van ‘op of aan de

251
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253
254
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Soms toevoeging: ‘in casu [weg X]'.

Soms toevoeging: ‘te belemmeren’.

Of: ‘en/of".

Of: ‘wettelijke regels voor het gebruik van de weg'.

Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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openbare weg’ is het voorschrift niet per definitie geldig op bijvoorbeeld plei-
nen of in parken; hetgeen vaak wel de bedoeling is.257 Voor een zuivere aandui-
ding van de locatie waar het voorschrift geldt, is het volgende van belang.2s8

Openbare plaatsen zijn terreinen die voor het publiek toegankelijk zijn zonder
dat de rechthebbende voorwaarden stelt aan de toegang daarvan.25® Het zijn
‘plaatsen die krachtens bestemming of vast gebruik openstaan voor het
publiek’.260 Denk aan wegen, pleinen, plantsoenen en parken. In beginsel kan
eenieder zich daar bevinden en mag het terrein naar eigen inzicht — uiteraard
binnen de grenzen van de wet — gebruikt worden.

Op voor het publiek toegankelijke plaatsen mag eenieder komen met een doel dat ver-
band houdt met de functie van de plaats. Ze staan feitelijk open voor het algeme-
ne publiek. Gedacht kan worden aan (delen van) gemeentehuizen, bibliotheken,
winkels, cafés, amusementsparken, voetbalstadions, begraafplaatsen en evene-
mentlocaties. Het gebruik van deze plaatsen is doelgebonden en de rechtheb-
bende kan zowel de toegang als het gebruik van de plaats aan voorwaarden
verbinden. Denk hierbij aan de eis van een minimumleeftijd of om een toegangs-
bewijs te kopen. De rechthebbende is op deze plaatsen primair verantwoordelijk
voor het reguleren en handhaven van de normale gang van zaken, bijvoorbeeld
door het vaststellen van huisregels en het inhuren van beveiligers.

Een voorschrift kan gelden op openbare plaatsen, dan wel op voor publiek
toegankelijke plaatsen, dan wel op beide plaatsen. Wij adviseren om deze termen
te hanteren, afzonderlijk of zo nodig in combinatie met elkaar. Zie best practices.

Ten aanzien van het voorschrift onder A.13 kan het volgende worden opge-
merkt. Dit voorschrift verbiedt eenieder deel te nemen aan een samenscholing,
zich onnodig op te dringen of uitdagend gedrag te vertonen dat aanleiding kan
geven tot wanordelijkheden. Het samenscholingsverbod uit deze bepaling is

257

258

259

260

Zie de definitie van wegen in art. 1lid 1 sub b Wegenverkeerswet 1994: alle voor het openbaar verkeer openstaande wegen of
paden met inbegrip van de daarin liggende bruggen en duikers en de tot die wegen behorende paden en bermen of zijkanten.
Zie A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde: Over openbare orde, de bevoegdheidsverdeling bij de handhaving daarvan en
ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wierenga, A.E. van Rooij & B.W.A. Jue Volker, Openbare-orde-
recht in ontwikkeling, Den Haag: Boom juridisch 2016, p. 18-19. De hierna volgende schets van de ‘plaats-begrippen’ is uitge-
breid uitgewerkt in 87.4.1.3 van L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel
en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom juridische uitgevers 2012.

Wel kunnen er voorwaarden aan het gebruik van de plaats zijn verbonden, zoals het aangelijnd houden van de hond of een
verbod op open vuur.

Art. 1 lid 1 Wet openbare manifestaties.
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ruimer geformuleerd dan artikel 186 van het Wetboek van Strafrecht. Daarin
is samenscholing bij gelegenheid van een volksoploop verboden na een derde
sommatie tot heengaan door of vanwege het bevoegde gezag.261 Die laatste
bepaling ziet vooral op het strafbaar stellen van het niet voldoen aan een ver-
wijderbevel. Er is hier dan ook geen sprake van strijd met de bovengrens.262
Zie daarover ook paragraaf 2.3.5. Overigens is het ook mogelijk samenscholing
strafbaar te stellen in de APV, hetgeen veelvuldig gebeurt. Het is van belang
om in voorkomend geval te bezien of die regeling ook toegepast kan worden.
Samenscholing bij gelegenheid van een samenkomst, betoging of vergadering
in de zin van de Wom, kan niet bij APV worden verboden. Zie daarvoor de
mogelijkheden die de Wom biedt.263

Wat samenscholing in de zin van een noodverordening of noodbevel precies
inhoudt, moet wel kenbaar zijn. Een definitiebepaling past niet goed in een
noodverordening of noodbevel. Zij moeten immers kort en bondig zijn.264 Het
is daarom aan te bevelen de term ‘samenscholing’ te vervangen door ‘(samen)
met elkaar aanwezig zijn’, opdat voor de burger direct duidelijk is welk gedrag
ongewenst — verboden — is.265 Ten aanzien van de termen ‘onnodig op te drin-
gen’ en ‘uitdagend gedrag dat tot wanordelijkheden kan leiden’ bestaat ondui-
delijkheid over de precieze vraag wat verboden is. In hoeverre is het nu voor de
burger helder welk gedrag als ongewenst wordt bestempeld? Die onzekerheid
leidt ons tot de conclusie dat voorschrift A.13 in de huidige formulering op
onderdelen juridisch en praktisch niet houdbaar is.

Een samenscholingsverbod kan soms een geschikt en minder vergaand
alternatief bieden voor een algeheel gebiedsverbod. Vooruitlopend (op voor-
schrift A.17) zeggen wij alvast dat een verbod op ‘activiteiten die kunnen leiden
tot een concentratie van publiek’ voorts een minder vergaand alternatief kan
zijn voor een samenscholingsverbod. Zie voor bruikbare voorschriften inzake
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Zie H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Politiebevelen en burgervrijheden’, NJB 1984/11, p. 321-326.

M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 96-97.

B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burgemeester van de
gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en na afloop van
de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op verzoek van de
Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, te raadplegen op: www.openbareorde.nl.

Met het oog op het geven van mondelinge noodbevelen, geldt te meer dat de voorschriften kort en bondig moeten zijn. Dit uit-
gangspunt wordt door de praktijk gesteund, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

In deze terminologie kunnen de praktijkexperts zich vinden, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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samenscholingen en concentraties van publiek de voorschriften E en F van de
best practices.

Het voorschrift opgenomen onder A.14 verdient ook aparte bespreking. Dit
voorschrift verbiedt eenieder de vrije doorgang en de veiligheid van het verkeer
op de openbare weg te hinderen, in gevaar te brengen of te vertragen, ook
indien het gebruik van de weg op zichzelf niet in strijd is met de wet. In artikel
5 Wegenverkeerswet 1994 (Wvw) worden zowel gevaarzettende als hinderlijke
gedragingen op de weg verboden. Naast gevaarzettende en hinderlijke gedra-
gingen op de weg, verbiedt het voorschrift onder A.14 nog de vrije doorgang
en de veiligheid van het verkeer op de openbare weg te vertragen. Het opnemen
van dit afzonderlijk bestanddeel, impliceert dat het vertragen van het verkeer
niet onder hinderlijk gedrag geschaard kan worden.

De memorie van toelichting bij artikel 5 Wvw brengt ons tot een andere
conclusie.?66 We kunnen concluderen dat voor het doel dat voorschrift A.14
dient dus veelal teruggevallen kan worden op hogere regelgeving. Dit maakt het
voorschrift — naast het feit dat een regulier middel voorhanden is — overbodig.
Daarnaast dient vanwege de overlap van deze strafbepaling met de Wegenver-
keerswet ook gewezen te worden op spanning met het dupliceringsverbod.267

Overige verboden gedragingen

15 Gedurende [tijdstip] is het voor eenieder verboden om met een vaar-
tuig te varen op het water gelegen in [het gebied].

16 Het is verboden in [het gebied] een terras of tent geopend te hebben
en aldaar bezoekers toe te laten of te laten verblijven of een tappunt te
hebben aldaar. Het [verbod] geldt niet voor locaties die zijn ingericht
ter verzorging van de deelnemers, terrassen van bestaande horecagele-
genheden en terrassen en tenten waarvoor het college een vergunning
heeft verleend.

17 Het is verboden in [het gebied] activiteiten te ontplooien, die (kun-
nen) leiden tot een concentratie van publiek. Het [verbod] geldt niet
voor culturele activiteiten waarvan de organisator in het bezit is van
een geldige accreditatie en activiteiten waarvoor het college een ver-
gunning heeft verleend.

266 Kamerstukken 111990/91, 22 030, 3, p. 66-67.

267 Zie paragraaf 2.4.3.
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Analyse

Het voorschrift onder A. 15 stuit niet op juridische of praktische problemen,
zolang de maatregel een bijdrage levert aan het beperken of voorkomen van
ernstige wanordelijkheden of rampen. Het voorschrift is met enige tekstuele
verbeteringen overgenomen onder voorschrift H van de best practices.

Het voorschrift onder A. 16 lijkt deels te zien op een verbod op exploitatie
van horecagelegenheden. APV’s voorzien al in een vergunningsplicht voor
exploitanten daarvan. De burgemeester moet onderzoeken of de APV niet vol-
doende bevoegdheden aan hem toekent om aan — onvergunde — horecagele-
genheden een halt toe te roepen. Voor het overige verbiedt A.16 eenieder tenten
of terrassen op te zetten waar bezoekers worden toegelaten of mogen verblij-
ven. Dergelijke activiteiten zorgen voor een concentratie van publiek. Waar het
doel is om dit te voorkomen, biedt voorschrift A.17 uitkomst. Dit voorschrift
is met enige tekstuele verbeteringen overgenomen in de best practices onder E.
Een verbod op activiteiten die leiden tot een concentratie van publiek kan in
sommige gevallen een minder vergaand alternatief bieden voor een samen-
scholingsvebod of voor een nog verdergaand algeheel gebiedsverbod.

Verboden kledingstukken en voorwerpen
Gelaatsbedekkende kleding

18 Het is eenieder, voor zover niet rechtstreeks betrokken bij de hulp-
verlening, verboden zich binnen [het gebied] te begeven gekleed
op een wijze die de identificatie door de politie bemoeilijkt of kan
bemoeilijken. Hieronder wordt in ieder geval, maar niet limitatief,
verstaan het dragen van gelaatsbedekkende kleding, capuchons en/
of bivakmutsen.

19 Het is eenieder verboden zich op de openbare weg te bevinden of
begeven op een wijze waarop door middel van gezichtsbedekking
(capuchon, bivakmuts, sjaal, e.d.) het vaststellen van de identiteit van
betrokkene door middel van gezichtsherkenning wordt belemmerd
of belet.




Onvergund en/ of onbeheersbaar evenement

Analyse

De voorschriften onder A.18 en A.19 behelzen (al dan niet verkapt) een kle-
dingvoorschrift. De nadruk van dit voorschrift ligt niet op het verbieden van
aanwezigheid binnen een bepaald gebied, maar op de voorwaarde waaronder
het verbod geldt: met gelaatsdekkende kleding die de identificatie door de poli-
tie kan bemoeilijken. Een dergelijk voorschrift kan ingrijpen op de vrijheid van
meningsuiting en de persoonlijke levenssfeer van burgers.268 De bescherming
van de persoonlijke levenssfeer wordt gewaarborgd in artikel 10 van de Grond-
wet. In het toetsingskader (hoofdstuk 2) is reeds geconcludeerd dat slechts

in zeer uitzonderlijke gevallen hierop met noodbevoegdheden een inbreuk
gemaakt mag worden (paragraaf 2.3.3). Daarin is besproken dat een inbreuk op
de persoonlijke levenssfeer alleen gerechtvaardigd is, indien die inbreuk nood-
zakelijk is ter afwending van onmiddellijk/acuut levensgevaar. Bij dat laatste
kan men denken aan een verplichte evacuatie bij een overstroming of nadat een
bom is gevonden. Bij het verbod op gelaatsdekkende kleding in het kader van
een onvergund en/of onbeheersbaar evenement, speelt de afwending van acuut
levensgevaar niet steeds een rol.

Een dergelijk kledingvoorschrift om identificatie te bevorderen, kan alleen
onder zeer bijzondere omstandigheden waarbij de dreiging van acuut levensge-
vaar een rol speelt, een basis in een noodverordening vinden.26% Het is denkbaar
dat een verbod op gelaatsdekkende kleding bij ernstige wanordelijkheden een
bijdrage kan leveren aan het voorkomen van zeer bedreigende situaties, door
mensen uit de anonimiteit te halen. Daarvoor bestaat echter al een mogelijk-
heid op grond van artikel 2 van de Wet op de identificatieplicht juncto artikel 8
Politiewet 2012.270 De politie kan op die grond gelaatsdekkende kleding laten
verwijderen ter identificatie (het doel dat ook met de voorschriften A.18 en
A.19 wordt nagestreefd). Deze bevoegdheid kan toegepast worden voor zover
dat redelijkerwijs noodzakelijk is voor de uitvoering van de politietaak. Het col-
lege van procureurs-generaal heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding identificatie-

268 Kamerstukken 1/12015/16, 34 349, 3, p. 7.

269 In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel “Wet gedeeltelijk verbod gezichtsbedekkende kleding’ (Kamerstukken Il
2015/16, 34 349, 3) benadrukt de regering dat voor een algemeen verbod van gelaatsbedekkende kleding onvoldoende grond
bestaat, nu er voldoende wettelijke mogelijkheden bestaan om plaats- en functiegebonden gelaatsbedekkende kleding te ver-
bieden. Daarbij verwijst de regering terecht naar de mogelijkheden van de Wet op de identificatieplicht. De regering ziet — ove-
rigens te ruime — mogelijkheden om kledingvoorschriften op te nemen in een noodverordening of noodbevel.

270 Het niet voldoen aan de identificatieplicht is strafbaar op grond van artikel 447e Sr.
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plicht situaties opgenomen waarbij identificatie gevorderd kan worden ter
redelijke uitoefening van de openbare-ordehandhavingstaak van de politie;
bijvoorbeeld bij evenementen als voetbalwedstrijden en demonstraties en in
geval van rellen of een (dreigende) escalatie.?7"

Alcoholhoudende drank

20 Eenieder272 is het verboden — zowel in de reeds door het college op
grond van artikel 2:48 van de Algemene Plaatselijke Verordening aan-
gewezen gebieden als in de niet aangewezen gebieden — om alcohol-
houdende drank te vervoeren of te nuttigen of aangebroken of geslo-
ten flessen, blikjes en dergelijke met alcoholhoudende drank bij zich
te hebben.

21 Het is verboden in [het gebied]273 alcoholhoudende drank bij zich te
hebben274.

Analyse

De voorschriften onder A.20 en A.21 voorzien in een verbod op — kort gezegd —
het nuttigen of het bij zich hebben van alcoholhoudende dranken op openbare
plaatsen. De verbodsbepaling in een noodbevel of noodverordening is alleen
van toegevoegde waarde, indien een dergelijk verbod in een APV ontbreekt, of
indien het verbod in de APV niet toereikend is en de burgemeester een strin-
genter verbod wil uitvaardigen.

271

272

273

274
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Zie 'Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stert. 2009/19481.

Soms toevoeging: ‘m.u.v ambtenaren in uitoefening van zijn/haar functie, die zich manifesteert als bezoeker van [evenement
X] of waarvan anderszins door kleding, uitrusting, gedragingen of uit andere informatie duidelijk is dat zij bezoekers zijn van
het evenement en/of waarvan op grond van gedragingen of andere tekenen kan worden afgeleid dat zij zich in de omgeving
van [het gebied] bevinden met het kennelijke doel de openbare orde te verstoren en/of daartoe aan te zetten, welke intentie bij-
voorbeeld kan blijken uit gedragingen, uitlatingen, kleding, uitrusting, aanwezigheid op een bepaalde plaats, aanwezigheid in
een bepaalde groep (boten) of meegevoerde voorwerpen, zoals drank, opblaasboten en -dieren e.d.".

Soms toevoeging: ‘op wegen en andere voor het publiek toegankelijke plaatsen’.

Of: ‘te nuttigen of aangebroken flessen, blikjes en dergelijke met alcoholhoudende drank bij zich te hebben’.



Onvergund en/ of onbeheersbaar evenement

Dit laatste is het geval bij het voorschrift onder A.20. Daarin wordt tevens
verboden om alcohol te vervoeren en/of te nuttigen zowel binnen als buiten de
in de APV aangewezen gebieden. Dit voorschrift levert problemen op ten aan-
zien van de praktische handhaafbaarheid: omvatten de niet-aangewezen gebie-
den alle openbare ruimten in de gemeente? Of slechts een deel van de gemeen-
te? Het voorschrift is gecompliceerd, verwijst naar de APV en is complex
geformuleerd. Om die reden raden we het gebruik ervan af.

Indien de burgemeester het alcoholgebruik en -bezit wil verbieden met het
doel om te voorkomen dat in een gebied alcohol wordt genuttigd, kan een tij-
delijk verbod op het schenken en de verkoop van alcohol daaraan een belang-
rijke bijdrage leveren. Een dergelijk voorschrift is daarnaast relatief eenvoudig
te handhaven. Zie voorschrift I van de best practices voor de mogelijkheden.
Daarin is niet alleen het ‘bij zich hebben van alcohol’ (A.21), maar ook het nut-
tigen ervan en de mogelijkheid op een verbod op het verkopen en schenken
van alcohol opgenomen om de praktische handhaafbaarheid te vergroten.

In dat kader kan ook op de mogelijkheid worden gewezen die artikel 21
Drank- en Horecawet biedt. Op grond van die bepaling is het bedrijfsmatig en
anders dan om niet verstrekken van alcohol verboden, indien redelijkerwijs
moet worden vermoed, dat dit een verstoring van de openbare orde, veiligheid
of zedelijkheid oplevert.27s De politie zou dan in bijvoorbeeld een Project X-
achtige setting horecaondernemers op dit verbod kunnen wijzen. Deze wette-
lijke bepaling biedt echter niet de mogelijkheid om het (gratis) verstrekken van
alcohol door particulieren aan banden te leggen. Daarvoor is de burgemeester
aangewezen op zijn noodbevoegdheden, waarbij de bevelsbevoegdheid van
artikel 174 lid 2 Gemw als alternatief voor het noodbevel aangewezen kan zijn.
Deze grondslag kan ook gebruikt worden om de horecaondernemer het ver-
strekken van alcohol zonder meer te verbieden. Zie hiervoor paragraaf 4.2.

Overige verboden voorwerpen

22 Eenieder, m.u.v ambtenaren in uitoefening van zijn/haar functie, die
zich manifesteert als bezoeker van [evenement X] of waarvan anders-
zins door kleding, uitrusting, gedragingen of uit andere informatie

275 Blijkens de memorie van toelichting is deze bepaling met name in het leven geroepen om de verkeersveiligheid te waarbor-

gen — Kamerstukken 111961/62, 6 811, 3, p. 23-25.

109



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

duidelijk is dat zij bezoekers zijn van het evenement en/of waarvan
op grond van gedragingen of andere tekenen kan worden afgeleid dat
zij zich in de omgeving van [het gebied] bevinden met het kennelijke
doel de openbare orde te verstoren en/of daartoe aan te zetten, welke
intentie bijvoorbeeld kan blijken uit gedragingen, uitlatingen, kle-
ding, uitrusting, aanwezigheid op een bepaalde plaats, aanwezigheid
in een bepaalde groep (boten) of meegevoerde voorwerpen, zoals
drank, opblaasboten en -dieren e.d.276 is het verboden om toestellen
of geluidsapparaten in werking te hebben.

23 Hetis in [het gebied] verboden?”7 voorwerpen of stoffen voorhanden
te hebben?78 die kennelijk bestemd zijn om de openbare orde of vei-
ligheid te verstoren279.

Analyse

De politie moet ter handhaving van de voorschriften onder A.22 en A.23 beoor-
delen in hoeverre iemand of in hoeverre voorwerpen of stoffen een gevaar voor
escalatie en/of de verstoring van de openbare orde vergroten. Dergelijke vage,
open termen die interpretatie behoeven — beoordelingsvrijheid laten — staan op
gespannen voet met het delegatie- en mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5). Het
gebruik van begrippen als ‘verstoring van de openbare orde’ in verbodsbepalin-
gen staat daarnaast ook op gespannen voet met het bepaaldheidsgebod en de
voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit het EVRM.28 Het gebruik van
dergelijke voorschriften is daarom niet aanbevelenswaardig.281 In voorschrift
A.22 wordt evenwel ingekaderd wanneer sprake is van een verstoring van de
openbare orde. De omschrijving is naar onze mening echter te complex. Daar-

276 Of: ‘is verplicht om stoffen, zoals drugs, of goederen die hij/zij bij zich heeft of vervoert of waarvan op een of andere wijze ver-
moed kan worden dat deze zijn meegebracht om de openbare orde te verstoren, deze op eerste aanzegging van de politie over
te dragen aan de politie’.

277 Soms toevoeging: ‘op of aan de openbare weg of voor het publiek toegankelijke plaatsen’.

278 Of: ‘bij zich te hebben, te dragen of te vervoeren’.

279 Of: ‘die personen in gevaar kunnen brengen, dan wel deze aanwezig te hebben met het kennelijke doel om daarmee de open-
bare orde te verstoren’.

280 Zie de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

281 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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naast is de term ‘toestellen’ in voorschrift A.22 erg vaag: niet duidelijk is wat
daar nu onder valt. Onder de term ‘geluidsapparatuur’ in het voorschrift kan
een breed scala aan geluidsproducerende voorwerpen worden begrepen, waar-
onder ook smartphones en bijvoorbeeld elektronische (h)oorprotheses. Het
lijkt niet de bedoeling te zijn dergelijke voorwerpen te verbieden. De conclusie
is dan ook dat deze voorschriften onduidelijk en moeilijk praktisch handhaat-
baar zijn. We hebben een eenvoudiger en nader geconcretiseerd voorschrift
onder J van de best practices opgenomen. Voorschrift A.23 kan van nut zijn,
maar vereist dan een nadere concretisering van de verboden voorwerpen of
stoffen naar de omstandigheden van het geval. In dit voorschrift zou ook voor
incidentele gevallen een verbod op bepaalde en concreet omschreven geluids-
apparatuur waarvan overlast is te verwachten kunnen worden opgenomen. Zie
voorschrift K van de best practices voor een bruikbaar voorbeeld.

Veiligheidsmaatregelen/ bijzondere bevoegdheden
Preventief fouilleren

24 De burgemeester beveelt dat eenieder, wiens aanwezigheid een gevaar
op escalatie en verstoring van de openbare orde vergroot, hetgeen
onder andere kan blijken uit het opzetten van capuchons en/of het
omdoen van sjaals, het uitdagen van andere supporters door woord of
gebaar en/of het in bezit hebben van voorwerpen waarmee anderen
kunnen worden verwond, door de politie kan worden gefouilleerd op
of aan het lichaam en kleding naar wapens en voorwerpen waarmee
andere personen kunnen worden verwond.282

Identificeren/legitimeren
25 Eenieder dient zich op eerste vordering van de politie door middel

van een deugdelijk identiteitsbewijs, zulks ter beoordeling van de
politie, te legitimeren.

282 Of: ‘zich op eerste verzoek van de politie dient te identificeren met een identiteitsbewijs, conform de wet op de identificatie-

plicht’/'dient te dulden dat door de politie een foto of afbeelding van hem wordt gemaakt’.
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Binnentreden woningen

26 Wanneer de zorg voor de naleving van enig voorschrift van deze ver-
ordening dit vereist, wordt hierbij aan hen, die met de handhaving
van dat voorschrift zijn belast, of daaraan moeten meewerken, de last
verstrekt alle al dan niet afgesloten terreinen en ruimten, woningen
en gebouwen daaronder begrepen, desnoods tegen de wil van de
eigenaar, bewoner of gebruiker, te allen tijde te betreden of binnen te
treden, zulks voor zover het woningen betreft met inachtneming van
het bepaalde in de Algemene wet op het binnentreden.

Analyse

Het voorschrift onder A.24 ziet op preventieve fouillering. Deze bepaling vormt
geen nadere uitwerking van de wettelijke regeling voor preventieve fouillering
in onvoorziene en spoedeisende situaties uit artikel 174b Gemeentewet; de
burgemeester heeft in dit specifieke geval geen veiligheidsrisicogebied aange-
wezen. Preventieve fouillering op basis van een noodbevoegdheid zelf, vormt
een ontoelaatbare inbreuk op het privacyrecht uit artikel 10 Grondwet (para-
graaf 2.3.3, meer in het bijzonder onder het kopje ‘Preventieve fouillering”).
Daar komt nog bij dat de noodbevoegdheden geen wettelijke basis kunnen
bieden om (nieuwe) bevoegdheden aan de politie toe te kennen (paragraaf
2.3.5).283 Dit voorschrift is dus juridisch onhoudbaar.

Het voorschrift opgenomen onder A.25 ziet op verplichte identificatie op eer-
ste vordering van de politie. Een dergelijk voorschrift is onnodig, nu diezelfde
bevoegdheid al gebaseerd kan worden op artikel 2 van de Wet op de identificatie-
plicht juncto 8 van de Politiewet 2012. Op grond daarvan kan de politie legitima-
tie vorderen, indien dit voor de uitvoering van de politietaak redelijkerwijs nood-
zakelijk is. Daaronder vallen ook de in noodsituaties relevante hulpverleningstaak
en de handhaving van de openbare orde. Het college van procureurs-generaal
heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht situaties opgenomen waar-
bij identificatie op grond van deze wet gevorderd kan worden ter redelijke uit-
oefening van de openbare-ordehandhavingstaak van de politie; bijvoorbeeld bij

283 Dit wordt onderschreven door het Openbaar Ministerie, zie interview Openbaar Ministerie, arrondissement Oost-Nederland,

19 mei 2016, bijlage 11.
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evenementen als voetbalwedstrijden en demonstraties en in geval van rellen of
(dreigende) escalatie.?8¢ Daar komt nog bij dat de noodbevoegdheden geen wet-
telijke basis kunnen bieden om (nieuwe) bevoegdheden aan de politie toe te
kennen (paragraaf 2.3.5). Dit voorschrift is dus juridisch onhoudbaar.

Ten aanzien van de binnentredingsbevoegdheid neergelegd in A.26 kan het
volgende worden gezegd. Binnentreden in een woning zonder toestemming
van de bewoner maakt inbreuk op de privacy en het huisrecht, beschermd in
artikel 10 en artikel 12 Gw. Een inbreuk op de hier in het geding zijnde grond-
rechten, kan in een noodbevel of noodverordening slechts gerechtvaardigd zijn
in een situatie van acuut levensgevaar. Dat doet zich in beginsel niet voor als
maatregelen getroffen worden ter voorkoming van ernstige wanordelijkheden
bij een onvergund of onbeheersbaar evenement (paragraaf 2.3.3). Daarnaast
wordt in dit voorschrift een bevoegdheid tot binnentreden toegekend aan hen
die met de naleving van de voorschriften van de noodverordening zijn belast en
richt het voorschrift zich daarmee niet tot (private) personen. Het toekennen
van bevoegdheden aan de handhavers van de verordening kan dus geen grond-
slag vinden in een noodverordening (paragraaf 2.3.5).Voor de bevoegdheden
tot binnentreding tijdens noodsituaties zie paragraaf 2.3.3.

B Voorschriften ter facilitering van werkzaamheden

De voorschriften onder B.1 t/m B.3 zien op het faciliteren van werkzaamheden
rondom het tegengaan van de (dreigende) gevolgen van onvergunde en/of
onbeheersbare evenementen. Het betreft bepalingen waarin bepaalde personen
zijn uitgezonderd van de gebiedsverboden en de verwijdergeboden.

Personen betrokken bij de werkzaamheden

1 Het [verbod/gebod] geldt niet voor2ss personen die door de daartoe be-
voegde autoriteiten zijn ingezet om in [het gebied] hulp te verlenen2ss.

284 Zie ‘Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stcrt. 2009/19481.
285 Of: ‘degenen die uit hoofde van hun functie rechtstreeks betrokkenen zijn bij of door het bevoegde gezag uitdrukkelijk zijn
belast met het uitvoeren de werkzaamheden en/of openbare orde en veiligheid'.

286 Of: ‘werkzaamheden te verrichten’/'de orde te handhaven’.
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2 Het [verbod/gebod] geldt niet voor hulpdiensten en voor de werk-
zaamheden ten behoeve van de op- en afbouw van de pontons of
indien daarvoor door de burgemeester ontheffing is verleend.

3 Het [verbod/gebod] geldt niet voor personen aan wie door de burge-
meester een ontheffing is verleend. De burgemeester kan aan deze
ontheffing nadere voorschriften verbinden. Bij overtreding van deze
voorschriften kan de burgemeester de ontheffing intrekken.

Analyse

Indien de burgemeester een uitzondering op verbods- of gebodsbepalingen wil
maken voor bijvoorbeeld hulpdiensten of voor bewoners, kan hij uit de voeten
met een algemene bepaling zoals opgenomen onder L van de best practices.287
Een beknopte en begrijpelijke formulering als het voorschrift onder L draagt bij
aan de praktische handhaafbaarheid. Daarbij is wel van belang dat de beoorde-
ling van wie tot in het voorschrift nader omschreven personen behoort, bij de
burgemeester blijft liggen. Het is niet aan de politie deze beoordeling te maken:
dat zou immers een verkapt mandaat opleveren.

In voorschrift B.3 wordt overigens nog bepaald dat de burgemeester aan een
verleende ontheffing voorwaarden kan verbinden of deze kan intrekken. Een
dergelijke toevoeging is in onze ogen onnodig: de bevoegdheid tot het intrek-
ken van de ontheffing of het verbinden van voorwaarden aan de ontheffing zit
al besloten in de bevoegdheid tot het verlenen van de ontheffing.28s

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

De voorschriften onder C (C.1 t/m C.7) zien op het faciliteren van de uitvoe-
ring van het noodbevel of de noodverordening.

287 De praktijk kan zich vinden in een algemene uitzonderingsbepaling, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

288 L.J.A. Damen e.a., Bestuursrecht. Deel 1, Boom Juridische uitgevers: Den Haag 2013, p. 162-163.
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Handhaving voorschriften

1 De burgemeester besluit de politie te belasten met de uitvoering van
de voorschriften van deze verordening.

2 De politie is belast met de handhaving28® van de bepalingen van deze
verordening290.

3 De politie heeft de bevoegdheid om voertuigen weg te slepen, die in
strijd met de betreffende voorschriften geparkeerd staan.

4 Binnen [het gebied], kunnen op of aan de openbare weg of voor het
publiek toegankelijke plaatsen voertuigen worden verwijderd en wor-
den overgebracht en in bewaring worden gesteld in het belang van
het vrijhouden van deze wegen of plaatsen. De kosten van het over-
brengen van een voertuig komen voor rekening van de eigenaar van
het betreffende weggesleepte voertuig dan wel degene op wiens naam
het kenteken van het voertuig staat.

Opvolgen aanwijzingen

5 Alle aanwijzingen291, gegeven door292 de politie293, ter handhaving
van deze verordening294 dienen stipt29 te worden nagekomen29.

6 Eenieder is verplicht297 alle298 aanwijzingen, door de politie2%® op
grond van deze verordening3 gegeven, stipt301 op te volgen.

289

290

291

292

293

294

296

297

298

299

300

301

Soms toevoeging: ‘alsmede de zorg voor de naleving’.

Of: ‘van de bepalingen die in deze verordening zijn opgenomen’.

Soms toevoeging: ‘zich te verwijderen en verwijderd te houden alsmede alle overige’.

Soms toevoeging: ‘of vanwege’.

Of: ‘daartoe bevoegde ambtenaren’.

Of: ‘ter zake van de uitvoering van deze verordening in het belang van de openbare orde en/of veiligheid van personen en goe-
deren’/'aanwijzingen gegeven door de politie in het belang van de openbare orde en/of veiligheid van personen, vee, andere
levende have en goederen dienen’.

Soms toevoeging: ‘en onmiddellijk’.

Of: ‘te worden opgevolgd'.

Of: ‘dient’.

Of: ‘de’.

Of: ‘brandweer’/'namens de burgemeester’.

Of: ‘in het belang van de openbare orde en veiligheid van personen, levende have zaken en/of goederen’.

Of: “onverwijld’.
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7 De burgemeester beveelt al degenen die zich in [het gebied] bevinden
of zich daarnaar begeven, alle aanwijzingen die de politie bij de uit-
voering van dit bevel in het belang van de veiligheid van personen en
goederen geeft, stipt op te volgen.

Analyse

Wat direct opvalt is de overbodigheid van de voorschriften onder C.1 en C.2.
Deze voorschriften belasten de politie met de handhaving van de voorschriften
van de noodverordening of van het noodbevel. Dat hoeft niet: op grond van de
Politiewet 2012 is de politie al belast met de daadwerkelijke handhaving van de
rechtsorde.302 Daaronder valt ook de handhaving van noodverordeningen en
noodbevelen. De politie staat onder het gezag van de burgemeester bij de hand-
having van de openbare orde en de hulpverlening, in welk kader hij daartoe de
nodige aanwijzingen kan geven (paragraaf 2.3.5).

De voorschriften onder C.3 en C.4 geven de politie de bevoegdheid voertuigen
weg te slepen. Hier dient gewezen te worden op de reguliere bevoegdheid die de
Wegenverkeerswet 1994 biedt om in strijd met verkeersvoorschriften geparkeerde
voertuigen weg te slepen. Op grond van artikel 170 Wvw heeft het college onder
de in deze bepaling genoemde voorwaarden de bevoegdheid tot het opleggen
van een last onder (spoed)bestuursdwang om verwijdering van een voertuig af'te
dwingen. Aan de toepassing van reguliere bevoegdheden dient voorrang te wor-
den gegeven. Die bevoegdheden maken het voorschrift daarnaast overbodig. Voor-
schrift C.3 en C.4 kennen overigens ook (impliciet) bevoegdheden aan de politie
toe, waar in een noodmaatregel geen bevoegdheid toe bestaat. Deze voorschriften
zijn om verschillende redenen dan ook juridisch onhoudbaar.

Het voorschrift onder C.4 bevat verder de bepaling dat de kosten die gepaard
gaan met het verwijderen van voertuigen uit het gebied, voor rekening komen
van de eigenaar of de kentekenplaathouder van het weggesleepte voertuig. Uit-
gangspunt is dat kostenverhaal in het kader van de onmiddellijke handhaving

302 Hetgeen ook in de praktijk wordt onderkend, zie bijv. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; verslag
expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
303 L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechts-

vergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 307-337.
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van de openbare orde juridisch ontoelaatbaar is. Om die reden kan men in
voorkomend geval beter reguliere bestuursdwang toepassen.303

Voor de voorschriften onder C.5 t/m C.7 geldt dat zij via zeer open formu-
leringen bevelsbevoegdheden aan de politie toekennen, hetgeen juridisch
onhoudbaar is.3%4 Zie daarover paragraaf 2.3.5.

Onder G van de best practices is een voorschrift opgenomen dat gebruikt
kan worden om te voorkomen dat motorvoertuigen in een gebied worden
geplaatst of daar blijven staan.

D Restcategorie

Onder D valt een enkel voorschrift.

1 Hetis eenieder verplicht de daartoe door bevoegde ambtenaren van
politie, brandweer, gemeentelijke opsporingsambtenaren en verkeers-
regelaars gegeven aanwijzingen op te volgen om het parkeren in [het
gebied] te reguleren.

Analyse

Bij dit voorschrift valt op dat impliciet een bevelsbevoegdheid aan de politie,
brandweer, gemeentelijke opsporingsambtenaren en verkeersregelaars wordt
toegekend, en daarmee richt het voorschrift zich dus niet tot (private) perso-
nen. De noodbevoegdheden kunnen geen wettelijke basis bieden om (nieuwe)
bevoegdheden aan de politie, brandweer, gemeentelijke opsporingsambtenaren
en verkeersregelaars toe te kennen (zie paragraat 2.3.5).

304 De praktijk geeft aan een dergelijke restbepaling op te nemen in noodmaatregelen om de politie meer armslag te bieden in
onvoorziene (veranderende) noodsituaties. Als de politie alleen die bevelen kan geven die precies zijn afgebakend en dichtge-
regeld, kan dat de handhaving klemzetten, zo is de gedachte. Om verschillende juridische redenen is een dergelijk voorschrift
echter onhoudbaar. Zie paragraaf 2.3.5. Vgl. verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview gemeente Enschede, 19
april 2016, bijlage 3; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; interview gemeente Leeuwarden, 9 decem-

ber 2015, bijlage 2.
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44

Best practices

4.4.1 Algemene aandachtspunten

442

443

Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden bij
onvergunde en/of onbeheersbare evenementen van belang, om in ieder geval
de reguliere bevoegdheden uit de APV en uit artikel 174 lid 2 Gemw te verken-
nen. Met het oog op de mogelijkheden van artikel 174 lid 2 Gemw, bestaat voor
het gebruik van noodbevelen bij onvergunde en/of onbeheersbare evenemen-
ten niet steeds ruimte.

Wat niet kan:

Het opnemen van voorschriften die bevoegdheden toekennen aan de politie
tot preventief fouilleren, binnentreden of het vorderen van legitimatie.

Zie ook de best practices bij hoofdstuk 6 (‘Bezoek hoogwaardigheidsbekle-
ders’).

Voorschriften

Doel: algemeen gebiedsverbod

A Hetis eenieder verboden in [gebied Y305] aanwezig te zijn.306

305 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

306 Geefindien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
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Doel: algemeen verwijdergebod

[Let op artikel 174 lid 2 Gemw]:
B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te ver-
wijderen en daarvan [ gedurende X uren| verwijderd te houden.

Doel: gespecificeerd gebiedsverbod

C Hetis eenieder die zich door voertuig(en), kleding, uitrusting, meegevoer-
de voorwerpen of gedraging (en) manifesteert als een deelnemer aan [eve-
nement] verboden in [gebied Y] aanwezig te zijn.307

Doel: gespecificeerd verwijdergebod

[Let op artikel 174 lid 2 Gemw ]:

D Eenieder die zich door voertuig(en), kleding, uitrusting, meegevoerde
voorwerpen of gedraging(en) manifesteert als deelnemer aan [evenement]
en in [gebied Y] aanwezig is, dient zich uit dit gebied te verwijderen en
daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen of stoffen

Concentratie van publiek of samenscholing

E Hetis verboden in [gebied Y] activiteiten te verrichten, die kunnen leiden
tot een concentratie van publiek. Het [verbod] geldt niet voor activiteiten
waarvoor de organisator in het bezit is van een geldige accreditatie en acti-
viteiten waarvoor het college een vergunning heeft verleend.

F Hetis eenieder verboden om met meer dan [aantal] personen samen met
elkaar aanwezig te zijn in [gebiedY].

Het plaatsen en laten staan van (motor)voertuigen
G Hetis de gebruiker van een (motor)voertuig verboden om dat
(motor)voertuig te plaatsen of te laten staan in [gebiedY].

307 Met het oog op de begrijpelijkheid van het voorschrift is gekozen voor het woord kleding in plaats van kledij.
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Varen met vaartuigen

H Hetis eenieder verboden om met een vaartuig te varen op het water gelegen
in [gebiedY].

Alcoholhoudende dranken
I Hetis eenieder verboden alcoholhoudende drank te nuttigen of bij zich te
hebben (en te verkopen of te schenken) in [gebiedY].

Geluidsapparatuur
J Hetis eenieder verboden [een radio/boombox/megafoon/toeter/verge-
lijkbaar geluidsversterkend apparaat] in [gebied Y] in werking te hebben.

Andere specifieke voorwerpen of stoffen
K Het is eenieder verboden [specifiek omschreven voorwerpen of stoffen

waarmee de openbare orde kan worden verstoord] in [gebied Y] bij zich te
hebben.

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

L Bovenstaande verboden/geboden3 gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.309

308 Eventueel nader te duiden.

309 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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5.1

5.2

Inleiding

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 22 noodverordenin-
gen en 23 noodbevelen uitgevaardigd om noodmaatregelen te treffen in het
kader van een risicovoetbalwedstrijd.310 De uitgevaardigde noodvoorschriften
zien vooral op het handhaven van de openbare orde: gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden, gedragsaanwijzingen of verboden op het bezit van voorwerpen.
Om de handhaving van de openbare orde door de politie te faciliteren werd
soms de bevoegdheid tot preventief fouilleren aan haar toegekend.

In dit hoofdstuk analyseren wij de voorschriften aan de hand van het in hoofd-
stuk 2 beschreven algemene toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van
de hier gemaakte keuzes wordt dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk ver-
wezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In der-
gelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 5.2
de legaliteit behandeld van de noodverordening c.q. het noodbevel dat naar
aanleiding van risicovoetbalwedstrijd is uitgevaardigd. In paragraaf 5.3 toetsen
we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook steeds oog
voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met paragraaf 5.4,
waarin de best practices zijn opgenomen.311

Legaliteit
In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening of

het noodbevel ingezet bij (dreigende) ernstige wanordelijkheden ten gevolge
van risicovoetbalwedstrijden. In paragraaf 5.2.1 wordt gekeken of is voldaan aan

310 Een risicovoetbalwedstrijd is een voetbalwedstrijd waarbij een hoog risico op wanordelijkheden bestaat.

311 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 16.
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5.2.1

5.2.2

de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van een noodver-
ordening of noodbevel. In paragraaf 5.2.2 wordt onderzoek gedaan naar de
mogelijkheden voor de inzet van een regulier of meer specifiek instrument.
In paragraaf 5.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag wanneer het
gebruik van een noodverordening dan wel van een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In de praktijk gaat het bij
een risicovoetbalwedstrijd om (de ernstige vrees voor) ernstige wanordelijkhe-
den. Het moet een onmiddellijkheidssituatie betreffen waarbij zich plotsklaps
een concreet en actueel gevaar voor aantasting van de openbare orde voordoet
of aandient. Indien van een dergelijke situatie sprake is, kunnen noodbevoegd-
heden evenwel slechts ingezet worden, indien met reguliere en/of meer speci-
fieke instrumenten het beoogde doel niet kan worden gerealiseerd.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat het een noodsituatie betreft waarvoor de wetgever deze
noodbevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruikmaken indien reguliere of specifieke instrumenten beschikbaar zijn om
de noodsituatie te keren. In het geval van een risicovoetbalwedstrijd is daarvoor
in het bijzonder het volgende van belang.

In de eerste plaats dient men zich af te vragen of de plaatselijke regelgeving
voldoende soelaas biedt. Ten aanzien van evenementen geldt in veel gemeenten
een vergunningsplicht op grond van de APV.312 De regulering vooraf zal in
beginsel kunnen geschieden aan de hand van de voorwaarden die worden
opgenomen in de evenementenvergunning. Indien sprake is van een voetbal-
wedstrijd waarvoor geen vergunning is verleend of een situatie waarin de ver-
gunningsvoorwaarden niet worden nageleefd, kunnen maatregelen getroffen
worden op basis van een last onder (spoed)bestuursdwang. Eventueel kan de
voetbalwedstrijd zelfs worden verboden. Verplichtingen voor de organisator
zijn echter niet altijd voldoende om de (dreigende) wanordelijkheden het

312 De vergunningsplicht zal in elk geval een rol spelen in gemeenten waar een betaaldvoetbalorganisatie (BVO) gevestigd is.
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hootd te bieden. De (aanhoudende) aanwezigheid van grote aantallen (rivalise-
rende) supporters zorgt vaak voor dreigende ordeverstoringen.

Om het gedrag van supporters te reguleren dient ook gekeken te worden
naar de mogelijkheden om reguliere of specifieke instrumenten te gebruiken.
Noodbevoegdheden zijn immers slechts bedoeld voor onmiddellijkheidssitu-
aties. Het is om die reden ontoelaatbaar om jaar in, jaar uit op basis van nood-
bevoegdheden dezelfde maatregelen te nemen voor steeds terugkerende risico-
voetbalwedstrijden.313 Het is aangewezen in dergelijke gevallen — voor zover
mogelijk — gebruik te maken van de voorzieningen in een APV en ze daarin zo
nodig te treffen. Zo kan de raad een verordening maken waarin de burgemees-
ter de bevoegdheid krijgt om bij besluit (bepaalde) supporters van een club een
gebiedsverbod op te leggen voor de risico-uren van de voetbalwedstrijd.314
Daarnaast zijn ook de mogelijkheden van artikel 172a Gemw (de Voetbalwet)
hier relevant.

Vervolgens is van belang dat de burgemeester een specifieke bevelsbevoegd-
heid heeft in het kader van zijn toezichthoudende taak bij openbare samen-
komsten en vermakelijkheden en op de voor het publiek openstaande gebou-
wen en daarbij behorende erven. Voetbalwedstrijden vallen onder het bereik
van die bepaling. Indien onverwijlde spoed onmiddellijk optreden vergt, dient
de burgemeester bij deze gelegenheden waar mogelijk gebruik te maken van
zijn bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw, omdat dit een meer speci-
fieke bevoegdheid is om onder dergelijke omstandigheden onmiddellijk in te
grijpen dan de noodbevelsbevoegdheid.

De bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw geeft de mogelijkheid alle
bevelen te geven die nodig zijn ter bescherming van de veiligheid of gezond-
heid.35s Het moet gaan om bevelen die zien op concrete, zich direct aandienen-
de, de veiligheid of gezondheid bedreigende situaties.316 Het doelcriterium is in
die zin dus wat enger dan dat van de noodbevelsbevoegdheid, waar de onmid-

313

314

315

316

Het ministerie van Veiligheid en Justitie sluit zich aan bij deze redenering. Zie interview ministerie van Veiligheid en Justitie,
15 februari 2016, bijlage 12.

Zie voor de vele mogelijkheden van de gemeenteraad in dit kader J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Naar een voetbalverorde-
ning’, NJB2010/1211, p. 15633-1535. Zie ook afdeling 7 van de APV van de gemeente Leeuwarden.

In de wettekst wordt gesproken van ‘veiligheid en gezondheid’, waar ‘veiligheid of gezondheid’ wordt bedoeld, zie o.a.
H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 39; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss.
Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 10; ABRvS 17 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5816, Gst. 2005/97, m.nt.
M.A.D.W. de Jong.

Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 92-93.
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523

dellijke handhaving van de openbare orde en gevaar als doelcriterium worden
gehanteerd.3'” Nu de noodbevelsbevoegdheid echter pas mag worden toegepast
indien er sprake is van (een ernstige dreiging van) ernstige wanordelijkheden
of rampen, zal de bescherming van de veiligheid of gezondheid in die situaties
vrijwel steeds in geding zijn en komt de bevelsbevoegdheid van artikel 174 lid
2 Gemw als lex specialis in beeld.

De bevelen op basis van artikel 174 lid 2 Gemw waaraan gedacht kan wor-
den, zijn die om een voetbalwedstrijd waarbij het uit de hand dreigt te lopen te
beéindigen. Ook kan bijvoorbeeld het verstrekken van alcohol in het stadion op
deze wettelijke grondslag tijdelijk aan banden worden gelegd.318 De noodzaak
om toch gebruik te maken van de noodbevelsbevoegdheid kan zich voordoen
als moet worden afgeweken van andere regelgeving, waaronder wetten in for-
mele zin en in uitzonderingsgevallen van bepaalde grondrechten.31® Zie daar-
over paragraaf 2.3.3.

Noodverordening of noodbevel?

Of het gebruik van een noodverordening dan wel het gebruik van een nood-
bevel is aangewezen, hangt af van de concrete omstandigheden van het geval.
In de praktijk zien we dat bij risicovoetbalwedstrijden beide instrumenten
worden ingezet.

Indien een instructie moet worden gegeven aan de organisator of een con-
crete groep van bezoekers van de wedstrijd, is de bevelsbevoegdheid aange-
wezen. Denk aan een verwijderbevel voor een groep hooligans die zich ern-
stig misdragen.

In het geval algemene maatregelen voor (een deel van) de supporters moe-
ten worden afgekondigd, is het gebruik van een noodverordening aangewezen.
Tijdens de expertmeeting is erop gewezen dat het aankondigen van een nood-
maatregel in sommige situaties juist een uitlokking of uitnodiging kan zijn
voor mensen die het niet zo nauw nemen met de regels of de regels op de proef

317 ABRVS 17 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5816, JB 2005/18, m.nt. Broeksteeg, AB 2005/410 m.nt. J.G. Brouwer, Gst.

2005/97 m.nt. M.A.D.W. de Jong. Zie ook paragraaf 2.2.1.

318 Zie bijvoorbeeld Rb. Rotterdam (pres.) 29 april 1999, ECLI:NL:RBROT:1999:AA3606, KG 1999/193.

319 M.A.D.W. de Jong, ‘Commentaar op art. 174 Gemeentewet, aant. 1, in: . Cammelbeeck & H. Kummeling (red.), Tekst & Com-

mentaar Gemeentewet Provinciewet, Deventer: Kluwer 2015.
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stellen.320 Het achter de hand houden van een noodbevel zou aan die bezwaren
tegemoet kunnen komen. Aan de andere kant kan van de aankondiging van nood-
maatregelen ook een preventieve werking uitgaan. Zie hierover paragraaf 2.2.3.

5.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaafbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk inzake
risicovoetbalwedstrijden op hun juridische houdbaarheid en praktische hand-
haafbaarheid. Hieronder zijn de voorschriften uit de noodverordening van
Kerkrade van mei 2014 en de noodbevelen van Zwolle van februari 2015,
Steenwijkerland van augustus 2015, Simpelveld van mei 2015 en Leeuwarden
van mei en augustus 2015 samengevoegd om als basis te dienen voor de analy-
se. In dit hoofdstuk is ervoor gekozen om de voorschriften uit slechts een selec-
tie van de noodmaatregelen aan de basis te leggen van de analyse. Reden hier-
voor is dat in de periode 2010 tot en met 2015 een zekere (uniforme)
ontwikkeling valt waar te nemen in de uitgevaardigde noodvoorschriften. De
hier gehanteerde selectie van voorschriften representeert de meeste actuele
praktijk en geeft een voor het doel van dit onderzoek voldoende volledig beeld
van de verschillende maatregelen die in deze situatie worden gebruikt.

De noodvoorschriften zijn gerangschikt naar doel. Eerst komen aan bod de
voorschriften die het doel hebben de openbare orde te handhaven (A.1 t/m
A.10). In de geanalyseerde noodmaatregelen zijn geen voorschriften opgeno-
men ter facilitering van de werkzaamheden (categorie B).Vervolgens de voor-
schriften die de uitvoering van het noodbevel of de noodverordening moeten
faciliteren (C.1 t/m C.3).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

320 Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde

Binnen de maatregelen ter handhaving van de openbare orde zijn doorgaans
de volgende subcategorieén te herkennen: verwijdergeboden, verboden op
bepaalde gedragingen en verboden op bepaalde voorwerpen. De voorschriften
worden zo veel mogelijk per subcategorie getoetst. Indien het voorschrift een
bijzonder karakter heeft, wordt het individueel beoordeeld. Hieronder volgt
een aan de praktijk ontleend representatief en samenvattend overzicht van de
voorschriften per subcategorie met bijbehorende analyse.

Verwijdergeboden

1 De burgemeester beveelt dat de [supporters32'] rechtstreeks, zonder
te stoppen, de [gemeente X] verlaten, volgens de route die door de
politie wordt aangegeven.

2 De burgemeester beveelt dat degenen die kennelijk behoren tot de
supportersaanhang van [voetbalclub X] en dit door bijvoorbeeld kle-
ding, uitrusting c.q. meegebrachte voorwerpen, gedragingen of
anderszins kenbaar maken dan wel door de politie als zodanig zijn
herkend, zijn verplicht zich verwijderd te houden uit [gemeente X]
op [datum en tijdstip] tot [datum en tijdstip], voor zover zij niet
woonachtig zijn in [gemeente X].

3 De burgemeester beveelt al degenen die kennelijk behoren tot de sup-
portersaanhang van [voetbalclub X] en dat door bijvoorbeeld kleding,
uitrusting c.q. meegebrachte voorwerpen, gedragingen of anderszins
kenbaar maken322 en op één of andere wijze de openbare orde versto-
ren of dreigen te verstoren,32 zijn verplicht zich op eerste aanzegging
van de politie buiten de gemeentegrenzen te begeven in de door de
politie aan te geven route en richting324, behalve indien zij woonach-
tig zijn in [gemeente X].

321

322

323

324

126

In het voorschrift wordt omschreven om welke supporters het gaat.

Soms toevoeging: ‘dan wel door de politie als zodanig zijn herkend’/’en niet in het bezit zijn van een geldig toegangsbewijs
van de [wedstrijd]’.

Of: ‘worden verplicht zich verwijderd te houden uit de [gemeente] van [datum + tijdstip] tot [datum + tijdstip] voor zover zij
niet woonachtig zijn in [gemeente]’.

Soms toevoeging: ‘op [datum + tijdstip] tot [datum + tijdstip]’.
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4 De burgemeester beveelt al degenen die kennelijk behoren tot de sup-
portersaanhang van [voetbalclub X] en, zonder daartoe uitdrukkelijk
toestemming te hebben gekregen van de Politie, te voet, per openbaar
vervoer of per auto, in ieder geval anders dan met de door [voetbal-
club X] ingezette bussen vanaf het [stadion X] in [gemeente X] arri-
veren bij het [stadion X] en daarmede de opgelegde verplichte bus-
combi niet opvolgend, zijn verplicht zich op eerste aanzegging van de
politie buiten de gemeentegrenzen te begeven in de door de politie
aan te geven route en richting, behalve indien zij woonachtig zijn in
[gemeente X], alsmede zich verwijderd te houden uit de omgeving
van het [stadion X] te [gemeente X] van [datum en tijdstip] tot
[datum en tijdstip].

5 De burgemeester beveelt degenen die in de [gemeente X]| woonachtig
zijn zich te verwijderen en zich niet te begeven naar het [stadion X]
en zijn directe omgeving.

6 De burgemeester beveelt alle personen die zich schuldig maken aan
(ernstig) opruiend of wanordelijk gedrag, alsmede op een of andere
wijze de openbare orde verstoren of dreigen te verstoren zich op eer-
ste aanzegging van de politie te verwijderen en verwijderd te houden
uit [het gebied] waar op dat moment de openbare orde wordt ver-
stoord of dreigt te worden verstoord en zich te verwijderen tot buiten
een straal van 500 meter rond dit gebied.

Analyse

Voorschriften dienen op grond van het proportionaliteits- en subsidiariteitsver-
eiste niet ingrijpender of beperkender te zijn dan in de gegeven omstandighe-
den noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande verwijdergeboden ingrijpen
in de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het EVRM wordt gewaarborgd.
Bij de beperking van grondrechten is grote terughoudendheid geboden. Daar-
bij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een verwijdergebod
noodzakelijk is. De (dreigende) wanordelijkheden bij een risicovoetbalwed-
strijd houden doorgaans verband met de aanwezigheid van rivaliserende hooli-
gans van tegen elkaar spelende voetbalclubs in het gebied. In dat geval kan een
algemeen verwijdergebod noodzakelijk zijn om ernstige wanordelijkheden te
voorkomen of te beéindigen.
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Bij risicovoetbalwedstrijden gebruikt men in de regel een verwijdergebod
om de aanwezigheid van overlast gevende hooligans te reguleren. Een verwij-
dergebod past goed in een noodbevel. Het bevel kan gegeven worden aan speci-
fieke (groepen van) personen die aanwezig zijn in het gebied om hen daaruit
te verwijderen en verwijderd te houden. Het verwijdergebod werkt pas op
aanzegging van het noodbevel. Een voordeel hiervan is dat ervoor gekozen
kan worden het (voorbereide) noodbevel al dan niet in te zetten, afhankelijk
van de ontwikkeling van de situatie. Dit maakt dat het verwijdergebod een
meer repressief karakter heeft.325

Het gebruik van een gebiedsverbod in een noodverordening kan daarentegen
weer een preventief effect sorteren en hoeft niet individueel aangezegd te wor-
den: de noodverordening is immers van kracht zodra zij wordt gepubliceerd.
Dit kan wenselijk zijn indien vooraf bekend is dat een grote groep personen een
voetbalwedstrijd zal aangrijpen om de confrontatie met de tegenstander te zoe-
ken. Het gebruik van de noodverordening biedt in dat geval voordelen voor de
handhaving van een voorschrift dat een grote groep personen uit een gebied
beoogt verwijderd te houden.326

Indien bij een risicovoetbalwedstrijd de relschoppers aan de hand van een
gericht noodbevel uit het gebied verwijderd kunnen worden, kan de maatregel
om in een noodverordening een groot gebied voor eenieder af te sluiten de gren-
zen van de noodzakelijkheid overschrijden. Conform het proportionaliteits- en
subsidiariteitsvereiste zou het voorschrift zich in dat geval moeten richten tot
de personen die verantwoordelijk zijn voor (de dreiging van) de wanordelijk-
heden. Vaak zijn de personen van wie wanordelijkheden worden gevreesd goed
te herkennen aan bepaalde kleding of bepaald gedrag (bijvoorbeeld doordat zij
kenmerkende kleding dragen in de kleuren van de voetbalclub waarvan zij sup-
porter zijn). Het verwijdergebod kan op hen toegespitst worden. Bij de beoor-
deling van de precieze invulling heeft de burgemeester een relatief grote discre-
tionaire bevoegdheid.

Verder is van belang dat het aangegeven gebied niet groter mag zijn dan
noodzakelijk. Het moet gaan om het aanwijzen van een zodanig gebied dat
daarmee wordt bijgedragen aan het voorkomen of beéindigen van ernstige

325 Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

326 Zoals eerder gesteld, werd tijdens de expertmeeting erop gewezen dat de voorafgaande bekendmaking van een noodverorde-
ning in sommige situaties mogelijk een aanzuigende werking op personen met subversieve intenties kan hebben (verslag

expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14). Zie hierover paragraaf 2.2.3.
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wanordelijkheden. Dit kan bijvoorbeeld een gebied rondom het stadion zijn

waar de desbetreffende wedstrijd wordt gespeeld, maar kan zich ook uitbreiden
tot bijvoorbeeld een horecagebied in het centrum of een treinstation. Het is ook
niet ondenkbaar dat de burgemeester de hele gemeente als verboden gebied wil
aanwijzen, indien geen pijl is te trekken op de voornemens van de relschoppers.

Zoals hierboven al even is aangestipt, vormen bovenstaande verwijdergebo-
den een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is burgers
immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het grondge-
bied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd in artikel 2
van hetVierde Protocol bij het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat
een in een noodbevel of noodverordening voorkomende beperking op een ver-
dragsrechtelijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt als een beper-
king die is voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen
van toegankelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan
als de maatregel behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie
de voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn.
Voorts moet de beperking in het belang zijn van een van de daar genoemde
legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking op de bewegingsvrijheid ter
handhaving van de openbare orde is goed denkbaar indien de aanwezigheid
van personen in het gebied verband houdt met (dreigende) ernstige wanorde-
lijkheden. Dit zal het geval zijn indien grootschalige rellen zijn te verwachten
bij een risicovoetbalwedstrijd. De concrete omstandigheden van het geval zul-
len echter steeds ten grondslag moeten liggen aan de vraag of een beperking
op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dit zal per risicovoetbalwedstrijd
beoordeeld moeten worden.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie. De voor-
schriften onder A.3,A.4 en A.6 kennen (al dan niet impliciet) verwijderbevels-
bevoegdheden of ontoelaatbare beoordelingsvrijheid toe aan de politie, het-
geen rechtens ongeoorloofd is. De politie moet volgens voorschriften A.3 en
A.6 beoordelen in hoeverre iemand (kennelijk) verantwoordelijk is voor ‘ver-
storing van de openbare orde’ of ‘de veiligheid in gevaar brengt’. Een dergelijke
vage, open term die interpretatie behoeft — beoordelingsvrijheid laat —is in
strijd met het delegatie- en mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5).Voorschrift
A.4 laat beleidsvrijheid over aan de politie: wordt het bevel aangezegd of niet?
Het is ongeoorloofd dergelijke beleids- en beoordelingsvrijheid aan de politie
te laten (zie paragraaf 2.3.5). Op dit punt dient het voorschrift dan ook te wor-
den aangepast. Zie voor een voorschrift dat ziet op de verplichte buscombi
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onder D van de best practices. Daarin staat ook de mogelijkheid open om voor
een treincombi te kiezen naar gelang de omstandigheden dat eisen.

Volgens voorschrift A.1 moeten de supporters die het verwijderbevel heb-
ben gekregen de route volgen die door de politie wordt aangegeven. Het is
belangrijk dat over die aan te geven route sluitende kaders of instructies door
de burgemeester aan de politie wordt gegeven. Daarbij dient geen beoorde-
lingsvrijheid aan de politie toe te komen in verband met het delegatie- en
mandaatverbod (zie paragraaf'2.3.5).

Conclusie is dat aan de voorschriften onder A.1,A.3,A.4 en A.6 juridische
dan wel praktische bezwaren kleven. Voorschriften A.2 en A.5 zijn met tekstuele
aanpassingen overgenomen in de best practices. Zie voor geschikte mogelijk-
heden daar de voorschriften A, B en C.Voor een uitzondering op een verwijder-
gebod (of gebiedsverbod) kan de burgemeester gebruikmaken van voorschrift
F (eventueel in combinatie met voorschrift C) van de best practices.

Voor de politie zou ter uitvoering de instructie kunnen worden gegeven het
voorschrift te handhaven ten aanzien van: ‘eenieder die zich door kleding, uitrus-
ting, meegevoerde voorwerpen of gedraging (en) manifesteert als supporter van
[voetbalclub] of eenieder die ambtshalve als zodanig wordt herkend’. Hiermee
wordt voorkomen dat het noodvoorschrift te lang wordt door de omschrijving
van de normadressaat. Dit geldt ook voor voorschrift D van de best practices.

Verboden gedragingen
Verstoring openbare orde

7 Hetis verboden zich in [het gebied] op voor publiek toegankelijke
plaatsen zodanig te gedragen dat redelijkerwijs kan worden aangeno-
men dat dit geschiedt met het oogmerk om de openbare orde of vei-
ligheid te verstoren of te bedreigen.

Analyse

Het voorschrift onder A.7 verbiedt gedrag dat de openbare orde of veiligheid
verstoort of bedreigt. Dergelijke vage, open termen die interpretatie behoeven
— beoordelingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en mandaatver-
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bod (zie paragraaf 2.3.5). Gebruik van begrippen als ‘openbare orde’ en ‘open-
bare veiligheid’ in verbodsbepalingen staat op gespannen voet met het bepaald-
heidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit het EVRM.327
Van welk gedrag dient de burger zich precies te onthouden en welk gedrag is
precies reden om op te treden? Dergelijke voorschriften zijn dan ook om die
verschillende redenen onhoudbaar.328

Verboden voorwerpen
Aanwezigheid (motor )voertuigen

8 Hetis verboden zich met gemotoriseerd verkeer op [datum en tijd-
stip| op de openbare weg in [het gebied] te bevinden.

Uitzondering

9 Van het [verbod] zijn uitgezonderd:

+5)

Bewoners van [het gebied].
b Personen wier aanwezigheid in [het gebied | noodzakelijk kan worden
geacht.

Analyse

Voorschrift A.8 behelst een parkeer- en rijverbod in het gebied. Voor voorzienbare
incidentele situaties kan gebruikgemaakt worden van een regeling in de APV op
grond waarvan het college de bevoegdheid krijgt/heeft om naar tijd en plaats
beperkte parkeerverboden af te kondigen.32¢ Denk bijvoorbeeld aan de situatie
waarin een voetbalwedstrijd al langer op de agenda staat, waarbij ruim van tevo-
ren extra veiligheidsmaatregelen kunnen (en moeten) worden getroffen.
Daarnaast bevatten de Wegenverkeerswet 1994 (WVW), het Reglement ver-

327 Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.
328 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
329 (Toepassing van) een regeling in de APV is zeker wenselijk voor voorzienbare, zich structureel aandienende situaties, bijvoor-

beeld evenementen.
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keersregels en verkeerstekens 1990 (RVV) en het Besluit administratieve bepalin-
gen inzake het wegverkeer (BABW) de nodige mogelijkheden om maatregelen te
treffen op grond waarvan motorvoertuigen kunnen worden geweerd en eventueel
kunnen worden verwijderd.33 Het gebruik van de mogelijkheden die het BABW
biedt, kan mogelijk een alternatief zijn voor verkeersmaatregelen op basis van een
noodbevoegdheid. Dit verdient voorrang omdat het reguliere regelgeving betreft.

Verder valt op dat het voorschrift spreekt van ‘op de openbare weg’.331Voor
een zuivere aanduiding van de locatie waar het voorschrift geldt, is het volgen-
de van belang.332

Openbare plaatsen zijn terreinen die voor het publiek toegankelijk zijn zonder
dat de rechthebbende voorwaarden stelt aan de toegang daarvan.333 Het zijn
‘plaatsen die krachtens bestemming of vast gebruik openstaan voor het
publiek’.33 Denk aan wegen, pleinen, plantsoenen en parken. In beginsel kan
eenieder zich daar bevinden en mag het terrein naar eigen inzicht — uiteraard
binnen de grenzen van de wet — gebruikt worden.

Op voor het publiek toegankelijke plaatsen mag eenieder komen met een doel dat
verband houdt met de functie van de plaats. Ze staan feitelijk open voor het
algemene publiek. Gedacht kan worden aan (delen van) gemeentehuizen,
bibliotheken, winkels, cafés, amusementsparken, voetbalstadions, begraafplaat-
sen en evenementlocaties. Het gebruik van deze plaatsen is doelgebonden en
de rechthebbende kan zowel de toegang als het gebruik van de plaats aan voor-
waarden verbinden. Denk hierbij aan de eis van een minimumleeftijd of om
een toegangsbewijs te kopen. De rechthebbende is op deze plaatsen primair
verantwoordelijk voor het reguleren en handhaven van de normale gang van
zaken, bijvoorbeeld door het vaststellen van huisregels en het inhuren van

330
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334
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Zie bijv. artikelen 24-26, 82 RVV, artikelen 5, 6 en 170 e.v. WVW, artikel 34 e.v. BABW. Vgl. M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kumme-
ling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 109-111.

Zie de definitie van wegen in art. 1lid 1 sub b Wegenverkeerswet 1994: alle voor het openbaar verkeer openstaande wegen of
paden met inbegrip van de daarin liggende bruggen en duikers en de tot die wegen behorende paden en bermen of zijkanten.
Zie A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde: Over openbare orde, de bevoegdheidsverdeling bij de handhaving daarvan en
ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wierenga, A.E. van Rooij & B.W.A. Jue Volker, Openbare-orde-
recht in ontwikkeling, Den Haag: Boom juridisch 2016, p. 18-19. De hierna volgende schets van de ‘plaats-begrippen’ is uitge-
breid uitgewerkt in 87.4.1.3 van L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel
en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012.

Wel kunnen er voorwaarden aan het gebruik van de plaats zijn verbonden, zoals het aangelijnd houden van de hond of een
verbod op open vuur.

Art. 1lid 1 Wet openbare manifestaties.
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beveiligers. Een voorschrift kan gelden op openbare plaatsen, dan wel op voor
publiek toegankelijke plaatsen, dan wel op beide plaatsen. Wij adviseren om
deze termen te hanteren, afzonderlijk of zo nodig in combinatie met elkaar.
Voorschrift A.8 is overgenomen onder voorschrift E van de best practices,
waarbij de formulering in lijn is gebracht met de algemene (noodrecht)prak-
tijk inzake (motor)voertuigverboden.

Voorschrift A.9 behelst een uitzondering. Wij raden aan uitzonderingen op
geboden en verboden in een apart artikel of artikellid op te nemen, ten behoeve
van de begrijpelijkheid en beknoptheid van het voorschrift. Daarbij is de prak-
tische handhaafbaarheid gebaat. Het voorschrift is — zij het met enige tekstuele
aanpassingen — overgenomen in de best practices onder E.

Veiligheidsmaatregelen
Identificeren/legitimeren

10 De burgemeester beveelt al degenen die kennelijk behoren tot de sup-
portersaanhang [voetbalclub X] — en dat door bijvoorbeeld kleding,
uitrusting c.q. meegebrachte voorwerpen, gedragingen of anderszins
kenbaar maken — en die kennelijk de openbare orde (zullen gaan) ver-
storen, dienen zich op eerste bevel c.q. vordering van politie te identi-
ficeren c.q. legitimeren.

Analyse

Het voorschrift opgenomen onder A.10 ziet op verplichte identificatie op eer-
ste vordering van de politie. Een dergelijk voorschrift is onnodig, nu diezelfde
bevoegdheid al gebaseerd kan worden op artikel 2 van de Wet op de identifica-
tieplicht juncto 8 van de Politiewet 2012. Op grond daarvan kan de politie legi-
timatie vorderen, indien dit voor de uitvoering van de politietaak redelijkerwijs
noodzakelijk is. Daaronder vallen ook de in noodsituaties relevante hulpverle-
ningstaak en de handhaving van de openbare orde. Het college van procureurs-
generaal heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht situaties opge-
nomen waarbij identificatie op grond van deze wet gevorderd kan worden ter
redelijke uitoefening van de openbare-ordehandhavingstaak van de politie; bij-
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voorbeeld bij evenementen als voetbalwedstrijden en demonstraties en in geval
van rellen of (dreigende) escalatie.33 Daar komt nog bij dat de noodbevoegd-
heden geen wettelijke basis kunnen bieden om (nieuwe) bevoegdheden aan
de politie toe te kennen (paragraaf 2.3.5). Dit voorschrift is dus juridisch
onhoudbaar.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel /noodverordening

De voorschriften onder C (C.1 t/m C.3) zien op het faciliteren van de uitvoe-
ring van het noodbevel of de noodverordening.

Handhaving voorschriften

1 De politie wordt belast met de uitvoering van de voorschriften van
deze verordening.

Analyse

Wat direct opvalt is de overbodigheid van voorschrift C.1. Dit voorschrift belast
de politie met de handhaving van de voorschriften van de noodverordening.
Dat hoeft niet: op grond van de Politiewet 2012 is de politie al belast met de
daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde.336 Daaronder valt ook de hand-
having van noodverordeningen en noodbevelen. De politie staat onder het
gezag van de burgemeester bij de handhaving van de openbare orde en de
hulpverlening in welk kader hij daartoe de nodige aanwijzingen kan geven
(paragraat'2.3.5).

335 Zie ‘Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stert. 2009/19481.
336 Hetgeen ook in de praktijk wordt onderkend, zie bijv. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; verslag

expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Opvolgen aanwijzingen

2 Eenieder is verplicht de aanwijzingen, door of namens de burgemees-
ter op grond van deze verordening gegeven, stipt en terstond op te
volgen.

3 Personen of groepen van personen die het [verbod] overtreden zijn
verplicht zich op een daartoe strekkend bevel naar een in het bevel
aangegeven plaats te begeven.

Analyse
Voor de voorschriften onder C.2 en C.3 geldt dat zij via zeer open formulerin-
gen bevelsbevoegdheden aan de politie toekennen, hetgeen juridisch onhoud-
baar is.3%7 Zie daarover paragraaf 2.3.5. Daarnaast is mandatering van die
bevoegdheden niet toegestaan. Zie daarover ook paragraaf 2.3.5.

5.4 Best practices

5.4.1 Algemene aandachtspunten

Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.

337 De praktijk geeft aan een dergelijke restbepaling op te nemen in noodmaatregelen om de politie meer armslag te bieden in
onvoorziene (veranderende) noodsituaties. Als de politie alleen die bevelen kan geven die precies zijn afgebakend en dichtge-
regeld, kan dat de handhaving klemzetten, zo is de gedachte. Om verschillende juridische redenen is een dergelijk voorschrift
echter onhoudbaar. Zie paragraaf 2.3.5. Vgl. verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview gemeente Enschede, 19
april 2016, bijlage 3; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; interview gemeente Leeuwarden, 9 decem-

ber 2015, bijlage 2.
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5.4.2 Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden bij
risicovoetbalwedstrijden in het bijzonder van belang om de mogelijkheden van
de APV te verkennen. Veel van de in de praktijk gebruikte maatregelen om wan-
ordelijkheden bij risicovoetbalwedstrijden te voorkomen kunnen in de APV
hun grondslag vinden. Daarnaast biedt artikel 174 lid 2 Gemw mogelijkheden,
waardoor niet steeds ruimte bestaat voor het gebruik van noodbevelen bij risi-
covoetbalwedstrijden.

Wat niet kan:

Het opnemen van voorschriften die een bevoegdheid tot het vorderen van legi-
timatie toekennen aan de politie.

Zie ook de best practices bij hoofdstuk 4 (‘Onvergund en/of onbeheersbaar
evenement’).
5.4.3 Voorschriften

Doel: gespecificeerd gebiedsverbod

A Hetis voor eenieder die zich door kleding, uitrusting, meegevoerde voor-
werpen of gedraging(en) manifesteert als supporter van [voetbalclub]
verboden in [gebied Y338] aanwezig te zijn.

Doel: gespecificeerd verwijdergebod

B Eenieder die zich door kleding, uitrusting, meegevoerde voorwerpen of
gedraging(en) manifesteert als supporter van [voetbalclub] die in [gebied

Y] aanwezig is, dient zich uit dit gebied te verwijderen en daarvan [gedu-
rende X uren| verwijderd te houden.

338 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.
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Doel: gebiedsverbod voor bewoners in aanvulling op voorschrift A of Bss

C Bewoners van [gebied Y] die uitgezonderd zijn van het in [artikel | opgeno-
men (verwijdergebod/gebiedsverbod), dienen zich te verwijderen en zich
verwijderd te houden van [aangepast gebied340].

Doel: verplichte bus- of treincombi

D Hetis voor eenieder die zich door kleding, uitrusting, meegevoerde voor-
werpen of gedraging (en) manifesteert als supporter van [voetbalclub] die
niet per verplichte buscombi/treincombi arriveert bij [station/stadion],
verboden in [gebied Y] aanwezig te zijn.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen en stoffen

Het rijden met (motor )voertuigen

E Hetis verboden om met een motorvoertuig te rijden op de openbare weg
in [gebiedY].

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

F Bovenstaande (verboden/geboden341) gelden niet voor hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personens42,

339

340

341

342

Indien het gebied Y gekozen in een voorschrift als onder A en B ook bewoners van dat gebied treft, zullen zij daarvan op basis
van een toepassing van voorschrift F uitgezonderd moeten worden. Voorschrift C vervult dan een aanvullende werking om
ook hen uit de buurt van bijvoorbeeld het stadion verwijderd te houden.

Bijvoorbeeld: stadion X en het daaromheen gelegen gebied met een straal van 500 meter.

Eventueel nader te duiden.

Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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6.1 Inleiding

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 37 noodverordenin-
gen uitgevaardigd om veiligheidsmaatregelen te treffen in het kader van een
gelegenheid waarbij leden van het Koninklijk Huis en/of andere hoogwaardig-
heidsbekleders een bezoek brachten aan een gemeente. De noodbevoegdheden
werden toegepast tijdens verschillende soorten gelegenheden. Te denken valt
aan de (jaarlijkse) nationale dodenherdenking op de Dam in Amsterdam, waar
koning Willem-Alexander en vele andere hoogwaardigheidsbekleders aanwezig
zijn, de NSS-top waarbij regeringsleiders van over de hele wereld zich buigen
over de wereldwijde veiligheid en nucleaire wapenprogramma'’s, maar ook voor
evenementen als concerten of de opening van musea.

De noodmaatregelen zien vooral op het handhaven van de openbare orde
aan de hand van gebiedsverboden en verwijdergeboden, gedragsaanwijzingen
of verboden op het bezit van voorwerpen. Om de handhaving van de openbare
orde door de politie te faciliteren werd soms de bevoegdheid tot binnentreden
in woningen of tot preventief fouilleren aan haar toegekend.

In dit hoofdstuk analyseren wij de voorschriften aan de hand van het in hoofd-
stuk 2 beschreven algemene toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van de
hier gemaakte keuzes wordt dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk verwezen.
Daarbij wordt uitsluitend ingegaan op de relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 6.2
de legaliteit van de noodverordening die is uitgevaardigd naar aanleiding van
een bezoek van hoogwaardigheidsbekleders behandeld. In paragraaf 6.3 toetsen
we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook steeds oog
voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met paragraat 6.4,
waarin de best practices zijn opgenomen.343

343 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 17.
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Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordeningen
die zijn ingezet bij het bezoek van hoogwaardigheidsbekleders aan een ge-
meente. In paragraaf 6.2.1 wordt gekeken of is voldaan aan de wettelijke toe-
passingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van een noodverordening. In para-
graaf 6.2.2 wordt onderzoek gedaan naar de mogelijkheden voor de inzet van
een regulier of meer specifiek instrument. In paragraaf 6.2.3 volgt ten slotte
een bespreking van de vraag wanneer het gebruik van een noodverordening
dan wel van een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In de praktijk gaat het bij
een gelegenheid waarbij leden van het Koninklijk Huis of andere hoogwaardig-
heidsbekleders aanwezig zijn om (de ernstige vrees voor) ernstige wanordelijk-
heden. Niet altijd is evident dat daarvan sprake is, maar te dien aanzien komt de
burgemeester grote beoordelingsvrijheid toe. Het moet een onmiddellijkheids-
situatie betreffen waarbij zich plotsklaps een concreet en actueel gevaar voor aan-
tasting van de openbare orde voordoet of aandient. Hierover kan bij het gebruik
van noodverordeningen in deze categorie soms getwijfeld worden. Veel van de
gelegenheden waarbij hoogwaardigheidsbekleders een gemeente bezoeken zijn
immers lang van tevoren voorzienbaar en soms ook structureel van aard (denk
bijvoorbeeld aan de jaarlijkse dodenherdenking op de Dam of de viering van
Koningsdag). Met het oog daarop verdient het gebruik van reguliere instrumen-
ten bijzondere aandacht. We gaan daar in de volgende paragraaf nader op in.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat het een noodsituatie betreft waarvoor de wetgever deze
noodbevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruik maken indien reguliere of specifieke instrumenten beschikbaar zijn
om de noodsituatie te keren. In het geval van een gelegenheid waarbij leden
van het Koninklijk Huis of andere hoogwaardigheidsbekleders aanwezig zijn,
is daarvoor in het bijzonder het volgende van belang.
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Bij de beantwoording van de vraag of een regulier of specifiek instrument
ingezet kan worden, moet worden stilgestaan bij de vraag in hoeverre het
bezoek van de hoogwaardigheidsbekleders is te voorzien. Noodbevoegdheden
zijn slechts bedoeld voor onmiddellijkheidssituaties. Het is om die reden
ontoelaatbaar om jaar in, jaar uit op basis van noodbevoegdheden dezelfde
maatregelen te nemen voor steeds terugkerende of lang van tevoren aangekon-
digde evenementen (bijvoorbeeld de jaarlijkse dodenherdenking op de Dam
of de viering van Koningsdag). Het is aangewezen in dergelijke gevallen — voor
zover mogelijk — gebruik te maken van de voorzieningen in een APV of een
speciale gemeentelijke verordening of ze daarin zo nodig te treffen. Voor maat-
regelen die geen grondslag kunnen vinden in een gemeentelijke verordening
biedt de noodverordening soms, maar niet steeds uitkomst. Denk aan de moge-
lijkheid om bij deze gelegenheden preventief te fouilleren. Indien deze be-
voegdheid in de praktijk noodzakelijk is, dient de formele wetgever te dien
aanzien zijn verantwoordelijkheid te nemen.34 Zie over de bestaande mogelijk-
heden voor preventieve fouillering paragraaf 2.3.3.

6.2.3 Noodverordening of noodbevel?

In de praktijk zien we dat bij bezoeken van hoogwaardigheidsbekleders nood-
verordeningen worden gebruikt. Dit is begrijpelijk vanwege de aard van de
getroffen maatregelen (veelal gaat het om algemeen verbindende veiligheids-
voorschriften) en omdat er doorgaans vooraf voldoende tijd is om een nood-
verordening op te stellen en bekend te maken. Het gebruik van een noodveror-
dening is dan aangewezen. Zie hierover paragraaf 2.2.3.

6.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk die wor-
den uitgevaardigd bij het bezoek van hoogwaardigheidsbekleders op hun juri-
dische houdbaarheid en praktische handhaafbaarheid. Daarvoor hebben we de
noodverordeningen van de gemeenten Oost-Gelre (mei 2014), Oude IJssel-
streek (mei 2014), Graft-De Rijp (april 2014), Amstelveen (april 2014), Den

344 Zie hierover uitgebreid: A.J. Wierenga, ‘Beveiliging staatshoofd weinig royaal: Van koninklijke noodverordeningen en noodbe-

velen’, NJB2012/711, p. 792-799.
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Haag (maart 2014), Amsterdam (april 2012), Maastricht (april 2012) en Fra-
nekeradeel (mei 2011) samengevoegd om als basis te dienen voor de analyse.
In dit hoofdstuk is ervoor gekozen om de voorschriften uit slechts een selectie
van de noodverordeningen aan de basis te leggen van de analyse. Reden hier-
voor is dat in de periode 2010 tot en met 2014 een zekere (uniforme) ontwik-
keling valt waar te nemen in de voorschriften die worden uitgevaardigd door
de burgemeesters in geval van een bezoek van hoogwaardigheidsbekleders. De
hier gehanteerde selectie van voorschriften representeert de meeste actuele
praktijk en geeft een voor het doel van dit onderzoek voldoende volledig beeld
van de verschillende maatregelen die in deze situatie gebruikt worden. Overi-
gens zullen de voorschriften die zodanig situatief van aard zijn dat ze zich niet
lenen voor algemene (herhaalde) toepassing niet in de analyse worden betrok-
ken. Toekomstig gebruik daarvan ligt niet in de rede en dergelijke voorschriften
horen mede met het oog daarop niet thuis in de best practices.

De voorschriften zijn gerangschikt naar doel. Eerst komen aan bod de voor-
schriften die het doel hebben de openbare orde te handhaven (A.1 t/mA.51).
Vervolgens de voorschriften die de werkzaamheden faciliteren (B.1 en B.2) en
ten derde de voorschriften die de uitvoering van het noodbevel of de noodver-
ordening moeten faciliteren (C.1 t/m C.10).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?
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A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde

Gebiedsverboden

1 Hetis eenieder verboden zich op [datum en tijdstip] te bevinden
binnen in [het gebied].

2 Op [datum en tijd] tot [datum en tijd] of zoveel eerder als het
bevoegd gezag besluit, is het verboden zich te begeven in [het
gebied].

3 Hetis verboden zich te bevinden op of aan de openbare weg gelegen
in [het gebied] dan wel dit [gebied] te betreden.

4 Hetis op [datum en tijdstip| verboden34s zich binnen [het gebied] te
bevinden op een openbare weg, op een openbaar water, alsmede in
het gebied gelegen gebouwen.

5 Hetis verboden om plaats te nemen op een balkon, loggia of dak-
(terras) dat direct zicht geeft op [het gebied].

6 Hetis eenieder verboden om gedurende het van kracht zijn van deze
Koningsdagverordening, in [het gebied] en in de tijdsperiode vanaf
[datum en tijd] tot en met het moment dat deze Koningsdagverorde-
ning wordt ingetrokken om3#6 zich te bevinden op het dak van een
gebouw dat is gelegen in [het gebied].

Verwijdergeboden

7 1In [het gebied] is eenieder verplicht op een daartoe strekkend bevel,
gegeven door of namens de burgemeester, terstond zich te verwijde-
ren in de aangewezen richting.

8 Hetis eenieder op [datum en tijdstip] verplicht, op een daartoe strek-
kend bevel, gegeven door of namens de burgemeester, terstond zich
te verwijderen en zich verwijderd te doen houden, in de aangewezen
richting.

345 Of: ‘Gedurende [datum en tijdstip] is het verboden’.
346 Of: ‘met meer dan 8 personen op een [balkon] te staan van een woning. Het totale gewicht van alle personen en voorwerpen

die gelijktijdig op een [balkon] staan mag te allen tijde niet meer dan 640 kg bedragen’.
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9 Eenieder die zich bevindt op of aan een openbare weg en de daaraan
gelegen private terreinen, gelegen in [het gebied] dan wel op of in
een in de openlucht gelegen deel van een gebouw dat uitzicht geeft
op de locaties waar de deelnemers aan het bezoek verblijven of verga-
deren, is verplicht zich op eerste vordering van de politie te verwijde-
ren dan wel zich verwijderd te houden van (een) door de politie aan-
gegeven plaats(en) en weg(en).

10 Eenieder kan, op aanwijzing door of namens de burgemeester, wor-
den verplicht een toegangsroute richting [het gebied] niet verder te
vervolgen.

11 Een persoon die zich bevindt in [het gebied] is verplicht, indien de
handhaving van de openbare orde dit naar mijn oordeel34” noodzake-
lijk maakt, zich op mijn eerste vordering te verwijderen uit [het
gebied] in een door mij aangegeven richting en langs een door mij
aangegeven route en zich verwijderd te houden tot en met het
moment dat de Koningsdagverordening door mij wordt ingetrokken.

12 Personen en/of groepen van personen waarvan, op basis van gedra-
gingen en/of handelingen uit het verleden, redelijkerwijs het ver-
moeden bestaat dat ze in [het gebied]348 de openbare orde zullen ver-
storen, dienen zich op eerste aanzeggen van de burgemeester te
verwijderen uit [het gebied].

Uitzondering

13 Het [verbod] geldt niet voor degene die:
a in [het gebied] werkzaam is en door de politie geaccrediteerd is om
[het gebied] te betreden;
bin het rechtmatig bezit is van een uiterlijk kenteken (badge) dat
door een bij het bezoek betrokken overheidsinstantie is verstrekt aan
een deelnemer aan het in de aanhef bedoelde bezoek, alsmede aan een
persoon die uit hoofde van zijn beroep in verband met het in de aan-
hef bedoelde bezoek ter plaatse werkzaamheden dient te verrichten
dan wel aanwezig dient te zijn.

347 Het gaat hier om het oordeel van de burgemeester.

348 Soms toevoeging: ‘op de weg of een openbare plaats’.
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14 Het [verbod] geldt niet voor personen die een accreditatiepas van de
organisatie van de Conventie hebben ontvangen en de hulpdiensten
van de overheid. Personen die beschikken over een accreditatie zijn
verplicht deze op eerste vordering, tezamen met een geldig identi-
teitsbewijs, te tonen aan de met toezicht en handhaving van deze
verordening belaste ambtenaren van politie.

15 Het [verbod] is niet van toepassing indien het bevoegd gezag (alge-
meen commandant van Politie bij mandaat) daar in spoedeisende
situaties of calamiteiten opdracht voor geeft.

16 Het [verbod] geldt niet voor personen die in [het gebied] woonachtig
zijn, personeel van in [het gebied| gevestigde bedrijven alsmede van
tevoren bij de politie aangemelde gasten van deze bewoners. Deze per-
sonen dienen zich te identificeren met een geldig identiteitsbewijs.

17 Door of namens de burgemeester kan ontheffing worden verleend
van het [verbod].

18 Het verbod geldt niet:

a voor leden van de Koninklijke familie;

b voor personen die deel uitmaken van de hothouding;

¢ in geval van een calamiteit, en onder begeleiding van de politie, voor
hulpverleners die paraat staan buiten veiligheidsring 2, zoals brand-
weer, MQR Teams, GHOR, EHBO/Rode Kruis, alsmede de noodza-
kelijke vertegenwoordigers van nutsvoorzieningen;

d voor personen die beschikken over een accreditatiepolsband en een
geldig identiteitsbewijs. Kinderen tot 14 jaar hoeven alleen te
beschikken over een accreditatiepolsband en dienen te worden
begeleid door minimaal één volwassene die voldoet aan het gestelde
in deze bepaling.

19 Het [gebod] geldt niet voor personen die een accreditatiepas van de
organisatie van de Conventie hebben ontvangen en de hulpdiensten
van de overheid.

Analyse
De eisen van proportionaliteit en subsidiariteit schrijven voor dat de voor-

schriften niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven
omstandigheden noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande gebiedsverbo-
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den en verwijdergeboden ingrijpen op de bewegingsvrijheid, die als grond-
recht in het EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is
grote terughoudendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de
noodzaak van de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. De (dreigende) wanordelijkheden
als gevolg van een bezoek van hoogwaardigheidsbekleders houden doorgaans
verband met de aanwezigheid van een grote groep van personen in een bepaald
gebied. Denk aan de opening van een museum of de nationale dodenherden-
king. In dat kader valt er veel voor te zeggen dat een gebiedsverbod voor
bepaalde delen van de gemeente, zoals bepaalde routes of openbare gebouwen,
of een verwijdergebod noodzakelijk is om de veiligheid van de aanwezigen te
garanderen. Van belang is dat het in het noodvoorschrift aangewezen gebied
niet groter mag zijn dan noodzakelijk. Het moet gaan om het aanwijzen van
een zodanig gebied dat daarmee daadwerkelijk wordt bijgedragen aan het
voorkomen of beéindigen van ernstige wanordelijkheden of gevaar.

Zoals al even is aangestipt, vormen bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is
burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het
grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd
in artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking
in een noodverordening dient in overeenstemming te zijn met de beperkings-
systematiek van het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in een
noodverordening voorkomende beperking op een verdragsrechtelijk beschermd
grondrecht kan worden aangemerkt als een beperking die is voorzien bij wet.
Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toegankelijkheid en
voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de maatregel behoor-
lijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de voorschriften zich
richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn. Voorts moet de
beperking in het belang zijn van een van de daar genoemde legitieme doelen.
Een noodzakelijke beperking van de bewegingsvrijheid ter handhaving van de
openbare orde is in een democratische samenleving goed denkbaar indien de
aanwezigheid van personen in het gebied verband houdt met de (dreigende)
wanordelijkheden. De concrete omstandigheden van het geval zullen echter
steeds ten grondslag moeten liggen aan de vraag of een beperking op de be-
wegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dit zal per bezoek van hoogwaardigheids-
bekleders beoordeeld moeten worden.

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken naar de for-
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mulering van de voorschriften. De voorschriften dienen voldoende eenduidig
en begrijpelijk te zijn geformuleerd. Het valt op dat per noodverordening ver-
schillende formuleringen worden gebruikt voor hetzelfde doel. Zo wordt het
aanwezig zijn binnen het gebied met verschillende termen aangeduid: ‘zich
begeven’, ‘betreden’ of ‘plaats (te) nemen’. Die termen omvatten alle drie het
aanwezig zijn in het gebied. ‘Betreden’ kan echter opgevat worden als in het
gebied ‘van buiten naar binnen gaan’. Bij ‘zich begeven’ geldt dat ook in zekere
zin. Deze notie is relevant omdat de gekozen termen voor zo min mogelijk dis-
cussie op straat (met de politie) moet zorgen.

In de praktijk wordt soms geworsteld met de juiste terminologische keuze
en er wordt hier ook niet altijd goed over nagedacht.349 Op de vraag of de term
‘aanwezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief voor de verschillende
(en soms gedateerde) aanduidingen is, wordt vanuit de praktijk positief gere-
ageerd.350 Voorschriften A.1 t/m A.4 zijn indachtig de bovenstaande opmerkin-
gen met enige tekstuele aanpassingen overgenomen onder voorschrift A van de
best practices.

Voor zover voorschriften A.5 en A.6 het gebruik van balkons, loggia’s, daken
en dakterrassen van woningen reguleert, beperken zij het privacy- en huisrecht,
neergelegd in artikel 10 respectievelijk artikel 12 Gw. Noodvoorschriften
mogen in beginsel geen inbreuk of beperking maken op deze grondrechten
indien er geen acuut levensgevaar bestaat (zie paragraaf 2.3.3). De voorschrif-
ten kunnen het toetsingskader dan ook niet doorstaan.

De voorschriften onder A.7 en A.8 houden een verwijdergebod in, dat op een
daartoe strekkend bevel door of namens de burgemeester gegeven kan worden.
Voor wat betreft het zinsdeel ‘door of namens de burgemeester’ komt het voor-
schrift in strijd met het mandaat- en delegatieverbod (zie paragraaf 2.3.5). Daar-
naast impliceert het voorschrift de toekenning van een verwijderbevelsbevoegd-
heid aan de politie. Noodvoorschriften kunnen geen grondslag vormen om
nieuwe bevoegdheden voor de politie in het leven te roepen (zie paragraaf 2.3.5).
Tegen dezelfde bezwaren lopen we aan bij de voorschriften onder A.9 en A.10:
naast het gegeven dat de politie een verwijderbevelsbevoegdheid toekomt, laat de
zinsnede ‘op eerste vordering van de politie’ en ‘door de politie aangegeven plaat-
sen en wegen’ beleids- dan wel beoordelingsvrijheid over aan de politie. Dat is in
strijd met het mandaat- en delegatieverbod (zie paragraaf 2.3.5).

349 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.
350 O.a.interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijla-

ge 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Voorschrift A.11 ziet op de mogelijkheid voor de burgemeester om ad hoc
in een toekomstige situatie een verwijdergebod te gelasten. In dat kader merken
wij op dat dergelijke omslachtige constructies (een voorwaardelijk verwijder-
gebod in een noodverordening) vermeden kunnen worden, door een nood-
bevel met die strekking achter de hand te houden.

Bij de handhaving van voorschrift A.12 moet de politie beoordelen in hoe-
verre iemand de ‘openbare orde zal verstoren’ en daaraan de gevolgtrekking van
een verwijdergebod verbinden. Dergelijke vage, open termen die interpretatie
behoeven — beoordelingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en
mandaatverbod.

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, willen wij nog het volgende opmerken. Het gebruik van een verbod in
een noodverordening verdient in beginsel de voorkeur. Het idee kan ontstaan
dat een gebod steeds dient te worden aangezegd, terwijl een verbod sneller een
algemeen — en in sommige gevallen bovendien een preventief — effect kan sor-
teren.351 Het gebruik van een verwijdergebod past verder minder goed in een
noodverordening. In een noodverordening worden immers algemeen verbin-
dende voorschriften uitgevaardigd voor een abstracte groep personen. Daarbij
geldt dat de noodverordening van kracht is zodra zij wordt gepubliceerd. Daar-
van kan een preventieve werking uitgaan. Een verwijdergebod is meer aange-
wezen om concrete personen die aanwezig zijn in het gebied te verwijderen
en verwijderd te houden. Hiervoor is een noodbevel een meer geschikt instru-
ment. Het verwijdergebod werkt dan pas op aanzegging. Dit maakt dat het ver-
wijdergebod een meer repressief karakter heeft.3s2

Indien de burgemeester een uitzondering op het gebiedsverbod of het ver-
wijdergebod wil maken voor bijvoorbeeld hulpdiensten of voor bewoners, kan
hij uit de voeten met een algemene bepaling zoals opgenomen onder C van de
best practices. Het loskoppelen van uitzonderingen komt de begrijpelijkheid
van de verbods- en gebodsbepalingen ten goede. Daarbij is ook de praktische
handhaafbaarheid gebaat. In voorschrift C van de best practies kunnen hulp-
diensten en personen die onder de uitzondering moeten vallen — bijvoorbeeld
bewoners en degenen aan wie een accreditatie is verleend — nader worden aan-
geduid. De voorschriften onder A.13 t/m A.19 kunnen voor die nadere concre-

351 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-
view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
352 Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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tisering als inspiratie dienen. Voorts merken wij op dat het uitzonderen van
specifieke ambtenaren (bijvoorbeeld de algemeen commandant van de politie)
in beginsel niet nodig is. Met de term ‘hulpdiensten’ worden dergelijke ambte-
naren al uitgezonderd.

Inherent aan het uitvaardigen van gebiedsverboden en verwijdergeboden is
het beschrijven van de locatie waar het voorschrift voor geldt. Voor een zuivere
aanduiding van die locatie, is het volgende van belang.353

Openbare plaatsen zijn terreinen die voor het publiek toegankelijk zijn zonder
dat de rechthebbende voorwaarden stelt aan de toegang daarvan.35* Het zijn
‘plaatsen die krachtens bestemming of vast gebruik open staan voor het
publiek’.385 Denk aan wegen, pleinen, plantsoenen en parken. In beginsel kan
eenieder zich daar bevinden en mag het terrein naar eigen inzicht — uiteraard
binnen de grenzen van de wet — gebruikt worden.

Op voor het publiek toegankelijke plaatsen mag eenieder komen met een doel dat
verband houdt met de functie van de plaats. Ze staan feitelijk open voor het
algemene publiek. Gedacht kan worden aan (delen van) gemeentehuizen,
bibliotheken, winkels, cafés, amusementsparken, voetbalstadions, begraafplaat-
sen en evenementlocaties. Het gebruik van deze plaatsen is doelgebonden en
de rechthebbende kan zowel de toegang als het gebruik van de plaats aan voor-
waarden verbinden. Denk hierbij aan de eis van een minimumleeftijd of om
een toegangsbewijs te kopen. De rechthebbende is op deze plaatsen primair
verantwoordelijk voor het reguleren en handhaven van de normale gang van
zaken, bijvoorbeeld door het vaststellen van huisregels en het inhuren van
beveiligers. Een voorschrift kan gelden op openbare plaatsen, dan wel op voor
publiek toegankelijke plaatsen, dan wel op beide plaatsen. Wij adviseren om
deze termen afzonderlijk of zo nodig in combinatie met elkaar te hanteren,
zie hoofdstuk 3 ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

353 Zie A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde: Over openbare orde, de bevoegdheidsverdeling bij de handhaving daarvan en

354

ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wierenga, A.E. van Rooij & B.W.A. Jue Volker, Openbare-orde-
recht in ontwikkeling, Den Haag: Boom juridisch 2016, p. 18-19. De hierna volgende schets van de ‘plaats-begrippen’ is uitge-
breid uitgewerkt in 87.4.1.3 van L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel
en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012.

Wel kunnen er voorwaarden aan het gebruik van de plaats zijn verbonden, zoals het aangelijnd houden van de hond of een

verbod op open vuur.

355 Art. 1lid 1 Wet openbare manifestaties.
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Verboden voorwerpen
Aanwezigheid (motor )voertuigen

20 Het is verboden op [datum en tijdstip | zich met een motorvoertuig te
bevinden in [het gebied] of daar motorvoertuigen achter te laten, met
uitzondering van geaccrediteerde voertuigen.

21 Het is eenieder verboden op [datum en tijdstip] in [het gebied] in de
openbare ruimte op afstand bestuurbare of programmeerbare vlieg-,
voer-, vaartuigen of andere objecten te besturen, voorhanden te heb-
ben of te laten vliegen/varen/rijden.

Analyse

Voorschrift A.20 verbiedt het parkeren en aanwezig zijn met een (motor)voertuig
in het gebied. Voor voorzienbare situaties kan gebruikgemaakt worden van een
regeling in de APV op grond waarvan de burgemeester of het college de bevoegd-
heid krijgt/heeft om naar tijd en plaats beperkte parkeerverboden af te kondi-
gen. 3% Denk bijvoorbeeld aan de situatie waarin een bezoek van Hare Majesteit
koningin Maxima aan de gemeente al langer op de agenda staat, waarbij ruim
van tevoren extra veiligheidsmaatregelen kunnen (en moeten) worden getroffen.

Daarnaast bevatten de Wegenverkeerswet 1994 (WVW), het Reglement ver-
keersregels en verkeerstekens 1990 (RVV) en het Besluit administratieve bepa-
lingen inzake het wegverkeer (BABW) de nodige bevoegdheden om maatrege-
len te treffen op grond waarvan motorvoertuigen kunnen worden geweerd en
eventueel kunnen worden verwijderd.3s?

Ten aanzien van voertuigen die de burgemeester wil uitzonderen van het
verbod, bevelen wij aan deze aan te duiden in een apart artikel(lid). Dit komt
de begrijpelijkheid ten goede (te meer indien de lijst van voertuigen groter
wordt), waarbij de praktische handhaatbaarheid weer is gebaat.

356 (Toepassing van) een regeling in de APV is zeker wenselijk voor voorzienbare, zich structureel aandienende situaties, bijvoor-
beeld evenementen.
357 Zie bijv. artikelen 24-26, 82 RVV, artikelen 5, 6 en 170 e.v. WVW, artikel 34 e.v. BABW. Vgl. M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kumme-

ling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 109-111.
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Voorschrift A.21 is overgenomen in de best practices onder B met enige tek-
stuele aanpassingen. Zo is de term ‘andere objecten’ te onbepaald en voldoet hij
niet aan het bepaaldheidsgebod en voorzienbaarheidseis zoals die voortvloeit
uit het EVRM. ‘Openbare ruimte’ is ook weggelaten, nu die term ondervangen
moet worden met de beschrijving van het gebied in het deel: [gebiedY].

Gelaatsbedekkende kleding

22 Het is verboden op of aan de openbare weg, private terreinen dan wel
de voor publiek toegankelijke ruimten welke zijn gelegen in [het
gebied] zich gemaskerd, vermomd of op enige andere wijze onher-
kenbaar gemaakt te bevinden of op te houden.

23 Op [datum en tijdstip] is het voor eenieder verboden om binnen [het
gebied] bivakmutsen, helmen, sjaals of andere middelen voor handen
te hebben, te dragen of te gebruiken met het kennelijke doel om her-
kenning te bemoeilijken.

Analyse

De voorschriften onder A.22 en A.23 behelzen een kledingvoorschrift. Een der-
gelijk voorschrift grijpt in op de vrijheid van meningsuiting en de persoonlijke
levenssfeer van burgers.358 De bescherming van de persoonlijke levenssfeer
wordt gewaarborgd in artikel 10 van de Grondwet. In het toetsingskader is
reeds geconcludeerd dat slechts in zeer uitzonderlijke gevallen hierop met
noodbevoegdheden een inbreuk gemaakt mag worden (paragraaf 2.3.3). Daar-
in is besproken dat een inbreuk op de persoonlijke levenssfeer alleen gerecht-
vaardigd is indien die inbreuk noodzakelijk is ter afwending van onmiddel-
lijk/acuut levensgevaar. Bij dat laatste kan men denken aan een verplichte
evacuatie bij een overstroming of nadat een bom is gevonden. Bij het verbod op
gelaatsbedekkende kleding in het kader van een bezoek van hoogwaardigheids-
bekleders, speelt de afwending van acuut levensgevaar niet steeds een rol.

Een dergelijk kledingvoorschrift om identificatie te bevorderen, kan alleen
onder zeer bijzondere omstandigheden waarbij de dreiging van acuut levens-

358 Kamerstukken 112015/16, 34 349, 3, p. 7.
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gevaar een rol speelt, een basis in een noodverordening vinden.3s® Het is denk-
baar dat een verbod op gelaatsbedekkende kleding bij ernstige wanordelijkhe-
den een bijdrage kan leveren aan het voorkomen van zeer bedreigende situaties,
door mensen uit de anonimiteit te halen. Daarvoor bestaat echter al een moge-
lijkheid op grond van artikel 2 van de Wet op de identificatieplicht juncto arti-
kel 8 Politiewet 2012.360 De politie kan op die grond gelaatsbedekkende kleding
laten verwijderen ter identificatie (onder meer het doel dat met de voorschrif-
ten A.22 en A.23 wordt nagestreefd). Deze bevoegdheid kan toegepast worden
voor zover dat redelijkerwijs noodzakelijk is voor de uitvoering van de politie-
taak. Het college van procureurs-generaal heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding
identificatieplicht met deze omstandigheden vergelijkbare situaties opgenomen
waarbij identificatie gevorderd kan worden ter redelijke uitoefening van de
openbare-ordehandhavingstaak van de politie; bijvoorbeeld bij evenementen
als voetbalwedstrijden en demonstraties en in geval van rellen of een (dreigen-
de) escalatie.361

Alcoholhoudende drank

24 Op [datum en tijdstip] is het voor eenieder verboden om alcoholhou-
dende dranken voor privégebruik mee te nemen binnen [het gebied].

Analyse

Dit voorschrift voorziet in een verbod op het meenemen van alcoholhoudende
dranken voor ‘privégebruik’. Daarmee is het bedrijfsmatig vervoeren van alco-
hol voor de horecaondernemers in het gebied uitgezonderd. Een algemeen ver-
bod op het gebruik van alcohol in de openbare ruimten is doorgaans al opge-

359 In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel ‘Wet gedeeltelijk verbod gezichtsbedekkende kleding’ (Kamerstukken Il
2015/16, 34 349, 3) benadrukt de regering dat voor een algemeen verbod van gelaatsbedekkende kleding onvoldoende grond
bestaat, nu er voldoende wettelijke mogelijkheden bestaan om plaats- en functiegebonden gelaatsbedekkende kleding te ver-
bieden. Daarbij verwijst de regering terecht naar de mogelijkheden van de Wet op de identificatieplicht. De regering ziet — ove-
rigens te ruime — mogelijkheden om kledingvoorschriften op te nemen in een noodverordening of noodbevel.

360 Het niet voldoen aan de identificatieplicht is strafbaar op grond van artikel 447¢e Sr.

361 Zie ‘Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stert. 2009/19481.
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nomen in de APV, voor (bepaalde delen van) de gemeente. Een alcoholverbod
in een noodverordening is alleen van toegevoegde waarde, indien een dergelijk
verbod in een APV ontbreekt, of indien het verbod in de APV niet toereikend is
en de burgemeester een stringenter verbod wil uitvaardigen.

Een verbod in de APV ziet meestal alleen op het nuttigen van alcohol op
bepaalde plaatsen. Bovenstaand verbod ziet daarentegen op het meenemen van
alcohol voor ‘privégebruik’. Het is echter de vraag in hoeverre dit voorschrift
als zodanig bijdraagt aan de handhaving van de openbare orde, indien (ter
plaatse gekochte) alcohol wel genuttigd mag worden. Wij adviseren indien
ernstig gevreesd wordt voor ordeverstoringen door overmatig alcoholgebruik,
de consumptie van alcohol aan banden te leggen. Zie voorschrift D van de best
practices.362

Overige verboden voorwerpen

25 Het is verboden op of aan de openbare weg, private terreinen dan wel
de voor publiek toegankelijke ruimten welke zijn gelegen in [het
gebied | voorwerpen of stoffen bij zich te hebben, te dragen, of te ver-
voeren die kennelijk bestemd zijn of kunnen worden gebruikt om de
openbare orde te verstoren dan wel de veiligheid in gevaar te brengen.

26 Het is verboden om in [het gebied] voorwerpen of stoffen voorhan-
den te hebben die aanwezigen in dat [gebied]| in gevaar kunnen bren-
gen, of met de kennelijke bedoeling om daarmee in [het gebied] de
openbare orde te verstoren.

Analyse

De politie moet ter handhaving van voorschriften A.25 en A.26 beoordelen in
hoeverre voorwerpen of stoffen een verstoring van de openbare orde vormen
of de veiligheid in gevaar kunnen brengen. Dergelijke vage, open termen die
interpretatie behoeven — beoordelingsvrijheid laten — staan op gespannen voet
met het delegatie- en mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van

362 Zie voor een nadere beschouwing over het verbieden van bedrijfsmatige verkoop van alcohol de analyse van voorschriften

A.20 en A.21 in hoofdstuk 4 ‘Onvergund en/of onbeheersbaar evenement’.
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begrippen als ‘verstoring van de openbare orde’ en ‘de veiligheid in gevaar
brengen’ in verbodsbepalingen staat daarnaast ook op gespannen voet met

het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit
het EVRM.363 Het gebruik van dergelijke voorschriften is daarom niet aanbeve-
lenswaardig.364 Een alternatief is om voorwerpen te concretiseren in het voor-
schrift. Zie voorschrift E van de best practices voor een voorbeeld.

27 Binnen [het gebied] is eenieder verplicht, op [datum en tijdstip], op
een daartoe strekkend bevel, gegeven door of namens de burgemees-
ter, terstond objecten, waaronder steigers, garagedeuren, uitstallin-
gen, bloembakken, balkonmeubilair, uithangborden, reclameborden,
vlaggen (stokken), spandoeken, luchtballonnen, vliegers, e.d., die zich
op of boven de openbare weg bevinden, tijdelijk te verwijderen.

Analyse

Dit voorschrift is juridisch onhoudbaar. Het voorschrift impliceert (met name
met de woorden ‘op een daartoe strekkend bevel, gegeven door of namens de
burgemeester’) een aan de politie toegekende bevelsbevoegdheid om bepaalde
objecten te verwijderen, hetgeen in strijd komt met de gedachte dat een nood-
voorschrift geen grondslag kan bieden om bevoegdheden aan de politie toe te
kennen (zie paragraaf 2.3.5). Daarnaast komt het in strijd met het mandaat- en
delegatieverbod (zie daarvoor ook paragraaf 2.3.5).

Een alternatief voor dit voorschrift kan gevonden worden in een verbodsbe-
paling waarin dergelijke objecten worden opgenomen. Zie voorschrift E van de
best practices dat daarvoor als basis kan dienen. Daarnaast kan de burgemeester
in concrete gevallen waarbij de aanwezigheid van specifieke objecten ordever-
storingen of wanordelijkheden in de hand kan werken, gebruikmaken van zijn
lichte bevelsbevoegdheid dan wel zijn noodbevelsbevoegdheid om de verwij-
dering daarvan te gelasten.

363 Zie de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

364 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Verboden gedragingen
Verstoring openbare orde

28 Het is verboden op of aan de openbare weg, private terreinen dan wel
de voor publiek toegankelijke ruimten welke zijn gelegen in [het
gebied] zich zodanig te gedragen dat redelijkerwijs kan worden aan-
genomen dat zulks gebeurt om de openbare orde te verstoren of de
veiligheid in gevaar te brengen.

Analyse

Het voorschrift onder A.28 verbiedt gedrag dat de openbare orde verstoort of
de veiligheid in gevaar brengt. Dergelijke vage, open termen die interpretatie
behoeven — beoordelingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en
mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van begrippen als ‘openbare
veiligheid” en ‘openbare orde’ in verbodsbepalingen staat daarnaast op gespan-
nen voet met het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die
voortvloeit uit het EVRM.365 Van welk gedrag dient de burger zich precies te
onthouden en welk gedrag is precies reden om op te treden? Dergelijke voor-
schriften zijn dan ook om die verschillende redenen onhoudbaar.3ss

Demonstraties

29 Het is verboden een betoging of vergadering op of aan de openbare
weg te houden die gelegen is in [het gebied]. Het [verbod] geldt niet
voor het in de noodverordening aangegeven demonstratiegebied.

30 De Algemeen Commandant van de Staf Grootschalig en Bijzonder Op-
treden van de Regiopolitie Limburg Zuid, dan wel een door hem aange-
wezen politiefunctionaris, kan besluiten tot het tijdelijk afsluiten van
wegen om eventuele groepen demonstranten uit elkaar te houden.

365 Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

366 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Analyse

Voorschrift A.29 behelst een manifestatieverbod. Voorschrift A.30 ziet op het
toekennen van een bevoegdheid aan de Algemeen Commandant van de Staf
Grootschalig en Bijzonder Optreden, om gedrag van eventuele demonstranten
te reguleren. Noodvoorschriften kunnen geen basis bieden om op deze wijze
het gedrag van manifestanten te reguleren: zie daarover uitgebreid hoofdstuk 7
‘Demonstratie’. Daarin komen ook de bevoegdheden uit de Wet openbare
manifestaties aan bod, op grond waarvan manifestaties wel kunnen worden
gereguleerd.

Uitingen

31 Het is verboden op of aan de openbare weg, private terreinen dan
wel de voor publiek toegankelijke ruimten welke zijn gelegen in [het
gebied] spandoeken mee te voeren dan wel op te hangen die beledi-
gende teksten uiten die te relateren zijn aan het bezoek.

32 Op [datum en tijdstip] is het voor eenieder verboden om racistische,
beledigende dan wel aanstootgevende uitingen mee te voeren en/of
te Toepen.

Analyse

Voorschriften A.31 en A.32 bevatten censuurverboden, hetgeen in strijd komt
met het recht op de vrijheid van meningsuiting zoals beschermd in artikel 7
Grondwet. Decentrale regelgevers zijn niet bevoegd beperkingen te stellen aan
de inhoud van een meningsuiting. Dergelijke voorschriften kunnen dus geen
basis vinden in een noodvoorschrift. Hier zij verder gewezen op de mogelijk-
heden van repressief strafrechtelijk optreden tegen beledigende uitlatingen op
grond van de strafbepalingen opgenomen in Titel XVI, van het Tweede Boek
van het Wetboek van Strafrecht (artikel 261 e.v. Sr).367

367 Zie hierover uitgebreid: J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Haatpredikers, openbare orde en het censuurverbod’, NJB 2016/11, p.

749-751.
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Overige verboden gedragingen

33 Het is verboden om te klimmen in of te verblijven in bouwwerken
(niet zijnde gebouwen) of te klimmen in gebouwen die zich in [het
gebied] bevinden, op [datum en tijdstip].

34 Het is niet toegestaan om objecten, die zijn geplaatst ter omheining
van [het gebied] zonder toestemming van de organisatie dan wel de
hulpdiensten te verplaatsen dan wel daarop of daarin te klimmen.

35 Het is eenieder verboden op [datum en tijdstip] in [het gebied] te
vliegeren, (kite)surfen, zeilvliegen, zwemmen, varen met (al dan niet
opblaasbare) vaartuigen, ballonnen of andere objecten op te laten.

Analyse

De voorschriften onder A.33 t/m A.35 kunnen bijdragen aan crowd management,
waarbij de veiligheid is gebaat. Verder kunnen de voorschriften het toetsings-
kader doorstaan. Zij zijn opgenomen in de best practices onder F, G en H, zij
het met enkele tekstuele aanpassingen.

36 Op [datum en tijd] tot [datum en tijd] geldt een ventverbod en een
verbod tot het innemen van een standplaats zonder vergunning daar-
toe van het bevoegde gezag, voor [het gebied].

Analyse

Doorgaans bevat de APV al een bepaling waarin aan het college van B & W de
bevoegdheid is verleend om in bepaalde delen van de gemeente het venten aan
banden te leggen. De toepassing van deze bevoegdheid verdient voorrang boven
het gebruik van een noodvoorschrift. Indien de APV daarin niet voorziet, kan een
noodvoorschrift uitkomst bieden. Hetzelfde geldt voor het innemen van stand-
plaatsen. Het voorschrift voor die gevallen is opgenomen onder I van de best
practices.
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37 Voor vaartuigen in de [haven] geldt op [datum en tijd] een verbod
om in de haven te varen.

38 Het is eenieder verboden om gedurende het van kracht zijn van deze
Koningsdagverordening, in [het gebied] en in de tijdsperiode vanaf
[datum en tijd] tot en met het moment dat deze Koningsdagverorde-
ning wordt ingetrokken glaswerk bij zich te dragen of anderszins
voorhanden te hebben.

39 Het is eenieder verboden om gedurende het van kracht zijn van deze
Koningsdagverordening, in [het gebied] en in de tijdsperiode vanaf
[datum en tijd] tot en met het moment dat deze Koningsdagverorde-
ning wordt ingetrokken in [het gebied| dan wel in de directe nabij-
heid daarvan, voorwerpen (met inbegrip van alle vormen van vuur-
werk) of stoffen die als wapen gebruikt kunnen worden bij zich te
dragen of anderszins voorhanden te hebben.

Andlyse

Het voorschrift onder A.37 stuit niet op juridische of praktische problemen,
zolang de maatregel een bijdrage levert aan het beperken of voorkomen van
ernstige wanordelijkheden. Het voorschrift is met enige tekstuele verbeterin-
gen overgenomen onder voorschrift J van de best practices.

Over voorschrift A.38 merken wij het volgende op. Het verbiedt het bij zich
dragen of anderszins voorhanden hebben van glaswerk. Doorgaans bevat de
APV ook al een dergelijk verbod. Indien dit verbod ontbreekt, kan een noodver-
ordeningsvoorschrift met die strekking bijdragen aan het beperken of voorko-
men van ernstige wanordelijkheden. Het is opgenomen onder voorschrift K
van de best practices, zij het dat het voorschrift beknopter is geformuleerd.

Voorschrift A.39 is te onbepaald. Een groot aantal voorwerpen laat zich
bedenken als potentieel wapen, hetgeen op gespannen voet staat met het
bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit het
EVRM.368 Een alternatief is opgenomen onder voorschrift E van de best prac-
tices, waarbij de voorwerpen die de burgemeester wenst te verbieden, nader
geconcretiseerd kunnen en moeten worden.

368 Zie de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.
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Veiligheidsmaatregelen / bijzondere bevoegdheden
Preventief fouilleren

40 Het [verbod] geldt niet voor personen die beschikken over een door
de Minister van Buitenlandse Zaken verleende accreditatie in combi-
natie met een geldig identiteitsbewijs. Deze personen dienen zich te
onderwerpen aan een onderzoek, al dan niet door middel van detec-
tieapparatuur, op de aanwezigheid van voor de openbare orde of vei-
ligheid gevaarlijke voorwerpen.

41 Eenieder die zich in [het gebied] begeeft op [tijdstip], dient zich te
onderwerpen aan fouillering aan kleding en tassen en dergelijke, dan
wel een onderzoek aan het voer- of vaartuig, door de politie, wanneer
daar naar het oordeel van de politie aanleiding toe is.

42 Fenieder die in [het gebied] wordt toegelaten dan wel zich daar reeds
bevindt, wordyt, indien dit noodzakelijk wordt geacht, eerst gefouil-
leerd voordat hij/zij toestemming krijgt om het gebied te betreden.
Tevens kan zijn/haar vervoermiddel aan een onderzoek onderworpen
worden.

43 De burgemeester kan de toegang tot [het gebied] weigeren, indien
deze niet bereid zijn zich te onderwerpen aan een onderzoek op de
aanwezigheid van voor de openbare orde of veiligheid gevaarlijke
voorwerpen. Dit geldt tevens voor de vervoersmiddelen waarvan
betrokkene(n) zich bedienen.

Identificeren/ legitimeren

44 Het [verbod] geldt niet voor personen die in [het gebied| woonachtig
zijn, personeel van in [het gebied| gevestigde bedrijven alsmede van
tevoren bij de politie aangemelde gasten van deze bewoners. Deze per-
sonen dienen zich te identificeren met een geldig identiteitsbewijs.
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Analyse

Deze voorschriften zien op preventieve fouillering. Deze bepalingen vormen
geen nadere uitwerking van de wettelijke regeling voor preventieve fouillering
in onvoorziene en spoedeisende situaties uit artikel 174b Gemeentewet; de
burgemeester heeft in dit specifieke geval geen veiligheidsrisicogebied aange-
wezen. Preventieve fouillering op basis van een noodbevoegdheid zelf, vormt
een ontoelaatbare inbreuk op het privacyrecht uit artikel 10 Grondwet (zie
paragraaf 2.3.3, meer in het bijzonder het kopje ‘Preventieve fouillering’). Daar
komt nog bij dat de noodbevoegdheden geen wettelijke basis kunnen bieden
om (nieuwe) bevoegdheden aan de politie toe te kennen (paragraaf 2.3.5).369
Deze voorschriften zijn dus juridisch onhoudbaar.

Ten aanzien van de verplichte identificatie (voorschrift A.44) kan het vol-
gende worden gezegd. Op grond van artikel 2 van de Wet op de identificatie-
plicht juncto artikel 8 van de Politiewet 2012 kan de politie legitimatie vorde-
ren, indien dit voor de uitvoering van de politietaak redelijkerwijs noodzakelijk
is. Daaronder vallen ook de in noodsituaties relevante hulpverleningstaak en de
handhaving van de openbare orde.Te denken valt aan de situatie waarin de poli-
tie moet controleren of personen die toegang tot het gebied wensen, daadwer-
kelijk de identiteit van een bewoner van het gebied hebben voor wie een uit-
zondering op het gebiedsverbod geldt.370 Het opnemen van voorschriften
waarin burgers verplicht worden zich te identificeren is dan ook onnodig. Daar
komt nog bij dat de noodbevoegdheden geen wettelijke basis kunnen bieden
om (nieuwe) bevoegdheden aan de politie toe te kennen (paragraaf 2.3.5).

Binnentreden

45 De rechthebbende op een gebouw en/of privaat terrein gelegen in
[het gebied] is op eerste vordering van de politie verplicht toe te laten
dat de politie, al dan niet in aanwezigheid van veiligheidsdeskundi-
gen, een onderzoek kan instellen naar de aanwezigheid van voorwer-
pen (waaronder in ieder geval wapens, explosieven en alle vormen

369 Dit wordt onderschreven door het Openbaar Ministerie, zie interview Openbaar Ministerie, arrondissement Oost-Nederland,
19 mei 2016, bijlage 11.

370 Zie ‘Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stert. 2009/19481.
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van vuurwerk) die een gevaar voor de veiligheid van de in [het ge-
bied ]| aanwezige personen kunnen opleveren.

46 De met toezicht en handhaving van deze verordening belaste ambte-
naren zijn bevoegd, in verband met de handhaving van deze verorde-
ning, al dan niet afgesloten terreinen, ruimten en gebouwen, alsmede
woningen, binnen te treden hetgeen geschiedt met inachtneming van
de Algemene wet op het binnentreden en de Verordening Binnentre-
den ter uitvoering noodverordeningen.

47 Het is de eigenaar of gebruiker van het al dan niet afgesloten terrein,
ruimte, gebouw of woning, verboden om in verband met de handha-
ving van deze verordening, de met toezicht en handhaving van deze
verordening belaste ambtenaren, de toegang te beletten of te belem-
meren.

Analyse

De voorschriften onder A.45 t/m A.47 kennen de bevoegdheid aan de politie
toe om binnen te treden in gebouwen, waaronder ook woningen. Ten aanzien
van woningen geldt dat binnentreden zonder toestemming van de bewoner een
inbreuk maakt op de privacy en het huisrecht, beschermd in artikel 10 en arti-
kel 12 Gw. Een inbreuk op de hier in het geding zijnde grondrechten, kan in
een noodbevel of noodverordening slechts gerechtvaardigd zijn in een situatie
van acuut levensgevaar. Daarnaast wordt in dit voorschrift een bevoegdheid tot
binnentreden toegekend aan hen die met de naleving van de voorschriften van
de noodverordening zijn belast en richt het voorschrift zich daarmee niet tot
(private) personen. Het toekennen van bevoegdheden aan de handhavers van
de verordening kan dus geen grondslag vinden in een noodverordening (zie
paragraaf 2.3.5).Voor de bevoegdheden tot binnentreding tijdens noodsituaties
zie paragraaf 2.3.3. Deze voorschriften zijn juridisch onhoudbaar.
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Sluiten deuren en ramen

48 Binnen [het gebied] is eenieder verplicht, op [datum en tijdstip], op
een daartoe strekkend bevel, gegeven door of namens de burgemees-
ter de aan de straatzijde gelegen ramen en deuren van woningen,
bedrijven en instellingen tijdelijk gesloten te houden.

Analyse

Het voorschrift onder A.48 is juridisch onhoudbaar. Het impliceert (met name
met de woorden ‘op een daartoe strekkend bevel, gegeven door of namens de
burgemeester’) een aan de politie toegekende bevelsbevoegdheid om ramen
en deuren te laten sluiten, hetgeen in strijd komt met de gedachte dat een
noodvoorschrift geen grondslag kan bieden om bevoegdheden aan de politie
toe te kennen (zie paragraaf 2.3.5). Daarnaast komt het in strijd met het man-
daat- en delegatieverbod (zie daarvoor ook paragraaf 2.3.5).

Cameratoezicht

49 In [het gebied] zal ten behoeve van het uitoefenen van toezicht op
openbare plaatsen, cameratoezicht worden ingesteld op basis van
artikel 3 van de Politiewet 2012, door middel van de plaatsing van
duidelijk zichtbare camera’s.

50 Het is verboden een voorwerp of soortgelijk goed zodanig in de
nabijheid van een camera te plaatsen dat daardoor de werking wordt
bemoeilijkt of belemmerd.

51 Het is voor eenieder verboden om een handeling te verrichten waar-
door het maken van beeldmateriaal met een camera die aanwezig is
ten behoeve van de uitoefening van toezicht op een openbare plaats
ter handhaving van de openbare orde, wordt bemoeilijkt.
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Analyse

Bovenstaand voorschrift omzeilt de wettelijke regeling inzake camreratoezicht
van artikel 151c Gemw. Een formele wet dient echter de basis te vormen voor
dergelijk overheidsoptreden, in verband met de inbreuk die daarmee gemaakt
wordt op het privacyrecht zoals beschermd in artikel 10 Gw. Artikel 151c
Gemw kan alleen toegepast worden indien de gemeenteraad bij verordening

de bevoegdheid aan de burgemeester heeft toegekend om een veiligheidsrisico-
gebied aan te wijzen. Deze bevoegdheid maakt het mogelijk om vast camera-
toezicht te gelasten op openbare plaatsen, indien de handhaving van de open-
bare orde dit noodzakelijk maakt. Sinds 1 juli van dit jaar is het mogelijk om

op grond van hetzelfde artikel flexibel cameratoezicht te gelasten.37!

Het betreft overigens ook geen voorschrift dat zich richt tot de geéigende
normadressaat van noodbevoegdheden, waarmee de grenzen van de noodbe-
voegdheden worden overschreden (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van nood-
bevoegdheden om cameratoezicht te gelasten is dus niet de aangewezen weg.

B Voorschriften ter facilitering van werkzaamheden

1 De burgemeester kan van het [verbod] ontheffing verlenen aan dege-
ne wiens aanwezigheid in [het gebied| naar zijn oordeel dringend is
vereist. Deze persoon is verplicht zich desgevraagd door middel van
een deugdelijk identiteitsbewijs, zulks ter beoordeling door de poli-
tie, te legitimeren.

Gedoogplicht

2 De rechthebbende op een gebouw of een gedeelte daarvan dat uitzicht
geeft op een locatie waar het bezoek zich bevindst is verplicht toe te
laten dat het gebouw of het gedeelte waarvan hij rechthebbende is door
de politie wordt betreden en wordt onderzocht op de aanwezigheid van
voorwerpen en personen die een bedreiging van de openbare orde kun-
nen inhouden of een gevaar voor de veiligheid kunnen opleveren.

371 Wet van 23 maart 2016 tot wijziging van de Gemeentewet in verband met de verruiming van de bevoegdheid van de burge-

meester tot de inzet van cameratoezicht, Stb. 2016, 130.
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Analyse

De uitzonderingsbepaling onder B.1 laat ontoelaatbare beoordelingsvrijheid
aan de politie (zie paragraaf 2.3.5) doordat er een noodzakelijkheidstoets is
ingebouwd, inhoudende dat men niet zonder redelijk doel binnen het gebied
aanwezig mag zijn. De beoordeling hiervan wordt vaak aan de politie overgela-
ten. Aan de politie mag echter geen beoordelingsvrijheid worden toegekend in
de zin dat de feitelijke afweging wie het gebied mag betreden aan haar is. Het
voorschrift dient aldus sluitend geformuleerd te zijn of moet gepaard gaan met
een nadere instructie van de burgemeester. Het verdient dan ook aanbeveling
een dergelijke noodzakelijkheidstoets weg te laten, dan wel zodanig in te kade-
ren dat het de burgemeester is die de daadwerkelijke afwegingen maakt en niet
de politie. Daarnaast kan het voorschrift voor problemen zorgen bij de handha-
ving. Bepaalde personen kunnen zich in het gebied begeven omdat zij menen
daarvoor een redelijk doel te hebben. Daarover kan vervolgens discussie met de
politie ontstaan, hetgeen onwenselijk is.372

Naast het feit dat voorschrift B.2 een binnentredingsbevoegdheid toekent
aan de politie (hetgeen rechtens ongeoorloofd is, zie paragraaf 2.3.5), stuit het
voorschrift ook af op de gebruikte termen ‘bedreiging van de openbare orde
[...] of een gevaar voor de veiligheid’. Bij de handhaving van het voorschrift
moet de politie beoordelen in hoeverre iemand de openbare orde of veiligheid
bedreigt. Dergelijke vage, open termen die interpretatie behoeven — beoorde-
lingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en mandaatverbod (zie
paragraaf 2.3.5).

372 Dit speelde bijvoorbeeld in januari 2012 in een met overstroming bedreigd gebied in de gemeente Ten Boer, waar journalisten
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C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

Handhaving voorschriften

1 Binnen [het gebied] is eenieder verplicht, op [datum en tijdstip], op
een daartoe strekkend bevel, gegeven door of namens de burgemees-
ter handelingen die strijd opleveren met het bepaalde in deze verorde-
ning te staken en de gevolgen van deze handelingen te beperken
en/of ongedaan te maken.

2 De politie is belast met de handhaving van de bepalingen van deze
verordening. De politie is bevoegd al die maatregelen te treffen en die
bevelen te geven die zij noodzakelijk oordeelt met het oog op de
handhaving. Daartoe behoort onder meer het geven van een bevel zich
uit het gebied te verwijderen en daarin niet terug te keren dan wel het
in beslag nemen van [stoffen en/of voorwerpen].

3 De handhaving van de bij deze verordening uitgevaardigde algemeen
verbindende voorschriften wordt opgedragen aan de politie.

4 De met toezicht en handhaving van deze verordening belaste ambte-
naren zijn3’3 in ieder geval de ambtenaren van politie als bedoeld in
artikel 141, onderdeel b, van het Wetboek van Strafvorderings74.

5 De ambtenaren van de politie zijn namens de burgemeester belast en
bevoegd het bepaalde in deze verordening uit te voeren en de beno-
digde aanwijzingen te geven.

6 De met toezicht en handhaving van deze verordening belaste ambte-
naren zijn bevoegd alle maatregelen te treffen en die bevelen te geven
en vorderingen te doen die zij noodzakelijk oordelen met het oog op
de handhaving van de openbare orde, ter beperking van gevaar voor
personen en zaken en ten behoeve van een goede voorbereiding
waaronder bijvoorbeeld opbouwwerkzaamheden.

373 Of: ‘Met het toezicht op de naleving en handhaving van deze Koningsdagverordening zijn belast'.

374 Of: ‘de door de burgemeester van [gemeente] aangewezen toezichthouders’/'de door de burgemeester aangewezen buitenge-

wone opsporingsambtenaren, als bedoeld in artikel 142, 1ste lid onder a, van het Wetboek van Strafvordering’/‘de militairen

van de Koninklijke Marechaussee, als bedoeld in artikel 141, onderdeel c, van het Wetboek van Strafvordering’.
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Opvolgen aanwijzingen

7 Eenieder is verplicht de aanwijzingen, door of namens de burgemees-
ter op grond van deze verordening gegeven, stipt en terstond op te
volgen.

8 Eenieder is verplicht de bevelen of vorderingen, door met toezicht en
handhaving van deze verordening belaste ambtenaren op grond van
deze verordening gegeven, stipt op te volgen.

9 Bij constatering van een overtreding van het [verbod] kunnen de met
toezicht en handhaving van deze verordening belaste ambtenaren, alle
vorderingen en bevelen geven ter handhaving van dit [verbod].

10 Bij constatering van een overtreding van het [verbod] kunnen de in
deze verordening met toezicht en handhaving van deze verordening
belaste ambtenaren, vorderen tot verwijdering van [voorwerpen of
objecten] dan wel het stopzetten van het verrichten van [handelingen].

Analyse

Bovenstaande voorschriften onder C.1 t/m C.10 zijn alle op verschillende gron-
den onhoudbaar of onnodig. In bovenstaande voorschriften wordt de politie
onder meer belast met de handhaving van de noodverordening en worden
burgers verplicht de voorschriften na te leven. Dat hoeft niet: op grond van de
Politiewet 2012 is de politie al belast met de daadwerkelijke handhaving van
de rechtsorde. Daaronder valt ook de handhaving van noodverordeningen;
noodverordeningen zijn bedoeld om de handhaving van de rechtsorde door
de politie te faciliteren. De politie staat onder het gezag van de burgemeester
bij de handhaving van de openbare orde en de hulpverlening, in welk kader
hij daartoe de nodige aanwijzingen kan geven (zie paragraaf 2.3.5).

De voorschriften waarin de politie de bevoegdheid krijgt alle of de nodige
bevelen/aanwijzingen te geven ter handhaving van de openbare orde, stuiten
op de notie dat aan de politie geen bevoegdheden mogen worden toegekend
in noodvoorschriften (zie paragraaf'2.3.5).
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6.4 Best practices
6.4.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.
Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
6.4.2 Bijzondere aandachtspunten
In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden bij
een bezoek van hoogwaardigheidsbekleders van belang om in ieder geval de
reguliere bevoegdheden uit de APV te verkennen.
Wat niet kan:
Het opnemen van voorschriften die de bevoegdheid tot preventief fouilleren,
binnentreden in woningen of het vorderen van legitimatie toekennen aan de
politie.
Zie ook de best practices bij hoofdstuk 4 ‘Onvergund en/of onbeheersbaar eve-
nement’.
6.4.3 Voorschriften

Doel: algemeen gebiedsverbod

A Hetis eenieder verboden in [gebied Y375] aanwezig te zijn.376

375 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

376 Geefindien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
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Doel: verbod op bestuurbare of programmeerbare vlieg-, voer- en vaartuigen

B Hetis eenieder verboden op [tijdstip X] in [gebied Y] op afstand bestuur-
bare of programmeerbare vlieg-, voer-, vaartuigen te besturen, voorhanden
te hebben of te laten vliegen/varen/rijden.

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

C Bovenstaande (verboden/geboden3’?) gelden niet voor hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.378

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen of stoffen

Alcoholhoudende dranken
D Hetis verboden alcoholhoudende drank bij zich te hebben of te nuttigen
(en te verkopen of te schenken) in [gebiedY].

Andere specifieke voorwerpen of stoffen

E Hetis eenieder verboden [specifiek omschreven voorwerpen of stoffen
waarmee de openbare orde kan worden verstoord] in [gebied Y] bij zich
te hebben.

Gedragingen

F Hetis verboden om in bouwwerken te klimmen of daarin aanwezig te zijn
of gebouwen te beklimmen in [gebied Y] op [tijdstip X].

G Het is niet toegestaan om objecten, die zijn geplaatst ter omheining van
[gebied Y] zonder toestemming van de organisatie dan wel de hulpdiensten
te verplaatsen dan wel daarop of daarin te klimmen.

H Het is eenieder verboden op [tijdstip X] in [gebied Y] te vliegeren,
(kite)surfen, zeilvliegen, zwemmen, varen met (al dan niet opblaasbare)
vaartuigen en ballonnen of andere objecten op te laten.

I Op [tijdstip X] is het verboden om te venten en een standplaats in te nemen
zonder de daarvoor vereiste vergunning in [gebiedY].

377 Eventueel nader te duiden.

378 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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J Hetis eenieder verboden om met een vaartuig te varen op het water gelegen
in [gebiedY].

K Het is eenieder verboden om in [gebied Y] op [tijdstip X] glaswerk bij zich
te dragen of anderszins voorhanden te hebben.
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Demonstratie

7.1

Inleiding

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 7 noodverordenin-
gen en 8 noodbevelen uitgevaardigd ter voorkoming of beperking van wanor-
delijkheden bij een (tegen)demonstratie.37®Volgens Loof vormen demonstraties
voor burgemeesters en politie een moment van multitasking. De burgemeester
en de politie zijn belast met de handhaving van de openbare orde en de ver-
keersveiligheid rondom demonstraties. Daarbij moet oog zijn voor de bescher-
ming van demonstranten tegen hostile audiences. In sommige gevallen kan een
demonstratie rekenen op een tegendemonstratie, wat ertoe kan leiden dat de
burgemeester en de politie zijn gehouden tot het treffen van voorzorgsmaatre-
gelen. Naast de handhaving van de openbare orde is de politie onder de verant-
woordelijkheid van de officier van justitie ook belast met de opsporing van
strafbare feiten.380 Het gebeurt niet zelden dat demonstraties uitlopen op
gewelddadigheden waardoor de grens tussen de daadwerkelijke handhaving
van de openbare orde en de opsporing van strafbare feiten vervaagt.

Ondanks dat de Wet openbare manifestaties (Wom) de burgemeester ver-
schillende mogelijkheden biedt om (dreigende) wanordelijkheden bij demon-
straties te beteugelen, achten burgemeesters zich soms genoodzaakt noodbe-
voegdheden te gebruiken. Het gros van de uitgevaardigde noodvoorschriften
wordt getroffen ter handhaving van de openbare orde. Ook worden er maatre-
gelen getroffen om de werkzaamheden te faciliteren die gepaard gaan met het
bestrijden van de (dreigende) wanordelijkheden als gevolg van een (tegen)-
demonstratie. Daarbij wordt soms ook een bevoegdheid tot (preventief) fouille-
ren en binnentreden in gebouwen toegekend aan de politie.

379 We gebruiken in deze analyse de meer gebruikelijke term ‘demonstratie’ in plaats van de term ‘betoging’ in de zin van artikel 9

Grondwet en de Wet openbare manifestaties.

380 J.P. Loof, ‘Demonstraties van rechtsextremistische groeperingen in Nederland en Duitsland’, in: J. van Donselaar & P.R. Rodri-

ques (red.), Monitor Racisme & Extremisme. Achtste Rapportage, Amsterdam: Pallas Publications 2008, p. 89-90.
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7.2

7.2.1

172

In dit hoofdstuk volgt de analyse van de noodbevels- en noodverordenings-
voorschriften aan de hand van het in hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader.
Voor de nadere onderbouwing van de hier gemaakte keuzes zal om die reden
met regelmaat naar dat hoofdstuk worden verwezen. Soms leent het toetsings-
kader zich niet volledig voor toepassing. In dergelijke gevallen zal omwille van
de efficiéntie uitsluitend worden ingegaan op de relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste behandelen we in para-
graaf'7.2 de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel dat naar aan-
leiding van (een kennisgeving van) een demonstratie is uitgevaardigd. In para-
graaf 7.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij
is steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 7.4, waarin de best practices zijn opgenomen.

Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening

of het noodbevel, ingezet bij of ten gevolge van een of meer demonstraties. In
paragraaf 7.2.1 kijken we naar de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het
uitvaardigen van een noodverordening of noodbevel. In paragraaf 7.2.2 staan
wij uitgebreid stil bij de vraag of een regulier of meer specifiek middel ingezet
kan worden. In paragraaf 7.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag of
het gebruik van een noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In de praktijk zien we
dat het bij de inzet van noodbevoegdheden bij demonstraties doorgaans gaat
om (de ernstige vrees voor) ernstige wanordelijkheden. Het moet een onmid-
dellijkheidssituatie betreffen waarbij zich plotsklaps een concreet en actueel
gevaar voor aantasting van de openbare orde voordoet of aandient. Indien van
een dergelijke situatie sprake is, kunnen noodbevoegdheden evenwel slechts
gebruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet van reguliere
en specifieke instrumenten heeft.
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7.2.2 Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever deze
bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen gebruik
maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar zijn om de
noodsituatie te keren. In het geval van (door de grondwet beschermde) demon-
straties is daarvoor in het bijzonder het volgende van belang.

De burgemeester dient zich af te vragen of de Wet openbare manifestaties
hem niet voldoende bevoegdheden toekent om de (ernstige dreiging van) ern-
stige wanordelijkheden te beteugelen. Die wet is conform de leer van de bij-
zondere beperkingen een specifieke uitwerking van de mogelijke beperkingen
op de in de artikelen 6 en 9 (lid 2) Gw vervatte grondrechten en verdient daar-
om voorrang boven het gebruik van de noodbevoegdheden.

Krachtens artikel 5 van de Wom kan de burgemeester naar aanleiding van een
kennisgeving van een openbare manifestatie de nodige voorwaarden stellen aan
een demonstratie. Hij kan zelfs een (preventief) manifestatieverbod uitvaardigen.
In de in onze database voorkomende noodverordeningen en noodbevelen stuiten
wij geregeld op manifestatieverboden. Dergelijke verboden dienen echter geba-
seerd te worden op artikel 5 Wom. Dit geldt ook ten aanzien van voorschriften
met betrekking tot de duur en route van de (tegen)demonstratie.381

Indien een demonstratie al gaande is, kan de burgemeester op grond van
artikel 6 Wom aanvullende aanwijzingen geven aan demonstranten. Daarnaast
heeft hij op grond van artikel 7 Wom de bevoegdheid het bevel te geven dat de
demonstratie terstond moet worden beé€indigd en dat de demonstranten ter-
stond uiteen moeten gaan. Een dergelijk bevel kan volgens de Wom worden
gegeven indien het kennisgevingsvereiste is geschonden, er een manifestatie-
verbod geldt of indien betogers in strijd handelen met een voorschrift, beper-
king of aanwijzing.3s2

381 Rb. Noord-Holland 15 juni 2015, ECLI:NL:RBNHO:2015:4711, AB 2015/369, m.nt. J.G. Brouwer & B. Roorda; J.P. Loof, ‘Demon-

382

straties van rechtsextremistische groeperingen in Nederland en Duitsland’, in: J. van Donselaar & P.R. Rodriques (red.), Moni-
tor Racisme & Extremisme. Achtste Rapportage, Amsterdam: Pallas Publications 2008, p. 94.

Het beéindigen van een demonstratie om de enkele reden dat daarvan geen kennisgeving is gegeven is niet aangewezen. Zie
B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burgemeester van de
gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en na afloop van

de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op verzoek van de

Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, te raadplegen op: www.openbareorde.nl.
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De hierboven genoemde bevoegdheden uit de artikelen 5 tot en met 7 Wom
mogen op grond van artikel 2 Wom uitsluitend worden ingezet ter bescher-
ming van de gezondheid, in het belang van het verkeer of ter bestrijding of
voorkoming van wanordelijkheden.383

De vraag kan spelen of de Wet openbare manifestaties wel voldoende
bevoegdheden toekent aan de burgemeester voor het beteugelen van (dreigen-
de) wanordelijkheden ten gevolge van een manifestatie die niet op een openba-
re, maar op een andere dan openbare plaats — bijvoorbeeld een voor het publiek
toegankelijke plaats — wordt gehouden. Denk aan een voor het publiek toegan-
kelijke bijeenkomst van een fascistische groepering die wordt gehouden in een
gehuurd zaaltje waardoor er (ernstige) wanordelijkheden te verwachten zijn.

Krachtens artikel 8 Wom kan de burgemeester dergelijke bijeenkomsten
beéindigen en de aanwezigen bevelen uiteen te gaan indien de bescherming
van de gezondheid of de bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden dat
vergt. De burgemeester is bij manifestaties op andere dan openbare plaatsen
echter — anders dan bij manifestaties op openbare plaatsen — niet bevoegd om
voorwaarden te stellen of om een (preventief) verbod op te leggen.38

Brouwer, Schilder en Roorda zijn van mening dat voor de situatie waarin
artikel 8 Wom tekortschiet, niet kan worden teruggevallen op de noodbevoegd-
heden. Zij menen meer in zijn algemeenheid dat de burgemeester geen gebruik
kan maken van zijn noodbevoegdheden voor het reguleren van het gedrag van
manifestanten. Zij voeren daarbij aan dat de Wet openbare manifestaties als een
specifiek en uitputtend wettelijk kader van de regulering van het gedrag van
manifestanten moet worden beschouwd. Andere rechtsgeleerden zijn van
mening dat het gebruik van noodbevoegdheden niet per definitie is uitgesloten
indien de Wet openbare manifestaties onvoldoende soelaas biedt, zolang dat
maar met grote terughoudendheid gebeurt.38s

Wij zien slechts ruimte voor één zeer uitzonderlijke situatie waarin de
noodbevoegdheden in het verlengde van de Wet openbare manifestaties kun-
nen worden gebruikt. Dat betreft het geval waarin in een zeer gespannen maat-
schappelijke situatie als ultimum remedium een algemeen manifestatieverbod
wenselijk is. Door het gebruik van een noodverordening met een demonstratie-

383 J.P. Loof, ‘Demonstraties van rechtsextremistische groeperingen in Nederland en Duitsland’, in: J. van Donselaar & P.R. Rodri-
ques (red.), Monitor Racisme & Extremisme. Achtste Rapportage, Amsterdam: Pallas Publications 2008, p. 92.

384 Vgl. artikel 5 met artikel 8 Wom. Artikel 5 expliciteert de bevoegdheid om een verbod op te leggen.

385 B.Roorda, J.G. Brouwer & A.E. Schilder, Evaluatie Wet openbare manifestaties, 3 juli 2015, p. 237-239. Te vinden via:

www.rijksoverheid.nl, zoek op: ‘evaluatie wet openbare manifestaties’.
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verbod is het dan niet langer noodzakelijk om alle afzonderlijke demonstraties
via de systematiek van de Wet openbare manifestaties individueel te verbieden.
In de wetshistorie van de Wet openbare manifestaties en de Gemeentewet wordt
voor dit bijzondere geval ook door de regering ruimte gezien.38 Wij tekenen
hierbij wel aan dat ook dit gebruik van noodbevoegdheden op zeer gespannen
voet staat met de beperkingssystematiek.38” De wetgever zou er goed aan doen
voor deze noodsituatie een mogelijkheid in de Wet openbare manifestaties te
creéren.388

Bij demonstraties op openbare plaatsen zijn er drie situaties van elkaar te
onderscheiden. De eerste situatie betreft het geval waarin er wanordelijkheden
ontstaan als gevolg van de demonstratie zelf en waarvoor de demonstranten zelf
verantwoordelijk zijn. In een dergelijk geval zal de burgemeester zijn bevoegd-
heden die in de Wet openbare manifestaties zijn neergelegd moeten aanwen-
den. Dat is ook het geval indien er wanordelijkheden uitgaan van een tegenbe-
toging. Een tegenbetoging komt namelijk ook de bescherming van artikel 9 Gw
toe en valt om die reden net zo goed onder de reikwijdte van de Wet openbare
manifestaties.

Dit is echter anders in de tweede situatie, waarbij wanordelijkheden uitgaan
van personen die losstaan van een eventuele aanwezige (tegen)betoging en
waarbij die collectieve actie niet gekenmerkt kan worden als een (tegen)beto-
ging in de zin van de Wet openbare manifestaties. In een dergelijk geval biedt de
Wet openbare manifestaties geen aanknopingspunt voor de burgemeester om
op te treden tegen deze hostile audience. Daarvoor zal hij te rade moeten gaan bij
andere reguliere of specificke middelen. Indien die tekortschieten, kan de bur-
gemeester zijn noodbevoegdheden aanwenden.

De derde situatie betreft die waarin de spanningen zodanig hoog zijn op-
gelopen, dat de burgemeester het wenselijk acht een algemeen manifestatie-
verbod uit te vaardigen. Op grond van de Wet openbare manifestaties is een
dergelijk verbod niet mogelijk. Wel kan hij individuele manifestatieverboden
uitvaardigen. De burgemeester zou in dit geval een algemeen manifestatie-
verbod in een noodverordening kunnen afkondigen.

386 Kamerstukken I/ 1985/86, 19 427, 3, p. 10; zie ook Handelingen 1 27 januari 1988, p. 2237; Kamerstukken I/ 1988/89, 19 403, 10,
p. 96-99.

387 Ook diverse internationale mensenrechtengremia zijn van mening dat integrale verboden in beginsel disproportioneel zijn
omdat zij geen rekening houden met individuele omstandigheden. Zie B. Roorda, Het recht om te demonstreren (diss. Gronin-
gen), Den Haag: Boom Juridisch 2016, p. 400-402.

388 B.Roorda, Het recht om te demonstreren (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridisch 2016, p. 436-438 en p. 464.
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7.2.3 Noodverordening of noodbevel?

Indien de Wet openbare manifestaties onvoldoende mogelijkheden biedt, kan
de burgemeester zich in zeer beperkte gevallen genoodzaakt achten gebruik te
maken van een noodverordening of een noodbevel. Of het gebruik van een
noodverordening dan wel noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval.

In de praktijk zien we dat bij demonstraties zowel noodverordeningen als
noodbevelen worden ingezet om de wanordelijkheden te beperken of te voor-
komen. Er is in elk geval één situatie denkbaar waarbij de inzet van een nood-
bevel beter op zijn plaats kan zijn dan de inzet van een noodverordening. Dat
is het geval indien de maatregel zich moet richten tot een concrete groep orde-
verstoorders die niet aangemerkt kan worden als een groep (tegen)demonstr-
anten. Voor de situatie waarin bij een bijzonder gespannen situatie een tijdelijk
algeheel demonstratieverbod wordt afgekondigd, ligt het gebruik van een alge-
meen verbindend voorschrift in een noodverordening voor de hand.

7.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaafbaarheid
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In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk bij
demonstraties op hun juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaar-
heid. We kiezen in dit hoofdstuk voor een bijzondere behandeling van de voor-
schriften. Veel van de voorschriften uit de praktijk verbieden demonstraties of
leggen beperkingen op aan demonstranten. Die voorschriften zijn alle juridisch
onhoudbaar, omdat daarvoor gebruikgemaakt moet worden van de instrumen-
ten uit de Wet openbare manifestaties (zie paragraaf 7.2). We zullen in deze
analyse daarom slechts aandacht besteden aan het voorschrift waarin een alge-
heel manifestatieverbod is opgenomen.
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A Algemene demonstratieverboden

1 In [het gebied] is het verboden deel te nemen aan een demonstratieve
actie.

2 Hetis eenieder verboden3® te betogen/te demonsteren als bedoeld in
de Wet openbare manifestaties.

3 Hetis eenieder verboden [het gebied] te betreden of aldaar te verblij-
ven met het kennelijke doel deel te nemen aan de [demonstratieve
actie] of voor zover het inwoners van [de gemeente| betreft deel te
nemen aan de in de aanhef genoemde demonstratieve actie.

4 Hetis verboden zich met voorwerpen, stoffen, goederen, voertuigen
te begeven of te bevinden op de spoorwegen in [de gemeente| met
het kennelijke doel deel te nemen aan een demonstratieve actie, dan
wel feitelijk daaraan deel te nemen.

Analyse

Bij het behandelen van de legaliteitsvraag is reeds aan de orde gekomen dat
individuele manifestatieverboden hun grondslag moeten vinden in artikel 5
Wom. De voorschriften onder A.1 t/m A.4 houden echter algemene (preventie-
ve) manifestatieverboden in. Voor de noodsituaties waar de Wom onvoldoende
mogelijkheden biedt om (preventieve) algemene manifestatieverboden uit te
vaardigen is onze opvatting dat de burgemeester (zeer terughoudend) gebruik
mag maken van zijn noodbevoegdheden. Het verdient de voorkeur om de ver-
bodsbepaling zo beknopt mogelijk op te schrijven. We hebben een voorbeeld
onder A van de best practices opgenomen dat geinspireerd is op bovenstaande
voorschriften.

389 Soms toevoeging: ‘binnen [het gebied]".
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7.4 Best practices
7.4.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.
Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
7.4.2 Bijzondere aandachtspunten
In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden
bij demonstraties van belang dat maatregelen om demonstraties of het gedrag

van manifestanten te reguleren in beginsel steeds genomen moeten worden op
basis van de Wet openbare manifestaties.

7.4.3 Voorschriften
Doel: maatregelen tegen ordeverstoorders (niet zijnde demonstranten)

We verwijzen voor de best practices bij de aanpak van ordeverstoorders naar
hoofdstuk 8 ‘Maatschappelijke onrust’. Verder zij erop gewezen dat het verhin-
deren en verstoren van een demonstratie strafbaar is gesteld in de artikelen 143
en 144 Sr. Strafbaarstelling van dergelijke gedragingen in een noodverordening
of noodbevel komt daarom in strijd met de bovengrens (dupliceringsverbod)
en is overigens om die reden overbodig.

Doel: algemeen manifestatieverbod

A Hetis eenieder verboden in [gebied Y390] te demonstreren / te betogen.

390 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.
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8.1

Inleiding

Als gevolg van maatschappelijke of politieke gebeurtenissen kunnen spanningen
onder en tussen groepen burgers zo hoog oplopen, dat er ernstige wanordelijk-
heden ontstaan of ernstige vrees daarvoor. In de periode van 2010 tot en met
2015 zijn er om die reden ten minste 9 noodbevelen en 2 noodverordeningen
uitgevaardigd naar aanleiding van dergelijke maatschappelijke onrust, anders
dan bij demonstraties in de zin van de Wet openbare manifestaties. Het relatief
lage aantal uitgevaardigde noodbevelen en noodverordeningen in de categorie
maatschappelijke onrust geeft een wat vertekend beeld, omdat dergelijke situ-
aties binnen het kader van dit onderzoek vaak onder een bijzondere categorie
vallen (demonstraties, risicovoetbalwedstrijden, bijeenkomst leden van outlaw
motorcycle gangs).

Het gros van de voorschriften is uitgevaardigd ter handhaving van de open-
bare orde. Enkele voorschriften faciliteren de uitvoering van het noodbevel of
de noodverordening. In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voorschriften
aan de hand van het in hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere
onderbouwing van de hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat naar dat
hoofdstuk worden verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig
voor toepassing. In dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitslui-
tend ingegaan op de relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 8.2
de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel dat naar aanleiding van
maatschappelijke onrust is uitgevaardigd, behandeld. In paragraaf 8.3 toetsen
we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook steeds oog
voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met paragraaf 8.4,
waarin de best practices zijn opgenomen.391

391 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 19.
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8.2

8.2.1

8.2.2
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Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening of
het noodbevel ingezet ter voorkoming of ter beperking van ernstige wanorde-
lijkheden bij of ten gevolge van maatschappelijke onrust. In paragraaf 8.2.1
wordt gekeken naar de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardi-
gen van een noodverordening of noodbevel. In paragraaf 8.2.2 staan wij stil bij
de vraag of een regulier of meer specifiek middel ingezet kan worden. In para-
graaf 8.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag of het gebruik van een
noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In de praktijk gaat het bij
maatschappelijke onrust doorgaans om (de ernstige vrees voor) ernstige wan-
ordelijkheden. Het moet een onmiddellijkheidssituatie betreffen waarbij zich
plotsklaps een concreet en actueel gevaar voor aantasting van de openbare orde
voordoet of aandient. Indien van een dergelijke situatie sprake is, kunnen nood-
bevoegdheden evenwel slechts ingezet worden, indien met reguliere en/of
meer specifieke instrumenten het beoogde doel niet kan worden gerealiseerd.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever
deze bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruik maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar
zijn om de noodsituatie te keren. Situaties waarin maatschappelijke onrust is
ontstaan, zijn dusdanig verschillend van aard dat steeds per situatie moet wor-
den bekeken of er meer aangewezen bevoegdheden zijn om de noodsituatie
te keren.
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8.2.3 Noodverordening of noodbevel?

Of het gebruik van een noodverordening dan wel het gebruik van een nood-
bevel is aangewezen, hangt af van de concrete omstandigheden van het geval.
In de praktijk zien we dat bij maatschappelijke onrust zowel noodverordenin-
gen als noodbevelen worden ingezet om de wanordelijkheden te beperken of
te voorkomen 392

Er zijn situaties denkbaar waarvoor de inzet van een noodbevel zich beter
leent dan de inzet van een noodverordening. Dat is het geval als het voldoende
duidelijk is welke personen verantwoordelijk (zullen) zijn voor de (dreigende)
wanordelijkheden. Denk bijvoorbeeld aan bij de politie bekende bewoners
van een wijk, verantwoordelijk voor aanhoudende woonoverlast. Alhoewel
het gebruik van een noodverordening in beginsel de voorkeur verdient, kan de
burgemeester in dergelijke gevallen prima uit de voeten met zijn noodbevels-
bevoegdheid.

Indien op voorhand niet precies duidelijk is wie verantwoordelijk is voor de
(dreigende) ernstige verstoring van de openbare orde, en de locatie of (een)
bepaald(e) object(en) meer centraal staat, ligt het gebruik van een noodveror-
dening meer voor de hand. Denk aan de ernstige vrees voor wanordelijkheden
bij het openen van een asielzoekerscentrum, waarbij groepen mensen te ken-
nen hebben gegeven zich daar te gaan verzamelen om wanorde te creéren
(anders dan een demonstratie in de zin van de Wom). In welke getale de rel-
schoppers de straten op zullen gaan, is op voorhand moeilijk te bepalen. Een
algemeen verbindend voorschrift, zoals een (preventief) gebiedsverbod in een
noodverordening kan dan uitkomst bieden. Een verwijdergebod in een nood-
bevel, dat steeds individueel of per megafoon dient te worden aangezegd, is
meer repressief van aard en verdient om die reden in dat geval niet de voorkeur.

392 Tijdens de expertmeeting wordt erop gewezen dat het aankondigen van een noodmaatregel in sommige situaties juist een uit-
lokking of uitnodiging kan zijn voor mensen die het niet zo nauw nemen met de regels of de regels op de proef stellen (verslag
expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14). Het achter de hand houden van een noodbevel zou aan die bezwaren tegemoet kun-
nen komen. Aan de andere kant kan van de aankondiging van noodmaatregelen ook een preventieve werking uitgaan. Zie

daarover paragraaf 2.2.3.
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8.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid
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In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk bij
maatschappelijke onrust op hun juridische houdbaarheid en praktische hand-
haafbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk gerangschikt
naar doel. Eerst komen de voorschriften die het doel hebben de openbare orde
te waarborgen aan de orde (onderA.1 t/mA.15). In de geanalyseerde nood-
maatregelen zijn geen voorschriften opgenomen ter facilitering van de werk-
zaamheden (categorie B). Daarna komt een bespreking van de voorschriften
die de uitvoering van het noodbevel of de noodverordening moeten faciliteren
(C.1t/m C.6).Als laatste volgen de overige en/of opvallende voorschriften
(D.1t/mD4).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde

Binnen de maatregelen ter handhaving van de openbare orde zijn de volgende
subcategorieén te herkennen: gebiedsverboden en verwijdergeboden, verboden
op bepaalde gedragingen en verboden op bepaalde voorwerpen. De voorschrif-
ten worden zo veel mogelijk per subcategorie getoetst. Indien het voorschrift
een bijzonder karakter heeft, wordt het individueel beoordeeld. Hieronder
volgt een aan de praktijk ontleend representatief en samenvattend overzicht

van de voorschriften per subcategorie met bijbehorende analyse.
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Gebiedsverboden en verwijdergeboden —A.1 t/m A.4

Gebiedsverboden

1 Eenieder39 dient zich3% onmiddellijk uit [het gebied] te verwijderen
en zich verwijderd te houdenses.

2 Het s eenieder, niet op doorreis, woonachtig of werkzaam in [het
gebied], verboden zich in of naar [het gebied] te begeven indien en
voor zover hij/zij niet aannemelijk kan maken daartoe een redelijk

doel te hebben.

3 Hetis eenieder verboden zich tussen [tijdstip] op te houden in [het
gebied].

Verwijdergeboden

4 Eenieders®¢ dient zich onmiddellijk uit [het gebied] te verwijderen en
zich verwijderd te houden. De buurtbewoners van [het gebied] zijn
verplicht om op eerste bevel c.q. vordering van de politie in hun
woning te blijven.

393
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Of: ‘al degenen die’. Soms toevoeging: ‘die zich binnen [het gebied] op de openbare weg bevindt’/‘waarvan op enigerlei wijze
vermoed kan worden dat hij/zij betrokken is bij de dreigende confrontatie op [datum], in en rondom [het gebied]’/'die kennelijk
de openbare orde zullen verstoren en dat bijvoorbeeld door kleding, uitrusting, gedragingen of door voorwerpen mee te voe-
ren, waarvan redelijkerwijs kan worden aangenomen dat deze bedoeld zijn of kunnen worden aangewend om de openbare
orde mee te verstoren, of anderszins kenbaar maken, alsmede op een of andere wijze de openbare orde verstoren of dreigen
te verstoren’.

Of: ‘is verplicht’. Soms toevoeging: ‘op eerste aanzegging van de politie’/'op eerste bevel cq vordering van de politie’.

Soms toevoeging: ‘volgens de door de politie te geven aanwijzingen’/'tot [tijdstip] dan wel een nader door de burgemeester te
bepalen tijdstip’.

Soms toevoeging: ‘behoudens de bewoners van de in dit [risicogebied] gelegen woningen (en de gebruikers van de in het

gebied gelegen gebouwen)’/'die zich in [het gebied] wil begeven of zich bevindt en daar niet woonachtig is’.
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Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandig-
heden noodzakelijk is. Voorop staat dat de hiervoor genoemde gebiedsverboden
en verwijdergeboden licht ingrijpen in de bewegingsvrijheid, die als grond-
recht in het EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is
grote terughoudendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de
noodzaak van de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. De (dreigende) wanordelijkheden of
de (dreigende) gevaren bij maatschappelijke onrust houden doorgaans verband
met de aanwezigheid van een grote groep personen in het risicogebied. Denk
aan oplopende spanningen tussen Koerden en Turken in Nederland naar aanlei-
ding van confrontaties tussen het Turkse leger en de PKK in Turkije. Om de
gevolgen van die spanningen in zijn geheel te voorkomen, kan een algemeen
verbod op aanwezigheid in het risicogebied of een algemeen verwijdergebod
uit dat risicogebied noodzakelijk zijn om de (dreigende) gevolgen van de
noodsituatie in te perken. In dat licht is het voor de praktische handhaafbaar-
heid handiger om een gebiedsverbod op te nemen, dan een verwijdergebod
te hanteren.

Indien de personen verantwoordelijk voor de (gevreesde) wanordelijkhe-
den aan de hand van een gericht noodbevel uit het gebied geweerd of wegge-
stuurd kunnen worden, kan de maatregel om in een noodverordening een
gebied voor eenieder af te sluiten de grenzen van de noodzakelijkheid overschrij-
den. Denk aan de situatie waarin wanordelijkheden ontstaan als gevolg van aan-
houdende woonoverlast veroorzaakt door twee bewoners van een huis. Con-
form het subsidiariteitsvereiste, zou in dat geval het voorschrift zich moeten
richten tot de personen die verantwoordelijk zijn voor de wanordelijkheden,
in plaats van tot elke burger die zich in dat risicogebied bevindt.

Vaak zijn personen van wie wanordelijkheden worden gevreesd goed te
herkennen aan bepaalde kleding of bepaald gedrag (bijvoorbeeld doordat zij
de Hitlergroet brengen, vlaggen, spandoeken met leuzen of gelaatsbedekkende
kleding dragen). Een voorschrift dat zich alleen tot die specifieke personen
richt zal evenwel niet altijd het beoogde doel kunnen bereiken. Bij de beoorde-
ling van de precieze invulling heeft de burgemeester een relatief grote discre-
tionaire bevoegdheid. Verder is van belang dat het in het noodvoorschrift aan-
gewezen gebied niet groter mag zijn dan noodzakelijk. Het moet gaan om het



Maatschappelijke onrust

aanwijzen van een zodanig gebied dat daarmee daadwerkelijk wordt bijgedra-
gen aan het voorkomen of beéindigen van ernstige wanordelijkheden.

Zoals al even is aangestipt, vormen de hiervoor genoemde gebiedsverbo-
den en verwijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de
burger. Het is burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen
binnen het grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt
beschermd in artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen
beperking in een noodbevel of noodverordening dient in overeenstemming te
zijn met de beperkingssystematiek van het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is gecon-
cludeerd dat een in een noodbevel of noodverordening voorkomende beper-
king op een verdragsrechtelijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt
als een beperking die is voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking vol-
doen aan de eisen van toegankelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen
kan worden voldaan als de maatregel behoorlijk wordt bekendgemaakt waar-
door personen tot wie de voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid
op de hoogte kunnen zijn. Voorts moet de beperking in het belang zijn van een
van de daar genoemde legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de
bewegingsvrijheid ter handhaving van de openbare orde is in een democrati-
sche samenleving goed denkbaar indien de aanwezigheid van personen in het
gebied verband houdt met de (dreigende) wanordelijkheden. Dit zal eigenlijk
altijd zo zijn bij spanningen tussen (grote) groepen personen waardoor er
maatschappelijke onrust ontstaat. De concrete omstandigheden van het geval
zullen echter steeds ten grondslag moeten liggen aan de vraag of een beper-
king op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dit zal dus per situatie waar-
in maatschappelijke onrust bestaat moeten worden beoordeeld.

De noodvoorschriften onder A.2 en A.4 kennen rechtens ontoelaatbare
beoordelingsvrijheid respectievelijk ongeoorloofd een verwijderbevelsbe-
voegdheid toe aan de politie (zie paragraaf 2.3.5). Zo is in noodvoorschrift A.2
een noodzakelijkheidstoets ingebouwd, inhoudende dat men niet zonder rede-
lijk doel binnen het gebied aanwezig mag zijn. De beoordeling hiervan wordt
vaak aan de politie overgelaten. Aan de politie mag echter geen beoordelings-
vrijheid worden toegekend in de zin dat de feitelijke afweging wie het gebied
mag betreden aan haar is. Het voorschrift dient aldus sluitend geformuleerd te
zijn of moet gepaard gaan met een nadere instructie van de burgemeester. Het
verdient dan ook aanbeveling een dergelijke noodzakelijkheidstoets weg te
laten, dan wel zodanig in te kaderen dat het de burgemeester is die de daadwer-
kelijke afwegingen maakt en niet de politie. Hierbij komt dat het voorschrift
voor problemen kan zorgen bij de handhaving. Bepaalde personen kunnen zich
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in het gebied begeven omdat zij menen daarvoor een redelijk doel te hebben.
Daarover kan vervolgens discussie met de politie ontstaan, hetgeen onwenselijk
is.397

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de
voorschriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het
valt op dat per noodbevel of noodverordening verschillende formuleringen
worden gebruikt voor hetzelfde doel. Zo wordt het aanwezig zijn binnen het
gebied met verschillende termen aangeduid: ‘(zich) ophouden’ of ‘zich bege-
ven’. De term (zich) ophouden omvat het aanwezig zijn in het gebied. Bij
‘zich begeven’ is dit minder evident. Die term kan opgevat worden als in het
gebied ‘van buiten naar binnen gaan’. De term ‘ophouden’ kan suggereren
dat daaronder niet het zich voortbewegen in het gebied wordt verstaan.398
De praktijk heeft aangegeven soms te worstelen met de juiste terminologische
keuze en hier ook niet altijd goed over nagedacht te hebben.399 Op de vraag
of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief voor de
verschillende (en soms gedateerde) aanduidingen is, wordt vanuit de praktijk
positief gereageerd.400

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in begin-
sel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te worden
aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen — en in sommige gevallen
bovendien een preventief — effect kan sorteren.40? Het gebruik van een verwij-
dergebod past verder minder goed in een noodverordening. In een noodveror-
dening worden immers algemeen verbindende voorschriften uitgevaardigd
voor een abstracte groep personen. Daarbij geldt dat de noodverordening van
kracht is zodra zij wordt gepubliceerd. Daarvan kan een preventieve werking
uitgaan. Een verwijdergebod is meer aangewezen om concrete personen die
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Dit speelde bijvoorbeeld in januari 2012 in een met overstroming bedreigd gebied in de gemeente Ten Boer, waar journalisten
met het oog op hun werk meenden dat het gebiedsverbod voor hen niet van toepassing was. Zie A.J. Wierenga, ‘Vrije
nieuwsgaring en noodverordening’, te raadplegen via www.openbareorde.nl

Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

O.a. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016,
bijlage 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2;

interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
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aanwezig zijn in het gebied te verwijderen en verwijderd te houden. Hiervoor
is een noodbevel een meer geschikt instrument. Het verwijdergebod werkt dan
pas op aanzegging. Dit maakt dat het verwijdergebod een meer repressief karak-
ter heeft.402

Voorbeelden van mogelijke gebiedsverboden en verwijdergeboden zijn
opgenomen onder A, B, C en D van de best practices. Voorschrift A.1 is daar
opgenomen met een meer algemene strekking. Indien de burgemeester een
uitzondering op het gebiedsverbod of het verwijdergebod wil maken voor
bijvoorbeeld hulpdiensten of voor bewoners, kan hij uit de voeten met een
algemene bepaling zoals opgenomen onder G van de best practices. Wij raden
aan uitzonderingen op voorschriften in een aparte bepaling op te nemen ten
behoeve van de beknoptheid en begrijpelijkheid van de voorschriften.403

Verboden voorwerpen
Gelaatsbedekkende kleding

5 Eenieder met een afgedekt gezicht teneinde herkenning te voorkomen,
waarvan op enigerlei wijze kan worden vermoed dat hij/zij deel wil
nemen aan de dreigende confrontatie op [datum], in en rondom [het
gebied], is verplicht op eerste aanzegging van de politie de gezichts-
bedekking, zoals bivakmuts, helm, masker, sjaal, capuchon of andere
attributen, af te doen.

6 Hetis eenieder, voor zover niet rechtstreeks betrokken bij de hulpver-
lening, verboden zich binnen [het gebied] te begeven gekleed op een
wijze die de identificatie door ambtenaren van politie bemoeilijkt of
kan bemoeilijken. Hieronder wordt in ieder geval, doch niet limita-
tief, verstaan het dragen van gelaatsbedekkende kleding, capuchons
en/of bivakmutsen.

402 Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

403 Indien de burgemeester een algemeen gebiedsverbod voor het uitsluitende doel om mensenmassa'’s te reguleren te ver vindt
gaan — maar hij wel een concentratie van publiek wil voorkomen —, kan hij gedragingen die daartoe kunnen leiden, verbieden

(eventueel in combinatie met een samenscholingsverbod). Zie de voorschriften E en F van de best practices.
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Analyse

De voorschriften onder A.5 en A.6 behelzen (al dan niet verkapt) een kleding-
voorschrift. De nadruk van dit voorschrift ligt niet op het verbieden van aanwe-
zigheid binnen een bepaald gebied (A.6), maar op de voorwaarde waaronder
het verbod geldt: met gelaatsbedekkende kleding die de identificatie door de
politie kan bemoeilijken. Een dergelijk voorschrift kan ingrijpen op de vrijheid
van meningsuiting en de persoonlijke levenssfeer van burgers.404 De bescher-
ming van de persoonlijke levenssfeer wordt gewaarborgd in artikel 10 van de
Grondwet. In het toetsingskader is reeds geconcludeerd dat slechts in zeer uit-
zonderlijke gevallen hierop met noodbevoegdheden een inbreuk gemaakt mag
worden (paragraaf 2.3.3). Daarin is besproken dat een inbreuk op de persoon-
lijke levenssfeer alleen gerechtvaardigd is indien die inbreuk noodzakelijk is ter
afwending van onmiddellijk/acuut levensgevaar. Bij dat laatste kan men denken
aan een verplichte evacuatie bij een overstroming of nadat een bom is gevon-
den. Bij het verbod op gelaatsbedekkende kleding in het kader van maatschap-
pelijke onrust, speelt de afwending van acuut levensgevaar niet steeds een rol.
Een dergelijk kledingvoorschrift om identificatie te bevorderen, kan alleen
onder zeer bijzondere omstandigheden waarbij de dreiging van acuut levens-
gevaar een rol speelt, een basis in een noodverordening vinden.405 Het is denk-
baar dat een verbod op gelaatsbedekkende kleding bij ernstige wanordelijkhe-
den een bijdrage kan leveren aan het voorkomen van zeer bedreigende situaties,
door mensen uit de anonimiteit te halen. Daarvoor bestaat echter al een moge-
lijkheid op grond van artikel 2 van de Wet op de identificatieplicht juncto arti-
kel 8 Politiewet 2012.406 De politie kan op die grond gelaatsbedekkende kleding
laten verwijderen ter identificatie (het doel dat ook met de voorschriften A.5
en A.6 wordt nagestreefd). Deze bevoegdheid kan toegepast worden voor zover
dat redelijkerwijs noodzakelijk is voor de uitvoering van de politietaak. Het col-
lege van procureurs-generaal heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding identificatie-
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Kamerstukken 112015/16, 34 349, 3, p. 7.

In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel ‘Wet gedeeltelijk verbod gezichtsbedekkende kleding’ (Kamerstukken Il
2015/16, 34 349, 3) benadrukt de regering dat voor een algemeen verbod van gelaatsbedekkende kleding onvoldoende grond
bestaat, nu er voldoende wettelijke mogelijkheden bestaan om plaats- en functiegebonden gelaatsbedekkende kleding te ver-
bieden. Daarbij verwijst de regering terecht naar de mogelijkheden van de Wet op de identificatieplicht. De regering ziet — ove-
rigens te ruime — mogelijkheden om kledingvoorschriften op te nemen in een noodverordening of noodbevel.

Het niet voldoen aan de identificatieplicht is strafbaar op grond van artikel 447e Sr.
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plicht situaties opgenomen waarbij identificatie gevorderd kan worden ter
redelijke uitoefening van de openbare-ordehandhavingstaak van de politie;
bijvoorbeeld bij evenementen als voetbalwedstrijden en demonstraties en in
geval van rellen of een (dreigende) escalatie.407

Indien de burgemeester voor ogen heeft om personen met dergelijke (ge-
laatsbedekkende) kleding uit het risicogebied te weren of daaruit te verwijderen,
kan hij zich bedienen van de voorschriften onder C en D van de best practices.
Daarmee wordt het op zichzelf dragen van de kleding niet verboden, maar de
toegang tot het risicogebied voor die mensen die vermoedelijk verantwoordelijk
zijn voor de (dreigende) wanordelijkheden. Uit (de constellatie van) de feitelij-
ke omstandigheden zal dan moeten blijken of die mensen onder dit voorschrift
vallen. Het dragen van gelaatsbedekkende kleding kan daarvoor evenwel slechts
een indicatie zijn. Het is voor de handhaving van een dergelijk voorschrift
belangrijk dat heldere en voldoende afgebakende instructies/voorschriften aan
de politie worden gegeven, zodat de politie alleen hoeft vast te stellen of een
persoon behoort tot de omschreven personen in de verbodsbepaling.

Overige verboden objecten

7 Eenieder waarvan op enigerlei wijze vermoed kan worden dat hij/zij
betrokken is bij de dreigende confrontatie op [datum], in en rondom
[het gebied], die stoffen of goederen bij zich heeft of vervoert waar-
van op enigerlei wijze vermoed kan worden dat deze zijn meege-
bracht om de openbare orde te verstoren, is verplicht deze op eerste
aanzegging van de politie over te dragen aan de politie.

8 Onverminderd de wet Wapens en Munitie, is het eenieder, voor zover
niet rechtstreeks betrokken bij de hulpverlening, verboden zich zon-
der redelijk doel binnen [het gebied] te begeven in bezit van [verbo-
den voorwerpen].

(Verboden voorwerpen: voorwerpen waarvan redelijkerwijs kan wor-
den aangenomen dat deze gebruikt kunnen of zullen worden voor het
verstoren van de openbare orde. Hieronder worden in ieder geval, doch
niet limitatief verstaan, stokken, stenen, brandbare en brandversnellen-
de middelen, bivakmutsen, honkbalknuppels en vermommingen.)

407 Zie ‘Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stcrt. 2009/19481.
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Analyse

Voorschrift A.7 kent een bevoegdheid toe aan de politie, op grond waarvan de
politie de afgifte van bepaalde goederen en stoffen kan vorderen. Het toeken-
nen van bevoegdheden aan de politie in noodmaatregelen is rechtens ongeoor-
lootd (zie paragraaf 2.3.5). De politie is bij de openbare-ordehandhaving
bevoegd tot tijdelijke inbeslagneming van goederen die de openbare orde ver-
storen.408 Die bevoegdheid hoeft derhalve niet in een noodverordening toege-
kend te worden. Daarnaast moet de politie ter handhaving van het voorschrift
beoordelen in hoeverre stoffen of goederen zijn meegebracht om de openbare
orde te verstoren. Dergelijke vage, open termen die interpretatie behoeven —
beoordelingsvrijheid laten — staan op gespannen voet met het delegatie- en
mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van begrippen als ‘verstoring
van de openbare orde’ in verbodsbepalingen staat daarnaast ook op gespannen
voet met het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voort-
vloeit uit het EVRM. 400 Het gebruik van dergelijke voorschriften is daarom niet
aanbevelenswaardig.41© We hebben een eenvoudiger en nader geconcretiseerd
verbodsvoorschrift onder F van de best practices opgenomen. Daarin is de
mogelijkheid opgenomen de verboden voorwerpen nader te concretiseren,
opdat voldaan kan worden aan het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaar-
heidseis.

In het gebiedsverbod onder A.8 is wederom, net als in voorschrift A.2, een
noodzakelijkheidstoets ingebouwd, inhoudende dat men niet zonder redelijk
doel binnen het gebied aanwezig mag zijn (in bezit van de verboden voorwer-
pen). De beoordeling hiervan wordt vaak aan de politie overgelaten. Bij de ana-
lyse van voorschrift A.2 is reeds gezegd dat aan de politie geen beoordelingsvrij-
heid mag worden toegekend in de zin dat de feitelijke afweging wie het gebied
mag betreden aan haar is (zie paragraaf 2.3.5). Het voorschrift dient aldus slui-
tend geformuleerd te zijn of moet gepaard gaan met een nadere instructie van
de burgemeester. Het verdient dan ook aanbeveling een dergelijke noodzakelijk-
heidstoets weg te laten, dan wel zodanig in te kaderen dat het de burgemeester is
die de daadwerkelijke afwegingen maakt en niet de politie. Hierbij komt dat het
voorschrift voor problemen kan zorgen bij de handhaving. Bepaalde personen

408 Deze bevoegdheid wordt gebaseerd op de taakomschrijving van de politie in artikel 3 Politiewet 2012, zie HR 22 februari 1977,
NJ 1977, 288 (Rode vlag-arrest).
409 Zie de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

410 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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kunnen zich in het gebied begeven omdat zij menen daarvoor een redelijk doel
te hebben. Daarover kan vervolgens discussie met de politie ontstaan, hetgeen
onwenselijk is.411Voor een gebiedsverbod in combinatie met een uitzondering
daarop, zie de voorschriften A en G van de best practices.

Verboden gedragingen
Verstoring openbare orde
9 Hetis verboden zich binnen [het gebied] zodanig te gedragen dat

redelijkerwijs kan worden aangenomen dat dit geschied met het oog-
merk om de openbare orde of veiligheid te verstoren of te bedreigen.

Analyse

Het voorschrift onder A.9 verbiedt gedrag dat de openbare orde/de veiligheid
bedreigt of verstoort. Dergelijke vage, open termen die interpretatie behoeven
— beoordelingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en mandaat-
verbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van begrippen als ‘veiligheid’ en
‘openbare orde’ in verbodsbepalingen staat daarnaast op gespannen voet met
het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit
het EVRM.412Van welk gedrag dient de burger zich precies te onthouden en
welk gedrag is precies reden om op te treden? Dergelijke voorschriften zijn
dan ook om die verschillende redenen onhoudbaar.413

Dit speelde bijvoorbeeld in januari 2012 in een met overstroming bedreigd gebied in de gemeente Ten Boer, waar journalisten
met het oog op hun werk meenden dat het gebiedsverbod voor hen niet van toepassing was. Zie A.J. Wierenga, ‘Vrije
nieuwsgaring en noodverordening’, te raadplegen via: www.openbareorde.nl.

Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Samenscholing

10 Het is verboden in [het gebied] deel te nemen aan een samenscholing.
Dat wil zeggen zich in groepsverband (met twee of meer personen)
in [het gebied] te bevinden.

11 Het is eenieder, voor zover niet rechtstreeks betrokken bij de hulp-
verlening, verboden zich zonder redelijk doel in groepen van vier of
meer personen op te houden binnen [het gebied].

12 Al degenen die kennelijk behoren tot de groep orde verstorende
personen en dat bijvoorbeeld door kleding, uitrusting, gedragingen
of anderszins kenbaar maken, zijn verplicht op eerste bevel c.q. vorde-
ring van de politie hun samenscholing te beéindigen.

Analyse

Ten aanzien van de voorschriften onder A.10 t/mA.12 kan het volgende worden
opgemerkt. Deze voorschriften zien op het tegengaan van samenscholingen. Het
samenscholingsverbod uit voorschrift A.10 is ruimer geformuleerd dan artikel
186 van het Wetboek van Strafrecht. Daarin is samenscholing bij gelegenheid van
een volksoploop verboden na een derde sommatie tot heengaan door of vanwege
het bevoegde gezag.414 Die laatste bepaling ziet vooral op het strafbaar stellen van
het niet voldoen aan een verwijderbevel. Er is hier dan ook geen sprake van strijd
met de bovengrens.45 Zie daarover ook paragraaf 2.3.5. Overigens is het ook
mogelijk samenscholing strafbaar te stellen in de APV, hetgeen veelvuldig is
gebeurd. Het is van belang om in voorkomend geval te bezien of die regeling
ook toegepast kan worden. Samenscholing bij gelegenheid van een samenkomst,
betoging of vergadering in de zin van de Wom, kan niet bij APV worden verbo-
den. Zie daarvoor de mogelijkheden die de Wom biedt.41

414 H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Politiebevelen en burgervrijheden’, NJB 1984/11, p. 321-326.

415 M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.
Tjeenk Willink 1994, p. 96-97.

416 B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burgemeester van de
gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en na afloop van
de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op verzoek van de

Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, te raadplegen op: www.openbareorde.nl.
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Wat samenscholing in de zin van een noodverordening of noodbevel precies
inhoudt, moet wel kenbaar zijn. Een definitiebepaling past niet goed in een
noodverordening of noodbevel. Zij moeten immers kort en bondig zijn.+17 Het
is daarom aan te bevelen de term ‘samenscholing’ te vervangen door ‘samen
met elkaar aanwezig te zijn’, opdat voor de burger direct duidelijk is welk
gedrag ongewenst — verboden — is.418

Voorschrift A.11 bevat een noodzakelijkheidstoets. De beoordeling hiervan
wordt vaak aan de politie overgelaten. Aan de politie mag echter geen beoorde-
lingsvrijheid worden toegekend in de zin van de feitelijke afweging wie precies
onder het verbod valt. Het voorschrift dient aldus sluitend geformuleerd te zijn
of moet gepaard gaan met een nadere instructie van de burgemeester. Het ver-
dient dan ook aanbeveling een dergelijke noodzakelijkheidstoets weg te laten,
dan wel zodanig in te kaderen dat het de burgemeester is die de daadwerkelijke
afwegingen maakt en niet de politie. Hierbij komt dat het voorschrift voor pro-
blemen kan zorgen bij de handhaving. Bepaalde personen kunnen zich in het
gebied begeven omdat zij menen daarvoor een redelijk doel te hebben. Daar-
over kan vervolgens discussie met de politie ontstaan, hetgeen onwenselijk is.
Voorschrift A.12 kent een bevoegdheid toe aan de politie, hetgeen rechtens
ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).

Een samenscholingsverbod kan soms een geschikt en minder vergaand
alternatief bieden voor een algeheel gebiedsverbod. Zie voor een bruikbaar
voorschrift inzake samenscholingen onder E van de best practices.

Veiligheidsmaatregelen / bijzondere bevoegdheden
Identificeren/ legitimeren

13 Eenieder waarvan op enigerlei wijze vermoed kan worden dat hij/zij
betrokken is bij de dreigende confrontatie op [datum], in en rondom
[het gebied], dient zich op eerste bevel c.q. vordering van de politie te
identificeren c.q. legitimeren.

417 Met het oog op het geven van mondelinge noodbevelen, geldt te meer dat de voorschriften kort en bondig moeten zijn. Dit uit-
gangspunt wordt door de praktijk gesteund, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

418 In deze terminologie kunnen de praktijkexperts zich vinden, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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14 Al degenen die kennelijk de openbare orde zullen verstoren en dat bij-
voorbeeld door kleding, uitrusting, gedragingen of door voorwerpen
mee te voeren, waarvan redelijkerwijs kan worden aangenomen dat
deze bedoeld zijn of kunnen worden aangewend om de openbare orde
mee te verstoren, of anderszins kenbaar maken, alsmede op een of
andere wijze de openbare orde verstoren of dreigen te verstoren,
dienen zich op eerste bevel cq vordering van de politie te identificeren.

Analyse

De voorschriften onder A.13 en A.14 zien op verplichte identificatie op eerste vor-
dering van de politie. Een dergelijk voorschrift is onnodig, nu diezelfde bevoegd-
heid al gebaseerd kan worden op artikel 2 van de Wet op de identificatieplicht
juncto artikel 8 van de Politiewet 2012. Op grond daarvan kan de politie legitima-
tie vorderen, indien dit voor de uitvoering van de politietaak redelijkerwijs nood-
zakelijk is. Daaronder vallen ook de in noodsituaties relevante hulpverleningstaak
en de handhaving van de openbare orde. Het college van procureurs-generaal
heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht situaties opgenomen waar-
bij identificatie op grond van deze wet gevorderd kan worden ter redelijke uit-
oefening van de openbare-ordehandhavingstaak van de politie; bijvoorbeeld bij
evenementen als voetbalwedstrijden en demonstraties en in geval van rellen of
(dreigende) escalatie.41® Daar komt nog bij dat de noodbevoegdheden geen wette-
lijke basis kunnen bieden om (nieuwe) bevoegdheden aan de politie toe te ken-
nen (paragraaf 2.3.5). Dit voorschrift is dus juridisch onhoudbaar.

Binnentreden woningen en gebouwen

15 Zo dikwijls de zorg voor de naleving van enig voorschrift van dit
bevel dit vereist wordt hierbij aan hen die met de handhaving van dat
voorschrift zijn belast de last verstrekt op basis waarvan alle al dan niet
afgesloten terreinen en ruimten desnoods tegen de wil van de eige-
naar of gebruiker te allen tijde mogen worden betreden of mogen
worden binnengedrongen.

419 Zie 'Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stcrt. 2009/19481.
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Analyse

Ten aanzien van de binnentredingsbevoegdheid neergelegd in A.15 kan het vol-
gende worden gezegd. Binnentreden in een woning zonder toestemming van
de bewoner maakt inbreuk op de privacy en het huisrecht, beschermd in artikel
10 en artikel 12 Gw. Een inbreuk op de hier in het geding zijnde grondrechten,
kan in een noodbevel of noodverordening slechts gerechtvaardigd zijn in een
situatie van acuut levensgevaar. Dat kan zich voordoen in zeer uitzonderlijke
situaties van maatschappelijke onrust (paragraaf 2.3.3). Op dit punt kan het
voorschrift het toetsingskader in voorkomend geval dus doorstaan. Het voor-
schrift kent echter een bevoegdheid tot binnentreden toe aan hen die met de
naleving van de voorschriften van de noodverordening zijn belast en daarmee
richt het voorschrift zich dus niet tot (private) personen. Het toekennen van
bevoegdheden aan de handhavers van de verordening kan geen grondslag vin-
den in een noodverordening (paragraaf 2.3.5).Voor de bevoegdheden tot bin-
nentreding tijdens noodsituaties zie paragraaf 2.3.3.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

Handhaving voorschriften

1 De politie wordt belast met de uitvoering van de voorschriften van
deze verordening.

2 De politie is belast met de handhaving van de voorschriften. De politie
is bevoegd al die maatregelen te treffen en die bevelen te geven die zij
noodzakelijk oordeelt met het oog op de handhaving. Daartoe behoort
onder meer het geven van een bevel zich uit [het gebied] te verwijde-
ren en daarin niet terug te keren.

3 Personen of groepen personen die [het verbod] overtreden, kunnen
(tijdelijk) worden opgehouden op een daartoe door of namens de
burgemeester aangewezen plaats.

195



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

Analyse

Wat direct opvalt is de overbodigheid van de voorschriften onder C.1 en C.2.
Deze voorschriften belasten de politie met de handhaving van de voorschriften
van de noodverordening of van het noodbevel. Dat hoeft niet: op grond van de
Politiewet 2012 is de politie al belast met de daadwerkelijke handhaving van de
rechtsorde.420 Daaronder valt ook de handhaving van noodverordeningen en
noodbevelen. De politie staat onder het gezag van de burgemeester bij de hand-
having van de openbare orde en de hulpverlening in welk kader hij daartoe de
nodige aanwijzingen kan geven (paragraaf 2.3.5). Daarnaast kent C.2 een (zeer
ruime) bevelsbevoegdheid toe aan de politie, hetgeen rechtens ongeoorloofd is
(zie ook paragraaf 2.3.5).

Het voorschrift onder C.3 lijkt bedoeld te zijn om invulling te geven aan de
mogelijkheid van bestuurlijke ophouding uit artikel 17 6a Gemw. Burgemees-
ters hebben zich — op één uitzondering na — nooit gewaagd aan bestuurlijke
ophouding.421De regeling is gecompliceerd, bewerkelijk en arbeidsintensief.
De huidige regeling van bestuurlijke ophouding is wat ons betreft dan ook
ongeschikt om in de praktijk toe te passen.422

420

42

=

422
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Hetgeen ook in de praktijk wordt onderkend, zie bijv. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; verslag
expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Een onvolkomen inzet van het instrument vond plaats door de burgemeester van Almelo in 2006; zie ABRvS 9 augustus 2006,
ECLI:NL:RVS:2006:AY5898, AB 2006/413, m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, Gst. 2006/160, JB 2006/277.

A.J. Wierenga & J.G. Brouwer, ‘Preventieve hechtenis in Veen. Over de voorkoming en bestrijding van groepsgeweld’, NJB
2014/804, p. 1105-1110; zie ook het rapport van de Nationale ombudsman, Geen Winnaars: een gezamenlijk onderzoek van de
Nationale ombudsman en de gemeentelijke ombudsman Rotterdam naar de aanhouding van 326 Feyenoord-supporters op 21
februari 2016, nr. 2016/060 en de daarin opgenomen bevindingen van Roorda en Wierenga en het daaraan ten grondslag lig-
gende rapport B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burge-
meester van de gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en
na afloop van de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op ver-
zoek van de Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, p. 19-24, te raadplegen via www.open-

bareorde.nl.
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Opvolgen aanwijzingen

4 Eenieder423 is verplicht alle aanwijzingen van de politie424 stipt425 op
te volgen.

5 Alle aanwijzingen, gegeven door de politie, ter handhaving van deze
verordening dienen stipt te worden nagekomen.

6 Eenieder is verplicht de aanwijzingen, door of namens de burgemees-
ter op grond van deze verordening gegeven, stipt en terstond op te
volgen.

Analyse

Voor de voorschriften onder C.4 en C.5 geldt dat zij via zeer open formulerin-
gen bevelsbevoegdheden aan de politie toekennen, hetgeen juridisch onhoud-
baar is.426 Zie daarover paragraaf 2.3.5. Het voorschrift onder C.6 is anders. Dit
voorschrift ziet niet op ‘alle aanwijzingen’ zoals onder C.4 en C.5, maar beperkt
zich tot de aanwijzingen gegeven op grond van deze verordening, ‘door of
namens’ de burgemeester. In de praktijk betekent dit doorgaans dat de politie
de aanwijzingen geeft. Toch is nu ook niet duidelijk welke aanwijzingen er
precies gegeven kunnen worden, zodat ook dit voorschrift te wensen overlaat.
Het wordt niet duidelijk wat de toegevoegde waarde van dit voorschrift is.

423

424

425

426

Soms toevoeging: ‘waarvan op enigerlei wijze vermoed kan worden dat hij/zij betrokken is bij de dreigende confrontatie op
[datum], in en rondom [het gebied]'.

Soms toevoeging: ‘die de politie bij uitvoering van dit bevel in het belang van de veiligheid van personen en goederen geeft'.
Of: ‘onmiddellijk en strikt’.

De praktijk geeft aan een dergelijke restbepaling op te nemen in noodmaatregelen om de politie meer armslag te bieden in
onvoorziene (veranderende) noodsituaties. Als de politie alleen die bevelen kan geven die precies zijn afgebakend en dichtge-
regeld, kan dat de handhaving klemzetten, zo is de gedachte. Om verschillende juridische redenen is een dergelijk voorschrift
echter onhoudbaar. Zie paragraaf 2.3.5. Vgl. verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview gemeente Enschede, 19
april 2016, bijlage 3; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; interview gemeente Leeuwarden, 9 decem-

ber 2015, bijlage 2.
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D Restcategorie

1 De burgemeester beveelt:
Aan de man zich onmiddellijk uit [het gebied] te verwijderen en tot
[datum] verwijderd te houden.

2 De burgemeester beveelt:
Aan de vrouw om de man onmiddellijk te verwijderen uit [het
gebied] en tot [datum] verwijderd te houden, het laatste in elk geval
door de man de toegang te weigeren en de man de toegang onmoge-
lijk te maken door afsluiting van het perceel middels sloten met sleu-
tels waarover de man niet of niet meer beschikt.

3 De burgemeester besluit:
u de toegang tot [gemeente X| te ontzeggen op [datum + tijd].

4 De burgemeester besluit:
u mee te delen dat wanneer u handelt in strijd met dit bevel, u wordt
aangehouden en wordt overgebracht naar een door de politie te bepa-
len plaats.

Analyse

De voorschriften D.1 en D.2 zijn atkomstig uit een noodbevel dat de burge-
meester heeft opgelegd aan overlast veroorzakende bewoners van een woning.
De voorschriften D.3 en D.4 zijn opgelegd bij vrees voor ordeverstoringen door
een specifieke persoon.

Opvallend aan de omstandigheden waaronder deze noodvoorschriften zijn
uitgevaardigd, is dat getwijfeld moet worden aan de vraag of er sprake is van de
voor gebruik vereiste noodsituatie: een ernstige dreiging van ernstige wanor-
delijkheden dan wel een ramp. De voorschriften zelf stuiten vervolgens zowel
op grenzen van proportionaliteit en subsidiariteit als op de zogenoemde ‘bene-
dengrens’. De burgemeester mengt zich zodanig in de persoonlijke belangen
van de betrokkenen dat hiermee de grenzen van zijn bevoegdheid worden over-
schreden.427




Maatschappelijke onrust

8.4 Best practices
8.4.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.
Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
8.4.2 Bijzondere aandachtspunten

Zie hoofdstuk 7 ‘Demonstraties’, indien de maatschappelijke onrust het karak-
ter krijgt van een demonstratie of betoging.

Wat niet kan:

Het opnemen van voorschriften die de bevoegdheid tot preventief fouilleren,
binnentreden of het vorderen van legitimatie toekennen aan de politie.

8.4.3 Voorschriften
Doel: algemeen gebiedsverbod
A Hetis eenieder verboden in [ gebied Y428] aanwezig te zijn.429
Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te
verwijderen en daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden.

427 Vgl. A.E. Schilder & J.G. Brouwer, Gemeentelijke verordeningen, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2015, p. 19-28.
428 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

429 Geefindien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
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Doel: gespecificeerd gebiedsverbod

C Hetis eenieder die zich door voertuig(en), kleding, uitrusting, meegevoer-
de voorwerpen of gedraging(en) manifesteert als een deelnemer aan [maat-
schappelijke onrust] verboden in [gebied Y] aanwezig te zijn.430

Doel: gespecificeerd verwijdergebod

D Eenieder die door voertuig(en), kleding, uitrusting, meegevoerde voorwer-
pen of gedraging(en) zich manifesteert als deelnemer aan [maatschappelij-
ke onrust] en in [gebied Y] aanwezig is, dient zich uit dit gebied te verwij-
deren en daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen of stoffen

Samenscholing
E Hetis eenieder verboden om met meer dan [aantal] personen samen met
elkaar aanwezig te zijn in [gebiedY].

Andere specifieke voorwerpen of stoffen

F Hetis eenieder verboden [specifiek omschreven voorwerpen of stoffen
waarmee de openbare orde kan worden verstoord] in [gebied Y] bij zich te
hebben.431

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

G Bovenstaande verboden/geboden432 gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.433

430
431
432

433
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Met het oog op de begrijpelijkheid van het voorschrift is gekozen voor het woord kleding in plaats van kledij.
‘Eenieder’ kan vervangen worden door ‘nader te duiden personen’.
Eventueel nader te duiden.

Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.



Outlaw motorcycle gang

9.1

Inleiding

In dit hoofdstuk worden de noodbevelen en noodverordeningen die zijn uitge-
vaardigd ter voorkoming of ter beperking van de gevolgen van een bijeenkomst of
een ride-out van een outlaw motorcycle gang (OMG) geanalyseerd. OMG's zijn clubs met
een hiérarchisch opgebouwde organisatie waarvan de leden (en andere daarmee
verbonden personen) hun club gebruiken als een kanaal én afscherming voor cri-
minele en ondermijnende activiteiten met financieel of ander materieel voordeel
als oogmerk. Waarbij (a) de leden geen van buitenaf opgelegde grenzen accepte-
ren (‘outlaw’), (b) motorrijden (ride-outs), broederschap en groepssymbolen
kenmerkend zijn voor de groepscultuur c.q. het gewenste imago en (c) (dreiging
met) geweld en verstoring van de openbare orde onderdeel van de clubcultuur
zijn en ingezet worden om hun (interne en externe) doelen te bereiken.434 Niet
zelden zijn er signalen dat bepaalde leden van dergelijke motorclubs een positie
binnen de georganiseerde misdaad verwerven en in verband kunnen worden
gebracht met drugshandel, intimidatie, afpersing, geweld en vuurwapenbezit. Het
probleem is de laatste jaren dusdanig substantieel, dat de minister van Veiligheid
en Justitie in zijn brief aan de Tweede Kamer van 30 januari 2012 pleit voor een
integrale aanpak vanuit zowel landelijk als lokaal niveau.435

Voor de burgemeester betekent een bijeenkomst of een ride-out in zijn ge-
meente veelal problemen.43% Daarbij kunnen ernstige wanordelijkheden of de
vrees daarvoor ontstaan. Om die reden zijn in de periode van 2010 tot en met
2015 ten minste 6 noodverordeningen en 7 noodbevelen uitgevaardigd. Het
gros van de daarin opgenomen maatregelen dient ter handhaving van de open-
bare orde: gebiedsverboden en verwijdergeboden, gedragsaanwijzingen of ver-

434 Deze definitie is ontleend aan het rapport Integrale landelijke voortgangsrapportage Outlaw Motocycle Gangs (OMG’s) van de

Politie, het Openbaar Ministerie, de Belastingdienst, de FIOD, het RIEC en het LIEC, juni 2015, p. 5.

435 Kamerstukken 112011/12,29 911, 59.

436 Zie bijvoorbeeld het 246 pagina’s tellende kennisdocument ‘Outlawbikers in Nederland’ van de Politie, april 2014, waarin vele

voorbeelden van excessen van OMG’s worden aangehaald.

201



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

9.2

9.2.1

boden op het bezit van voorwerpen. Om de handhaving van de openbare orde
door de politie te faciliteren werd soms een algemene bevelsbevoegdheid aan
haar toegekend en soms ook de bevoegdheid tot preventief fouilleren of tot
binnentreden in gebouwen.

In dit hoofdstuk analyseren wij de voorschriften aan de hand van het in
hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van
de hier gemaakte keuzes wordt dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing.

In dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan
op de relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 9.2
de legaliteit behandeld van de noodverordening c.q. het noodbevel dat naar
aanleiding van OMG-bijeenkomst of ride-out is uitgevaardigd. In paragraaf 9.3
toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook
steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 9.4, waarin de best practices zijn opgenomen.437

Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening

of het noodbevel ingezet bij (dreigende) ernstige wanordelijkheden als gevolg
van de aanwezigheid van OMG’s. In paragraaf 9.2.1 wordt gekeken of is vol-
daan aan de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van een
noodverordening of noodbevel. In paragraaf 9.2.2 wordt onderzoek gedaan
naar de mogelijkheden voor de inzet van een regulier of meer specifiek instru-
ment. In paragraaf 9.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag wanneer
het gebruik van een noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden in aanloop naar of tijdens een
bijeenkomst of ride-out van leden van een outlaw motorcycle gang slechts
inzetten bij (de ernstige dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp.
In de praktijk gaat het bij een dergelijke bijeenkomst of ride-out om (de ernsti-

437 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 20.
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Outlaw motorcycle gang

ge vrees voor) ernstige wanordelijkheden. Het moet een onmiddellijkheids-
situatie betreffen waarbij zich plotsklaps een concreet en actueel gevaar voor
aantasting van de openbare orde voordoet of aandient. Indien van een dergelij-
ke situatie sprake is, kunnen noodbevoegdheden evenwel slechts ingezet wor-
den indien met reguliere en/of meer specifieke instrumenten het beoogde
doel niet kan worden gerealiseerd.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat het een noodsituatie betreft waarvoor de wetgever deze
bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen gebruik
maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar zijn om de
noodsituatie te keren. Daarbij is in het bijzonder het volgende van belang.

In de eerste plaats dient men zich af te vragen of de plaatselijke regelgeving
voldoende soelaas biedt. Ten aanzien van evenementen geldt in de meeste
gemeenten een vergunningsplicht op grond van de APV. Niet zelden worden
bijeenkomsten en ride-outs van OMG’s georganiseerd in de vorm van een eve-
nement (zoals een feest op voor het publiek toegankelijke plaatsen), waarvoor
in beginsel een vergunning vereist is. Het (nationale) beleid schrijft echter voor
dat de overheid geen evenementen faciliteert waarbij duidelijk sprake is van
betrokkenheid van leden van OMG’s.438 Burgemeesters weigeren in dergelijke
gevallen in de regel dus een evenementenvergunning.

Indien in het bijzondere geval toch een vergunning wordt verleend, kan aan
de hand van de voorwaarden die worden opgenomen in de evenementenver-
gunning de bijeenkomst of de ride-out vooraf gereguleerd worden. Indien
geen vergunning is verleend of wanneer de vergunningsvoorwaarden worden
overtreden, kunnen maatregelen getroffen worden op basis van een last onder
(spoed)bestuursdwang. Bijvoorbeeld het stilleggen van de activiteiten die het
OMG-evenement kenmerken.

Maatregelen gericht tot de organisator leiden echter niet altijd tot het
gewenste effect. Immers de voortdurende of toenemende intimiderende aan-
wezigheid van leden van OMG’s — ook nadat de activiteiten als het draaien van
luide muziek zijn gestaakt — brengt soms veiligheidsrisico’s met zich mee.

Het gebruik van (uitsluitend) een last onder bestuursdwang ter preventie
van gevreesde wanordelijkheden onder deze omstandigheden is ook om een

438 RIEC-LIEC, Integrale landelijke voortgangsrapportage Outlaw Motorcycle Gangs (OMG’s), juni 2015, p. 12.
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andere reden niet steeds een geschikt middel. Bij gebruik van de last onder
bestuursdwang dient vooraf duidelijk te zijn welke wettelijke voorschriften
precies (zullen) worden overtreden. Daarnaast moet de (potentiéle) overtreder
bekend zijn. Die eisen gelden niet voor de inzet van een noodbevel of nood-
verordening.

In de tweede plaats heeft de burgemeester een specifieke bevelsbevoegdheid
in het kader van zijn toezichthoudende taak bij openbare samenkomsten en
vermakelijkheden en op de voor het publiek openstaande gebouwen en daarbij
behorende erven. In sommige gevallen zijn OMG-evenementen te kwalificeren
als samenkomsten en vermakelijkheden in het openbaar (bijvoorbeeld straat-
feesten) dan wel op voor publiek toegankelijke plaatsen (bijvoorbeeld bijeen-
komsten in cafés). Indien onverwijlde spoed onmiddellijk optreden vergt, dient
de burgemeester bij deze gelegenheden waar mogelijk gebruik te maken van
zijn bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw, omdat dit een meer speci-
fieke bevelsbevoegdheid is dan de noodbevelsbevoegdheid.

De bevelsbevoegdheid uit artikel 174 lid 2 Gemw geeft de mogelijkheid alle
bevelen te geven die nodig zijn ter bescherming van de veiligheid of gezond-
heid.43® Het moet gaan om bevelen die zien op concrete, zich direct aandienen-
de, de veiligheid of gezondheid bedreigende situaties.44° Het doelcriterium is in
die zin dus wat enger dan dat van de noodbevoegdheden, waar de onmiddellij-
ke handhaving van de openbare orde als doelcriterium wordt gehanteerd.441 Nu
de noodbevoegdheden echter pas mogen worden toegepast indien er sprake is
van (een ernstige dreiging van) ernstige wanordelijkheden of rampen, zal de
bescherming van de veiligheid of gezondheid in die situatie vrijwel steeds in
geding zijn en komt de bevelsbevoegdheid van artikel 174 lid 2 Gemw als lex
specialis in beeld.

De bevelen op basis van artikel 174 lid 2 Gemw waaraan gedacht kan wor-
den, zijn die om een OMG-evenement dat uit de hand dreigt te lopen, te beéin-
digen en de locatie daarvan zo nodig tijdelijk (af) te sluiten. Ook kan bijvoor-
beeld het verstrekken van alcohol op deze wettelijke grondslag tijdelijk aan

439 In de wettekst wordt gesproken van ‘veiligheid en gezondheid’, waar ‘veiligheid of gezondheid’ wordt bedoeld, zie o.a.
H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 39; M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss.
Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 2000, p. 10; ABRvS 17 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5816, Gst. 2005/97, m.nt.
M.A.D.W. de Jong.

440 Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 92-93.

441 ABRVS 17 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR5816, JB 2005/18, m.nt. Broeksteeg, AB 2005/410 m.nt. J.G. Brouwer, Gst.

2005/97 m.nt. M.A.D.W. de Jong. Zie ook paragraaf 2.2.1.
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banden worden gelegd.442 De noodzaak om toch gebruik te maken van de
noodbevelsbevoegdheid kan zich voordoen als moet worden afgeweken van
andere regelgeving, waaronder wetten in formele zin en in uitzonderings-
gevallen van bepaalde grondrechten.443 Zie daarover paragraaf 2.3.3.

Noodverordening of noodbevel?

Of het gebruik van een noodverordening dan wel het gebruik van een nood-
bevel is aangewezen, hangt af van de concrete omstandigheden van het geval.
In de praktijk zien we dat beide instrumenten worden ingezet bij evenementen
indien leden van OMG's daarbij betrokken zijn. Zo worden zowel noodverorde-
ningen als noodbevelen ingezet om bijvoorbeeld illegale feesten en ride-outs
te beéindigen of te verbieden.

Indien bijvoorbeeld een instructie moet worden gegeven aan de organisa-
tor(en) of een concrete groep bezoekers van het OMG-evenement, is de bevels-
bevoegdheid aangewezen. Bijvoorbeeld bij het beéindigen van een illegaal feest
voor leden van een bepaalde OMG, waarbij het bevel zich richt tot de organisatie.

In het geval dat bij een OMG-evenement vooral de locatie centraal staat, is
vaak gebruik van een noodverordening aangewezen om maatregelen te treffen.
Denk in dit geval aan een ride-out, die van start gaat in een stad.

9.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaafbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk inzake
evenementen waarbij leden van OMG's betrokken zijn op hun juridische houd-
baarheid en praktische handhaafbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften zo
veel mogelijk gerangschikt naar doel. Eerst komen aan bod de voorschriften die
het doel hebben de openbare orde te handhaven (A.1 t/mA.16).In de geanaly-
seerde noodmaatregelen zijn geen voorschriften opgenomen ter facilitering
van de werkzaamheden (categorie B).Vervolgens komen de voorschriften aan
bod die de uitvoering van het noodbevel of de noodverordening moeten facili-
teren (C.1t/m C.8).

442 Rb. Rotterdam (pres.) 29 april 1999, ECLI:NL:RBROT:1999:AA3606, KG 1999/193.

443 M.A.D.W. de Jong, ‘Commentaar op art. 174 Gemeentewet, aant. 1’, in: T. Cammelbeeck & H. Kummeling (red.), Tekst & Com-

mentaar Gemeentewet Provinciewet, Deventer: Kluwer 2015.
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De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde

Binnen de maatregelen ter handhaving van de openbare orde zijn de volgende
subcategorieén te herkennen: gebiedsverboden en verwijdergeboden, gedrags-
aanwijzingen of verboden op het bezit van voorwerpen. De voorschriften wor-
den zo veel mogelijk per categorie getoetst. Indien het voorschrift een bijzon-
der karakter heeft, wordt het individueel beoordeeld. Hieronder volgt een aan
de praktijk ontleend representatief en samenvattend overzicht van de voor-
schriften per subcategorie met bijbehorende analyse.

Gebiedsverboden en verwijdergeboden - A.1 t/mA.5

Gebiedsverboden

1 Hetis een lid, dan wel een vertegenwoordiger, van [een motorclub],
verboden zich te bevinden in [het gebied].

Verwijdergeboden

2 Al degenen die zich bevinden binnen [het gebied], en meer in het
bijzonder degenen die kennelijk behoren tot [een motorclub] en dat
kenbaar maken [door...] en die kennelijk de openbare orde verstoren
of dreigen te verstoren, zijn verplicht zich op eerste aanzegging van
de politie te begeven buiten [het gebied] in de door de politie aan te
geven route en richting.
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3 Eenieder is verplicht op eerste aanwijzing van een ambtenaar van
politie zich terstond buiten [het gebied] te begeven.

4 Al diegenen die kennelijk behoren tot de aanhang van [motorclub] en
dat [kenbaar maken] zijn, indien zij niet woonachtig zijn in [gemeen-
te], verplicht zich op eerste aanzegging van de politie te verwijderen
buiten de gemeentegrenzen van |[gemeente] via de door de politie
aan te geven route en richting en zich uit de gemeente verwijderd te
houden tot [datum en tijd].

5 Al diegenen die kennelijk behoren tot de aanhang van [motorclub] en
dat [kenbaar maken] zijn, indien zij woonachtig zijn in [gemeente],
verplicht zich op eerste aanzegging van de politie te verwijderen bui-
ten de binnenstad van [gemeente] via de door de politie aan te geven
route en richting en zich uit dit gebied verwijderd te houden tot
[datum en tijd].

Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandig-
heden noodzakelijk is. Voorop staat dat deze gebiedsverboden en verwijder-
geboden licht ingrijpen in de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het
EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terug-
houdendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van
de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. De (dreigende) wanordelijkheden of
de (dreigende) gevaren als gevolg van een bijeenkomst of een ride-out van een
OMG houden doorgaans verband met de enkele aanwezigheid van een dergelij-
ke groep in het gebied. In dat kader valt er dan ook wat voor te zeggen dat een
algemeen verbod op aanwezigheid voor leden van een OMG in het gebied of
een algemeen verwijdergebod uit dat gebied, noodzakelijk is om de (dreigen-
de) gevolgen van de noodsituatie in te perken.

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in begin-
sel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te worden
aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen — en in sommige gevallen
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bovendien een preventief — effect kan sorteren.44 Het gebruik van een verwijder-
gebod past verder minder goed in een noodverordening. In een noodverordening
worden algemeen verbindende voorschriften uitgevaardigd voor een abstracte
groep personen. Daarbij geldt dat de noodverordening van kracht is zodra zij
wordt gepubliceerd. Daarvan kan een preventieve werking uitgaan. Een verwij-
dergebod is meer aangewezen om concrete personen die aanwezig zijn in het
gebied te verwijderen en verwijderd te houden. Hiervoor is een noodbevel een
meer geschikt instrument. Het verwijdergebod werkt dan pas op aanzegging.

Dit maakt dat het verwijdergebod een meer repressief karakter heeft.44s

Indien bij de bijeenkomst of ride-out slechts enkele leden van een OMG
aanwezig zijn en zij aan de hand van een gericht noodbevel uit het gebied
geweerd of weggestuurd kunnen worden, kan de maatregel om in een nood-
verordening een groot gebied voor eenieder af te sluiten de grenzen van de nood-
zakelijkheid overschrijden. Denk aan de situatie waarin wanordelijkheden ont-
staan doordat enkele leden van een OMG een terras bezetten, waarop leden van
een andere OMG afkomen. Conform het proportionaliteits- en subsidiariteits-
vereiste, zou in dat geval het voorschrift zich moeten richten tot de personen
die verantwoordelijk zijn voor (de dreiging van) de wanordelijkheden.

Vaak zijn de personen van wie wanordelijkheden worden gevreesd goed te
herkennen aan bepaalde kleding of bepaald gedrag (bijvoorbeeld doordat zij
kenmerkende kleding dragen, zoals full colours). Een voorschrift dat zich alleen
tot die specifieke personen richt zal evenwel niet altijd het beoogde doel kun-
nen bereiken. Bij de beoordeling van de precieze invulling heeft de burgemees-
ter een relatief grote discretionaire bevoegdheid. Verder is van belang dat het
aangegeven gebied niet groter mag zijn dan noodzakelijk. Het moet gaan om
het aanwijzen van een zodanig gebied dat daarmee wordt bijgedragen aan het
voorkomen of beéindigen van ernstige wanordelijkheden. Dit kan de gehele
gemeente zijn in geval van een ride-out.

Zoals hierboven al even is aangestipt, vormen bovenstaande gebiedsverboden
en verwijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger.
Het is burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen
het grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd
in artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconclu-

444 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-
view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
445 Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

208



Outlaw motorcycle gang

deerd dat een in een noodbevel of noodverordening voorkomende beperking op
een verdragsrechtelijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt als een
beperking die is voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de
eisen van toegankelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden vol-
daan als de maatregel behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot
wie de voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen
zijn.Voorts moet de beperking in het belang zijn van een van de daar genoemde
legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking op de bewegingsvrijheid ter
handhaving van de openbare orde is goed denkbaar indien de aanwezigheid van
personen in het gebied verband houdt met de (dreigende) wanordelijkheden.
Dit is eigenlijk altijd het geval bij bijeenkomsten of ride-outs van OMG’s. De
concrete omstandigheden van het geval zullen echter steeds ten grondslag moe-
ten liggen aan de vraag of een beperking op de bewegingsvrijheid gerechtvaar-
digd is. Dit zal per bijeenkomst of ride-out beoordeeld moeten worden.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie. De voor-
schriften onder A.2 tot en metA.5 kennen (al dan niet impliciet) verwijderbe-
velsbevoegdheden of ontoelaatbare beoordelingsvrijheid toe aan de politie,
hetgeen rechtens ongeoorloofd is. Ook moet de politie volgens die voorschrif-
ten beoordelen in hoeverre iemand (kennelijk) verantwoordelijk is voor ver-
storing van de openbare orde. Een dergelijke vage, open term die interpretatie
behoeft — beoordelingsvrijheid laat — is in strijd met het delegatie- en mandaat-
verbod (zie paragraaf 2.3.5).

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het valt op dat
per noodbevel of noodverordening verschillende formuleringen worden gebruikt
voor hetzelfde doel. Zo wordt het aanwezig zijn binnen het gebied met verschil-
lende termen aangeduid: ‘zich begeven’ of ‘zich bevinden'. De term ‘zich bevin-
den’ omvat het aanwezig zijn in het gebied. Bij ‘zich begeven’ is dit minder evi-
dent. Die term kan opgevat worden als ‘van buiten naar binnen gaan in het
gebied.” De praktijk heeft aangegeven soms te worstelen met de juiste keuze en
hier ook niet altijd goed over nagedacht te hebben.446 Op de vraag of de term ‘aan-
wezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief voor de verschillende (soms
gedateerde) aanduidingen is, wordt vanuit de praktijk positief gereageerd.44?

446 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.
447 O.a.interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016,

bijlage 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Conclusie is dat aan de voorschriften onder A.1 t/mA.5 juridische dan wel
praktische bezwaren kleven. De juridische bezwaren zien met name op het toe-
kennen van beoordelingsvrijheid of bevoegdheden aan de politie in de voor-
schriften A.2 t/m A.4. Het gebruik van voorschrift A.1 verdient in de huidige
formulering geen aanbeveling. Zie voor geschikte mogelijkheden de voor-
schriften A en B van de best practices.

Voor de politie zou ter uitvoering de instructie kunnen worden gegeven het
voorschrift te handhaven ten aanzien van: ‘eenieder die zich als (aspirant)lid of
vertegenwoordiger van een OMG manifesteert door voertuig(en), kleding, uit-
rusting, meegevoerde voorwerpen of gedraging(en) of eenieder die ambtshal-
ve als zodanig wordt herkend’. Hiermee wordt voorkomen dat het noodvoor-
schrift te lang wordt door de omschrijving van de normadressaat. Dit geldt ook
voor de voorschriften C, D, E en F van de best practices.

Verboden gedragingen, verboden voorwerpen en bijzondere bevoegdheden —A.6 t/m A.16

De volgende subcategorie binnen de voorschriften ter handhaving van de
openbare orde, ziet op het voorkomen van wanordelijkheden ten gevolge van
bepaalde gedragingen of het voorhanden hebben van bepaalde voorwerpen
(A.6 t/mA.12). Die voorschriften hebben veelal de vorm van een verbods-
bepaling. Enkele voorschriften kennen daarbij (ondersteunende) bevoegd-
heden toe aan de politie, met het doel wanordelijkheden te kunnen voor-
komen of te beperken (A.13 t/mA.16).

Verboden gedragingen
Verstoring openbare orde

6 Hetis een lid, dan wel een vertegenwoordiger, van [motorclub], ver-
boden zich te gedragen met het kennelijke doel de openbare orde en
veiligheid te verstoren of zich zodanig te gedragen dat redelijkerwijs
kan worden aangenomen dat daardoor de openbare orde kan worden
verstoord of de veiligheid in gevaar kan worden gebracht.
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Analyse

De handhaving van dit voorschrift is problematisch. De politie moet beoordelen
in hoeverre iemand verstoring van de openbare orde vergroot. Dergelijke vage,
open termen die interpretatie behoeven — beoordelingsvrijheid laten — zijn in
strijd met het delegatie- en mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik
van begrippen als ‘verstoring van de openbare orde’ in een verbodsbepaling staat
op zeer gespannen voet met het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis,
zoals die voortvloeit uit het EVRM.448 Welk gedrag is precies reden om op te tre-
den en van welk gedrag dient de burger zich precies te onthouden? Dergelijke
voorschriften zijn dan ook om die verschillende redenen onhoudbaar.44

Samenscholing

7 Al degenen die kennelijk behoren tot [motorclub] en zich kenbaar
maken als zijnde een lid van een motorclub dan wel ambtshalve worden
herkend als zijnde leden van een motorclub mogen gedurende dit bevel
niet deelnemen aan samenscholingen met meer dan drie personen.

Analyse

Ten aanzien van het voorschrift onder A.7 kan het volgende worden opgemerkt.
Dit voorschrift verbiedt personen die behoren tot een OMG en dat kenbaar
maken of ambtshalve als zodanig worden herkend, deel te nemen aan een samen-
scholing. Het samenscholingsverbod uit deze bepaling is ruimer geformuleerd
dan artikel 186 van het Wetboek van Strafrecht. Daarin is samenscholing bij gele-
genheid van een volksoploop verboden na een derde sommatie tot heengaan
door of vanwege het bevoegde gezag.450 Die laatste bepaling ziet vooral op het
strafbaar stellen van het niet voldoen aan een verwijderbevel. Er is hier dan ook
geen sprake van strijd met de bovengrens.45! Zie daarover ook paragraaf 2.3.5.

448

449

450

451

Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.
Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Zie H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Politiebevelen en burgervrijheden’, NJB 1984/11, p. 321-326.

M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kummeling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J.

Tjeenk Willink 1994, p. 96-97.
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Overigens is het ook mogelijk samenscholing strafbaar te stellen in de APV, het-
geen veelvuldig is gebeurd. Het is van belang om in voorkomend geval te bezien
of die regeling ook toegepast kan worden. Samenscholing bij gelegenheid van
een samenkomst, betoging of vergadering in de zin van de Wom, kan niet bij
APV worden verboden. Zie daarvoor de mogelijkheden die de Wom biedt.452

Wat samenscholing in de zin van een noodverordening of noodbevel precies
inhoudt, moet wel kenbaar zijn. Een definitiebepaling past niet goed in een
noodverordening of noodbevel. Zij moeten immers kort en bondig zijn.453 Het
is daarom aan te bevelen de term ‘samenscholing’ te vervangen door ‘(samen)
met elkaar aanwezig zijn’, opdat voor de burger direct duidelijk is welk gedrag
ongewenst — verboden — is.454

Een samenscholingsverbod kan soms een geschikt en minder vergaand alter-
natief bieden voor een algeheel gebiedsverbod. Zie voor een bruikbaar voor-
schrift inzake samenscholingen het voorschrift onder C van de best practices.

Aanwezigheid (motor )voertuigen

8 Voor een motorvoertuig van een lid, dan wel een vertegenwoordiger,
van [motorclub] geldt een geslotenverklaring van [het gebied].

9 Hetis een lid, dan wel een vertegenwoordiger, van [motorclub] ver-
boden zich in [het gebied] door middel van een motorvoertuig voort
te bewegen, een motorvoertuig te (doen) parkeren of te (doen) plaat-
sen op of aan de openbare weg of op een andere plaats zichtbaar vanaf
de openbare weg.

10 Dat alle motorrijtuigen waarmee gepoogd wordt de gemeentegren-
zen te passeren, zich op de eerste aanzegging van de politie buiten de
gemeentegrenzen van [gemeente| dienen te begeven in de door de
politie aan te geven route en richting.

452 B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burgemeester van de
gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en na afloop van
de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op verzoek van de
Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, te raadplegen op: www.openbareorde.nl.

453 Met het oog op het geven van mondelinge noodbevelen, geldt te meer dat de voorschriften kort en bondig moeten zijn. Dit uit-
gangspunt wordt door de praktijk gesteund, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

454 In deze terminologie kunnen de praktijkexperts zich vinden, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Analyse

Het voorschrift onder A.8 is bijzonder in zijn terminologie. Voor de uitleg van
de term ‘geslotenverklaring’ lijkt te zijn aangesloten bij de definitiebepaling van
artikel 1 van het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 (RVV 1990).
Daarin wordt ‘geslotenverklaring’ gedefinieerd als een ‘verbod de betrokken
weg in te rijden of in te gaan alsmede de betrokken weg te gebruiken’. Zulks
blijkt echter niet duidelijk uit het voorschrift. Het voorschrift verdient vanwege
de gebruikte terminologie niet de voorkeur. In plaats daarvan kan beter geko-
zen worden voor een heldere en meer omvattende verbodsbepaling, bijvoor-
beeld het voorschrift onder A, B, D en E van de best practices.

In het geval dat er door de te verwachten wanordelijkheden in verband met
een OMG-evenement ook vrees voor de verkeersveiligheid ontstaat, dienen de
mogelijkheden van artikel 34 e.v. van het Besluit administratieve bepalingen
inzake het wegverkeer (BABW) onderzocht te worden. Het gebruik van de
mogelijkheden die het BABW biedt, kan mogelijk een alternatief zijn voor ver-
keersmaatregelen op basis van een noodbevoegdheid. Dit verdient voorrang
omdat het reguliere regelgeving betreft.

Voorschrift A.9 spreekt van ‘op of aan de openbare weg of op een andere
plaats zichtbaar vanaf de openbare weg’.45 De zinsnede ‘of op een andere plaats
zichtbaar vanaf de openbare weg’ komt in strijd met de zogenoemde beneden-
grens. Met een dergelijk voorschrift wordt geen gemeentelijk belang gediend.
Daarnaast is door te spreken van ‘op of aan de openbare weg’ het voorschrift
niet per definitie geldig op bijvoorbeeld (openbare) pleinen of in parken; het-
geen vaak wel de bedoeling is.456 Voor een zuivere aanduiding van de locatie
waar het voorschrift geldt, is het volgende van belang.4s7

Openbare plaatsen zijn terreinen die voor het publiek toegankelijk zijn zonder
dat de rechthebbende voorwaarden stelt aan de toegang daarvan.458 Het zijn
‘plaatsen die krachtens bestemming of vast gebruik open staan voor het

455 In veel andere voorschriften staat ook wel ‘op of aan de openbare weg of op voor het publiek toegankelijke plaatsen’.

456 Zie de definitie van wegen in art. 1 lid 1 sub b Wegenverkeerswet 1994: alle voor het openbaar verkeer openstaande wegen of
paden met inbegrip van de daarin liggende bruggen en duikers en de tot die wegen behorende paden en bermen of zijkanten.

457 Zie A.J. Wierenga, ‘Bestuur en openbare orde: Over openbare orde, de bevoegdheidsverdeling bij de handhaving daarvan en
ordebevelen onder de Algemene wet bestuursrecht’, in: A.J. Wierenga, A.E. van Rooij & B.W.A. Jue Volker, Openbare-orde-
recht in ontwikkeling, Den Haag: Boom juridisch 2016, p. 18-19. Onderstaande schets van de ‘plaats-begrippen’ is uitgebreid
uitgewerkt in §7.4.1.3 van L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de

last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012.
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publiek’.45¢ Denk aan wegen, pleinen, plantsoenen en parken. In beginsel kan
eenieder zich daar bevinden en mag het terrein naar eigen inzicht — uiteraard
binnen de grenzen van de wet — gebruikt worden.

Op voor het publiek toegankelijke plaatsen mag eenieder komen met een doel dat ver-
band houdt met de functie van de plaats. Ze staan feitelijk open voor het algeme-
ne publiek. Gedacht kan worden aan (delen van) gemeentehuizen, bibliotheken,
winkels, cafés, amusementsparken, voetbalstadions, begraafplaatsen en evene-
mentlocaties. Het gebruik van deze plaatsen is doelgebonden en de rechthebben-
de kan zowel de toegang als het gebruik van de plaats aan voorwaarden verbin-
den. Denk hierbij aan de eis van een minimumleeftijd of om een toegangsbewijs
te kopen. De rechthebbende is op deze plaatsen primair verantwoordelijk voor
het reguleren en handhaven van de normale gang van zaken, bijvoorbeeld door
het vaststellen van huisregels en het inhuren van beveiligers. Een voorschrift kan
gelden op openbare plaatsen, dan wel op voor publiek toegankelijke plaatsen, dan
wel op beide plaatsen. Wij adviseren om deze termen afzonderlijk of zo nodig in
combinatie met elkaar te hanteren, zie best practices. Onder D en E van de best
practices zijn bruikbare voorschriften te vinden waarmee het doel dat voorschrift
A.9 wil realiseren, kan worden nagestreefd.

Het voorschrift onder A.10 kent impliciet een verwijderbevelsbevoegdheid
toe aan de politie, hetgeen rechtens ongeoorloofd is (zie paragraaf'2.3.5).
Daarnaast leent het voorschrift zich voor discussie op straat doordat de term
‘gepoogd’ wordt gehanteerd. Het voorschrift is dus onhoudbaar. Bruikbaar
zijn de voorschriften D en E van de best practices. In die voorschriften wordt
de normadressaat nauwkeuriger omschreven en zijn overigens enkele termino-
logische verbeteringen en aanvullingen aangebracht.

Alcoholhoudende drank

11 Het is een lid, dan wel een vertegenwoordiger, van [motorclub] ver-
boden alcoholhoudende drank te gebruiken en voorhanden te hebben
op een openbare plaats.

458 Wel kunnen er voorwaarden aan het gebruik van de plaats zijn verbonden, zoals het aangelijnd houden van de hond of een
verbod op open vuur.

459 Art. 1lid 1 Wet openbare manifestaties.
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Analyse

Dit voorschrift voorziet in een verbod op het gebruiken en voorhanden hebben
van alcoholhoudende dranken op openbare plaatsen voor leden of vertegen-
woordigers van een OMG. Een algemeen alcoholverbod is doorgaans al opge-
nomen in de APV, voor (bepaalde delen van) de gemeente. Een alcoholverbod
in een noodbevel of noodverordening is alleen van toegevoegde waarde, indien
een dergelijk verbod in een APV ontbreekt, of indien het verbod in de APV niet
toereikend is en de burgemeester een stringenter verbod wil uitvaardigen. In
bovenstaand voorschrift worden dlle openbare plaatsen bestreken door het ver-
bod. Zie voorschrift F van de best practices voor de mogelijkheden. In dit voor-
schrift is de normadressaat nauwkeuriger omschreven dan in voorschrift A.11.
Daarnaast is als optie opgenomen het verbieden van alcoholgebruik voor deze
doelgroep op voor publiek toegankelijke plaatsen.

In dat kader kan overigens ook op de mogelijkheid worden gewezen die
artikel 21 Drank- en Horecawet biedt. Op grond van die bepaling is het be-
drijfsmatig en anders dan om niet verstrekken van alcohol verboden, indien
redelijkerwijs moet worden vermoed, dat dit een verstoring van de openbare
orde, veiligheid of zedelijkheid oplevert. De politie zou dan bijvoorbeeld bij
een bezetting van een café door OMG-leden de horecaondernemer (vooraf) op
dit verbod kunnen wijzen. Deze wettelijke bepaling biedt echter niet de moge-
lijkheid om het (gratis) verstrekken van alcohol door particulieren aan banden
te leggen. Daarvoor is de burgemeester aangewezen op zijn noodbevoegdhe-
den, waarbij de bevelsbevoegdheid van artikel 174 lid 2 Gemw als alternatief
voor het noodbevel aangewezen kan zijn. Deze grondslag kan ook gebruikt
worden om de horecaondernemer het verstrekken van alcohol zonder meer te
verbieden. Zie hiervoor onder paragraaf 9.2.

Overige verboden voorwerpen

12 Het is een lid, dan wel een vertegenwoordiger, van [motorclub], ver-
boden voorwerpen of stoffen bij zich te hebben, te dragen of te ver-
voeren, die bestemd zijn, of kunnen worden gebruikt, om de openba-
re orde te verstoren of de veiligheid in gevaar te brengen.
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Analyse

De handhaving van dit voorschrift is problematisch: de politie moet beoordelen
in hoeverre voorwerpen of stoffen de veiligheid in gevaar kunnen brengen
en/of de openbare orde kunnen verstoren. Dergelijke vage, open termen die
interpretatie behoeven — beoordelingsvrijheid laten — staan op gespannen voet
met het delegatie- en mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5). Het gebruik van
begrippen als ‘veiligheid in gevaar brengen’ en ‘verstoring van de openbare
orde’ in verbodsbepalingen staat daarnaast ook op gespannen voet met het
bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis, zoals die voortvloeit uit het
EVRM.4#60 Het gebruik van dergelijke voorschriften is daarom niet aanbevelens-
waardig. Het voorschrift kan van nut zijn, maar vereist dan een nadere concre-
tisering van de verboden voorwerpen of stoffen naar de omstandigheden van
het geval. Zie voorschrift G van de best practices voor een voorbeeld.

Veiligheidsmaatregelen / bijzondere bevoegdheden
Aanwijzing veiligheidsrisicogebied

13 [Het gebied] wordt, gezien het voorgaande, aangewezen als veilig-
heidsrisicogebied waar cameratoezicht kan worden toegepast ter
handhaving van de openbare orde. Toepassing van het cameratoezicht
vindt plaats op basis van artikel 3 van de Politiewet 2012.

14 Gelet op art. 151b Gemeentewet en artikel 2:76 APV [gemeente | met
inbegrip van de daarin gelegen voor het publiek openstaande gebouwen
en de daarbij behorende erven nader aangeduid als [het gebied] wordt
aangewezen als veiligheidsrisicogebied. De officier van justitie kan op
grond van de artikelen 50, 51 en 52 Wet wapens en munitie gelasten dat
tegenover eenieder de bevoegdheid kan worden uitgeoefend om hem
aan zijn kleding, zijn voertuig en verpakkingen van goederen met inbe-
grip van reisbagage, te onderzoeken op de aanwezigheid van wapens of
munitie. Het voorgaande vindt toepassing ten aanzien van al degenen die
zich bevinden binnen [het gebied] en meer in het bijzonder degenen die
kennelijk behoren tot een [motorclub] en dat [kenbaar maken] en die
kennelijk de openbare orde verstoren of dreigen te verstoren.

460 Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007/131.
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Analyse

In de voorschriften A.13 en A.14 wijst de burgemeester een gebied aan als vei-
ligheidsrisicogebied. In een veiligheidsrisicogebied dat aangewezen wordt met
toepassing van artikel 151b of 174b Gemw kan op grond van de artikel 50 lid
3, 511id 3 en 52 lid 3 Wet wapens en munitie (WWM) op last van de officier
van justitie preventief gefouilleerd worden door de politie.

Het aanwijzen van een veiligheidsrisicogebied op grond van artikel 151b
Gemw is slechts mogelijk indien de gemeenteraad die bevoegdheid bij veror-
dening aan de burgemeester heeft toegekend. Op grond van artikel 174b
Gemw kan de burgemeester zonder tussenkomst van de gemeenteraad een
veiligheidsrisicogebied aanwijzen, maar alleen indien zich een onvoorziene,
spoedeisende situatie voordoet of aandient. Van groot belang is dat er bij het
aanwijzen van een veiligheidsrisicogebied steeds sprake is van (ernstige vrees
voor) verstoring van de openbare orde door de aanwezigheid van wapens.

Artikel 151c Gemw kan alleen toegepast worden indien de gemeenteraad
bij verordening de bevoegdheid aan de burgemeester heeft toegekend om een
veiligheidsrisicogebied aan te wijzen. Deze bevoegdheid maakt het mogelijk om
vast cameratoezicht te gelasten op openbare plaatsen, indien de handhaving van
de openbare orde dit noodzakelijk maakt. Sinds 1 juli van dit jaar is het mogelijk
om op grond van hetzelfde artikel flexibel cameratoezicht te gelasten.461

Wij raden het af om (de bekendmaking van) de aanwijzing van een veilig-
heidsrisicogebied of het besluit om cameratoezicht toe te passen, op te nemen
in een noodverordening of noodbevel: het gaat hier immers om de toepassing
van een specifieke wettelijke regeling (artikel 151b, 151c of 174b Gemw) en
bovendien niet om een voorschrift dat zich richt tot de burger. Deze informatie
zou desgewenst wel opgenomen kunnen worden in de inleiding bij de nood-
maatregel.

461 Wet van 23 maart 2016 tot wijziging van de Gemeentewet in verband met de verruiming van de bevoegdheid van de burge-

meester tot de inzet van cameratoezicht, Stb. 2016, 130.
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Identificeren/legitimeren

15 Al degenen die zich bevinden in [het gebied] en meer in het bijzon-
der degenen die kennelijk behoren tot [motorclub] en dat kenbaar
maken, dienen zich op eerste bevel c.q. vordering van politie te iden-
tificeren c.q. legitimeren.

Binnentreden woningen en gebouwen

16 Zo dikwijls de zorg voor de naleving van enig voorschrift van deze
verordening dit vereist, wordt hierbij aan ambtenaren van de politie,
die met de handhaving van deze voorschriften zijn belast, de last ver-
strekt alle al dan niet afgesloten terreinen en ruimten, niet zijnde een
woning, tegen de wil van de eigenaar, bewoner of gebruiker, te allen
tijde te betreden of binnen te treden.

Analyse

Het voorschrift opgenomen onder A.15 ziet op verplichte identificatie op eer-
ste vordering van de politie. Een dergelijk voorschrift is onnodig, nu diezelfde
bevoegdheid al gebaseerd kan worden op artikel 2 van de Wet op de identifica-
tieplicht juncto artikel 8 van de Politiewet 2012. Op grond daarvan kan de poli-
tie legitimatie vorderen, indien dit voor de uitvoering van de politietaak rede-
lijkerwijs noodzakelijk is. Daaronder vallen ook de in noodsituaties relevante
hulpverleningstaak en de handhaving van de openbare orde. Het college van
procureurs-generaal heeft in zijn Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht
situaties opgenomen waarbij identificatie op grond van deze wet gevorderd
kan worden ter redelijke uitoefening van de openbare-ordehandhavingstaak
van de politie; bijvoorbeeld bij evenementen als voetbalwedstrijden en demon-
straties en in geval van rellen of (dreigende) escalatie.462 Daar komt nog bij dat
de noodbevoegdheden geen wettelijke basis kunnen bieden om (nieuwe)
bevoegdheden aan de politie toe te kennen (zie paragraaf 2.3.5). Dit voorschrift
is dus juridisch onhoudbaar.

462 Zie ‘Aanwijzing uitbreiding identificatieplicht’, Stcrt. 2009, 19481.
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Ten aanzien van de binnentredingsbevoegdheid neergelegd in A.16 kan het
volgende worden gezegd. Binnentreden in een woning zonder toestemming
van de bewoner maakt inbreuk op de privacy en het huisrecht, beschermd in
artikel 10 en artikel 12 Gw. Voorschrift A.16 maakt echter een uitzondering
voor woningen. Desalniettemin kent het voorschrift een bevoegdheid toe aan
de politie, hetgeen rechtens ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).Voor de
bevoegdheden tot binnentreding tijdens noodsituaties zie paragraaf 2.3.3.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

Handhaving voorschriften

1 Bij constatering van een overtreding van [het verbod] kunnen de met
toezicht en handhaving van deze verordening belaste ambtenaren, de
nodige bevelen geven of vorderingen geven, waaronder in ieder geval
het bevel zich te verwijderen uit [het gebied].

2 De met toezicht en handhaving van deze verordening belaste ambte-
naren zijn bevoegd alle maatregelen te treffen en die bevelen en vor-
deringen te geven die zij noodzakelijk oordelen met het oog op de
handhaving van de openbare orde en ter beperking van gevaar voor
personen en zaken.

3 Bij constatering van een overtreding van [het verbod] en het niet
opvolgen van een bevel of vordering van de met toezicht en handha-
ving van deze verordening belaste ambtenaren kan een lid, dan wel
een vertegenwoordiger, van [motorclub] door de politie worden aan-
gehouden en worden overgebracht naar een door de politie te bepa-
len plaats.

4 Indien in strijd wordt gehandeld met [het verbod] en de bevelen of
vorderingen van de met toezicht en handhaving van deze verordening
belaste ambtenaren niet worden opgevolgd, worden de betreffende
motorvoertuigen door de politie of door de gemeente verwijderd en
tijdelijk elders onder toezicht geplaatst.

5 De burgemeester kan een in de gemeente dienstdoende ambtenaar
van politie machtigen om in zijn naam besluiten te nemen, of andere
handelingen te verrichten met inachtneming van het bepaalde in arti-
kel 177 van de Gemeentewet.
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Analyse

De voorschriften onder C.1 en C.2 kennen middels een zeer open formulering
een brede (verwijder)bevelsbevoegdheid toe aan de handhavers van de nood-
verordening, hetgeen rechtens ongeoorloofd is. Dergelijke voorschriften — die
beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie-
en mandaatverbod (zie paragraaf 2.3.5).

Het voorschrift onder C.3 lijkt bedoeld te zijn om invulling te geven aan de
mogelijkheid van bestuurlijke ophouding uit artikel 17 6a Gemw. Er wordt ech-
ter gesproken van aanhouden in plaats van ophouden. Burgemeesters hebben
zich — op één uitzondering na — nooit gewaagd aan bestuurlijke ophouding.463
De regeling is gecompliceerd, bewerkelijk en arbeidsintensief. De huidige rege-
ling van bestuurlijke ophouding is wat ons betreft dan ook ongeschikt om in
de praktijk toe te passen.464

Ten aanzien van voorschrift C.4 dient gewezen te worden op de reguliere
bevoegdheid die de Wegenverkeerswet 1994 biedt om in strijd met verkeers-
voorschriften geparkeerde voertuigen weg te slepen. Op grond van artikel 170
WVW heeft het college onder de in deze bepaling genoemde voorwaarden de
bevoegdheid tot het opleggen van een last onder (spoed)bestuursdwang om
verwijdering van een voertuig af te dwingen. Aan de toepassing van reguliere
bevoegdheden dient voorrang gegeven te worden. Die bevoegdheden maken
het voorschrift daarnaast overbodig. Het voorschrift kent overigens ook (impli-
ciet) bevoegdheden aan de politie toe, waarvoor in een noodmaatregel geen
ruimte bestaat. Dit voorschrift is om die verschillende redenen dan ook juri-
disch onhoudbaar.

Voorschrift C.5 wijst op de wettelijke mogelijkheid van de burgemeester om

463

464
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Een onvolkomen inzet van het instrument vond plaats door de burgemeester van Almelo in 2006; zie ABRvS 9 augustus 2006,
AB2006/413 m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, Gst. 2006/160, JB 2006/277.

A.J. Wierenga & J.G. Brouwer, ‘Preventieve hechtenis in Veen. Over de voorkoming en bestrijding van groepsgeweld’, NJB
2014/804, p. 1105-1110; zie ook het rapport van de Nationale ombudsman, Geen Winnaars: een gezamenlijk onderzoek van de
Nationale ombudsman en de gemeentelijke ombudsman Rotterdam naar de aanhouding van 326 Feyenoord-supporters op 21
februari 2016, nr. 2016/060 en de daarin opgenomen bevindingen van Roorda en Wierenga en het daaraan ten grondslag lig-
gende rapport B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burge-
meester van de gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en
na afloop van de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op ver-
zoek van de Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, p. 19-24, te raadplegen op: www.open-

bareorde.nl.
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ambtenaren te machtigen in zijn naam besluiten te nemen of andere handelin-
gen te verrichten. Daarbij wordt gewezen op artikel 177 Gemeentewet. Artikel
177 lid 2 Gemeentewet verbiedt expliciet de mandatering van noodbevoegd-
heden. Het is daardoor niet mogelijk dat deze bevoegdheden door een ander
(bijvoorbeeld de politie) in naam van de burgemeester worden uitgeoefend. De
reden van het mandateringsverbod is gelegen in de aard van de noodbevoegd-
heden. Het gaat om ingrijpende, discretionaire bevoegdheden waartegen man-
daatverlening zich verzet. Dit verbod is absoluut, waardoor er geen ruimte
bestaat voor een vorm van mandaat waarbij de betrokken diensten beoorde-
lingsvrijheid of beleidsvrijheid hebben, zie paragraaf 2.3.5.465

Opvolgen aanwijzingen

6 Eenieder is verplicht de bevelen of vorderingen, door de met toezicht
en handhaving van deze verordening belaste ambtenaren op grond
van deze verordening gegeven, stipt op te volgen.

7 Al degenen die zich bevinden binnen [het gebied] en meer in het bij-
zonder degenen die kennelijk behoren tot [motorclub] en dat [ken-
baar maken] en die kennelijk de openbare orde verstoren of dreigen
te verstoren, zijn verplicht alle aanwijzingen van de politie strikt op te
volgen met inbegrip van aanwijzingen door in het gebied aanwezige
tijdelijke verkeersmaatregelen.

8 Eenieder die zich in [gemeente] bevindt en zich kenbaar maakt als
een lid van [motorclub] dient alle door de daartoe bevoegde perso-
nen, zijnde gemeentelijke toezichthouders, verkeersregelaars en
beambten van politie, gegeven aanwijzingen stipt en onmiddellijk
op te volgen.

465 Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 90, Kamerstukken 112000/01, 27 547, 3, p. 4; L.D. Ruigrok, Onmiddellijke handhaving
van de openbare orde of bestuursdwang? Het bevel en de last in historisch en rechtsvergelijkend perspectief (diss. Gronin-
gen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 265 en M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J.

Tjeenk Willink 2000, p. 61.
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9.4

9.4.1

9.4.2

Analyse

De voorschriften onder C.6, C.7 en C.8 kennen via een zeer open formulering
ruime bevelsbevoegdheden toe aan de politie.466 Voorschriften waarin bevoegd-
heden aan de politie worden toegekend kunnen om verschillende redenen niet
worden opgenomen in een noodbevel of een noodverordening, zie paragraaf
2.3.5.

Best practices

Algemene aandachtspunten

Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden
voor problematiek bij OMG’s van belang, om in ieder geval de reguliere
bevoegdheden uit de APV en uit artikel 174 lid 2 Gemw te verkennen. Met het
oog op de mogelijkheden van artikel 174 lid 2 Gemw;, bestaat voor het gebruik
van noodbevelen bij situaties waarin OMG’s betrokken zijn, niet steeds ruimte.

Wat niet kan:

Het opnemen van voorschriften die de bevoegdheid tot preventief fouilleren,
binnentreden of het vorderen van legitimatie toekennen aan de politie.

466 De praktijk geeft aan dergelijke ‘restbepalingen’ op te nemen in noodmaatregelen om de politie meer armslag te bieden in

onvoorziene (veranderende) noodsituaties. Als de politie alleen die bevelen kan geven die precies zijn afgebakend en dichtge-

regeld, kan dat de handhaving klemzetten, zo is de gedachte. Vgl. Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14; interview

gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; interview gemeente

Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.
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Zie ook de best practices bij hoofdstuk 4 ‘Onvergund en/of onbeheersbaar
evenement’.

Voorschriften

Doel: gespecificeerd gebiedsverbod

A Hetis een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub] verboden in
[gebied Y467] aanwezig te zijn.

Doel: gespecificeerd verwijdergebod

B Een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub] die in [gebiedY]
aanwezig is, dient zich uit dit gebied te verwijderen en daarvan [gedurende
X uren] verwijderd te houden.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen of stoffen

Samenscholing

C Hetis een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub] verboden
om samen met elkaar aanwezig te zijn in [gebiedY].

Het plaatsen en laten staan van (motor)voertuigen

D Hetis een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub] verboden
om zijn (motor)voertuigen te plaatsen of te laten staan in [ gebiedY].

Rijden en aanwezig zijn met motoren

E Hetis een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub] verboden
om met een motorvoertuig te rijden of aanwezig te zijn in [gebiedY].

467 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.
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Alcoholhoudende dranken

F Hetis een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub| verboden
alcoholhoudende drank te nuttigen of bij zich te hebben in [gebiedY].

Andere specifieke voorwerpen of stoffen

G Het s een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub] verboden
[specifiek omschreven voorwerpen of stoffen waarmee de openbare orde
kan worden verstoord] in [gebied Y] bij zich te hebben.

Opmerking

Indien slechts een enkel voorschrift uit de best practices wordt gehanteerd, kan
de bepaling integraal worden overgenomen. Indien er meerdere verboden of
geboden uit de best practices worden gebruikt, is het aanbevelenswaardig om
in de aanhef van het noodbevel/de noodverordening eerst de normadressaat te
noemen, gevolgd door de verschillende verboden en geboden.

Voorbeeld

Het is een (aspirant)lid of vertegenwoordiger van [motorclub| verboden:
1 om met een motorvoertuig te rijden of aanwezig te zijn in [gebiedY];
2 alcoholhoudende drank te nuttigen of bij zich te hebben in [ gebiedY].
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10.1 Inleiding

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden zowel aanwenden ter onmiddel-
lijke handhaving van de openbare orde als ter beperking of voorkoming van
gevaar als gevolg van een (ernstig dreigende) ramp. Een ramp wordt in artikel 1
Wet veiligheidsregio’s (Wvr) gedefinieerd als een zwaar ongeval of een andere
gebeurtenis waarbij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu
of grote materi€le belangen in ernstige mate worden bedreigd of zijn geschaad
en waarbij een gecodrdineerde inzet van diensten of organisaties van verschil-
lende disciplines is vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke
gevolgen te beperken.

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 23 verschillende
noodverordeningen en 2 verschillende noodbevelen uitgevaardigd om (de drei-
ging van)het gevaar van brand weg te nemen. Het ging om natuurbranden en
woning- en bedrijfsbranden.

Van de uitgevaardigde voorschriften dienen de meeste ter handhaving van de
openbare orde en de veiligheid. Enkele voorschriften faciliteren de uit te voeren
werkzaamheden die nodig zijn bij het bestrijden van brand.

In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voorschriften aan de hand van het in
hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van de
hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk worden
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In
dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 10.2
de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel behandeld. In paragraaf
10.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook
steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 10.4, waarin de best practices zijn opgenomen.468

468 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 21.
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Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening of
het noodbevel. In de meeste gevallen werden zij primair ingezet ter voorko-
ming of ter beperking van brand. In sommige gevallen werd er echter ook
gedacht aan voorkoming of beperking van ernstige wanordelijkheden als
gevolg van de brand. In paragraaf 10.2.1 wordt gekeken naar de wettelijke
toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van een noodverordening of
noodbevel. In paragraaf 10.2.2 staan wij uitgebreid stil bij de vraag of een
regulier of meer specifiek instrument ingezet kan worden. In paragraaf' 10.2.3
volgt ten slotte een bespreking van de vraag of het gebruik van een noodveror-
dening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In dit hoofdstuk wordt
de analyse toegespitst op brand. Een ernstige brand kan aangemerkt worden

als een ramp in de zin van artikel 1 Wvr. Daarnaast kunnen — als gevolg van die
brand — ook ernstige wanordelijkheden dreigen of zich voordoen. Denk aan
plunderingen (looting) nadat een gebied is geévacueerd of het voor hulpdiensten
belemmerende ramptoerisme.

Aan noodbevelen en noodverordeningen die worden uitgevaardigd met het
doel om gevaar te beperken of te keren of de openbare orde te handhaven moet
steeds een onmiddellijke noodzaak ten grondslag liggen. Indien sprake is van
een dergelijke onmiddellijkheidssituatie, kunnen noodbevoegdheden evenwel
slechts gebruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet van
reguliere en specifieke instrumenten heeft.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever
deze bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruik maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar
zijn om de noodsituatie te keren. Daarvoor is in het bijzonder het volgende
van belang.
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Op 1 oktober 2010 is de Wet veiligheidsregio’s (Wvr) in werking getreden,
die de Brandweerwet, de Wet geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en
rampen en de Wet rampen en zware ongevallen heeft vervangen. Krachtens
artikel 25 Wvr is de brandweer onder meer belast met het voorkomen, beper-
ken en bestrijden van brand. De burgemeester heeft op grond van artikel 4 lid
1 Wvr het gezag bij brand alsook bij andere ongevallen waarbij de brandweer
een taak heeft.

Op grond van artikel 4 lid 2 Wvr is de burgemeester bij brand en derge-
lijke ongevallen bevoegd de bevelen te geven die nodig zijn met het oog op
het voorkomen, beperken en bestrijden van gevaar. Er wordt gesproken van
een lichte bevelsbevoegdheid — waarmee bevelen tot burgers gericht kunnen
worden — in relatie tot de zwaardere noodbevelsbevoegdheid van artikel 175
Gemw. In de praktijk worden evenwel ook op grond van dit artikel beperkin-
gen toegestaan van grondrechten; een vanzelfsprekendheid die in de literatuur
wordt onderbouwd met een verwijzing naar situaties van levensgevaar.469
Denk aan het ontruimen van gebouwen, het afsluiten van straten of het ver-
wijderen van ramptoeristen die de hulpdiensten belemmeren.470 Voordat de
burgemeester een noodbevoegdheid inzet, moet hij zich dus bedenken of
artikel 4 lid 2 Wvr niet voldoende mogelijkheden biedt om de (dreigende)
ramp te bestrijden.

102.3 Noodverordening of noodbevel?

Indien er onvoldoende reguliere of specifieke mogelijkheden voorhanden zijn,
kan de burgemeester zich genoodzaakt voelen gebruik te maken van een nood-
verordening of een noodbevel. Of het gebruik van een noodverordening dan
wel het gebruik van een noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval. In de noodrechtpraktijk inzake brand zien we
dat voornamelijk noodverordeningen worden ingezet om het gevaar te voor-
komen of te beperken en om wanordelijkheden als gevolg daarvan te beperken
of te voorkomen. Slechts tweemaal is gebruikgemaakt van een noodbevel.

Er zijn situaties denkbaar waarvoor de inzet van een noodbevel zich beter

469 Zie E.T. Brainich & . Helsloot, ‘Commentaar op art. 4 Wvr, aant. 5', in: E.R. Muller e.a. (red.), Tekst & Commentaar Openbare
orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015.

470 Kamerstukken 111985/86, 19 403, 3, p. 147-149; Kamerstukken 111988/89, 19 403, 10, p. 91-92.
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leent dan de inzet van een noodverordening. Dat is vooral het geval als er een
instructie moet worden gegeven in een acute noodsituatie waarin er geen tijd is
om een noodverordening op te stellen. Of indien aan een individu of een con-
crete groep personen instructies gegeven moeten worden. Denk bijvoorbeeld
aan de bewoners van een pand dicht in de buurt van een hevige natuurbrand.
Met een noodbevel kan hun verboden worden in het door vuur bedreigde pand
te verblijven of in de buurt daarvan te komen. De burgemeester kan in dergelij-
ke gevallen goed uit de voeten met zijn noodbevelsbevoegdheid.

Indien een grote onbepaalde groep blootgesteld wordt aan het (dreigende)
gevaar, of er wordt gevreesd voor ernstige wanordelijkheden in een geévacueerd
gebied (plunderingen), ligt het gebruik van een noodverordening meer voor
de hand. Een algemeen gebiedsverbod in een noodverordening zou dan ge-
schikter zijn dan een verwijdergebod in een noodbevel, dat steeds individueel
dient te worden aangezegd. Bovendien kan daarvan een sterkere preventieve
werking uitgaan.

Meer in het algemeen verdient het gebruik van de noodverordening waar
mogelijk de voorkeur boven een noodbevel, gezien de wat sterkere democrati-
sche legitimatie van een noodverordening en vanwege het bestuurlijk toezicht
van de cdK (zie paragraaf 2.2.3).

103 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid
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In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk inzake
brandgevaar op de juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid.
Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk gerangschikt naar doel. Aller-
eerst komen de voorschriften die het doel hebben de openbare orde te waar-
borgen en gevaar te beperken aan de orde (onderA.1 t/mA.19).Vervolgens
de voorschriften die de werkzaamheden faciliteren (B.1 t/m B.10) en de voor-
schriften die de uitvoering van het noodbevel of de noodverordening moeten
faciliteren (C.1 t/m C.8). Daarna volgen de overige en/of opvallende voor-
schriften (D.1).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
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de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde en ter beperking van gevaar

Gebiedsverboden

1 Hetis eenieder4’1 verboden zich#72 in [het gebied] te begeven of op te
houden#73.

2 Hetis eenieder44 verboden zich#7s op te houden476 in477 [het
gebied]478.

3 Hetis verboden zonder noodzaak stil te staan, zich zonder noodzaak
bij herhaling te bevinden of zich anderszins hinderlijk te bevinden in
[het gebied ] dan wel de toegang tot [het gebied] te beletten, belem-
meren of verijdelen.

Uitzonderingen

4 Het [verbod] geldt niet voor personen aan wie door de burgemeester
ontheffing is verleend. De burgemeester kan aan deze ontheffing
nadere voorwaarden verbinden. Bij overtreding van deze voorwaarden
kan de burgemeester de ontheffing intrekken.

471

472

473

474

475

476

477

478

Soms toevoeging: ‘die niet woonachtig is in [het gebied] of niet woonachtig of werkzaam in [het gebied] die niet aannemelijk
kan maken zich daar met een ander doel te bevinden dan voor een bezoek aan dat gebied’.

Soms toevoeging: ‘zonder toestemming van de burgemeester dan wel van met opsporing belaste personen of vanaf [tijdstip]’.
Of: ‘begeven/ophouden’.

Soms toevoeging: ‘behoudens bewoners/eigenaren van panden in [het gebied]’.

Soms toevoeging: ‘tot een nadere aanwijzing van de burgemeester of zonder toestemming van de burgemeester dan wel
ambtenaren van de politie of vanaf [tijdstip]’.

Of: ‘zich te begeven’ of: ‘zich te bevinden op een voor het publiek toegankelijke plaats’.

Of: ‘binnen’.

Soms toevoeging: ‘in die zin dat hierbij geldt “wel het genoemde gebied uit, niet meer het gebied binnen”’.

229




Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

Het [verbod] geldt niet voor werkzaamheden en/of activiteiten waar-
voor toestemming is verleend door een daartoe bevoegde ambtenaar.
Het [verbod] geldt niet voor zover door middel van afzetting of mar-
kering die door of namens het bevoegd gezag is aangebracht, is aan-

te

(g

gegeven dat [het gebied], is vrijgegeven.

7 Het [verbod] geldt niet voor de in het agrarisch bedrijf werkzame
personen, uitsluitend ten behoeve van de noodzakelijke verzorging
van het vee dat binnen het [agrarisch bedrijf] verblijft, via de kortste
route vanaf de hoeve naar de voeropslag en veehuisvesting en vice
versa.

8 Rechthebbenden op een onroerend goed, gelegen binnen [het
gebied] en de volgens de geldende registratie in het GBA in [het
gebied] woonachtigen, kunnen [het gebied] betreden c.q. mogen
zich daarbinnen ophouden en dienen zich in voorkomende gevallen

legitimeren met een geldig legitimatiebewijs.

Verwijdergeboden

9 Eenieder#® is verplicht4so te vertrekken4s? uit [het gebied]482.
10 Eenieder die zich binnen [het gebied 483 bevindt dient zich484uit dit

ebied] te verwijderen.48

479

480

481

482

484

485
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Soms toevoeging

: ‘niet woonachtig of werkzaam in [het gebied] die niet aannemelijk kan maken zich daar met een ander doel

te bevinden dan voor een bezoek aan dat gebied'.

Soms toevoeging

:‘op aanwijzing van de daartoe bevoegde ambtenaren van politie of brandweer of op de eerste aanzegging

van het bevoegd gezag'.

Of: ‘zich te verwijderen’. Soms toevoeging: ‘en te vertrekken uit woonruimten en andere gebouwen’.

Soms toevoeging
Soms toevoeging
Soms toevoeging

Soms toevoeging

:‘en zich daarvan verwijderd te houden’.
:‘op de openbare weg'.
:‘op eerste aanzegging van een ambtenaar van politie of brandweer’.

:‘(en verwijderd te houden) behoudens de bewoners van de in dit [gebied] gelegen woningen en de gebrui-

kers van in dit [gebied] gelegen gebouwen of personen die in binnen dit [gebied] gelegen gebouwen hun vaste c.q. reguliere

werkplek hebben.
aangetoond. Het i

zoals genoemd in

Voor zover het een reguliere werkplek betreft, dient een dringende reden voor de aanwezigheid te worden
s aan de ambtenaar van de gemeente, politie of brandweer te beoordelen of sprake is van dringende reden

lid 1",
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Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandig-
heden noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden ingrijpen op de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het
EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terug-
houdendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van
de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een gebiedsverbod of
verwijdergebod noodzakelijk is. Het (dreigende) brandgevaar of de (dreigen-
de) wanordelijkheden als gevolg van het brandgevaar kunnen dusdanig sub-
stantieel zijn, dat de enkele aanwezigheid van onbevoegde personen gevaarlijk
of anderszins onwenselijk is. Denk aan een hevige brand in een chemische
fabriek, waarbij de verwachting is dat er veel ramptoeristen op afkomen en de
rook alleen al zeer gevaarlijk is voor de gezondheid. In dat kader valt er veel
voor te zeggen dat een (algemeen) gebiedsverbod of verwijdergebod noodza-
kelijk is om de (dreigende) gevolgen van de noodsituatie in te perken.

Conform de proportionaliteits- en subsidiariteitseis is het van belang dat het
in het noodvoorschrift aangewezen gebied niet groter is dan noodzakelijk om
het doel te bereiken. Het moet gaan om het aanwijzen van een zodanig gebied
dat daarmee daadwerkelijk wordt bijgedragen aan het voorkomen of beéindi-
gen van ernstige wanordelijkheden.

Zoals al even is aangestipt, vormen bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is
burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het
grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd in
artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking in een
noodbevel of noodverordening dient in overeenstemming te zijn met de beper-
kingssystematiek van het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in
een noodbevel of noodverordening voorkomende beperking op een verdrags-
rechtelijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt als een beperking die
is voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toe-
gankelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de
maatregel behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de
voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn.
Voorts moet de beperking gerechtvaardigd zijn in het licht van de daar
genoemde legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de bewegings-
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vrijheid ter bescherming van de gezondheid en de handhaving van de openbare
orde is in een democratische samenleving goed denkbaar. De concrete omstan-
digheden van het geval zullen echter steeds ten grondslag moeten liggen aan de
vraag of een beperking op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dat zal bij
re€el gevaar van brand steeds het geval zijn.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich in beginsel moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie.
De gebiedsverboden onder A.1 t/m A.3 richten zich tot (private) personen.
Die voorschriften kunnen op dit punt het toetsingskader dus doorstaan. Het
gebiedsverbod onder A.3 laat echter ontoelaatbare beoordelingsvrijheid aan
de politie (zie paragraaf 2.3.5) doordat er een noodzakelijkheidstoets is inge-
bouwd, inhoudende dat men niet zonder redelijk doel binnen het gebied aan-
wezig mag zijn. De beoordeling hiervan wordt vaak aan de politie overgelaten.
Aan de politie mag echter geen beoordelingsvrijheid worden toegekend in de
zin dat de feitelijke afweging wie het gebied mag betreden aan haar is. Het
voorschrift dient aldus sluitend geformuleerd te zijn of moet gepaard gaan met
een nadere instructie van de burgemeester. Het verdient dan ook aanbeveling
een dergelijke noodzakelijkheidstoets weg te laten, dan wel zodanig in te kade-
ren dat het de burgemeester is die de daadwerkelijke afwegingen maakt en niet
de politie. Daarnaast kan het voorschrift voor problemen zorgen bij de handha-
ving. Bepaalde personen kunnen zich in het gebied begeven omdat zij menen
daarvoor een redelijk doel te hebben. Daarover kan vervolgens discussie met de
politie ontstaan, hetgeen onwenselijk is.486

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het valt op
dat per noodbevel of noodverordening verschillende formuleringen worden
gebruikt voor hetzelfde doel. Zo wordt het aanwezig zijn binnen het gebied
met verschillende termen aangeduid: *(zich) ophouden’, ‘zich begeven’, *(zich)
bevinden’, ‘betreden’ of ‘verblijven’. De termen (zich) ophouden, verblijven en
zich bevinden omvatten alle drie het aanwezig zijn in het gebied. Bij ‘betreden’
en ‘zich toegang te verschaffen tot’ is dit minder evident. Die termen kunnen
opgevat worden als in het gebied ‘van buiten naar binnen gaan’. Bij ‘zich bege-
ven’ geldt dat ook in zekere zin. De termen ‘ophouden’ en ‘verblijven’ kunnen
suggereren dat daaronder niet het voortbewegen in het gebied wordt ver-

486 Dit speelde bijvoorbeeld in januari 2012 in een met overstroming bedreigd gebied in de gemeente Ten Boer, waar journalisten
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met het oog op hun werk meenden dat het gebiedsverbod voor hen niet van toepassing was. Zie A.J. Wierenga, ‘Vrije

nieuwsgaring en noodverordening’, te raadplegen via www.openbareorde.nl.
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staan.*87 De praktijk heeft aangegeven soms te worstelen met de juiste termino-
logische keuze en hier ook niet altijd goed over nagedacht te hebben.48 Op de
vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief voor
de verschillende (en soms gedateerde) aanduidingen is, wordt vanuit de prak-
tijk positief gereageerd.48 De voorschriften A.1,A.2,A.9 en A.10 zijn opgeno-
men onder A en B van de best practices met enige tekstuele verbeteringen.

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een ver-
wijdergebod, verdient in een noodverordening het gebruik van een verbod in
beginsel de voorkeur. In een noodverordening worden immers algemeen ver-
bindende voorschriften uitgevaardigd voor een abstracte groep personen.
Daarbij geldt dat de noodverordening van kracht is zodra zij wordt gepubli-
ceerd. Daarvan kan een preventieve werking uitgaan. Het idee kan ontstaan
dat een gebod steeds dient te worden aangezegd, terwijl een verbod sneller een
algemeen effect kan sorteren.40 Een verwijdergebod is meer aangewezen om
concrete personen die aanwezig zijn in het gebied te verwijderen en verwijderd
te houden. Hiervoor is een noodbevel vaak een geschikter instrument. Het ver-
wijdergebod werkt dan pas op aanzegging. Dit maakt dat het verwijdergebod
meer gericht kan worden toegepast en overigens een meer repressief karakter
heeft.4o1

De voorschriften A.4 t/m A.8 zien op uitzonderingen op de gebiedsverbo-
den. Wij raden aan uitzonderingen op voorschriften in een aparte bepaling op
te nemen ten behoeve van de beknoptheid en begrijpelijkheid van de voor-
schriften. Zie voor een bruikbare uitzondering voor hulpdiensten of bewoners
voorschrift M van de best practices.

487

489

490
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Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

O.a. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016,
bijlage 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2;
interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.

Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

233



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

Aanvullende voorschriften

11 Degenen die verplicht zijn uit [het gebied] te vertrekken492 zijn,
indien zij in dat [ gebied] woonachtig zijn, gehouden, zich met
inachtneming van de aanwijzingen van politie of brandweer, naar een
door de politie of brandweer aangewezen opvangcentrum te begeven
om zich daar te laten registreren. Zij zijn verplicht aan de daartoe aan-
gewezen ambtenaren de voor de registratie noodzakelijke gegevens te
verstrekken.

12 De bewoners van in [het gebied] gelegen woningen alsmede de
gebruikers van de in dit [gebied] gelegen gebouwen, voor zover zij
zich in [het gebied] bevinden, dienen zich in hun woninggebouw of
gebouw op te houden tot een nader door de burgemeester bekend te
maken tijdstip.

13 De bewoners en gebruikers van gebouwen in [het gebied], dienen dit
[gebied] uitsluitend te betreden of verlaten via de daartoe aangewe-
zen ontsmettingsplaatsen.

Andlyse

De voorschriften onder A.11 t/mA.13 zijn uitgevaardigd naar aanleiding van
een grote brand in het centrum van Roermond, waarbij veel asbest vrijkwam.
Met deze voorschriften wilde de burgemeester de schadelijke gevolgen van
asbest(rook) voor de gezondheid zo veel mogelijk beperken. Bovenstaande
voorschriften dragen daar inderdaad aan bij, zij het dat voorschrift A.11 impli-
ciet bevelsbevoegdheden toekent aan politie en brandweer hetgeen rechtens
ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).Voorschrift A.11 is dan ook met enige
aanpassingen opgenomen onder voorschrift C van de best practices. Hetzelfde
geldt voor noodvoorschriften A.12 en A.13. Deze zijn met een beknoptere for-
mulering opgenomen onder D en E van de best practices.

492 Of: ‘Degenen aan wie het verboden is zich in [het gebied] te begeven’.
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In sommige gevallen wordt aan het gebiedsverbod het volgende toegevoegd:

Veiligheid dieren

14 Eenieder is verplicht te vertrekken uit [het gebied]. Huisdieren moe-
ten worden meegenomen.

Analyse

Noodvoorschrift A.14 is een combinatie van een verwijdergebod en een gebod
om huisdieren mee te nemen. De brandweer (waarover de burgemeester het
gezag heeft ex artikel 4 Wvr) heeft in een rampsituatie ook de taak de veiligheid
van dieren te waarborgen (artikel 3 Wvr). Bovenstaand noodvoorschrift is
opgenomen als optie bij voorschrift B van de best practices.

Verboden voorwerpen

Aanwezigheid (motor)voertuigen

15 Het is verboden om zich in [het gebied] te begeven met een voertuig,
behoudens met een aan de hand gevoerd rijwiel, tot een nader door
de burgemeester bekend te maken tijdstip.

Overige verboden voorwerpen

16 Het is eenieder verboden stoffen, goederen en/of vee in of vanuit [het
gebied] te vervoeren.

Analyse
Het doel van voorschrift A.15 is om de wegen naar het gebied waarin de brand
woedt vrij te houden van voertuigen van particulieren, opdat hulpdiensten de

plek des onheils beter kunnen bereiken. Rijwielen zijn, mits aan de hand
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gevoerd, uitgezonderd van het verbod. Het voorschrift is met enige tekstuele
verbeteringen opgenomen onder H van de best practices (eventueel in combi-
natie met G van de best practices te gebruiken).

Uit het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 volgt dat onder
voertuigen moeten worden verstaan: fietsen, bromfietsen, gehandicaptenvoer-
tuigen, motorvoertuigen, trams en wagens. Motorvoertuigen zijn volgens dit
regelement alle gemotoriseerde voertuigen behalve bromfietsen, fietsen met
trapondersteuning en gehandicaptenvoertuigen, bestemd om anders dan langs
rails te worden voortbewogen. Eventueel kan het verbod gespecificeerd worden
voor een bepaald type voertuig.

Noodvoorschrift A.16 is in combinatie met een gebiedsverbod uitgevaar-
digd, met als doel het gebied zo snel en efficiént mogelijk (zonder belemme-
ringen) te evacueren. Indien het toegestaan zou zijn nog het een en ander in of
vanuit het gebied te vervoeren, zou dat de veiligheid van zowel die personen als
de hulpdiensten in gevaar kunnen brengen. Het voorschrift is met enige teks-
tuele verbeteringen opgenomen onder voorschrift I van de best practices.

Veiligheidsmaatregelen/ bijzondere bevoegdheden
Identificeren/ legitimeren

17 Eenieder die [het gebied] wil betreden is verplicht op aanwijzing van
de daartoe bevoegde ambtenaren van politie zich te legitimeren en zo
te bewijzen dat men bewoner is van het gebied. De bewoners die zich
niet kunnen legitimeren worden door de daartoe bevoegde ambtena-
ren van de politie naar hun huis begeleid om op deze wijze aan te
tonen woonachtig te zijn in het gebied.

Analyse

Het voorschrift opgenomen onder A.17 ziet op verplichte identificatie op vor-
dering van de politie om vast te kunnen stellen of de persoon bewoner is in het
gebied en daarmee uitgezonderd is van het gebiedsverbod. Een dergelijk voor-
schrift is eigenlijk onnodig, nu diezelfde bevoegdheid al gebaseerd kan worden
op artikel 2 van de Wet op de identificatieplicht juncto artikel 8 van de Politie-
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wet 2012. Op grond daarvan kan de politie legitimatie vorderen, indien dit
voor de uitvoering van de politietaak redelijkerwijs noodzakelijk is. Daaronder
valt ook de in noodsituaties relevante hulpverleningstaak. Daar komt nog bij
dat de noodbevoegdheden geen wettelijke basis kunnen bieden om (nieuwe)
bevoegdheden aan de politie toe te kennen (paragraaf 2.3.5). Dit voorschrift is
dus juridisch onhoudbaar.

Sluiten deuren en ramen

18 De bewoners van in [het gebied| gelegen woningen alsmede de
gebruikers van de in dit [gebied] gelegen gebouwen, voor zover zij
zich in [het gebied] bevinden dienen ramen en deuren te sluiten en
gesloten te houden.

In sommige gevallen wordt aan het gebiedsverbod het volgende toegevoegd:

19 Eenieder is verplicht te vertrekken uit [het gebied]. Ramen en deuren
dienen gesloten te worden.

Analyse

Met de noodvoorschriften onder A.18 en A.19 wordt beoogd gevaar van rook
als gevolg van brand zo veel mogelijk te beperken. Deze voorschriften houden
stand indien de (geringe) inbreuk die hier gemaakt wordt op artikel 10 juncto
12 Grondwet (huisrecht) ziet op de beperking van acuut levensgevaar (zie
paragraaf 2.3.3). De voorschriften zijn met enige tekstuele verbeteringen opge-
nomen onder F van de best practices. Bij de handhaving van deze voorschriften
kan de politie zich de toegang verschaffen tot woningen, zie daarover ook para-
graaf'2.3.3.
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B Voorschriften ter facilitering van werkzaamheden

Personen betrokken bij de werkzaamheden

Het is eenieder, voor zover niet rechtstreeks betrokken bij de rampenbe-
strijding4e3, verboden zich in [het gebied] te begeven of op te houden.
De verplichting om te vertrekken uit [het gebied] geldt niet voor per-

be

sonen die door de daartoe bevoegde autoriteiten zijn ingezet om in
[het gebied] hulp te verlenen4es.

3 Het verbod om zich in [het gebied] op te houden geldt niet voor per-
sonen die door de daartoe bevoegde autoriteiten zijn ingezet om in
[het gebied] hulp te verlenen4ss.

4 Het is eenieder voor zover niet rechtstreeks betrokken bij de ramp-

5 Het [verbod] geldt niet voor4” degenen die uit hoofde van hun func-
tie rechtstreeks betrokken zijn bij of door het bevoegd gezag uitdruk-
kelijk zijn belast met werkzaamheden in [het gebied].498

6 De burgemeester kan ontheffing verlenen van [het verbod] voor
werknemers van bij nader besluit aan te duiden bedrijven en hun
leveranciers. De burgemeester kan aan deze ontheffing nadere voor-
waarden verbinden. Bij overtreding van deze voorwaarden kan de
burgemeester de ontheffing intrekken.

7 Het [gebod] geldt niet voor personen die door de daartoe bevoegde
autoriteiten zijn ingezet om in [het gebied] hulp te verlenen4e.

strijding4%, verboden zich op te houden in [het gebied].

493
494

495

497

498

499
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Soms toevoeging
Soms toevoeging
Soms toevoeging

Soms toevoeging

: ‘en aanverwante hierop volgende werkzaamheden’.
: ‘of werkzaamheden te verrichten’.
:‘of werkzaamheden te verrichten’.

:‘en aanverwante hierop volgende werkzaamheden’. Of: ‘die niet ambtshalve rechtstreeks is betrokken bij de

ter plaatse afhandeling van de gevolgen van de brand'.

Of: ‘is niet van toepassing op’.

Of: ‘professionele

zaamheden te ver

hulpverleners’ of: ‘personen die door de daartoe bevoegde autoriteiten zijn ingezet om in [het gebied] werk-

richten of hulp te verlenen’ of: ‘personen aan wie door de burgemeester ontheffing is verleend. De burge-

meester kan aan deze ontheffing nadere voorwaarden verbinden. Bij overtreding van deze voorwaarden kan de burgemeester

de ontheffing intrekken’.

Of: ‘[Het gebod] geldt niet voor personen aan wie door de burgemeester ontheffing is verleend. De burgemeester kan aan deze

ontheffing nadere

voorwaarden verbinden. Bij overtreding van deze voorwaarden kan de burgemeester de ontheffing intrekken'.



Brand

Analyse

De voorschriften onder B.1 t/m B.7 maken uitzonderingen op de uitgevaardigde
(gebieds)verboden en (verwijder)geboden. Wij raden aan uitzonderingen op
voorschriften in een aparte bepaling op te nemen ten behoeve van de beknopt-
heid en begrijpelijkheid van de voorschriften. Zie voor een bruikbare uitzonde-
ring voor hulpdiensten of bewoners voorschrift M van de best practices.

Overige voorschriften

8 Hetis verboden de ter plaatse athandeling van de gevolgen van de
brand te beletten, belemmeren of verijdelen.

9 Hetis verboden zich te bevinden op een afzetting die door of namens
het bevoegd gezag is aangebracht of zodanige afzetting of dergelijke
markering te vernielen, te beschadigen of onbruikbaar te maken.

Analyse

De strafbaarstelling van gedragingen die de met de brandbestrijding verband
houdende afhandeling beletten, belemmeren en verijdelen, biedt de politie
extra mogelijkheden om tegen dergelijke gedragingen op te treden ter handha-
ving van de openbare orde. We wijzen hier op artikel 159 Sr waarin het verhin-
deren van blussen is strafbaar gesteld.50 In dit voorschrift gaat het echter om de
athandeling van de gevolgen van de brand. Voorschrift B.8 is dan ook opgeno-
men onder J van de best practices met enige tekstuele verbeteringen. Voor-
schrift B.9 verbiedt daarnaast het zich bevinden op afzettingen of markeringen
of die te vernielen, te beschadigen of onbruikbaar te maken. Opzettelijke en
wederrechtelijke vernieling, beschadiging en het onbruikbaar maken van goe-
deren is meer in zijn algemeenheid strafbaar gesteld in artikel 350 Sr. Nood-
voorschrift B.9 is ruimer geformuleerd en stelt niet de eis van opzettelijkheid
en wederrechtelijkheid. Het biedt de politie extra mogelijkheden om tegen

500 Hij die opzettelijk bij of in het vooruitzicht van brand blusgereedschappen of blusmiddelen wederrechtelijk verbergt of
onbruikbaar maakt, of op enige wijze de blussing van brand verhindert of belemmert, wordt gestraft met gevangenisstraf van

ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie.
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(‘onopzettelijke’) vernielingen, beschadigingen en het onbruikbaar maken van
afzettingen of markeringen op te treden. Het voorschrift is overgenomen onder
K van de best practices.

Gedoogplicht

10 Rechthebbenden op een onroerend goed, gelegen in [het gebied], zijn
verplicht — indien de omstandigheden zulks noodzakelijk maken — te
gedogen dat werkzaamheden en maatregelen die redelijkerwijs nood-
zakelijk zijn in verband met de bestrijding van de brand kunnen wor-
den uitgevoerd.

Analyse

Voorschrift B.10 legt de plicht op aan rechthebbenden van onroerende goede-
ren gelegen in het gebied, te gedogen dat er met de bestrijding van de brand
verband houdende noodzakelijke werkzaamheden en maatregelen worden
uitgevoerd. In dit verband zijn de mogelijkheden van artikel 62 Wvr relevant:
het biedt de burgemeester en de brandweer naast de mogelijkheid elke plaats te
betreden ook de mogelijkheid om materieel mee te nemen en te plaatsen voor
zover voor de goede vervulling van hun taak noodzakelijk is. Deze bepaling lijkt
daarmee voldoende in het doel van voorschrift B.10 te kunnen voorzien.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel /noodverordening

Handhaving voorschriften

1 De politie heeft de ruimte om binnen [het gebied] naar eigen inzicht
de afzettingen te realiseren.

2 Indien het met betrekking tot de openbare orde en veiligheid noodzake-
lijk is, kunnen personen door de met opsporing belaste personen wor-
den verwijderd en moeten deze personen zich op eerste vordering bege-
ven in een door de met opsporing belaste personen te bepalen richting.




Brand

3 Een ambtenaar van politie die ter plekke in de rechtmatige uitoefe-
ning is van zijn bediening, is bevoegd een bevel of aanwijzing te
geven of vordering te doen teneinde de werking van de voorgaande
artikelen te bewerkstelligen.

4 De ambtenaren in dienst van de Nederlandse politie zijn bevoegd al
die maatregelen te treffen die zij noodzakelijk achten met het oog op
handhaving van de openbare orde en/of ter beperking van gevaar.

5 Indien het met betrekking tot de openbare orde en veiligheid noodza-
kelijk is kunnen personen door de ambtenaren van de Politie, worden
verwijderd en moeten deze personen zich op eerste vordering bege-
ven in een door de ambtenaren van de Politie te bepalen richting.

6 Met het toezicht op de naleving van het bepaalde in deze verordening
zijn de ambtenaren in dienst van de Nederlandse politie belast.

Opvolgen aanwijzingen

7 Alle aanwijzingen, gegeven door de polities01 in het belang van de
openbare orde en/of veiligheid van personen, vee, andere levende
have en goederen dienen stipt502 te worden nagekomen.

8 Alle aanwijzingen503 gegeven door de politieso4 in het belang van de
openbare orde en veiligheid van personen, vee, andere levende have
en goederen, dienen stipt en onmiddellijk te worden nagekomen.

Analyse

De voorschriften onder C.1 t/m C.8 zijn op verschillende punten van het toet-

singskader onhoudbaar. Al deze voorschriften kennen rechtens ongeoorloofd

(ruime) (bevels)bevoegdheden en/of ontoelaatbare beoordelingsvrijheid toe

aan de politie (zie paragraaf 2.3.5).

Voorschrift C.6 belast de politie met de handhaving van de verordening. Dat
hoeft niet: op grond van de Politiewet 2012 is de politie al belast met de daad-

501 Of: ‘met opsporing belaste personen en de brandweer’.
502 Soms toevoeging: ‘en onmiddellijk’.
503 Soms toevoeging: ‘en bevelen’.

504 Of:‘ambtenaren van de Politie en de Brandweer".
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1041

1042

werkelijke handhaving van de rechtsorde.505 Daaronder valt ook de handhaving
van noodverordeningen en noodbevelen. De politie staat onder het gezag van

de burgemeester bij de handhaving van de openbare orde en de hulpverlening
in welk kader hij daartoe de nodige aanwijzingen kan geven (paragraaf 2.3.5).

D Restcategorie

1 De winkels en horecagelegenheden die in [het gebied] zijn gelegen,
dienen tot [tijdstip] gesloten te blijven.

Analyse

Noodvoorschrift D.1 wijkt af van de Winkeltijdenwet, in die zin dat de noodmaat-
regel een extra verplichte sluitingstijd in het leven roept. Noodbevoegdheden mo-
gen aangewend worden om af te wijken van wetten in formele zin. Het voorschrift
is met enige tekstuele verbetering overgenomen in de best practices onder L.

Best practices

Algemene aandachtspunten

Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.

Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden bij

505 Hetgeen ook in de praktijk wordt onderkend, zie bijv. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; verslag

expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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brand van belang, om in ieder geval de specifieke bevoegdheden uit de Wvr en
uit artikel 174 lid 2 Gemw te verkennen.

Wat niet kan:

Het opnemen van noodvoorschriften die de bevoegdheid tot preventief fouille-
ren, binnentreden of het vorderen van legitimatie toekennen aan de politie.

Zie ook de best practices bij hoofdstuk 11 ‘Bomruiming’.

1043 Voorschriften
Doel: algemeen gebiedsverbod

A Het is eenieder verboden in [gebied Y506] aanwezig te zijn.507

Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te ver-
wijderen en daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden. Huisdieren
dienen te worden meegenomen.

Doel: registratie

C Bewoners van [gebied Y] die zijn verplicht [gebied Y] te verlaten zijn gehou-
den zich naar een daartoe aangewezen opvangcentrum te begeven om zich
daar te laten registreren. Zij zijn verplicht aan de daartoe aangewezen amb-
tenaren de voor de registratie noodzakelijke gegevens te verstrekken.

506 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

507 Geefindien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
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Doel: mensen binnenhouden

D De bewoners van in [gebiedY] gelegen woningen alsmede de gebruikers
van de in dit gebied gelegen gebouwen, voor zover zij in dit gebied aanwe-
zig zijn, dienen in hun woning of gebouw te blijven tot een nader door de
burgemeester bekend te maken tijdstip.

Doel: verplichte ontsmetting

E De bewoners van in [gebied Y] gelegen woningen alsmede de gebruikers
van de in dit gebied gelegen gebouwen, dienen dit gebied uitsluitend te
betreden of te verlaten via de daartoe aangewezen ontsmettingsplaatsen.508

Doel: sluiten deuren en ramen

F De bewoners van in [gebied Y] gelegen woningen alsmede de gebruikers
van de in dit gebied gelegen gebouwen, dienen alle ramen en deuren te
sluiten en gesloten te houden.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen of stoffen

Het plaatsen en laten staan van (motor)voertuigen
G Hetis de gebruiker van een (motor)voertuig verboden om dat
(motor)voertuig te plaatsen of te laten staan in [gebiedY].

Het rijden met (motor )voertuigen
H Hetis de gebruiker van een (motor)voertuig verboden te rijden in [gebied
Y] 509

508 Dit voorschriftis met name van belang om verspreiding van asbestdeeltjes die als gevolg van de brand zijn vrijgekomen te
voorkomen.
509 Dit voorschrift kan van belang zijn om verspreiding van asbestdeeltjes die als gevolg van de brand zijn vrijgekomen te voorko-

men.
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Andere specifieke voorwerpen of stoffen
I Hetis eenieders'o verboden [specifiek omschreven voorwerpen en
stoffen/vee] in [ gebied Y] bij zich te hebben/te vervoeren.51

Afhandelen gevolgen brand
J Hetis verboden de athandeling van de gevolgen van de brand in [gebied Y]
te beletten, belemmeren of verijdelen.

Afzetting of markering

K Hetis verboden zich te bevinden op een afzetting of markering die door of
namens het bevoegd gezag is aangebracht in [gebied Y] of zodanige afzet-
ting of markering te vernielen, te beschadigen of onbruikbaar te maken.

Sluiting panden [let op artikel 174 lid 2 Gemw ]

L Winkels, horecagelegenheden en bedrijven in [gebied Y] dienen gesloten te
zijn [vanaf tijdstip X tot tijdstip X].

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

M Bovenstaande verboden/gebodens'2 gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.53

510 ‘Eenieder’ kan vervangen worden door ‘nader te duiden personen’.

511

512

513

Dit voorschrift kan van belang zijn om verspreiding van asbestdeeltjes die als gevolg van de brand zijn vrijgekomen te voorko-

men.

Eventueel nader te duiden.

Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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Bomruiming

11.1 Inleiding

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 26 verschillende
noodverordeningen uitgevaardigd in het kader van bomruimingen. Het ging
meestal om bommen afkomstig uit de Tweede Wereldoorlog die niet waren ont-
ploft, zogenoemde blindgangers.

De uitgevaardigde voorschriften dienen zowel ter handhaving van de open-
bare orde als ter beperking van gevaar. Enkele voorschriften faciliteren de uit te
voeren werkzaamheden die verband houden met de bomruiming. Daarbij werd
soms ook de bevoegdheid tot binnentreden in gebouwen en woningen toege-
kend aan de politie.

In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voorschriften aan de hand van het in
hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van de
hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk worden
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In
dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

Het hoofdstuk is als volgt opgebouwd. Allereerst wordt in paragraaf 11.2 de
legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel behandeld. In paragraaf
11.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook
steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 11.4, waarin de best practices zijn opgenomen.5'4

514 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 22.
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Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordeningen
die werden ingezet in het kader van bomruimingen. In paragraaf 11.2.1 wordt
gekeken naar de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van
een noodverordening. In paragraaf 11.2.2 staan wij stil bij de vraag of in deze
situatie een regulier of meer specifiek middel ingezet kan worden. In paragraaf
11.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag of het gebruik van een
noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In dit hoofdstuk zijn
bomruimingen aan de orde. Het gaat om een situatie die gepaard gaat met
(ernstig) explosiegevaar. Die omstandigheden kunnen aangemerkt worden als
een ramp in de zin van artikel 1 Wvr. Dit neemt echter niet weg dat — als gevolg
van die (dreigende) ramp — zich ook wanordelijkheden kunnen voordoen.
Denk aan plunderingen (looting) nadat een gebied is geévacueerd of het voor
hulpdiensten belemmerende ramptoerisme.

Aan noodbevelen en noodverordeningen die worden uitgevaardigd met het
doel om gevaar te beperken of te keren dan wel de openbare orde te handhaven
moet steeds een onmiddellijke noodzaak ten grondslag liggen. Indien sprake is
van een dergelijke onmiddellijkheidssituatie, kunnen noodbevoegdheden even-
wel slechts gebruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet
van reguliere en specifieke instrumenten heeft.

Reguliere of specifieke instrumenten

De bestaande wetgeving voorziet niet in voldoende reguliere middelen om ter
beperking van gevaar bij een bomruiming de noodzakelijk geachte maatregelen
te treffen. De gemeenteraad zou veel van de materie kunnen regelen in de APV
of eventueel in een andere, speciaal daarvoor opgestelde gemeentelijke veror-
dening. Het vinden van een bom zal zich echter slechts incidenteel voordoen en
het moment waarop dat gebeurt is niet te voorspellen. Nu het hier niet gaat om
een structurele en/of voorzienbare situatie kan niet worden verwacht dat de
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gemeenteraad voor deze bijzondere situatie voorziet in reguliere instrumenten
om de gewenste maatregelen te kunnen treffen. Vanuit de praktijk wordt daar-
naast aangegeven dat het reguleren van deze materie in de APV niet de voorkeur
verdient met het oog op de gewenste deregulering.51

1123 Noodverordening of noodbevel?

Indien er onvoldoende reguliere of specifieke mogelijkheden voorhanden zijn,
kan de burgemeester zich genoodzaakt voelen om gebruik te maken van een
noodverordening of een noodbevel. Of het gebruik van een noodverordening
dan wel het gebruik van een noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval. In de noodrechtpraktijk inzake bomruimingen
zien we uitsluitend de inzet van noodverordeningen.

De keuze voor het gebruik van de noodverordening in plaats van het nood-
bevel is onder deze omstandigheden begrijpelijk. De gewenste voorschriften
hebben een algemene strekking en richten zich niet tot specifieke (nader te
bepalen) personen. Zo ligt een algemeen gebiedsverbod in een noodverorde-
ning meer voor de hand dan een verwijdergebod in een noodbevel, dat steeds
individueel dient te worden aangezegd. Bovendien kan van de noodverorde-
ningsvoorschriften een preventieve werking uitgaan (zie paragraaf 2.2.3).

11.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk inzake
bomruimingen op de juridische houdbaarheid en praktische handhaafbaar-
heid. Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk gerangschikt naar doel.
Eerst komen de voorschriften die het doel hebben de openbare orde te hand-
haven aan de orde (onderA.1 t/mA.17).Vervolgens de voorschriften die de
werkzaamheden faciliteren (B.1 t/m B.10) en ten derde de voorschriften die
de uitvoering van de noodverordening moeten faciliteren (C.1 t/m C.6).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-

515 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1.
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naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde en ter beperking van gevaar

Gebiedsverboden

1 Hetis eenieder verboden [het gebied56] te betreden, totdat van de
zijde van [nader aangeduide personens”| mededeling is ontvangen
dat het in dit artikel neergelegde verbod is opgeheven.

2 Hetis eenieder verboden in [het gebied]58 te verblijven519, totdat van
de zijde van [nader aangeduide personen| mededeling is ontvangen
dat het in dit artikel neergelegde verbod is opgeheven.

3 Hetis eenieder verboden zich gedurende [datum en tijd] in of naar
[het gebied] te begeven indien en voor zover hij/zij niet aannemelijk
kan maken daartoe een redelijk doel te hebben.

4 Het is eenieder verboden [zone A en zone B] te betredens20, totdat van
de zijde van [nader aangeduide personen| mededeling is ontvangen
dat het in dit artikel neergelegde verbod is opgeheven.

5 Hetis eenieder verboden in [zone B]521 te verblijven522, totdat van de
zijde van [nader aangeduide personen| mededeling is ontvangen dat
het in dit artikel neergelegde verbod is opgeheven.

516

517

518

519

520

521
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In de noodverordening wordt omschreven om welk gebied het in het concrete geval gaat. In dit hoofdstuk wordt dit gebied
aangeduid als [gebied].

In de noodverordening wordt aangegeven welke personen mededeling kunnen doen. Dit zijn meestal ambtenaren van politie.
Ook worden ambtenaren van brandweer of gemeente genoemd. In andere gevallen maakt de burgemeester bekend wanneer
het gebied weer is opengesteld.

Soms toevoeging: ‘in de openlucht of buitenlucht’.

Of: ‘zich te bevinden/zich op te houden’.

Of: ‘zich daar te bevinden’.

Soms toevoeging: ‘in de openlucht’.
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6 Het [verbod] geldt niet voor degenen die zich bij het in werking tre-
den van deze noodverordening in een woning en pand gelegen in
[zone B] bevinden en zij zich niet in de openlucht begeven totdat van
de zijde van de [nader aangeduide personen]| mededeling is ontvan-
gen dat het verbod is opgeheven.

Verwijdergeboden

7 Op aanwijzing van [nader aangeduide personen], dienen personen,
die zich bevinden binnen [het gebied], zich voor [datum en tijd] uit
dit gebied te verwijderen52 en daarvan verwijderd te houdens24.

8 Op aanwijzing van [nader aangeduide personen] dienen de personen,
die zich binnen [het gebied] bevinden, zich op [datum en tijd] uit dit
gebied te verwijderen en daarvan verwijderd te houden tenzij dege-
nen die binnen dit gebied woonachtig zijn te kennen geven dat zij
zich binnenshuis zullen blijven ophouden, totdat [nader aangeduide
personen| toestemming hebben gegeven om bedoeld gebied weer te
betreden.

Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandigheden
noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande gebiedsverboden en verwijderge-
boden ingrijpen op de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het EVRM wordt
gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terughoudendheid
geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van de beperking.
Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. Het (dreigende) explosiegevaar kan
dusdanig substantieel zijn, dat de enkele aanwezigheid van onbevoegde perso-
nen gevaarlijk dan wel anderszins onwenselijk is. In dat kader valt er veel voor

522 Of: ‘zich te bevinden/zich op te houden/zich buiten de woning te begeven’.
523 Of: ‘te vertrekken'.
524 Of: 'te blijven of te zijn’. Soms toevoeging: ‘dan wel binnen de daarin gelegen gebouwen te verblijven’/‘totdat [nader aange-

duide personen] toestemming hebben gegeven bedoeld gebied weer te betreden’.
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te zeggen dat een (algemeen) gebiedsverbod of verwijdergebod noodzakelijk
is om de (dreigende) gevolgen van de noodsituatie in te perken.

Conform de proportionaliteits- en subsidiariteitseis is het van belang dat het
in het noodvoorschrift aangewezen gebied niet groter is dan noodzakelijk. Het
moet gaan om een gebied waarin het (dreigende) gevaar zich daadwerkelijk
manifesteert.

Zoals al even is aangestipt, vormen de hiervoor genoemde gebiedsverboden
en verwijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het
is burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het
grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd in
artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking in een
noodbevel of noodverordening dient in overeenstemming te zijn met de beper-
kingssystematiek van het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in
een noodbevel of noodverordening voorkomende beperking op een verdrags-
rechtelijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt als een beperking die is
voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toegan-
kelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de maat-
regel, in casu de noodverordening, behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor
personen tot wie de voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de
hoogte kunnen zijn. Voorts moet de beperking gerechtvaardigd zijn in het licht
van de daar genoemde legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de
bewegingsvrijheid ter bescherming van de gezondheid en de handhaving van de
openbare orde is in een democratische samenleving goed denkbaar. De concrete
omstandigheden van het geval zullen echter steeds ten grondslag moeten liggen
aan de vraag of een beperking op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dat
zal bij een reéel explosiegevaar bij een bomruiming steeds het geval zijn.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich in beginsel moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie. De
noodvoorschriften onder A.1 t/m A.8 richten zich tot (private) personen. Die
voorschriften kunnen op dit punt het toetsingskader dus doorstaan. Het gebieds-
verbod onder A.1 laat ontoelaatbare beoordelingsvrijheid aan de politie (zie
paragraaf 2.3.5). De verwijdergeboden onder A.7 en A.8 kennen rechtens onge-
oorloofd verwijderbevelsbevoegdheden toe aan de politie (zie paragraaf 2.3.5
van het toetsingskader). Deze voorschriften kunnen hierom niet worden opge-
nomen in een noodverordening.

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het valt op
dat per noodbevel of noodverordening verschillende formuleringen worden
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gebruikt voor hetzelfde doel. Zo wordt het aanwezig zijn binnen het gebied
met verschillende termen aangeduid: ‘(zich) ophouden’, ‘zich begeven’, *(zich)
bevinden’, ‘betreden’ of “verblijven’. De termen (zich) ophouden, verblijven en
zich bevinden omvatten alle drie het aanwezig zijn in het gebied. Bij ‘betreden’
en ‘zich toegang te verschaffen tot’ is dit minder evident. Die termen kunnen
opgevat worden als in het gebied ‘van buiten naar binnen gaan’. Bij ‘zich bege-
ven’ geldt dat ook in zekere zin. De termen ‘ophouden’ en ‘verblijven’ kunnen
suggereren dat daaronder niet het voortbewegen in het gebied wordt ver-
staan.525

De praktijk heeft aangegeven soms te worstelen met de juiste terminologi-
sche keuze en hier ook niet altijd goed over nagedacht te hebben.526 Op de
vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief voor
de verschillende (en soms gedateerde) aanduidingen is, wordt vanuit de prak-
tijk positief gereageerd.527

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in begin-
sel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te worden
aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen — en in sommige gevallen
bovendien een preventief — effect kan sorteren.528

Het gebruik van een verwijdergebod past verder minder goed in een nood-
verordening. In een noodverordening worden immers algemeen verbindende
voorschriften uitgevaardigd voor een abstracte groep personen. Daarbij geldt
dat de noodverordening van kracht is zodra zij wordt gepubliceerd. Daarvan
kan tevens een preventieve werking uitgaan. Een verwijdergebod is meer aan-
gewezen om concrete personen die aanwezig zijn in het gebied te verwijderen
en verwijderd te houden. Hiervoor is een noodbevel een meer geschikt instru-
ment. Het verwijdergebod werkt dan pas op aanzegging. Dit maakt dat het ver-
wijdergebod een meer repressief karakter heeft.520

525

526

527

528

529

Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

O.a. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijla-
ge 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-
view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.

Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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Voorbeelden van mogelijke gebiedsverboden en verwijdergeboden zijn
opgenomen onder A en B van de best practices. Voorschrift A.3 is een combina-
tie van een verbodsbepaling en een uitzondering daarop. Wij raden aan uitzon-
deringen op voorschriften in een aparte bepaling op te nemen ten behoeve van
de beknoptheid en begrijpelijkheid. Zie voor het voorschrift dat betrekking
heeft op burgers die zich in een woning of gebouw ophouden voorschrift E
van de best practices. Zie voor een bruikbare uitzondering voor hulpdiensten
of bewoners voorschrift I van de best practices. Daarmee zijn voorschriften A.2
t/mA.6 overbodig.

Tevens geldt dat wanneer er een uitzondering op de voorschriften wordt
gemaakt voor specifieke personen, deze uitzonderingssituatie duidelijk en hel-
der omschreven moet zijn. Het maken van een uitzondering op basis van het
hebben van een ‘redelijk doel’ om zich in het gebied te begeven, zoals beschre-
ven in voorschrift A.3, is voor meerdere uitleg en discussie vatbaar en daardoor

ongeschikt om als uitzondering op te nemen.

Veiligheid dieren

9 Het is eenieder verboden om op [datum en tijd], binnen [het
gebied], zich op te houden of vee of huisdierens te laten verblijven.

10 Alle personen, vee en huisdieren53! die zich binnen [het gebied] bevin-
den, dienen zich op [datum en tijd] uit dit gebied te verwijderen en
daarvan verwijderd te houden, totdat [nader aangeduide personen |
toestemming hebben gegeven bedoeld gebied weer te betreden.

11 Op aanwijzing van [nader aangeduide personen| dienen rechtheb-
benden op de zich in [het gebied] bevindende paarden, zorg te dra-
gen dat die paarden en pony’s uit dat gebied zijn verwijderd voor
[datum en tijd].

12 Huisdieren moetens32 worden meegenomen.

530 Of: ‘vee en andere levende have’. Soms toevoeging: ‘buitenshuis’.
531 Of: ‘vee en andere levende have’.

532 Of:‘dienente’.
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Analyse

De voorschriften A.9 t/mA.12 zien op de veiligheid van dieren.Tot de brand-
weerzorg (onder gezag van de burgemeester) behoort ook het beperken en
bestrijden van gevaar voor dieren, zoals uit artikel 3 Wvr blijkt. Twee bruikbare
voorschriften gebaseerd op bovenstaande voorschriften met enige tekstuele
aanpassingen zijn opgenomen in de best practices onder C en D. In het voor-
schrift onder C van de best practices is gekozen voor de zinsnede ‘onder zijn
hoede staand (huis)dier’ om de keuze om een onderscheid te maken tussen vee
en huisdieren of een combinatie van beide aan de burgemeester over te laten.

Verboden voorwerpen
Aanwezigheid (motor)voertuigen

13 Voertuigen die gedurende [periode] en in [gebied]| aanwezig zijn
kunnen door of vanwege de politie worden verwijderd.

14 Motorvoertuigen die [datum en tijd]| op of aan de openbare plaats
binnen [het gebied] worden aangetroffen, kunnen door of vanwege
de politie worden verwijderd.

Analyse

De noodvoorschriften A.13 en A.14 kennen twee aspecten: een impliciet par-
keerverbod en het toekennen van de bevoegdheid om voertuigen weg te slepen
aan de politie. Het doel van beide voorschriften laat zich afleiden uit de context
waarin de voorschriften zijn uitgevaardigd: het (onbelemmerd) toegankelijk
maken en laten blijven van wegen voor motorrijtuigen die bij de bomruiming
betrokken zijn, en om materiéle schade bij een eventuele ontploffing te mini-
maliseren. Dergelijke noodvoorschriften maken het in onvoorzienbare, inci-
dentele situaties mogelijk aanvankelijk533 rechtmatig geparkeerde voertuigen te
verwijderen. Bevoegdheidstoekenning in noodmaatregelen is echter juridisch

533 Aanvankelijk omdat met ingang van een in een noodvoorschrift getroffen parkeerverbod het parkeren in strijd met het recht

wordt, waar dat voorafgaand aan de werking van dit parkeerverbod rechtmatig was.
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onhoudbaar, zie daarvoor paragraaf 2.3.5. Een alternatief voor voorschriften A.13
enA.14 —in de vorm van een verbodsbepaling die door de politie feitelijk
gehandhaafd kan worden — is te vinden onder voorschrift H van de best practices.

Uit het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 volgt dat onder
voertuigen moeten worden verstaan: fietsen, bromfietsen, gehandicaptenvoer-
tuigen, motorvoertuigen, trams en wagens. Motorvoertuigen zijn volgens dit
reglement alle gemotoriseerde voertuigen behalve bromfietsen, fietsen met trap-
ondersteuning en gehandicaptenvoertuigen, bestemd om anders dan langs rails
te worden voortbewogen. Eventueel kan het verbod gespecificeerd worden voor
een bepaald type voertuig.

Voor voorzienbare incidentele situaties kan gebruikgemaakt worden van een
regeling in de APV op grond waarvan het college de bevoegdheid krijgt/heeft
om naar tijd en plaats beperkte parkeerverboden af te kondigen.534 Denk bijvoor-
beeld aan de situatie waarin door de aanwezigheid van hoogwaardigheidsbekle-
ders op een lang van tevoren geplande top extra veiligheidsmaatregelen moeten
worden getroffen, vanwege de vrees voor een aanslag met een autobom.

Daarnaast bevatten de Wegenverkeerswet 1994 (WVW), het Reglement ver-
keersregels en verkeerstekens 1990 (RVV) en het Besluit administratieve bepa-
lingen inzake het wegverkeer (BABW) de nodige mogelijkheden om maatrege-
len te treffen op grond waarvan motorvoertuigen kunnen worden geweerd en
eventueel kunnen worden verwijderd.535

Veiligheidsmaatregelen
Sluiten deuren en ramen

15 De bewoners van de huizen en gebruikers van gebouwen dienen in
[het gebied]| de deuren en ramen van woningen en gebouwen geslo-
ten te houden.

16 Op aanwijzing van [nader aangeduide personen| dienen de bewoners
van de huizen en gebruikers van gebouwen die zich binnen [het
gebied] bevinden, de deuren en ramen van de woningen en de

534 (Toepassing van) een regeling in de APV is zeker wenselijk voor voorzienbare, zich structureel aandienende situaties, bijvoor-
beeld evenementen.
535 Zie bijv. artikelen 24-26, 82 RVV, artikelen 5, 6 en 170 e.v. WVW, artikel 34 e.v. BABW. Vgl. M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kumme-

ling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 109-111.
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gebouwen te sluiten en gesloten te houden, totdat van de zijde van
[nader aangeduide personen| de mededeling is ontvangen dat ramen
en deuren mogen worden geopend.

17 Eenieder die een persoonlijk of zakelijk recht heeft op een woning of
een gebouw binnen [het gebied] is verplicht zorg te dragen dat gedu-
rende de in het eerste lid genoemde periode:

* alle zich in de woning of het gebouw bevindende ramen en deu-
ren zijn gesloten;

* gordijnen, lamellen, jaloezieén en dergelijke voor de vensters zijn
gesloten;

* eventuele zich in de woning of het gebouw bevindende alarmin-
stallaties zijn uitgeschakeld.

Analyse

Met de voorschriften onder A.15 t/mA.17 wordt beoogd gevaar van rondvlie-
gend puin als gevolg van een eventuele ontploffing bij de bomruiming, zo veel
mogelijk te beperken. Ook kan het doel zijn om zo veel mogelijk te voorkomen
dat gas en/of rook naar binnen waait. Deze voorschriften houden stand indien
de (geringe) inbreuk die hier gemaakt wordt op artikel 10 juncto 12 Grondwet
(huisrecht) ziet op de beperking van acuut levensgevaar (zie paragraaf 2.3.3).
Het is moeilijk voor te stellen dat door het uitschakelen van een alarminstallatie
acuut levensgevaar wordt beperkt. Het opnemen van een dergelijk voorschrift is
dan ook niet mogelijk. De voorschriften zijn met enige tekstuele aanpassingen
opgenomen onder voorschrift F van de best practices.
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B Voorschriften ter facilitering van werkzaamheden

Personen betrokken bij de werkzaamheden

1 Hetis eenieder, voor zover niet rechtstreeks betrokken bij53¢ de bom-
ruimings%7, verboden te verblijven538 binnen [het gebied].

2 Tenzij rechtstreeks betrokken bij de bomruiming53, is het eenieder
verboden binnen [het gebied 540 te verblijvens41, totdat door of van-
wege de burgemeester bekend is gemaakt dat het gebied weer is
opengesteld.

3 Tenzij rechtstreeks bij de werkzaamheden aan de bom betrokken,
dienen alle personen, vee of huisdieren die zich binnen [het gebied]
bevinden, zich voor [datum en tijd] uit het gebied te verwijderen
en/of verwijderd te zijn, totdat door de burgemeester bekend is
gemaakt dat het gebied weer is opengesteld en dat bedoelde perso-
nen, vee en huisdieren naar hun plaats kunnen terugkeren en/of
worden teruggebracht.

4 Het [verbod] geldt niet voor degenen die uit hoofde van hun functie
rechtstreeks betrokken zijn bij542 de bomruiming543.

5 De [verplichting] geldt niet voor degenen die uit hoofde van hun
functie rechtstreeks betrokken zijn bij of door het bevoegde gezag
uitdrukkelijk zijn belast met de bomruimings44.

6 De [verplichting] geldt niet voor degenen die uit hoofde van hun
functie rechtstreeks betrokkenen zijn bij of door het bevoegde gezag

536 Soms toevoeging: ‘of door het bevoegde gezag uitdrukkelijk zijn belast met/daartoe aangewezen'.

537 Of: ‘het ontgraven, onschadelijk maken en verwijderen van de bom’.

538 Of: ‘zich te bevinden/zich op te houden’.

539 Of: ‘het ontgraven, onschadelijk maken’/'verwijderen van de bom’.

540 Soms toevoeging: ‘in de buitenlucht’.

541 Of: ‘zich te bevinden/zich op te houden’.

542 Soms toevoeging: ‘of door het bevoegde gezag uitdrukkelijk zijn belast met’/'daartoe aangewezen zijn'.
543 Of: ‘het ontgraven, onschadelijk maken/verwijderen van de bom’.

544 Of: 'het ontgraven/verplaatsen/onschadelijk maken en verwijderen van de vliegtuigbom’.
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uitdrukkelijk zijn belast met het uitvoeren van de werkzaamheden
rond de versterking van de kustverdediging en/of openbare orde en
veiligheid.
7 Het [verbod/gebod] geldt niet voor personen die door de daartoe
bevoegde autoriteiten zijn ingezet om in [het gebied] hulp te verlenen.
8 Het [verbod] geldt niet voor personen aan wie door de burgemeester
een ontheffing is verleend.

Analyse

Indien de burgemeester een uitzondering op verbods- of gebodsbepalingen wil
maken voor bijvoorbeeld hulpdiensten of voor bewoners, kan hij uit de voeten
met een algemene bepaling zoals opgenomen onder I van de best practices.545
Een beknopte en begrijpelijke formulering als het voorschrift onder I draagt bij
aan de praktische handhaafbaarheid. Daarbij is wel van belang dat de beoorde-
ling van wie tot in het voorschrift nader omschreven personen behoort, bij de
burgemeester blijft liggen. Het is niet aan de politie deze beoordeling te maken:
dat zou immers een verkapt mandaat opleveren.

Gedoogplicht

9 Rechthebbenden op een onroerende zaak, gelegen in [het gebied]
dienen, indien de omstandigheden dit noodzakelijk maken, te gedo-
gen dat in verband met het onschadelijk maken van de bom redelij-
kerwijs noodzakelijke werkzaamheden en maatregelen kunnen wor-
den uitgevoerd.

10 Eenieder die een persoonlijk of een zakelijk recht heeft op een woning
of een gebouw, gelegen binnen [het gebied], is verplicht — indien de
omstandigheden zulks naar het oordeel van de politie noodzakelijk
maken — toe te staan dat werkzaamheden en maatregelen die redelij-
kerwijs nodig zijn in verband met het onschadelijk maken of verwij-
deren van de bom kunnen worden uitgevoerd.

545 De praktijk kan zich vinden in een algemene uitzonderingsbepaling, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Analyses

Voorschriften B.9 en B.10 leggen de plicht op aan rechthebbenden van onroe-
rende goederen gelegen in het gebied, te gedogen dat er met de bomruiming
verband houdende noodzakelijke werkzaamheden en maatregelen worden uit-
gevoerd. Zie ook artikel 62 Wvr: het biedt de burgemeester en de brandweer
naast de mogelijkheid binnen te treden ook de mogelijkheid om materieel
mee te nemen en te plaatsen voor zover voor de goede vervulling van hun taak
noodzakelijk is. Zie in dit kader ook artikel 51 lid 3 Wvr: deze bepaling biedt de
mogelijkheid om bijstand in te roepen van de Explosieven Opruimingsdienst.

Wanneer bij de toepassing van deze voorschriften een inbreuk gemaakt
wordt op artikel 10 juncto 12 Grondwet (huisrecht) houden deze stand indien
dit noodzakelijk is ter beperking van acuut levensgevaar (zie paragraaf 2.3.3).
De voorschriften zijn met enige tekstuele aanpassingen opgenomen onder
voorschrift G van de best practices.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodverordening

Opvolgen aanwijzingen

1 Alle aanwijzingen, gegeven door [nader aangeduide personen| in het
belang van de openbare orde of veiligheid van personen, vee, huis-
dieren of goederens46 dienen stipt547 te worden nagekomen54s.

2 Alle aanwijzingen ter handhaving van de bepalingen van deze veror-
dening54® gegeven door [nader aangeduide personen] in het belang
van de openbare orde of veiligheid van personen, vee, andere levende
havesso en/of goederen dienen stipt te worden nagekomen.

3 Eenieder is verplicht de aanwijzingen, door of namens de burgemeester
op grond van deze verordening gegeven, stipt en terstond op te volgen.

546
547
548
549

550
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‘opgevolgd’.
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‘huisdieren’.
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Analyse

De voorschriften onder C.1 t/m C.3 kennen via een vage formulering (impli-
ciet) een (ruime) bevelsbevoegdheid toe aan de politie, hetgeen rechtens onge-
oorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).

Binnentreden woningen en gebouwen

4 Indienss' de zorg voor de naleving van enig voorschrift dit vereist,
wordt aan hen die met de handhaving van dat voorschrift zijn belast
of daaraan moeten meewerken, de lasts52 verstrekt alle al dan niet
afgesloten terreinen en ruimten, woningen en gebouwen daaronder
begrepen, desnoods tegen de wil van de eigenaar, bewoner of gebrui-
ker, te allen tijde te betreden of binnen te treden, zulks voor zover het
woningen betreft met inachtneming van het bepaalde bij de wet van
22 juni 1994 tot vaststelling van de Algemene wet op het binnentre-
den en artikel 149a van de Gemeentewet.

5 Zij die belast zijn met de zorg voor de nakoming van een voorschrift
van deze verordening zijn bevoegd tot het binnentreden in een
woning zonder toestemming van de bewoner.

6 Na vertrek van eenieder die zich ophoudt in een woning of een
gebouw worden de woningen of de gebouwen door of namens de
politie gecontroleerd op aanwezigheid van personen of dieren en
verzegeld. Zij die belast zijn met de zorg voor de nakoming van een
voorschrift van deze verordening zijn bevoegd tot het binnentreden
in een woning zonder toestemming van de bewoner.

Analyses

De voorschriften onder C.4 t/m C.6 kennen binnentredingsbevoegdheden toe
aan politie en hulpdiensten. Binnentreden in een woning zonder toestemming
van de bewoner maakt inbreuk op de privacy en het huisrecht, beschermd in

551 Of: ‘zo dikwijls als’.

552 Of: ‘de machtiging’.
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114

1141

1142
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artikel 10 en artikel 12 Gw. Een inbreuk op de hier in het geding zijnde grond-
rechten, kan in een noodbevel of noodverordening slechts gerechtvaardigd zijn
in een situatie van acuut levensgevaar. Dat kan zich voordoen als maatregelen
getroffen worden ter beperking van explosiegevaar (paragraaf 2.3.3). Het voor-
schrift kent echter de bevoegdheid tot binnentreden toe aan autoriteiten (van
verschillende disciplines) en het voorschrift richt zich daarmee dus niet tot
(private) personen. Het toekennen van bevoegdheden aan politie of hulpdien-
sten kan geen grondslag vinden in een noodmaatregel (paragraaf 2.3.5).Voor
de bevoegdheden tot binnentreding tijdens noodsituaties zie paragraaf 2.3.3.

Best practices

Algemene aandachtspunten

Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden bij
bomruimingen van belang, om in ieder geval de specificke bevoegdheden uit
de Wvr en uit artikel 174 lid 2 Gemw te verkennen.

Wat niet kan:

Het opnemen van noodvoorschriften die de bevoegdheid tot preventief fouille-
ren, binnentreden of het vorderen van legitimatie toekennen aan de politie.

Zie ook de best practices bij hoofdstuk 10 ‘Brand’.
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1143 Voorschriften
Doel: algemeen gebiedsverbod

A Hetis eenieder verboden in [ gebied Y553] aanwezig te zijn.554

Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te ver-
wijderen en zich daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden.

Doel: voorkomen aanwezigheid dieren

C Hetis eenieder verboden een onder zijn hoede staand (huis)dier aanwezig
te laten zijn in [gebiedY].

D Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te ver-
wijderen en zich daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden. Huis-
dieren dienen te worden meegenomen.

Doel: mensen binnenhouden

E De bewoners van in [gebiedY] gelegen woningen, alsmede de gebruikers
van de in dit gebied gelegen gebouwen, voor zover zij in dit gebied aanwe-
zig zijn, dienen zich in hun woning of gebouw op te houden tot een nader
door de burgemeester bekend te maken tijdstip.

Doel: sluiten deuren en ramen
F De bewoners van in [gebied Y] gelegen woningen alsmede de gebruikers

van de in dit gebied gelegen gebouwen, dienen alle ramen en deuren te
sluiten en gesloten te houden.

553 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

554 Geefindien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
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Doel: mogelijk maken uitvoeren werkzaamheden

G Rechthebbenden op een onroerende zaak, gelegen in [gebied Y] dienen,
indien de omstandigheden dit noodzakelijk maken, te gedogen dat in ver-
band met het onschadelijk maken van de bom noodzakelijke werkzaam-
heden en maatregelen worden uitgevoerd in of op hun onroerende zaak.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen en stoffen

Het plaatsen en laten staan van (motor)voertuigen

H Hetis de gebruiker van zijn (motor)voertuig verboden om dat
(motor)voertuig te plaatsen of te laten staan in [gebiedY].

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

I Bovenstaande verboden/gebodensss gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.5s6

555 Eventueel nader te duiden.

556 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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12.1 Inleiding

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden zowel aanwenden ter onmiddel-
lijke handhaving van de openbare orde als ter beperking of voorkoming van
gevaar als gevolg van een (dreigende) ramp. Een ramp wordt in artikel 1 Wet
veiligheidsregio’s (Wvr) gedefinieerd als een zwaar ongeval of een andere
gebeurtenis waarbij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu
of grote materi€le belangen in ernstige mate worden bedreigd of zijn geschaad
en waarbij een gecodrdineerde inzet van diensten of organisaties van verschil-
lende disciplines is vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke
gevolgen te beperken.

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 9 verschillende
noodverordeningen en 2 verschillende noodbevelen uitgevaardigd om (de
dreiging van) instortings- en/of explosiegevaar weg te nemen. In veel van die
gevallen gaat het om instortingsgevaar vanwege een (uitgewoede) brand, het
gecontroleerde gebruik van explosieven voor de sloop van een gebouw, of
explosiegevaar vanwege een storing in de gasvoorziening.

Van de uitgevaardigde voorschriften dienen de meeste ter handhaving van de
openbare orde en/of ter beperking van gevaar. Enkele voorschriften faciliteren
de uit te voeren werkzaamheden die nodig zijn bij het tegengaan van instor-
tings- en explosiegevaar. Daarbij werd soms ook de bevoegdheid tot binnen-
treden in gebouwen en woningen toegekend aan de politie.

In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voorschriften aan de hand van het
in hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van
de hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk worden
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In
dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 12.2
de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel behandeld. In paragraaf
12.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook
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12.2

122.1

steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 12.4, waarin de best practices zijn opgenomen.5s7

Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening of
het noodbevel, dat ingezet wordt ter voorkoming of ter beperking van instor-
tings- en explosiegevaar. In paragraaf' 12.2.1 wordt gekeken naar de wettelijke
toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van een noodverordening of
noodbevel. In paragraaf 12.2.2 staan wij stil bij de vraag of een regulier of meer
specifiek middel kan worden ingezet. In paragraaf 12.2.3 volgt ten slotte een
bespreking van de vraag of het gebruik van een noodverordening dan wel een
noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In dit hoofdstuk wordt
de analyse toegespitst op instortings- en explosiegevaar. Die omstandigheden
kunnen aangemerkt worden als een ramp in de zin van artikel 1 Wvr. Dit neemt
echter niet weg dat — als gevolg van die (dreigende) ramp — zich ook wanorde-
lijkheden kunnen voordoen. Denk aan plunderingen (looting) nadat een gebied
is geévacueerd of het voor hulpdiensten belemmerende ramptoerisme.

Aan noodbevelen en noodverordeningen die worden uitgevaardigd met het
doel om gevaar te beperken of te keren, of de openbare orde te handhaven moet
steeds een onmiddellijke noodzaak ten grondslag liggen. Indien sprake is van
een dergelijke onmiddellijkheidssituatie, kunnen noodbevoegdheden evenwel
slechts gebruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet van
reguliere en specifieke instrumenten heeft.

557 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 23.
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12.2.2 Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever
deze bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruik maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar
zijn om de noodsituatie te keren. Daarvoor is in het bijzonder het volgende van
belang.

Op 1 oktober 2010 is de Wet veiligheidsregio’s (Wvr) in werking getreden,
die de Brandweerwet, de Wet geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en
rampen en de Wet rampen en zware ongevallen heeft vervangen. Krachtens
artikel 25 Wvr is de brandweer belast met het beperken en bestrijden van
gevaar voor mensen en dieren bij ongevallen anders dan brand: bijvoorbeeld
bij instortings- of explosiegevaar van gebouwen. De burgemeester heeft op
grond van artikel 4 lid 1 Wvr zowel het gezag bij brand alsook bij andere onge-
vallen waarbij de brandweer een taak heeft.

Op grond van artikel 4 lid 2 Wvr is de burgemeester bevoegd de bevelen te
geven met het oog op het voorkomen, beperken en bestrijden van gevaar. Deze
bevelen kunnen zich ook richten tot burgers. Denk aan het ontruimen van
gebouwen, het afsluiten van wijken of het verwijderen van ramptoeristen die
de hulpdiensten belemmeren. Voordat de burgemeester een noodbevoegdheid
op grond van artikel 175 of 176 Gemw inzet, moet hij zich dus bedenken of
artikel 4 Wvr niet voldoende mogelijkheden biedt om de (dreigende) ramp te
bestrijden.

Ingevolge artikel 5 Wvr heeft de burgemeester het opperbevel ingeval van
een ramp of de ernstige vrees voor het ontstaan daarvan. Dit houdt in dat de
burgemeester ook andere bij de bestrijding daarvan betrokken bestuursorganen
of instanties kan aansturen, die onder normale omstandigheden niet aan hem
ondergeschikt zijn. Dat is een nadere uitwerking van de mogelijkheden die de
burgemeester bij rampen meer in zijn algemeenheid heeft op grond van artikel
175 Gemw:.558

Ook de mogelijkheden van artikel 5:31 (lid 2) Awb juncto artikel laen 1b
van de Woningwet juncto artikel 5.17 van de Wet algemene bepalingen omge-
vingsrecht (Wabo) kunnen worden verkend. Op grond van deze bepalingen
kan het college van B & W in spoedeisende en onvoorziene gevallen een

558 Zie paragraaf 2.3.5; Kamerstukken 111981/82, 16 978, 3, p. 13; Kamerstukken 112007/08, 31 117, 7, p. 13; Kamerstukken I/

2008/09, 31117, 9, p. 20.
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(spoed)last onder bestuursdwang opleggen om de bewoners van een pand dat
met instorten wordt bedreigd, te verbieden daarvan gebruik te maken.5s9

Noodverordening of noodbevel?

Indien er onvoldoende reguliere of specificke mogelijkheden voorhanden zijn,
kan de burgemeester zich genoodzaakt voelen gebruik te maken van een nood-
verordening of een noodbevel. Of het gebruik van een noodverordening dan
wel het gebruik van een noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval. In de noodrechtpraktijk inzake instortings- en
explosiegevaar zien we vooral de inzet van noodverordeningen.

Er zijn echter situaties denkbaar waarvoor de inzet van een noodbevel zich
beter leent dan de inzet van een noodverordening. Dat is het geval als er een
instructie moet worden gegeven aan een concrete (kleine) groep personen.
Denk bijvoorbeeld aan een spoedeisend verwijderbevel voor bewoners van
een met instorten bedreigd pand. Met een dergelijke instructie kan het hun
verboden worden het pand te betreden of in de buurt daarvan te komen.

Indien een grote onbepaalde groep personen wordt blootgesteld aan het
(dreigende) gevaar, of er wordt gevreesd voor ernstige wanordelijkheden in
een geévacueerd gebied (plunderingen), ligt het gebruik van een noodverorde-
ning meer voor de hand. Een algemeen gebiedsverbod in een noodverordening
zou dan geschikter zijn dan een verwijdergebod in een noodbevel, dat steeds
individueel dient te worden aangezegd. Bovendien kan daarvan een preventieve
werking uitgaan (zie paragraaf 2.2.3).

12.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk inzake
instortings- en explosiegevaar op de juridische houdbaarheid en praktische
handhaafbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk gerang-
schikt naar doel. Eerst komen de voorschriften die het doel hebben de openbare
orde te handhaven en gevaar te beperken aan de orde (onder A.1 t/mA.25).
Vervolgens de voorschriften die de werkzaamheden faciliteren (B.1 t/m B.3) en

559 Zie voor een beschrijving van de toepassing van artikel 1a en 1b Woningwet: M. Vols & J.P. Hof, ‘Malafide pandeigenaren en

de Woningwet’, Tijdschrift voor Bouwrecht 2016/2, p. 108-120.
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ten derde voorschriften die de uitvoering van het noodbevel of de noodverorde-
ning moeten faciliteren (C.1 t/m C.3). Daarna volgen de overige en/of opval-
lende voorschriften (D.1 en D.2).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde en ter beperking van gevaar

Binnen de maatregelen ter handhaving van de openbare orde zijn de volgende
subcategorieén te herkennen: gebiedsverboden en verwijdergeboden, verboden
op bepaalde gedragingen, verboden op bepaalde voorwerpen en overige veilig-
heidsmaatregelen. De voorschriften worden zo veel mogelijk per subcategorie
getoetst. Indien het voorschrift een bijzonder karakter heeft, wordt het indivi-
dueel beoordeeld. Hieronder volgt een aan de praktijk ontleend representatief
en samenvattend overzicht van de voorschriften per subcategorie met bijbeho-
rende analyse.

Gebiedsverboden

1 Hetis eeniedermet uitzondering van hen die toestemming hebben
van de politie verboden zich®60 te bevinden561 in [het gebied]62.
2 Hetisiedereen verboden om [het gebied] te betredenses.

560

561

562

563

Soms toevoeging: ‘'vanaf het moment van bekendmaking of vanaf [tijdstip] tot een nadere aanwijzing van de burgemeester’.
Of: ‘op te houden of zich toegang te verschaffen tot [het gebied]’. Soms toevoeging: ‘in een woning'.

Of: ‘op of aan [adres]’. Soms toevoeging: ‘totdat door of vanwege de burgemeester bekend is gemaakt dat [het gebied] weer is
opengesteld’.

Soms toevoeging: ‘totdat van de zijde van de daartoe bevoegde ambtenaren van de politie of de brandweer de mededeling is

ontvangen dat het in dit artikel neergelegde verbod is opgeheven’.
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3 Hetis eenieder die niet rechtstreeks werkzaam is in verband met de
sloopsé4, verboden zich te bevinden in [het gebied].

De burgemeester kan van het [verbod] ontheffing verlenen.

5 Het [verbod] geldt niet voor mensen die, onder begeleiding van per-
sonen die ambtshalve aanwezig zijn, toestemming hebben gekregen
[het gebied] te betreden.

6 Het [verbod] geldt niet voor de bewoners van de woningen gelegen in
[het gebied], uitsluitend voor het benutten van de kortste route van de
ingang van het winkelcentrum naar de ingang van hun woning en voor
het gebruik van de verkeersruimten die tot de betreffende woningen
behoren. Deze bewoners dienen zich te kunnen legitimeren aan
bevoegde ambtenaren en het aangewezen beveiligingspersoneel.

Verwijdergeboden

7 Alle personen die zich binnen [het gebied] bevinden, dienen zich
voor [tijdstip] uit dit gebied te verwijderen en/of verwijderd te
houdensss.

8 Eenieder is verplicht, zich op eerste vordering van de politie te verwij-
deren in een door de politie aangegeven richting langs een door de
politie aangegeven route.

9 Op aanwijzing van de daartoe bevoegde ambtenaren en het daartoe
aangewezen beveiligingspersoneel dienen de gebruikers van de win-
kelpanden, de tot het winkelcentrum behorende verkeersruimten en
de parkeergarage onder winkelcentrum en alle overige personen die
zich binnen deze ruimten bevinden, zich onmiddellijk uit deze ruim-
ten te verwijderen en daarvan verwijderd te houden, totdat de daartoe
bevoegde ambtenaren of het daartoe aangewezen beveiligingsperso-
neel toestemming heeft gegeven het bedoelde gebied weer te betre-
den.

564 Of: ‘Tenzij rechtstreeks betrokken bij het uitvoeren van werkzaamheden ten behoeve van het herstel of de veiligheidssituatie
van het [gebouw]".
565 Soms toevoeging: ‘totdat door of vanwege de burgemeester bekend is gemaakt dat [het gebied] weer is opengesteld en dat de

bedoelde personen naar hun plaats kunnen terugkeren en/of worden teruggebracht’.
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Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandighe-
den noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande gebiedsverboden en verwij-
dergeboden licht ingrijpen in de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het
EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terug-
houdendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van
de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. Het (dreigende) instortings- of
explosiegevaar kan dusdanig substantieel zijn, dat de enkele aanwezigheid van
onbevoegde personen gevaarlijk dan wel anderszins onwenselijk is. In dat kader
valt er veel voor te zeggen dat een (algemeen) gebiedsverbod of verwijdergebod
noodzakelijk is om de (dreigende) gevolgen van de noodsituatie in te perken.

Conform de proportionaliteits- en subsidiariteitseis is het van belang dat het
in het noodvoorschrift aangewezen gebied niet groter mag zijn dan noodzake-
lijk. Het moet gaan om het aanwijzen van een zodanig gebied dat daarmee
daadwerkelijk wordt bijgedragen aan het voorkomen of beéindigen van ernsti-
ge wanordelijkheden.

Zoals al even is aangestipt, vormen bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is
burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het
grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd in
artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking in een
noodbevel of noodverordening dient in overeenstemming te zijn met de beper-
kingssystematiek van het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in
een noodbevel of noodverordening voorkomende beperking op een verdrags-
rechtelijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt als een beperking die
is voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toe-
gankelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de
maatregel behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de
voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn.
Voorts moet de beperking gerechtvaardigd zijn in het licht van de daar
genoemde legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de bewegings-
vrijheid ter bescherming van de gezondheid en de handhaving van de openbare
orde is in een democratische samenleving goed denkbaar. De concrete omstan-
digheden van het geval zullen echter steeds ten grondslag moeten liggen aan de
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vraag of een beperking op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dat zal bij
een reéel instortings- of explosiegevaar van een gebouw steeds het geval zijn.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich in beginsel moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie.
De gebiedsverboden onder A.1 t/m A.9 richten zich tot (private) personen.
Die voorschriften kunnen op dit punt het toetsingskader dus doorstaan. Het
gebiedsverbod onder A.1 laat ontoelaatbare beoordelingsvrijheid aan de politie
(zie paragraaf 2.3.5). De verwijdergeboden onder A.8 en A.9 kennen rechtens
ongeoorloofde verwijderbevelsbevoegdheden toe aan de politie (zie ook para-
graaf'2.3.5).

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het valt op
dat per noodbevel of noodverordening verschillende formuleringen worden
gebruikt voor hetzelfde doel. Zo wordt het aanwezig zijn binnen het gebied
met verschillende termen aangeduid: *(zich) ophouden’, ‘zich begeven’, *(zich)
bevinden’, ‘zich toegang te verschaffen tot’, ‘betreden’ of ‘verblijven’. De ter-
men (zich) ophouden, verblijven en zich bevinden omvatten alle drie het aan-
wezig zijn in het gebied. Bij ‘betreden’ en ‘zich toegang te verschaffen tot” is dit
minder evident. Die termen kunnen opgevat worden als in het gebied ‘van bui-
ten naar binnen gaan’. Bij ‘zich begeven’ geldt dat ook in zekere zin. De termen
‘ophouden’ en ‘verblijven’ kunnen suggereren dat daaronder niet het voortbe-
wegen in het gebied wordt verstaan.566 De praktijk heeft aangegeven soms te
worstelen met de juiste terminologische keuze en hier ook niet altijd goed over
nagedacht te hebben.567 Op de vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duide-
lijk en dekkend alternatief voor de verschillende (en soms gedateerde) aandui-
dingen is, wordt vanuit de praktijk positief gereageerd.568 De voorschriften A.2
enA.7 zijn opgenomen onder A en B van de best practices met enige tekstuele
verbeteringen.

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in begin-
sel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te worden
aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen — en in sommige gevallen

566 Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

567 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

568 O.a.interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016,

bijlage 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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bovendien een preventief — effect kan sorteren.56® Het gebruik van een verwij-
dergebod past verder minder goed in een noodverordening. In een noodveror-
dening worden immers algemeen verbindende voorschriften uitgevaardigd
voor een abstracte groep personen. Daarbij geldt dat de noodverordening van
kracht is zodra zij wordt gepubliceerd. Daarvan kan een preventieve werking
uitgaan. Een gespecificeerd verwijdergebod is meer aangewezen om concrete
personen die aanwezig zijn in het gebied te verwijderen en verwijderd te hou-
den. Hiervoor is een noodbevel een meer geschikt instrument. Het verwijder-
gebod werkt dan pas op aanzegging. Dit maakt dat een dergelijk verwijderge-
bod een meer repressief karakter heeft.570

Voorbeelden van mogelijke gebiedsverboden en verwijdergeboden zijn
opgenomen onder A en B van de best practices. Voorschrift A.3 is een combina-
tie van een verbodsbepaling en een uitzondering daarop. Wij raden aan uitzon-
deringen op voorschriften in een aparte bepaling op te nemen ten behoeve van
de beknoptheid en begrijpelijkheid. Zie voor een bruikbare uitzondering voor
hulpdiensten of bewoners voorschrift K van de best practices. Daarmee zijn
voorschriften als A.4 t/m A.6 overbodig.

Verboden voorwerpen
Aanwezigheid (motor)voertuigen

10 Het is de rechthebbende op of gebruiker van een motorrijtuig dat niet
rechtstreeks is betrokken bij de sloop, verboden dat motorrijtuig op
of aan [adres] of in [het gebied] te plaatsen of te laten staan.

11 Het is verboden in [het gebied] voertuigen op of aan de weg te plaat-
sen of te hebben, tenzij deze voertuigen rechtstreeks betrokken zijn
bij het uitvoeren van werkzaamheden ten behoeve van het herstel of
de veiligheidssituatie van en rondom [het gebouw].

569 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-
view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
570 Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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Overige verboden objecten

12 Het is verboden in [het gebied] voorwerpen op of aan de weg te
plaatsen of te hebben, tenzij deze voorwerpen rechtstreeks betrokken
zijn bij het uitvoeren van werkzaamheden ten behoeve van het herstel
of de veiligheidssituatie van en rondom [het gebouw].

Analyse

De noodvoorschriften A.10 en A.11 kennen twee aspecten: een parkeerverbod
en een uitzondering daarop voor motorrijtuigen die bij de sloop en bij werk-
zaamheden betrokken zijn. Het doel van beide voorschriften laat zich afleiden
uit de zinsnede waarin de uitzondering is geformuleerd: het (onbelemmerd)
toegankelijk maken en laten blijven van wegen voor motorrijtuigen die bij de
sloop of de werkzaamheden betrokken zijn. Dergelijke noodvoorschriften
maken het in onvoorzienbare, incidentele situaties mogelijk aanvankelijks71
rechtmatig geparkeerde voertuigen te verwijderen.

Uit het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 volgt dat onder
voertuigen moeten worden verstaan: fietsen, bromfietsen, gehandicaptenvoer-
tuigen, motorvoertuigen, trams en wagens. Motorvoertuigen zijn volgens dit
regelement alle gemotoriseerde voertuigen behalve bromfietsen, fietsen met
trapondersteuning en gehandicaptenvoertuigen, bestemd om anders dan langs
rails te worden voortbewogen. Eventueel kan het verbod gespecificeerd worden
voor een bepaald type voertuig.

Voor voorzienbare incidentele situaties kan gebruikgemaakt worden van een
regeling in de APV op grond waarvan het college de bevoegdheid krijgt/heeft
om naar tijd en plaats beperkte parkeerverboden af'te kondigen.572

Daarnaast bevatten de Wegenverkeerswet 1994 (WVW), het Reglement ver-
keersregels en verkeerstekens 1990 (RVV) en het Besluit administratieve bepa-
lingen inzake het wegverkeer (BABW) de nodige mogelijkheden om maatrege-

571 Aanvankelijk omdat metingang van een in een noodvoorschrift getroffen parkeerverbod het parkeren in strijd met het recht
wordt, waar dat voorafgaand aan de werking van dit parkeerverbod rechtmatig was.
572 (Toepassing van) een regeling in de APV is zeker wenselijk voor voorzienbare, zich structureel aandienende situaties, bijvoor-

beeld evenementen.
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len te treffen op grond waarvan motorvoertuigen kunnen worden geweerd en
eventueel kunnen worden verwijderd.573

Voorschrift A.12 is een met voorschriften A.10 en A.11 te vergelijken bepa-
ling. In plaats van de term ‘motorrijtuigen’ wordt de term ‘voorwerpen’ gebe-
zigd. Het voorschrift is daarmee ruimer dan de voorschriften A.10 en A.11
doordat het niet alleen ziet op motorrijtuigen maar op alle denkbare voorwer-
pen in het algemeen. Toepassing van de APV, WVW, RVV en BABW biedt daar-
voor geen alternatief. De formulering van dit voorschrift is zodanig ruim dat er
spanning ontstaat met het bepaaldheidsgebod en het voorzienbaarheidsvereis-
te, zoals dat voortvloeit uit het EVRM.574 Wij adviseren bij gebruik van een der-
gelijk voorschrift de voorwerpen waarvan de aanwezigheid ongewenst is,
nader te concretiseren. Zie voorschrift E van de best practices.

Uitzonderingen op de hier besproken verboden kunnen beter worden
geplaatst in een apart voorschrift. Dit komt de begrijpelijkheid, beknoptheid en
de praktische handhaafbaarheid van het verbod ten goede, zeker indien er veel
personen, voorwerpen of motorrijtuigen onder de reikwijdte van de uitzonde-
ring moeten vallen. Zie voor een voorbeeld van een dergelijke algemene uit-
zonderingsbepaling onder K van de best practices.

Verboden gedragingen
Overige verboden gedragingen

13 Het is verboden een werkzaamheid of maatregel, die verband houdt
met de sloop, te beletten, belemmeren of verijdelen.

14 Het is verboden een afzetting rond [het gebied] of een afzetting die of
teken dat in verband met de sloop is aangebracht, te negeren, daarop
te klimmen of zich daarop te bevinden.

15 Het is verboden een aanwijzing te negeren, gegeven door een ver-
keersregelaar die werkzaam is in verband met de sloop.

16 Het is verboden in [het gebied] een vonk, vlam, vuur, ontsteking of
explosie te veroorzaken of in stand te houden, een en ander voor

573 Zie bijv. artikelen 24-26, 82 RVV, artikelen 5, 6 en 170 e.v. WVW, artikel 34 e.v. BABW. Vgl. M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kumme-
ling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 109-111.

574 Zie de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.
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zover niet rechtstreeks verband houdend met de sloop, te roken, dan
wel toe te laten dat dergelijke handelingen worden verricht.

17 Het is verboden op een openbare plaats of in [het gebied] een voor-
werp of stof te vervaardigen, te transformeren, voor derden te herstel-
len, over te dragen, voorhanden te hebben, te dragen of te vervoeren,
waarvan gelet op zijn aard of de omstandigheden waaronder het
wordt aangetroffen, redelijkerwijs kan worden aangenomen dat het is
bestemd om in verband met de sloop de openbare orde te verstoren
of de veiligheid in gevaar te brengen.

18 Voor zover artikel 184 van het Wetboek van Strafrecht daarin niet al
voorziet, is het verboden zich te gedragen in strijd met een bevel, vor-
dering of aanwijzing krachtens het eerste lid gegeven.

Analyse

De strafbaarstelling van gedragingen die een met de sloop verband houdende
maatregel of werkzaamheid beletten, belemmeren en verijdelen, biedt de poli-
tie extra mogelijkheden om tegen dergelijke gedragingen op te treden ter hand-
having van de openbare orde. Voorschrift A.13 is dan ook opgenomen onder G
van de best practices met enige tekstuele verbeteringen.

Voorschrift A.14 verbiedt afzettingen rond het gebied of afzettingen en
tekens die in verband met de sloop zijn aangebracht te negeren, te beklimmen
of zich daarop te bevinden. Indien het een door de politie aangebrachte afzet-
lint betreft, levert het negeren daarvan een misdrijf op in de zin van artikel 184
Sr. Indien het een afzetting betreft die vanwege een private persoon is aange-
bracht, kan voorschrift A.14 van meerwaarde zijn: de strafbaarstelling van der-
gelijke gedragingen biedt de politie extra mogelijkheden om op te treden ter
handhaving van de openbare orde. Het voorschrift is met enige tekstuele ver-
beteringen opgenomen onder H van de best practices.

Alhoewel gericht tot een burger/private persoon, kent voorschrift A.15
impliciet een aanwijzingsbevoegdheid voor de verkeersregelaar. De noodbe-
voegdheden kunnen geen wettelijke basis bieden om (nieuwe) bevoegdheden
aan verkeersregelaars toe te kennen (zie paragraaf 2.3.5). Bovendien vloeit
deze verplichting reeds voort uit de WVW 1994 en aanverwante regelgeving.

Noodvoorschrift A.16 beoogt te voorkomen dat het gelekte gas vlam vat en
daardoor een explosie teweegbrengt. Aan te merken op dit voorschrift, is de
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opgenomen uitzondering. Uitzonderingen op verboden kunnen beter worden
geplaatst in een apart voorschrift. Dit komt de begrijpelijkheid, beknoptheid en
de praktische handhaafbaarheid van het verbod ten goede. Tevens pleiten wij
ervoor het laatste gedeelte van het verbod te laten vervallen, omdat dit voor de
handhaving van het verbod door de politie overbodig is en verstrekkende ver-
plichtingen oplegt aan de burger. Het voorschrift is met enige tekstuele verbe-
teringen opgenomen onder I van de best practices. Erachter is de eventuele uit-
zonderingsbepaling opgenomen.

De verbodsbepaling onder A.17 kent rechtens ontoelaatbare beoordelings-
vrijheid toe aan de politie (zie paragraaf 2.3.5). De politie moet bij toepassing
van A.18 beoordelen in hoeverre voorwerpen ‘de openbare orde verstoren’ of
de “veiligheid in gevaar brengen’. Dergelijke vage, open termen die interpretatie
behoeven — beoordelingsvrijheid laten — zijn in strijd met het delegatie- en
mandaatverbod. Daarnaast staat het gebruik van begrippen als ‘veiligheid in
gevaar brengen’ en ‘verstoring van de openbare orde’ in verbodsbepalingen op
zeer gespannen voet met het bepaaldheidsgebod en de voorzienbaarheidseis,
zoals die voortvloeit uit het EVRM.575 Welk gedrag is precies reden om op te tre-
den en van welk gedrag dient de burger zich precies te onthouden? Dergelijke
voorschriften zijn dan ook om die verschillende redenen onhoudbaar.576

Voorschrift A.18 is overbodig. Het voorschrift komt neer op een herhaling
van de strafbaarstelling van het niet voldoen aan bevelen van de politie, gere-
geld in artikel 184 Sr. Zie paragraaf 2.4.3.

Veiligheidsmaatregelen / bijzondere bevoegdheden
Preventief fouilleren

19 Het is de politie toegestaan om eenieder die [het gebied] verlaat te
onderwerpen aan een veiligheidsfouillering.

575 Zie hierover de annotatie van J.G. Brouwer & A.E. Schilder onder HR 30 januari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ2104, AB 2007, 131.

576 Dit punt kwam ook aan bod tijdens de expertmeeting, zie Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Analyse

Noodvoorschrift A.19 kent de politie de bevoegdheid toe (preventieve) fouille-
ring toe te passen in het gebied. Een dergelijk voorschrift zou plunderaars uit
een geévacueerd gebied moeten weren. De bepaling vormt echter geen nadere
uitwerking van de wettelijke regeling voor preventieve fouillering in onvoor-
ziene en spoedeisende situaties uit artikel 174b Gemeentewet; de burgemeester
heeft in dit specifieke geval geen veiligheidsrisicogebied aangewezen. Preven-
tieve fouillering op basis van een noodbevoegdheid zelf, vormt hier een ontoe-
laatbare inbreuk op het privacyrecht uit artikel 10 Grondwet (paragraaf 2.3.3,
meer in het bijzonder onder het kopje ‘Preventieve fouillering’). Daar komt nog
bij dat de noodbevoegdheden geen wettelijke basis kunnen bieden om (nieuwe)
bevoegdheden aan de politie toe te kennen (paragraaf 2.3.5).577 Dit voorschrift
is dus juridisch onhoudbaar.

Binnentreden woningen en gebouwen

20 Zo dikwijls de zorg voor de naleving van enig voorschrift van deze
verordening dit vereist, wordt hierbij aan hen, die met de handhaving
van dat voorschrift zijn belast, of daaraan moeten meewerken, de last
verstrekt alle al dan niet afgesloten terreinen en ruimten, woningen
en gebouwen daaronder begrepen, desnoods tegen de wil van de
eigenaar, bewoner of gebruiker, te allen tijde te betreden of binnen te
treden, zulks voor zover het woningen betreft met inachtneming van
het bepaalde in de Algemene wet op het binnentreden.

21 Bij afwezigheid van bewoners, dan wel eigenaren, krijgen de daartoe
aangewezen medewerkers van Liander en de gemeente de machtiging
de betreffende woningen in [het gebied] binnen te treden teneinde
de noodzakelijke voorzorgsmaatregelen te treffen. De bewoners dan
wel eigenaren van de woningen in [het gebied] dienen deze binnen-
treding te gedogen en eveneens te gedogen dat deze voorzorgsmaat-
regelen getroffen worden.

577 Dit wordt onderschreven door het Openbaar Ministerie, zie interview Openbaar Ministerie, arrondissement Oost-Nederland,

19 mei 2016, bijlage 11.
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22 Zo dikwijls de naleving van enig voorschrift dit vereist, wordt hierbij
aan hen, die met de handhaving van dat voorschrift zijn belast of
daaraan moeten meewerken, de last verstrekt al dan niet afgesloten
woningen en/of woonruimtens’s desnoods tegen de wil van de eige-
naar, bewoner of gebruiker, te allen tijde binnen te tredens7® teneinde
gaskranen welke niet zijn afgesloten af te doen sluiten.

23 De politie is belast met de zorg voor de nakoming van een voorschrift
van deze verordening en is bevoegd tot het binnentreden in een
woning zonder toestemming van de bewoner.

Analyse

De voorschriften onder A.20 t/m A.23 kennen binnentredingsbevoegdheden
toe aan politie en hulpdiensten. Binnentreden in een woning zonder toestem-
ming van de bewoner maakt inbreuk op de privacy en het huisrecht, beschermd
in artikel 10 en artikel 12 Gw. Een inbreuk op de hier in het geding zijnde grond-
rechten, kan in een noodbevel of noodverordening slechts gerechtvaardigd zijn
in een situatie van acuut levensgevaar. Dat kan zich voordoen als maatregelen
getroffen worden ter beperking van instortings- en explosiegevaar (paragraaf
2.3.3). Het voorschrift kent echter de bevoegdheid tot binnentreden toe aan
autoriteiten (van verschillende disciplines) en het voorschrift richt zich daar-
mee dus niet tot (private) personen. Het toekennen van bevoegdheden aan
politie of hulpdiensten kan geen grondslag vinden in een noodmaatregel (para-
graaf 2.3.5).Voor de bevoegdheden tot binnentreding tijdens noodsituaties zie
paragraaf 2.3.3.

Sluiten deuren en ramen

24 Het is de rechthebbende op of gebruiker van een gebouw dat is gele-
gen aan [adres] verboden een buitendeur of buitenraam te openen of
geopend te houden.

578 Of: ‘terreinen en ruimten, woningen daaronder begrepen’.

579 Of: ‘te betreden of binnen te treden’.
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Dieren

25 Het is verboden een onder zijn hoede staand dier zich te laten bevinden
op of'aan [adres] of in [het gebied].

Analyse

Met het voorschrift onder A.24 wordt beoogd gevaar van rondvliegend puin
als gevolg van een pand dat met gecontroleerde explosieven wordt gesloopt, zo
veel mogelijk te beperken. Ook kan het doel zijn om zo veel mogelijk te voor-
komen dat gas en/of rook naar binnen waait. Dit voorschrift houdt stand indien
de (geringe) inbreuk die hier gemaakt wordt op artikel 10 juncto 12 Grondwet
(huisrecht) ziet op de beperking van acuut levensgevaar (zie paragraaf 2.3.3).
Het voorschrift is opgenomen onder D van de best practices, en qua formule-
ring aangescherpt op basis van de voorschriften die met dit doel gebruikt wor-
den bij brand.

Voorschrift A.25 ziet op de veiligheid van dieren. Tot de brandweerzorg
(onder gezag van de burgemeester) behoort ook het beperken en bestrijden
van gevaar voor dieren, zoals uit artikel 3 Wvr blijkt. Het voorschrift is met
enige tekstuele verbetering opgenomen in de best practices onder C.

B Voorschriften ter facilitering van werkzaamheden

Personen betrokken bij de werkzaamheden

1 Het [verbod/gebod] geldt niet voor degenen die uit hoofde van hun
functie rechtstreeks betrokken zijn bij of door het bevoegde gezag
uitdrukkelijk zijn belast met werkzaamheden in [het gebied].580

2 Het [verbod] geldt niet voor de in verband met de sloop bijzondere
genodigde, voor zover en zolang hij strikt de bevelen, vorderingen,
aanwijzingen en tekens in acht neemt die hem ter handhaving van de
openbare orde en ter beperking van gevaar worden gegeven door het

580 Of: ‘voor ambtenaren en hulpdiensten die zich noodzakelijkerwijs in [het gebied] moeten bevinden’.
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bevoegd gezag of door of vanwege de ter plaatse verantwoordelijke,
of die zijn aangebracht.

3 Het [verbod] geldt niet voor degene die is belast met de zorg voor de
nakoming van een voorschrift van deze verordening in verband met
het in de rechtmatige uitoefening van zijn bediening binnentreden
van die woning.

Analyse

Indien de burgemeester een uitzondering op verbods- of gebodsbepalingen wil
maken voor bijvoorbeeld hulpdiensten of voor bewoners, kan hij uit de voeten
met een algemene bepaling zoals opgenomen onder K van de best practices.581
Een beknopte en begrijpelijke formulering als het voorschrift onder K draagt
bij aan de praktische handhaatbaarheid. Daarbij is wel van belang dat de beoor-
deling van wie tot in het voorschrift nader omschreven personen behoort, bij
de burgemeester blijft liggen. Het is niet aan de politie deze beoordeling te
maken: dat zou immers een verkapt mandaat opleveren. Zie paragraaf 2.3.5.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

Handhaving voorschriften

1 Met het toezicht op de naleving van de bepalingen van deze verorde-
ning is de politie belast.

2 Het bevoegd gezag kan in het belang van de openbare orde of ter
beperking van gevaar een bevel, vordering of aanwijzing geven voor
de nakoming van een voorschrift van deze verordening.

Opvolgen aanwijzingen
3 Alle aanwijzingen, gegeven door de politie in het belang van de openba-

re orde en/of veiligheid van personen en goederen, dan wel ter beper-
king van gemeen gevaar, dienen terstond en stipt te worden opgevolgd.

581 De praktijk kan zich vinden in een algemene uitzonderingsbepaling, zie Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
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Analyse

Wat direct opvalt is de overbodigheid van voorschrift C.1. Dit voorschrift belast
de politie met de handhaving van de voorschriften van de noodverordening.
Dat hoeft niet: op grond van de Politiewet 2012 is de politie al belast met de
daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde.s82 Daaronder valt ook de hand-
having van noodverordeningen en noodbevelen. De politie staat onder het
gezag van de burgemeester bij de handhaving van de openbare orde en de
hulpverlening, in welk kader hij daartoe de nodige aanwijzingen kan geven
(paragraaf'2.3.5).

Voorschriften onder C.2 en C.3 kennen een (ruime) bevelsbevoegdheid toe
aan de politie, hetgeen rechtens ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).

D Restcategorie

1 In geval van groepsgewijze niet-naleving van een van de [verboden of
geboden| kan de burgemeester deze groep of groepen op een door
hem aangegeven plaats tijdelijk doen ophouden.

Analyse

Het voorschrift onder D.1 lijkt bedoeld te zijn om invulling te geven aan de
mogelijkheid van bestuurlijke ophouding uit artikel 17 6a Gemw. Burgemees-
ters hebben zich — op €én uitzondering na — nooit gewaagd aan bestuurlijke
ophouding583 De regeling is gecompliceerd, bewerkelijk en arbeidsintensief.
De huidige regeling van bestuurlijke ophouding is wat ons betreft dan ook
ongeschikt om in de praktijk toe te passen.584

582 Hetgeen ook in de praktijk wordt onderkend, zie bijv. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; verslag
expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.
583 Een onvolkomen inzet van het instrument vond plaats door de burgemeester van Almelo in 2006; zie ABRvS 9 augustus 2006,

AB2006/413 m.nt. J.G. Brouwer & A.E. Schilder, Gst. 2006/160, JB 2006/277.
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2 Elke eigenaar, huurder, gebruiker of eenieder die op welke wijze dan
ook toegang heeft tot een woning of woonruimtesss gelegen in [het
gebied] is verplicht om onmiddellijk na het van kracht worden van
deze verordening de gaskraan5sé in de woning of woonruimte af'te
sluiten en/of afgesloten te houden.

Analyse

Dit voorschrift ziet op het voorbereiden van de nodige werkzaamheden in het
kader van het verhelpen van een gaslek. Bij het handhaven van dit gebod is bin-
nentreden in woningen mogelijk met inachtneming van hetgeen is beschreven
in paragraaf 2.3.3. Het voorschrift is met enige tekstuele verbetering opgeno-
men in de best practices onder J.

12.4 Best practices
124.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.

584 A.J. Wierenga & J.G. Brouwer, ‘Preventieve hechtenis in Veen. Over de voorkoming en bestrijding van groepsgeweld’, NJB
2014/804, p. 1105-1110; zie ook het rapport van de Nationale ombudsman, Geen Winnaars: een gezamenlijk onderzoek van de
Nationale ombudsman en de gemeentelijke ombudsman Rotterdam naar de aanhouding van 326 Feyenoord-supporters op 21
februari 2016, nr. 2016/060 en de daarin opgenomen bevindingen van Roorda en Wierenga en het daaraan ten grondslag lig-
gende rapport B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de burge-
meester van de gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens en
na afloop van de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op ver-
zoek van de Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, p. 19-24, te raadplegen via www.open-
bareorde.nl.

585 Of: ‘het beheer heeft van een gebouw (waaronder in elk geval doch niet uitsluitend een woning, winkel, horecavoorziening,
kantoor, bedrijfspand, recreatievoorziening wordt begrepen)’.

586 Soms toevoeging: ‘voor zover deze aanwezig is in het pand’.
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Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag is bij het gebruik van noodbevoegdheden
inzake instortings- en explosiegevaar bij gebouwen van belang, om in ieder
geval de reguliere bevoegdheden uit de Wet veiligheidsregio’s en de Woningwet
te verkennen. Daarnaast biedt artikel 174 lid 2 Gemw ook de nodige mogelijk-
heden, op grond waarvan bevelen gegeven kunnen worden.

Wat niet kan:

Het opnemen van voorschriften die de bevoegdheid tot preventief fouilleren
en binnentreden toekennen aan de politie.

Zie voor aanvullende voorschriften die het beschermen van dieren tot doel
hebben hoofdstuk 11’Bomruiming’ (best practices C en D).

Voorschriften

Doel: algemeen gebiedsverbod

A Hetis eenieder verboden in [gebied Y587] aanwezig te zijn.588

Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te
verwijderen en daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden.

Doel: voorkomen aanwezigheid dieren

C Hetis eenieder verboden een onder zijn hoede staand (huis)dier aanwezig
te laten zijn in [gebiedY].

587 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

588 Geefindien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.

284



Instortings- en explosiegevaar

Doel: sluiten deuren en ramen

D De bewoners van in [gebiedY] gelegen woningen alsmede de gebruikers
van de in dit gebied gelegen gebouwen, dienen alle ramen en deuren te
sluiten en gesloten te houden.

Doel: verbod op voorwerpen, gedragingen en stoffen

Voorwerpen

E Hetis verboden in [gebied Y] [nader geconcretiseerde voorwerpen| op of
aan de weg te plaatsen of te hebben, tenzij deze voorwerpen rechtstreeks
betrokken zijn bij het uitvoeren van werkzaamheden ten behoeve van het
herstel of de veiligheidssituatie van en rondom [gebouw].

Het plaatsen en laten staan van motorrijtuigen
F Hetis de gebruiker van een (motor)voertuig verboden om dat (motor)-
voertuig te plaatsen of te laten staan in [gebiedY].

Gedragingen

G Hetis verboden een werkzaamheid of maatregel, die verband houdt met
de sloop, te beletten, belemmeren of verijdelen.

H Hetis verboden een afzetting rond [gebied Y] of een afzetting die of een
teken dat in verband met de sloop is aangebracht, te negeren, daarop te
klimmen of zich daarop te bevinden.

I Hetisverboden in [gebiedY] een vonk, vlam, vuur, ontsteking of explosie
te veroorzaken of in stand te houdenn of te roken. Het verbod geldt niet
indien de gedraging rechtstreeks verband houdt met de sloop van het
gebouw.

J  Elke eigenaar, huurder, gebruiker of eenieder die op welke wijze dan ook
toegang heeft tot een woning of woonruimte gelegen in [gebied Y] is
verplicht om de gaskraan in de woning of woonruimte af te sluiten en/of
afgesloten te houden.
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Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

K Bovenstaande verboden/gebodens& gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.5%

589 Eventueel nader te duiden.

590 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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13.1 Inleiding

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden zowel aanwenden ter onmiddel-
lijke handhaving van de openbare orde als ter beperking of voorkoming van
gevaar als gevolg van een (dreigende) ramp. Een ramp wordt in artikel 1 Wet
veiligheidsregio’s (Wvr) gedefinieerd als een zwaar ongeval of een andere
gebeurtenis waarbij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu
of grote materi€le belangen in ernstige mate worden bedreigd of zijn geschaad
en waarbij een gecodrdineerde inzet van diensten of organisaties van verschil-
lende disciplines is vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke
gevolgen te beperken. Er is sprake van een ramp indien er overstromingsgevaar
dreigt of er overstromingen hebben plaatsgevonden ten gevolge van hoogwater.

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 3 verschillende
noodverordeningen uitgevaardigd ter beperking van gevaar en ter handhaving
van de openbare orde bij hoogwater. Van de uitgevaardigde voorschriften die-
nen de meeste ter handhaving van de openbare orde en ter beperking van
gevaar. Enkele voorschriften faciliteren de uit te voeren werkzaamheden die
nodig zijn bij het tegengaan van overstromingsgevaar.

In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voorschriften aan de hand van het
in hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van
de hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk worden
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In
dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 13.2
de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel behandeld. In paragraaf
13.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook
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steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 13.4, waarin de best practices zijn opgenomen.5!

Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening,
die wordt ingezet ten tijde van het dreigend gevaar van hoogwater. In paragraaf
13.2.1 wordt gekeken naar de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uit-
vaardigen van een noodverordening of noodbevel. In paragraaf 13.2.2 staan
wij stil bij de vraag of een regulier of meer specifiek instrument ingezet kan
worden. In paragraaf 13.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag of

het gebruik van een noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In dit hoofdstuk wordt
de analyse toegespitst op hoogwater. Die omstandigheden kunnen aangemerkt
worden als een ramp in de zin van artikel 1 Wvr.Ten gevolg van die (dreigende)
ramp kan ook gevreesd worden voor ernstige wanordelijkheden. Denk aan
plunderingen (looting) nadat een gebied is geévacueerd of het voor hulpdiensten
belemmerende ramptoerisme.

Aan noodbevelen en noodverordeningen die worden uitgevaardigd met het
doel om gevaar te beperken of te keren, of de openbare orde te handhaven moet
steeds een onmiddellijke noodzaak ten grondslag liggen. Indien sprake is van
een dergelijke onmiddellijkheidssituatie, kunnen noodbevoegdheden evenwel
slechts gebruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet van
reguliere en specifieke instrumenten heeft.

591 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 24.
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1322 Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever deze
bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen gebruik
maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar zijn om de
noodsituatie te keren. Daarvoor is in het bijzonder het volgende van belang.

Op 1 oktober 2010 is de Wet veiligheidsregio’s (Wvr) in werking getreden,
die de Brandweerwet, de Wet geneeskundige hulpverlening bij ongevallen en
rampen en de Wet rampen en zware ongevallen heeft vervangen. Krachtens arti-
kel 25 Wvr is de brandweer belast met het beperken en bestrijden van gevaar
voor mensen en dieren bij ongevallen anders dan brand, zo ook bij hoogwater.
De burgemeester heeft op grond van artikel 4 lid 1 Wvr zowel het gezag bij
brand alsook bij andere ongevallen waarbij de brandweer een taak heeft.

Op grond van artikel 4 lid 2 Wvr is de burgemeester bevoegd de bevelen
te geven met het oog op het voorkomen, beperken en bestrijden van gevaar.
Deze bevelen kunnen zich ook richten tot burgers. Denk aan het ontruimen
van gebouwen, het afsluiten van wegen, het verwijderen van ramptoeristen
die de hulpdiensten belemmeren. Vooreerst de burgemeester een noodbe-
voegdheid op grond van artikel 175 of 176 Gemw inzet, moet hij zich dus
bedenken of artikel 4 Wvr niet voldoende mogelijkheden biedt om de (drei-
gende) ramp te bestrijden.

Ingevolge artikel 5 Wvr heeft de burgemeester het opperbevel in geval van
een ramp of de ernstige vrees voor het ontstaan daarvan. Dit houdt in dat de
burgemeester ook andere bij de bestrijding daarvan betrokken bestuursorganen
of instanties kan aansturen, die onder normale omstandigheden niet onder zijn
gezag vallen. Dat is een nadere uitwerking van de mogelijkheden die de burge-
meester bij rampen meer in zijn algemeenheid heeft op grond van artikel 175
Gemw.592

Voorts zij opgemerkt dat bij de rampenbestrijding in het kader van hoogwa-
ter de Waterwet in bijzondere bevoegdheden voorziet voor de beheerder (door-
gaans het Rijk of het waterschap) om maatregelen te treffen die hij noodzake-
lijk acht ter afwending of beperking van het gevaar, zo nodig in afwijking van
wettelijke voorschriften met dien verstande dat de maatregelen niet in strijd
mogen zijn met de Grondwet.59% Voor de bestrijding van de ramp zelf is voor

592 Zie paragraaf 2.3.5; Kamerstukken 111981/82, 16 978, 3, p. 13; Kamerstukken 112007/08, 31 117, 7, p. 13; Kamerstukken I/
2008/09, 31117, 9, p. 20.

593 Zie artikel 5.30 Waterwet.
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een groot deel voorzien in een zogenaamde functionele keten. De burgemees-
ter blijft wel steeds verantwoordelijk voor de algemene bevolkingszorg, uiter-
aard dient hij zijn maatregelen zo veel mogelijk af te stemmen met de andere
betrokken bestuursorganen.594

In dit verband wijzen wij ook op artikel 160 Sr waarin strafbaar is gesteld
hij die opzettelijk bij of in het vooruitzicht van watersnood dijkmaterialen of
gereedschappen wederrechtelijk verbergt of onbruikbaar maakt, enige poging
tot herstel van dijken of andere waterstaatswerken verijdelt, of de aangewende
middelen tot het voorkomen of stuiten van overstroming tegenwerkt.

Noodverordening of noodbevel?

Indien er onvoldoende reguliere of specifieke mogelijkheden voorhanden zijn,
kan de burgemeester zich genoodzaakt voelen gebruik te maken van een nood-
verordening of een noodbevel. Of het gebruik van een noodverordening dan
wel het gebruik van een noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval. In de noodrechtpraktijk inzake hoogwater zien
we dat voornamelijk noodverordeningen worden ingezet om het gevaar te
voorkomen of te beperken en om wanordelijkheden als gevolg daarvan te
beperken of te voorkomen.

Dat is begrijpelijk indien een grote onbepaalde groep wordt blootgesteld
aan het (dreigende) gevaar en evacuatie nodig is, en ook als bijvoorbeeld wordt
gevreesd voor plunderingen in een geévacueerd gebied. Het noodbevel is daar-
voor een minder geschikt middel dan de noodverordening, omdat het bevel
gericht is tot een specifiek aanwijsbare persoon of groep personen, maar niet
tot eenieder die aanwezig is in het gebied.595 Zie ook paragraaf 2.2.3.

594 Zie uitgebreid: E.T. Brainich & I. Helsloot, ‘Commentaar op Wet veiligheidsregio’s, inleidende opmerkingen’, in: E.R. Muller e.a.

(red.), Tekst & Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015.

595 |. Helsloot, E.R. Muller & R. Reitsma, Evacuatie. Een overzicht van inzichten in theorie en praktijk van grootschalige evacuaties,

Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2008, p. 46-49.
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13.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk inzake
dreigende overstromingen bij hoogwater op de juridische houdbaarheid en
praktische handhaatbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk
gerangschikt naar doel. Allereerst komen de voorschriften die het doel hebben
de openbare orde te waarborgen en gevaar te beperken aan de orde (onderA.1
t/mA.5). In de geanalyseerde noodmaatregelen zijn geen voorschriften opge-
nomen ter facilitering van de werkzaamheden (categorie B). Daarna volgt een
voorschrift dat de uitvoering van de noodverordening moet faciliteren (C.1).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde en ter beperking van gevaar

Gebiedsverboden

1 Hetis eenieder verboden zich zonder redelijk doel op te houden op
of langs de weggedeelten in [het gebied] (dan wel naar dit gebied te
trekken om de situatie te aanschouwen).

2 Het [verbod] geldt niet voor mensen woonachtig in het bovenge-
noemde gebied of mensen die uit hoofde van hun functie aanwezig
moeten zijn in het gebied.

3 Eenieder is verplicht op aanwijzing van de daartoe bevoegde ambte-
naren van politie te vertrekken van weggedeelten in [het gebied].
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Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandighe-
den noodzakelijk is. Voorop staat dat deze gebiedsverboden en verwijdergebo-
den ingrijpen op de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het EVRM wordt
gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terughoudendheid
geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. Het (dreigende) gevaar of de (drei-
gende) wanordelijkheden als gevolg van hoogwater kunnen dusdanig substan-
tieel zijn dat de enkele aanwezigheid van onbevoegde personen gevaarlijk of
anderszins onwenselijk is. Denk aan een (dreigende) dijkdoorbraak waarbij de
aanwezigheid van inwoners of ramptoeristen, niet alleen een levensgevaarlijke
situatie oplevert, maar daarnaast hinderlijk voor de hulpverleners kan zijn. Dan
is er veel voor te zeggen om een (algemeen) gebiedsverbod of verwijdergebod
op te leggen.

Conform de proportionaliteits- en subsidiariteitseis is het van belang dat het
in het noodvoorschrift aangewezen gebied niet groter mag zijn dan noodzake-
lijk. Het moet gaan om het aanwijzen van een zodanig gebied dat daarmee
daadwerkelijk wordt bijgedragen aan het voorkomen of beéindigen van orde-
verstoringen of het gevaar.

Zoals al even is aangestipt, vormen deze gebiedsverboden en verwijdergebo-
den een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is burgers
immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het grondge-
bied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd in artikel 2
van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking in een nood-
bevel of noodverordening dient in overeenstemming te zijn met de beperkings-
systematiek van het EVRM. In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in een
noodbevel of noodverordening voorkomende beperking op een verdragsrech-
telijk beschermd grondrecht kan worden aangemerkt als een beperking die is
voorzien bij wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toe-
gankelijkheid en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de
maatregel behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de
voorschriften zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn.
Voorts moet de beperking gerechtvaardigd zijn in het licht van de daar
genoemde legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de bewegings-
vrijheid ter bescherming van de gezondheid en de handhaving van de openbare
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orde is in een democratische samenleving goed denkbaar. De concrete omstan-
digheden van het geval zullen echter steeds ten grondslag moeten liggen aan
de vraag of een beperking op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is. Dat zal
bij reéel gevaar bij hoogwater snel het geval zijn.

Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich in beginsel moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie.
De gebiedsverboden onder A.1 t/m A.3 richten zich tot (private) personen.
Die voorschriften kunnen op dit punt het toetsingskader dus doorstaan. Het
gebiedsverbod onder A.1 laat echter ontoelaatbare beoordelingsvrijheid aan
de politie (zie paragraaf 2.3.5) doordat er een noodzakelijkheidstoets is inge-
bouwd, inhoudende dat men niet zonder redelijk doel binnen het gebied aan-
wezig mag zijn. De beoordeling hiervan wordt vaak aan de politie overgelaten.
Aan de politie mag echter geen beoordelingsvrijheid worden toegekend in de
zin dat de feitelijke afweging wie het gebied mag betreden aan haar is. Het
voorschrift dient aldus sluitend geformuleerd te zijn of moet gepaard gaan met
een nadere instructie van de burgemeester. Het verdient dan ook aanbeveling
een dergelijke noodzakelijkheidstoets weg te laten, dan wel zodanig in te kade-
ren dat het de burgemeester is die de daadwerkelijke afwegingen maakt en niet
de politie. Hierbij komt dat het voorschrift voor problemen kan zorgen bij de
handhaving. Bepaalde personen kunnen zich in het gebied begeven omdat zij
menen daarvoor een redelijk doel te hebben. Daarover kan vervolgens discussie
met de politie ontstaan, hetgeen onwenselijk is.59%

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Zo wordt het
aanwezig zijn binnen het gebied binnen deze categorie vooral aangeduid met:
‘(zich) ophouden’. De term ‘ophouden’ kan suggereren dat daaronder niet het
voortbewegen in het gebied wordt verstaan.597 De praktijk heeft aangegeven
soms te worstelen met de juiste terminologische keuze en hier ook niet altijd
goed over nagedacht te hebben.5%8 Op de vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet
een duidelijk en dekkend alternatief is, wordt vanuit de praktijk positief gere-

596 Dit speelde bijvoorbeeld in januari 2012 in een met overstroming bedreigd gebied in de gemeente Ten Boer, waar journalisten
met het oog op hun werk meenden dat het gebiedsverbod voor hen niet van toepassing was. Zie A.J. Wierenga, ‘Vrije
nieuwsgaring en noodverordening’, te raadplegen via www.openbareorde.nl.

597 Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

598 Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.
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ageerd.5 Een algemeen gebiedsverbod is onder A van de best practices opge-
nomen.

Voorschrift A.2 ziet op een uitzondering op het gebiedsverbod. Wij raden
aan uitzonderingen op voorschriften in een aparte bepaling op te nemen ten
behoeve van de beknoptheid en begrijpelijkheid van de voorschriften. Zie voor
een bruikbare uitzondering voor hulpdiensten of bewoners voorschrift D van
de best practices. Voorschrift A.3 kent een verwijderbevelsbevoegdheid toe aan
de politie, hetgeen rechtens ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).

Verboden voorwerpen
Aanwezigheid (motor)voertuigen

4 Het is aan niet daartoe bevoegde personen verboden zich met enig
voertuig te bevinden in [het gebied].

5 Eenieder die zich met enig voertuig bevindt in [het gebied] is ver-
plicht zich op eerste vordering van de politie te verwijderen.

Analyse

Voorschrift A.4 verbiedt onbevoegde personen zich met een voertuig in het
gebied te begeven. Voor de begrijpelijkheid en de praktische handhaafbaarheid
is een algemeen voertuigenverbod in combinatie met een losstaande uitzonde-
ringsbepaling — ook in het licht van uniformiteit — aanbevelenswaardig. Zie
voorschrift C en D van de best practices voor bruikbare voorbeelden.

Uit het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 volgt dat onder
voertuigen moeten worden verstaan: fietsen, bromfietsen, gehandicaptenvoer-
tuigen, motorvoertuigen, trams en wagens. Motorvoertuigen zijn volgens dit
regelement alle gemotoriseerde voertuigen behalve bromfietsen, fietsen met
trapondersteuning en gehandicaptenvoertuigen, bestemd om anders dan langs
rails te worden voortbewogen. Eventueel kan het verbod gespecificeerd worden
voor een bepaald type voertuig.

599 O.a.interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5 en interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016,
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Hoogwater

Voorschrift A.5 kent een verwijderbevelsbevoegdheid toe aan de politie, het-
geen rechtens ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5). Indien voorschrift C van
de best practices wordt gehanteerd, kan de politie dat voorschrift (feitelijk)
handhaven.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

1 De politie is belast met de zorg voor de naleving van de bepalingen
van deze verordening evenals met de handhaving ervan.

Analyse

Dit voorschrift belast de politie met de handhaving van de bepalingen van de
noodverordening. Dat hoeft niet: op grond van de Politiewet 2012 is de politie al
belast met de daadwerkelijke handhaving van de rechtsorde. Daaronder valt ook
de handhaving van noodverordeningen. De politie staat onder het gezag van de

burgemeester bij de handhaving van de openbare orde en de hulpverlening, in
welk kader hij daartoe de nodige aanwijzingen kan geven (paragraaf 2.3.5).

13.4 Best practices
134.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.

1342 Bijzondere aandachtspunten

In het kader van de legaliteitsvraag bij het gebruik van noodbevoegdheden bij
hoogwater, dient in ieder geval oog te zijn voor de specifieke bevoegdheden uit
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de Wvr. Daarnaast dient rekening te worden gehouden met de uitoefening van
bevoegdheden door andere bestuursorganen binnen de functionele keten.

Zie voor aanvullende voorschriften die het beschermen van dieren tot doel
hebben hoofdstuk 11 ‘Bomruiming’ (best practices C en D).

1343 Voorschriften
Doel: algemeen gebiedsverbod

A Hetis eenieder verboden in [gebied Y600] aanwezig te zijn.601

Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te ver-
wijderen en daarvan [gedurende X uren| verwijderd te houden.

Doel: verbod op gedragingen, voorwerpen en stoffen

Aanwezig zijn met een (motor )voertuig

C Hetis eenieder verboden om met een (motor)voertuig aanwezig te zijn in
[gebiedY].

Doel: uitzondering verbod- of gebodsbepaling

D Bovenstaande verboden/geboden®02 gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.6os

600 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.
601 Geef indien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
602 Eventueel nader te duiden.

603 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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14.1 Inleiding

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden zowel aanwenden ter onmiddellij-
ke handhaving van de openbare orde als ter beperking of voorkoming van gevaar
bij een (ernstig dreigende) ramp. Een ramp wordt in artikel 1 Wet veiligheidsre-
gio’s (Wvr) gedefinieerd als een zwaar ongeval of een andere gebeurtenis waar-
bij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu of grote materiéle
belangen in ernstige mate worden bedreigd of zijn geschaad en waarbij een
gecodrdineerde inzet van diensten of organisaties van verschillende disciplines

is vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke gevolgen te beperken.

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 28 verschillende
noodverordeningen en 3 verschillende noodbevelen uitgevaardigd om (de drei-
gende) gevolgen van extreme weersomstandigheden te beteugelen. In de mees-
te gevallen ging het om het voorkomen van overnachtingen in de buitenlucht
tijdens zeer koude weersomstandigheden.

Van de uitgevaardigde voorschriften dienen de meeste ter waarborging van
de openbare orde en/of de veiligheid. Enkele voorschriften faciliteren de uit-
voering van de noodverordening. In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voor-
schriften aan de hand van het in hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de
nadere onderbouwing van de hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat
naar dat hoofdstuk worden verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet
volledig voor toepassing. In dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie
uitsluitend ingegaan op de relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 14.2
de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel behandeld. In paragraaf
14.3 toetsen we de voorschriften op hun juridische houdbaarheid. Daarbij is
ook steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 14.4, waarin de best practices zijn opgenomen.6o4

604 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 25.
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14.2 Legaliteit

1421

1422

298

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordening of
het noodbevel, dat wordt ingezet ter voorkoming of ter beperking van gevaar
ten gevolge van extreme weersomstandigheden. In paragraaf 14.2.1 wordt
gekeken naar de wettelijke toepassingsvoorwaarden voor het uitvaardigen van
een noodverordening of noodbevel. In paragraaf 14.2.2 staan wij stil bij de
vraag of een regulier of meer specifiek middel ingezet kan worden. In para-
graaf 14.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag of het gebruik van
een noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In dit hoofdstuk wordt
de analyse toegespitst op gevaar als gevolg van extreme weersomstandigheden.
Die omstandigheden kunnen aangemerkt worden als een ramp in de zin van
artikel 1 Wvr. Aan noodbevelen en noodverordeningen die worden uitgevaar-
digd met het doel om gevaar te beperken of te keren moet steeds een onmid-
dellijke noodzaak ten grondslag liggen. Indien sprake is van een dergelijke
onmiddellijkheidssituatie, kunnen noodbevoegdheden evenwel slechts ge-
bruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet van reguliere
en specifieke instrumenten heeft.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever
deze bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen
gebruik maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar
zijn om de noodsituatie te keren. Daarvoor is in het bijzonder het volgende
van belang.

In deze categorie zijn veel noodverordeningen te vinden waarin een verbod
is opgenomen om in de buitenlucht de nacht door te brengen bij extreme kou-
de, die vrijwel ieder jaar in dezelfde gemeente steeds weer uit de kast worden
gehaald. Noodbevoegdheden zijn slechts bedoeld voor onmiddellijkheidssitu-
aties. Het is om die reden ontoelaatbaar om jaar in, jaar uit op basis van nood-
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bevoegdheden deze zelfde maatregelen te treffen.605 Het is aangewezen in der-
gelijke gevallen — voor zover mogelijk — gebruik te maken van de voorzienin-
gen in een APV of ze daarin zo nodig te treffen. Vanuit de praktijk wordt aange-
geven dat aan regulering in de APV in het kader van (de algemene wens van)
deregulering bezwaren kleven. Het via die weg reguleren van concrete en niet-
sporadisch gebruikte maatregelen is in onze rechtsstaat evenwel aangewezen.
Zie paragraaf 2.2.2.

Indien sprake is van extreme weersomstandigheden waarvan gevaar voor
vele mensen, dieren of goederen te verwachten is of zich aandient en waarbij
een gecodrdineerde inzet van hulpdiensten noodzakelijk is, kan gesproken
worden van een ramp in de zin van de Wet veiligheidsregio’s (Wvr). Krach-
tens artikel 25 Wvr is de brandweer belast met het beperken en bestrijden van
gevaar voor mensen en dieren bij ongevallen anders dan brand, zo ook bij ern-
stige ongevallen ten gevolge van extreme weersomstandigheden. De burge-
meester heeft op grond van artikel 4 lid 1 Wvr zowel het gezag bij brand alsook
bij andere ongevallen waarbij de brandweer een taak heeft.

Op grond van artikel 4 lid 2 Wvr is de burgemeester bevoegd de bevelen
te geven met het oog op het voorkomen, beperken en bestrijden van gevaar.
Deze bevelen kunnen zich ook richten tot burgers.Voordat de burgemeester een
noodbevoegdheid op grond van artikel 175 of 176 Gemw inzet, moet hij zich
dus bedenken of artikel 4 Wvr niet voldoende mogelijkheden biedt om de
(dreigende) ramp te bestrijden.

Ingevolge artikel 5 Wvr heeft de burgemeester het opperbevel in geval van
een ramp of bij de ernstige vrees voor het ontstaan daarvan. Dit houdt in dat de
burgemeester ook andere bij de bestrijding daarvan betrokken bestuursorganen
of instanties kan aansturen, die onder normale omstandigheden niet onder zijn
gezag vallen. Dat is een nadere uitwerking van de mogelijkheden die de burge-
meester bij rampen meer in zijn algemeenheid heeft op grond van artikel 175
Gemw.606

605 Het ministerie van Veiligheid en Justitie sluit zich aan bij deze redenering. Zie interview ministerie van Veiligheid en Justitie,
15 februari 2016, bijlage 12.
606 Zie paragraaf 2.3.5; Kamerstukken 111981/82, 16 978, 3, p. 13; Kamerstukken 112007/08, 31 117, 7, p. 13; Kamerstukken I/

2008/09, 31117, 9, p. 20.

299



Politiekunde 84 | Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen

1423 Noodverordening of noodbevel?

Indien er onvoldoende reguliere of specifieke mogelijkheden voorhanden zijn,
kan de burgemeester zich genoodzaakt voelen gebruik te maken van een nood-
verordening of een noodbevel. Of het gebruik van een noodverordening dan
wel het gebruik van een noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval. In de noodrechtpraktijk inzake extreme weers-
omstandigheden zien we dat voornamelijk noodverordeningen (28) worden
ingezet om het gevaar te voorkomen of te beperken. Slechts viermaal is
gebruikgemaakt van een noodbevel.

Er zijn situaties denkbaar waarvoor de inzet van een noodbevel zich beter
leent dan de inzet van een noodverordening. Dat is vooral het geval als er een
instructie moet worden gegeven aan een concrete (kleine) groep (nader te
bepalen) personen. Denk bijvoorbeeld aan een spoedeisende situaties van
extreme koude waardoor het leven van daklozen wordt bedreigd. Met een der-
gelijk bevel kunnen zij verplicht worden om de nacht elders dan in de buiten-
lucht door te brengen. Indien een onbepaalde groep personen wordt bloot-
gesteld aan te verwachten extreme weersomstandigheden, ligt het gebruik
van een noodverordening meer voor de hand om maatregelen te treffen.

14.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid

300

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk bij
extreme weersomstandigheden op hun juridische houdbaarheid en praktische
handhaafbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk gerang-
schikt naar doel. Eerst komen de voorschriften die het doel hebben de openbare
orde te handhaven aan de orde (onder A.1 t/mA.7). In de geanalyseerde nood-
maatregelen zijn geen voorschriften opgenomen ter facilitering van de werk-
zaamheden (categorie B). Daarna volgt een voorschrift dat de uitvoering van
een noodverordening moet faciliteren (C.1).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan
het relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen
de revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie
per direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van propor-
tionaliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrech-
ten? (4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich
tot de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
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handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde of ter beperking van gevaar

Gebiedsverboden

1 Hetis eenieder verboden zich tussen [tijdstip] en [tijdstip] onvol-
doende beschermd, bedekt en/of verwarmd ter beoordeling aan het
bestuuré?” op te houden in de buitenluchtéo8 in [het gebied] met het
kennelijke doel een aanzienlijk deel van de nacht in de buitenlucht
door te brengen.

Verwijdergeboden
De burgemeester beveelt:

2 Eenieder die zich binnen [het gebied]| op de openbare weg bevindt,
dient zich op eerste aanzegging van een ambtenaar van politie of
brandweer uit dit gebied te verwijderen, behoudens de bewoners van
de in dit gebied gelegen woningen en de gebruikers van in dit gebied
gelegen gebouwen.

3 Eenieder dient zich verwijderd te houden van [het gebied] tot in ieder
geval [datum + tijdstip]| dan wel een nader door de burgemeester
bekend te maken tijdstip, behoudens de bewoners van de in het
gebied gelegen woningen en de gebruikers van de in het gebied gele-
gen gebouwen.

4 Eenieder die geen ander onderdak heeft dan het in [artikel X] bedoel-
de is verplicht zich te begeven naar een daartoe aangewezen opvang-
locatie, alwaar de nacht kan worden doorgebracht.

607 Of: ‘het bevoegd gezag'/'een daartoe door het bestuur aangewezen persoon of instantie’.

608 Soms toevoeging: ‘in [gemeente X]'.
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Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandighe-
den noodzakelijk is. Voorop staat dat de hiervoor genoemde gebiedsverboden
en verwijdergeboden ingrijpen op de bewegingsvrijheid, die als grondrecht
in het EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote
terughoudendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak
van de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk gebieds-
verbod of verwijdergebod noodzakelijk is. Het treffen van voorzorgsmaatrege-
len kan noodzakelijk zijn indien extreme koude een gevaar voor de gezondheid
oplevert voor hen die daaraan te lang worden blootgesteld. In dat kader kan een
gebiedsverbod worden opgelegd voor personen die zich onvoldoende tegen de
koude kunnen beschermen gedurende de nachtelijke uren.

De opgenomen beperking in een noodbevel of noodverordening dient
in overeenstemming te zijn met de beperkingssystematiek van het EVRM.

In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in een noodbevel of noodveror-
dening voorkomende beperking op een verdragsrechtelijk beschermd grond-
recht kan worden aangemerkt als een beperking die is voorzien bij wet.
Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toegankelijkheid

en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de maatregel
behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de voorschrif-
ten zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn. Voorts
moet de beperking gerechtvaardigd zijn in het licht van de daar genoemde
legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de bewegingsvrijheid
ter bescherming van de gezondheid is in een democratische samenleving
goed denkbaar. De concrete omstandigheden van het geval zullen echter
steeds ten grondslag moeten liggen aan de vraag of een beperking op de
bewegingsvrijheid gerechtvaardigd is.

In het kader van de praktische handhaafbaarheid wordt gekeken of de voor-
schriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het valt op
dat per noodbevel of noodverordening in verschillende noodsituaties (zoals bij
brand of een onvergund en/of onbeheersbaar evenement) verschillende for-
muleringen voor gebiedsverboden worden gebruikt. Het aanwezig zijn binnen
het gebied in de noodvoorschriften inzake extreme koude wordt vooral aange-
duid met: “(zich) ophouden’. De term ‘ophouden’ kan suggereren dat daaron-
der niet het voortbewegen in het gebied wordt verstaan.s%® In de praktijk wor-
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stelt men soms met de juiste terminologische keuze en er wordt hier niet altijd
goed over nagedacht.610 Op de vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duide-
lijk en dekkend alternatief voor deze aanduiding is, wordt vanuit de praktijk
positief gereageerd.s1

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een verwij-
dergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in begin-
sel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te worden
aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen — en in sommige gevallen
bovendien een preventief — effect kan sorteren.612 Het gebruik van een verwij-
dergebod past verder minder goed in een noodverordening. In een noodveror-
dening worden immers algemeen verbindende voorschriften uitgevaardigd
voor een abstracte groep personen. Daarbij geldt dat de noodverordening van
kracht is zodra zij wordt gepubliceerd. Daarvan kan een preventieve werking
uitgaan. Een gespecificeerd verwijdergebod is meer aangewezen om concrete
personen die aanwezig zijn in het gebied te verwijderen en verwijderd te hou-
den. Hiervoor is een noodbevel een meer geschikt instrument. Het verwijder-
gebod werkt dan pas op aanzegging. Dit maakt dat een dergelijk verwijderge-
bod een meer repressief karakter heeft.613

De noodvoorschriften onder A.1 t/m A.4 richten zich tot (private) perso-
nen. Het gebiedsverbod onder A.1 laat echter ontoelaatbare beoordelingsvrij-
heid aan de politie (zie paragraat 2.3.5) doordat de politie moet beoordelen in
hoeverre iemand voldoende beschermd is tegen de koude en kennelijk het doel
heeft de nacht buiten door te brengen. Aan de politie mag echter geen beoorde-
lingsvrijheid worden toegekend in de zin dat de feitelijke afweging wie in het
gebied aanwezig mag zijn aan haar is. Wij raden aan dit voorschrift met het oog
hierop wat strakker te formuleren.

Daarnaast behelst voorschrift A.1 de facto een kledingvoorschrift. Een der-
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Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.

O.a. interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016,
bijlage 4; Verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-
view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.

Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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gelijk voorschrift grijpt in op de persoonlijke levenssfeer van burgers.614 De
bescherming van de persoonlijke levenssfeer wordt gewaarborgd in artikel 10
van de Grondwet. In het toetsingskader is reeds geconcludeerd dat slechts in zeer
uitzonderlijke gevallen hierop met noodbevoegdheden een inbreuk gemaakt
mag worden (paragraaf 2.3.3). Daarin is besproken dat een inbreuk op de per-
soonlijke levenssfeer alleen gerechtvaardigd is, indien die inbreuk noodzakelijk
is ter afwending van onmiddellijk/acuut levensgevaar. In gevallen van extreme
koude kan het overnachten in de buitenlucht acuut levensgevaar opleveren,
zodat de beperking op artikel 10 Gw gerechtvaardigd kan zijn, zie daarover
paragraaf 2.3.3. Zie voor een voorschrift met deze strekking onder A van de
best practices.

Voorschrift A.2 kent een bevelsbevoegdheid toe aan de politie, hetgeen rech-
tens ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5). Verder raden wij aan uitzonderingen
op voorschriften in een aparte bepaling op te nemen ten behoeve van de
beknoptheid en begrijpelijkheid van de voorschriften. Zie voor een bruikbare
uitzondering voor hulpdiensten of bewoners voorschrift E van de best prac-
tices. Voorschrift A.3 is met tekstuele verbeteringen overgenomen onder B van
de best practices. Voorschrift A.4 verplicht eenieder die geen onderdak heeft
om in feite tijdens de nachtelijke uren op een bepaalde plaats te verblijven.

Dit levert een aantasting van de persoonlijke levenssfeer op. Het betreft echter
een situatie waarin acuut levensgevaar speelt. Zie hierover paragraaf 2.3.3.

Verboden voorwerpen
Aanwezigheid (motor )voertuigen

5 De burgemeester beveelt:
[Het gebied] voor alle verkeer af te sluiten. Dit in verband met de
storm van 31 maart 2015. Daarbij is schade ontstaan aan de glazen
toneeltoren van het Fulcotheater te IJsselstein. Daarbij is gevaar voor
vallend glas op de openbare weg en derhalve gevaar voor de Volksge-
zondheid.

614 J.H. Gerards e.a. (eindred.), Grondrechten. De nationale, Europese en internationale dimensie, Nijmegen: Ars Aequi Libri 2013.
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Analyse

Bovenstaand voorschrift ziet op een verbod voor eenieder die aan het verkeer
deelneemt om een gebied te betreden, van voetgangers tot autobestuurders. In
dat geval kunnen de mogelijkheden die de Wegenverkeerswet 1994 (WVW),
het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 (RVV) en het Besluit
administratieve bepalingen inzake het wegverkeer (BABW) mogelijk alternatie-
ven bieden om maatregelen te treffen op grond waarvan verkeersdeelnemers
kunnen worden geweerd uit een gebied.615 Daarnaast is een algemeen gebieds-
verbod een alternatief. Verder is het voorschrift onnodig lang: de reden waarom
een noodverordening of noodbevel wordt gebruikt, dient te blijken uit de korte
inleiding daarop.

Overige geboden / verboden

6 De burgemeester beveelt:
Dat de organisatie het [evenement] voortijdig be€indigt, althans voor
[datum en tijdstip], en ervoor zorgt dat de standhouders en overige
deelnemers de noodzakelijke maatregelen treffen op eerste aanwijzing
van het bevoegd gezag, van een ambtenaar van politie of de brand-
weer.

Analyse

Bovenstaand voorschrift is uitgevaardigd naar aanleiding van extreme weers-
omstandigheden tijdens een evenement. Op grond van artikel 174 lid 2 Gemw
kan de burgemeester bevelen geven ter bescherming van de gezondheid in zul-
ke gevallen; gebruik van die bevoegdheid verdient voorrang. Daarnaast kent het
noodvoorschrift rechtens ongeoorloofde bevelsbevoegdheden toe aan de poli-
tie of brandweer (zie paragraaf 2.3.5).

615 Zie bijv. artikelen 24-26, 82 RVV, artikelen 5, 6 en 170 e.v. WVW, artikel 34 e.v. BABW. Vgl. M.A.D.W. de Jong, H.R.B.M. Kumme-

ling & M.C. Burkens, Het gebruik van gemeentelijke noodbevoegdheden, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994, p. 109-111.
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7 Hetis eenieder verboden zich tussen [tijdstip en tijdstip] onvoldoen-
de beschermd, bedekt en/of verwarmd ter beoordeling aan het
bestuur op te houden in de buitenlucht met het kennelijke doel een
aanzienlijk deel van de nacht in de buitenlucht door te brengen.

Analyse

Bovenstaand noodvoorschrift behelst een gebiedsverbod met een kledingvoor-
schrift, zie voor de analyse het vergelijkbare voorschrift A.1 Het voorschrift is
met enige tekstuele aanpassing overgenomen onder A van de best practices.

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel /noodverordening

Opvolgen aanwijzingen

1 Alle aanwijzingen en bevelen van politieambtenaren dienen na eerste
aanzegging onmiddellijk te worden opgevolgd. Bij overtreding van
het hiervoor bepaalde zijn de ambtenaren van politie als bedoeld in
artikel 3, eerste lid onder a en c van de Politiewet van het [regionale
politiekorps X] gemachtigd de overtreder te bevelen zich —al dan niet
onder begeleiding — te begeven naar een door hem aangewezen
opvanglocatie, waar de overtreder de nacht kan doorbrengen.

Analyse

Dit voorschrift kent via een vage formulering een (zeer) ruime bevelsbevoegd-
heid toe aan de politie, hetgeen rechtens ongeoorloofd is (zie paragraaf 2.3.5).
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14.4 Best practices
144.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.
Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.
1442 Bijzondere aandachtspunten
In het kader van de legaliteitsvraag bij het gebruik van noodbevoegdheden bij
extreme weersomstandigheden, dient bij structurele situaties oog te zijn voor

de mogelijkheden van de APV en indien sprake is van een ramp of de dreiging
daarvan voor de specifieke bevoegdheden uit de Wvr.

1443 Voorschriften
Doel: algemeen gebiedsverbod
A Hetis verboden in [gebied Y66] [tussen tijdstip X en tijdstip X] de nacht in
de buitenlucht door te brengen.61
Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te ver-
wijderen en daarvan [gedurende X uren| verwijderd te houden.

616 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.

617 Geef indien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
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Doel: mensen binnenhouden

C De bewoners van de in [gebied Y] gelegen woningen alsmede de gebruikers
van de in dit gebied gelegen gebouwen, voor zover zij zich in dit gebied
bevinden, dienen in hun woning of gebouw te blijven [tussen tijdstip X en
tijdstip X].

Doel: verbieden van rijden met (motor )voertuigen

D Hetis de gebruiker van zijn (motor)voertuig of rijwiel verboden te rijden in
[gebiedY].

Doel: uitzondering van verbods- en gebodsbepalingen

E Bovenstaande verboden/gebodens8 gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.s

618 Eventueel nader te duiden.

619 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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15.1 Inleiding

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden zowel aanwenden ter onmiddel-
lijke handhaving van de openbare orde als ter beperking of voorkoming van
gevaar als gevolg van een (dreigende) ramp. Een ramp wordt in artikel 1 Wet
veiligheidsregio’s (Wvr) gedefinieerd als een zwaar ongeval of een andere
gebeurtenis waarbij het leven en de gezondheid van veel personen, het milieu
of grote materi€le belangen in ernstige mate worden bedreigd of zijn geschaad
en waarbij een gecodrdineerde inzet van diensten of organisaties van verschil-
lende disciplines is vereist om de dreiging weg te nemen of de schadelijke
gevolgen te beperken.

In de periode van 2010 tot en met 2015 zijn er ten minste 5 verschillende
noodverordeningen uitgevaardigd om openbare-ordemaatregelen te treffen ten
tijde van een uitbraak van een besmettelijke dierziekte. Viermaal ging het om de
uitbraak van vogelgriep en eenmaal ging het om de uitbraak van Q-koorts. Voor
zover bij ons bekend, zijn er in dit kader geen noodbevelen uitgevaardigd.

In dit hoofdstuk volgt de analyse van de voorschriften aan de hand van het
in hoofdstuk 2 beschreven toetsingskader. Voor de nadere onderbouwing van
de hier gemaakte keuzes zal dan ook met regelmaat naar dat hoofdstuk worden
verwezen. Soms leent het toetsingskader zich niet volledig voor toepassing. In
dergelijke gevallen wordt omwille van de efficiéntie uitsluitend ingegaan op de
relevante aspecten.

De opbouw van het hoofdstuk is als volgt. Ten eerste wordt in paragraaf 15.2
de legaliteit van de noodverordening c.q. het noodbevel behandeld. In paragraaf
15.3 toetsen we de voorschriften op de juridische houdbaarheid. Daarbij is ook
steeds oog voor de praktische handhaafbaarheid. Het hoofdstuk sluit af met
paragraaf 15.4, waarin de best practices zijn opgenomen.620

620 Zie voor het volledige overzicht van de in de analyse betrokken noodvoorschriften bijlage 26.
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15.2

152.1

1522

310

Legaliteit

In deze paragraaf gaan we nader in op de legaliteit van de noodverordeningen
die zijn ingezet ten tijde van de uitbraak van een besmettelijke dierziekte. In
paragraaf 15.2.1 wordt gekeken naar de wettelijke toepassingsvoorwaarden
voor het uitvaardigen van een noodverordening. In paragraaf 15.2.2 staan wij
stil bij de vraag of een regulier of meer specifiek middel ingezet kan worden.
In paragraaf 15.2.3 volgt ten slotte een bespreking van de vraag of het gebruik
van een noodverordening dan wel een noodbevel is aangewezen.

Situatie- en doelcriterium

De burgemeester kan zijn noodbevoegdheden slechts inzetten bij (de ernstige
dreiging van) ernstige wanordelijkheden of een ramp. In dit hoofdstuk wordt
de analyse toegespitst op de uitbraak van besmettelijke (dier)ziekten. Die
omstandigheid kan aangemerkt worden als een ramp in de zin van artikel 1
Wrr. Ten gevolge van die (dreigende) ramp kan het noodzakelijk zijn maatrege-
len te treffen ter beperking van gevaar, maar ook ter handhaving van de open-
bare orde. Denk aan het voorkomen van voor de hulpdiensten belemmerend
ramptoerisme.

Aan noodverordeningen die worden uitgevaardigd met het doel om gevaar
te beperken of te keren, of de openbare orde te handhaven moet steeds een
onmiddellijke noodzaak ten grondslag liggen. Daarvan kan bij deze uitbraken
van besmettelijke dierziekten gesproken worden. Indien sprake is van een der-
gelijke onmiddellijkheidssituatie, kunnen noodbevoegdheden evenwel slechts
gebruikt worden met inachtneming van de voorrang die de inzet van reguliere
en specifieke instrumenten heeft.

Reguliere of specifieke instrumenten

Als is vastgesteld dat zich een noodsituatie aandient waarvoor de wetgever deze

bevoegdheden heeft toegekend, mag de burgemeester daarvan nog geen gebruik

maken indien reguliere of meer specifieke instrumenten beschikbaar zijn om

de noodsituatie te keren. Daarvoor is in het bijzonder het volgende van belang.
Vooraf dient vastgesteld te worden dat de bestrijding van besmettelijke

(dier)ziekten zelf geregeld is in een zogenaamde functionele keten. Daarbij
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kunnen op basis van bijzondere wetten maatregelen getroffen worden door de
minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, de minister van Economische
Zaken, de voorzitter van de veiligheidsregio of de burgemeester, athankelijk van
het gevaar voor mensen en/of dieren en de ernst en besmettelijkheid van de
infectieziekte. Ook is inmenging van de Europese Unie mogelijk door de Euro-
pese Commissie of de Raad.621 Het betreft hier de rampbestrijdingsmaatrege-
len. De burgemeester blijft wel steeds verantwoordelijk voor de algemene
bevolkingszorg, in het kader waarvan hij openbare-ordemaatregelen kan tref-
fen. Uiteraard dient hij deze maatregelen zo veel mogelijk af te stemmen met
de andere betrokken bestuursorganen.622

Verder is bij een ramp de Wet veiligheidsregio’s (Wvr) van belang. Ingevolge
artikel 5 Wvr heeft de burgemeester het opperbevel in geval van een ramp of de
ernstige vrees voor het ontstaan daarvan. Dit houdt in dat de burgemeester ook
andere bij de bestrijding daarvan betrokken bestuursorganen of instanties kan
aansturen, die onder normale omstandigheden niet onder zijn gezag zouden
staan. Dat is een nadere uitwerking van de mogelijkheden die de burgemeester
bij rampen meer in zijn algemeenheid heeft op grond van artikel 175 Gemw.
Besmettelijke (dier)ziekten zullen snel de grenzen van een gemeentegrens
overschrijden, zie daarover paragraaf 2.6.

1523 Noodverordening of noodbevel?

Indien er onvoldoende reguliere of specifieke mogelijkheden voorhanden zijn,
kan de burgemeester zich genoodzaakt voelen gebruik te maken van een nood-
verordening of een noodbevel. Of het gebruik van een noodverordening dan
wel het gebruik van een noodbevel is aangewezen, hangt af van de concrete
omstandigheden van het geval. In de praktijk zien we dat vooral noodverorde-
ningen worden ingezet om de gevolgen van de uitbraak van een besmettelijke
dierziekte voor de openbare orde te reguleren.

Er zijn situaties denkbaar waarvoor de inzet van een noodbevel zich beter
leent dan de inzet van een noodverordening. Bijvoorbeeld in het geval de situ-
atie dusdanig acuut is dat voor het opstellen van een noodverordening geen tijd
is. Of'in het geval dat er een instructie moet worden gegeven aan een concrete

621 Zie daarvoor bijvoorbeeld de Wet publieke gezondheid en de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren.
622 Zie uitgebreid: E.T. Brainich & I. Helsloot, ‘Commentaar op Wet veiligheidsregio’s, inleidende opmerkingen, aant. 5, in: E.R.

Muller e.a. (red.), Tekst & Commentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015.
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(kleine) groep personen. Denk bijvoorbeeld aan een verwijdergebod voor
dorpsbewoners die onverwacht de confrontatie komen zoeken met degenen
die verantwoordelijk zijn voor de ruiming van de besmette dieren van een vee-
bedrijf.

Indien de maatregelen moeten gelden voor een grote onbepaalde groep per-
sonen, ligt het gebruik van een noodverordening meer voor de hand. Een alge-
meen gebiedsverbod in een noodverordening zou dan geschikter zijn dan een
verwijdergebod in een noodbevel, dat steeds individueel dient te worden aan-

gezegd.

15.3 Juridische houdbaarheid en praktische handhaatbaarheid

312

In deze paragraaf toetsen we de voorschriften uit de noodrechtpraktijk bij de
uitbraak van een besmettelijke dierziekte op hun juridische houdbaarheid en
praktische handhaafbaarheid. Hiervoor zijn de voorschriften zo veel mogelijk
gerangschikt naar doel. Eerst komen de voorschriften die het doel hebben de
openbare orde te handhaven aan de orde (onderA.1 t/mA.3). In de geanaly-
seerde noodmaatregelen zijn geen voorschriften opgenomen ter facilitering
van de werkzaamheden (categorie B).Vervolgens komt een voorschrift aan de
orde dat dient ter facilitering van de uitvoering van een noodverordening (C.1).

De naar hun doel gerangschikte voorschriften worden onderworpen aan het
relevante deel van het toetsingskader. Daarbij kunnen de volgende vragen de
revue passeren. (1) Is de gebruikte maatregel geschikt om de noodsituatie per
direct aan te pakken? (2) Voldoen de voorschriften aan de eisen van proportio-
naliteit en subsidiariteit? (3) Maken de voorschriften inbreuk op grondrechten?
(4) Gaat het om een kortdurende maatregel? (5) Richt het voorschrift zich tot
de juiste normadressaat? Daarnaast is er steeds aandacht voor de praktische
handhaafbaarheid van de voorschriften: zijn de voorschriften eenduidig en
begrijpelijk geformuleerd en zijn ze niet onnodig of overbodig?



Uitbraak besmettelijke (dier)ziekte

A Voorschriften ter handhaving van de openbare orde en ter beperking van gevaar

Gebiedsverboden
1 Hetis eenieder verboden zich te bevinden in [het gebied].623
Uitzondering

2 Het [verbod] geldt niet voor:

a de personen, die in opdracht van [ministerie X624] betrokken zijn
bij de ruiming en de voorbereiding daarvan;

b de personen, die uitdrukkelijk toestemming hebben gekregen van
de burgemeester van [ gemeente X];

¢ de bewoners van de woningen, gelegen in [het gebied];
de personen die in dienst zijn van en werkzaam zijn op een bedrijf
dat gelegen is in [het gebied].

Verwijdergeboden

3 Indien zulks in het kader van de openbare orde en/of veiligheid
noodzakelijk is kunnen personen door de politie worden verwijderd
en dienen deze personen zich op eerste vordering te begeven in een
door de politie te bepalen richting.

Analyse

Uit het proportionaliteits- en subsidiariteitsvereiste volgt dat de voorschriften
niet ingrijpender of beperkender mogen zijn dan in de gegeven omstandig-
heden noodzakelijk is. Voorop staat dat bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden ingrijpen in de bewegingsvrijheid, die als grondrecht in het
EVRM wordt gewaarborgd. Bij de beperking van grondrechten is grote terug-

623 Of: ‘zich op te houden’.
624 De naam van het ministerie dat verantwoordelijk is in geval van de uitbraak van een dierziekte is in de afgelopen jaren een

aantal keer gewijzigd. Op het moment van schrijven is dit het ministerie van Economische Zaken.
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houdendheid geboden. Daarbij dient steeds oog te zijn voor de noodzaak van
de beperking.

Het hangt af van de omstandigheden van het geval of een dergelijk
gebiedsverbod of verwijdergebod noodzakelijk is. De (dreigende) wanorde-
lijkheden als gevolg van de uitbraak van een besmettelijke (dier)ziekte kun-
nen dusdanig substantieel zijn, dat het treffen van noodmaatregelen de aan-
gewezen weg is. De ruiming van (pluim)vee kan de nodige aandacht trekken,
waarbij soms hevig verzet valt te verwachten. In dat kader kan een (alge-
meen) gebiedsverbod of verwijdergebod (met een uitzondering voor de
bewoners van het gebied) noodzakelijk zijn om de (dreigende) gevolgen
van de noodsituatie in te perken.

Conform de proportionaliteits- en subsidiariteitseis is het van belang dat
het in het noodvoorschrift aangewezen gebied niet groter is dan noodzakelijk
om het doel te bereiken. Het moet gaan om het aanwijzen van een zodanig
gebied dat daarmee daadwerkelijk wordt bijgedragen aan het voorkomen of
beéindigen van de ernstige wanordelijkheden.

Zoals al even is aangestipt, vormen bovenstaande gebiedsverboden en ver-
wijdergeboden een beperking van de bewegingsvrijheid van de burger. Het is
burgers immers niet meer toegestaan zich vrijelijk te verplaatsen binnen het
grondgebied van de Staat. Het recht op bewegingsvrijheid wordt beschermd
in artikel 2 van hetVierde Protocol bij het EVRM. De opgenomen beperking
in een noodbevel of noodverordening dient in overeenstemming te zijn met
de beperkingssystematiek van het EVRM.

In paragraaf 2.3.3 is geconcludeerd dat een in een noodbevel of nood-
verordening voorkomende beperking op een verdragsrechtelijk beschermd
grondrecht kan worden aangemerkt als een beperking die is voorzien bij
wet. Daarnaast moet de beperking voldoen aan de eisen van toegankelijkheid
en voorzienbaarheid. Aan deze eisen kan worden voldaan als de maatregel
behoorlijk wordt bekendgemaakt waardoor personen tot wie de voorschrif-
ten zich richten daarvan in redelijkheid op de hoogte kunnen zijn. Voorts
moet de beperking gerechtvaardigd zijn in het licht van de daar genoemde
legitieme doelen. Een noodzakelijke beperking van de bewegingsvrijheid ter
bescherming van de gezondheid en de handhaving van de openbare orde in
dit kader is goed denkbaar in een democratische samenleving. De concrete
omstandigheden van het geval zullen echter steeds ten grondslag moeten lig-
gen aan de vraag of een beperking op de bewegingsvrijheid gerechtvaardigd
is. Dat zal bij de uitbraak van een besmettelijke (dier)ziekte waarbij veel
onrust ontstaat vaak het geval zijn.
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Voorts is relevant dat voorschriften in noodbevelen en noodverordeningen
zich in beginsel moeten richten tot (private) personen, en niet tot de politie.
De noodvoorschriften onder A.1 t/m A.3 voldoen op dit punt aan de in het
toetsingskader omschreven wettelijke voorwaarden. Het voorschrift onder
A.3 kent echter een rechtens ongeoorloofde verwijderbevelsbevoegdheid toe
aan de politie (zie paragraaf 2.3.5).Voorschrift A.2 ziet op een uitzondering.
Wij raden aan uitzonderingen op gebods- en verbodsbepalingen als een apart
artikel(lid) op te nemen ten behoeve van de beknoptheid van de voorschrif-
ten. Het voorschrift is (grotendeels) overgenomen onder voorschrift C van
de best practices.

In het kader van de praktische handhaatbaarheid wordt gekeken of de
voorschriften voldoende eenduidig en begrijpelijk zijn geformuleerd. Het
aanwezig zijn binnen het gebied in de noodvoorschriften inzake een uitbraak
van een besmettelijke (dier)ziekte wordt vooral aangeduid met: ‘(zich)
ophouden’. De term ‘ophouden’ kan suggereren dat daaronder niet het voort-
bewegen in het gebied wordt verstaan, zodat doorreizen wel toegestaan zou
zijn.625 De praktijk heeft aangegeven soms te worstelen met de juiste termino-
logische keuze en hier ook niet altijd goed over nagedacht te hebben.626 Op
de vraag of de term ‘aanwezig zijn’ niet een duidelijk en dekkend alternatief
voor deze aanduiding is, wordt vanuit de praktijk positief gereageerd.627

Ten aanzien van het verschil in gebruik van een gebiedsverbod en een ver-
wijdergebod, verdient het gebruik van een verbod in een noodverordening in
beginsel de voorkeur. Het idee kan ontstaan dat een gebod steeds dient te
worden aangezegd, terwijl een verbod sneller een algemeen effect kan sorte-
ren.628 Het gebruik van een verwijdergebod past verder minder goed in een
noodverordening. In een noodverordening worden immers algemeen verbin-
dende voorschriften uitgevaardigd voor een abstracte groep personen. Daar-
bij geldt dat de noodverordening van kracht is zodra zij wordt gepubliceerd.
Daarvan kan een preventieve werking uitgaan. Een verwijdergebod is meer aan-
gewezen om concrete personen die aanwezig zijn in het gebied te bevelen zich

625

626

627

628

Daarnaast wordt de term ‘ophouden’ in de praktijk ook wel als ouderwets ervaren, zie bijv. interview gemeente Ooststelling-
werf, 10 mei 2016, bijlage 4.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2.
Onder andere interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei
2016, bijlage 4; verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.

Interview gemeente Gouda, 4 november 2015, bijlage 1; interview gemeente Leeuwarden, 9 december 2015, bijlage 2; inter-

view Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8.
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te verwijderen en verwijderd te houden. Hiervoor is een noodbevel een meer
geschikt instrument. Het verwijdergebod werkt dan pas op aanzegging. Dit
maakt dat het verwijdergebod een meer repressief karakter heeft.620

C Voorschriften ter facilitering van uitvoering noodbevel / noodverordening

Opvolgen aanwijzingen

1 Alle aanwijzingen en bevelen, gegeven door politiefunctionarissen of
gemeentelijke opsporingsambtenaren in het belang van de openbare
orde en/of veiligheid van mensen, dieren en goederen dienen stipt en
onmiddellijk nagekomen te worden.

Analyse
Noodvoorschrift C.1 kent via zeer open formuleringen bevelsbevoegdheden

toe aan de politie en gemeentelijke opsporingsambtenaren, hetgeen juridisch
onhoudbaar is. Zie daarover paragraaf 2.3.5.

15.4 Best practices
154.1 Algemene aandachtspunten
Zie hoofdstuk 3.

Pas nooit zonder meer een van deze best practices toe, maar houd altijd reke-
ning met de concrete situatie en de bijzondere omstandigheden van het geval.

629 Zie onder andere interview Nationale Politie, eenheid Amsterdam, 23 juni 2016, bijlage 8; interview gemeente Ooststelling-

werf, 10 mei 2016, bijlage 4.
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Uitbraak besmettelijke (dier)ziekte

1542 Bijzondere aandachtspunten
Voor de aanpak van besmettelijke (dier)ziekten geldt bijzondere wetgeving
waarin specifieke bestuursorganen bevoegd zijn om maatregelen te treffen ter
bestrijding daarvan. De burgemeester houdt zijn algemene verantwoordelijk-
heid voor de handhaving van de openbare orde. Ten tijde van een ramp is de
Wet veiligheidsregio’s in het bijzonder van belang. Zie over gemeentegrens-

overschrijdende rampen paragraaf 2.6.

Zie ook de best practices bij hoofdstuk 8 ‘Maatschappelijke onrust’.

1543 Voorschriften
Doel: algemeen gebiedsverbod

A Hetis eenieder verboden in [ gebied Y630] aanwezig te zijn.631

Doel: algemeen verwijdergebod

B Personen die in [gebied Y] aanwezig zijn, dienen zich uit dit gebied te
verwijderen en daarvan [gedurende X uren] verwijderd te houden.

Doel: uitzondering geboden/verboden

C Bovenstaande verboden/gebodenss2 gelden niet voor de hulpdiensten en
voor door de burgemeester aangewezen personen.633

630 Zie voor mogelijke omschrijvingen van [gebied Y] hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 14.
631 Geef indien mogelijk de geldingsduur van het voorschrift aan, zie hoofdstuk 3, ‘Algemene aandachtspunten’, onder 13.
632 Eventueel nader te duiden.

633 Bijvoorbeeld bewoners van woningen en/of gebruikers van gebouwen kunnen worden uitgezonderd van een gebiedsverbod.
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16.1 Inleiding

Dit hoofdstuk heeft een bijzonder karakter ten opzichte van de voorgaande
hoofdstukken. In dit hoofdstuk staat niet één type noodsituatie centraal, maar
een aantal verschillende situaties die zich niet goed laten scharen onder de in

de vorige hoofdstukken behandelde hoofdcategorieén. Het betreft evenwel
situaties waarin noodbevoegdheden (9 noodverordeningen respectievelijk 3
noodbevelen) zijn toepast in de periode waarop dit onderzoek betrekking heeft.
Derhalve behoeven ook deze situaties bespreking.

16.2 Aanwezigheid gevaarlijke stoffen op industrieterrein

In de gemeente Maasgouw werd in augustus 2012 zowel een noodverordening
als een noodbevel uitgevaardigd vanwege de aanwezigheid van gevaarlijke stof-
fen op een industrieterrein. Er was in de ogen van de burgemeester sprake van
de ernstige dreiging van een ramp.

Zowel de rechtbank als de Raad van State ging niet mee in dit betoog. Zij zoch-
ten voor de uitleg van het begrip ramp aansluiting bij art. 1 Wvr. Zij kwamen tot
de conclusie dat ten tijde van het uitvaardigen van het noodbevel en de noodver-
ordening niet werd voldaan aan de in artikel 1 van de Wet veiligheidsregio’s gege-
ven definitie voor een ramp, omdat niet aannemelijk was dat vrees bestond voor
een zwaar ongeval of een andere gebeurtenis waarbij het leven en de gezondheid
van veel personen dan wel het milieu in ernstige mate werden bedreigd. Dat het
milieu verontreinigd kon raken en dat dit ook is gebeurd, betekende niet dat er
een ernstige bedreiging was van het milieu als bedoeld in artikel 1 van de Wet vei-
ligheidsregio’s, aldus de Afdeling Bestuursrechtspraak. Bovendien was niet aanne-
melijk dat deze bedreiging alleen kon worden weggenomen door een gecodrdi-
neerde inzet van diensten of organisaties van verschillende disciplines.634

634 ABRVS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1044, AB 2016/388, m.nt. L.E. van Kleef-Ruigrok & A.J. Wierenga.
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16.3

16.4

320

Alleen indien de aanwezigheid van gevaarlijke stoffen op een industrie(ter-
rein) leidt tot (een ernstige dreiging van) een ramp, kan in een dergelijke situ-
atie een noodbevel of -verordening worden uitgevaardigd. Zie paragraaf 2.2.1.

In het noodbevel en de noodverordening van de gemeente Maasgouw werd
gebruikgemaakt van een gebiedsverbod om het gevaar voor aanraking met de
gevaarlijke stoffen te voorkomen. Daarnaast werd in een daaropvolgend voor-
schrift een ontheffingsmogelijkheid geboden aan de burgemeester, op grond
waarvan hij personen van het gebiedsverbod kon uitzonderen. Deze voorschrif-
ten zijn vergelijkbaar met voorschriften die zijn uitgevaardigd naar aanleiding
van ‘Instortings- en explosiegevaar’ (hoofdstuk 12).

Aangespoelde bultrugwalvis

In de gemeente Texel werd in december 2012 een noodverordening afgekon-
digd nadat een gestrande bultrug werd aangetroffen. De burgemeester vaardig-
de een noodverordening uit om belangstellenden op afstand te houden.
Omstanders moesten op afstand blijven vanwege de gevaren die gepaard gin-
gen met het betreden van het onherbergzame gebied (het betrof een labyrint
van diepe geulen) waar de bultrug was aangespoeld. Daarnaast moesten hulp-
verleners in staat gesteld worden hun werkzaamheden onbelemmerd te ver-
richten. Met dit doel werd gebruikgemaakt van een (regulier) gebiedsverbod.

Zie voor relevante best practices ten aanzien van voorschriften voor een derge-
lijke situatie hoofdstuk 8 ‘Maatschappelijke onrust’.

Actieve pyromaan

In maart 2010 en in oktober 2012 werd in de gemeente Veendam respectieve-
lijk de gemeente Oldambt een noodverordening uitgevaardigd om een pyro-
maan die actief was in die gemeenten een halt toe te roepen. De in dat kader
uitgevaardigde voorschriften zien er als volgt uit:



Diversen

1 Onverminderd de wet Wapens en Munitie, is het eenieder, voor zover
niet rechtstreeks betrokken bij de hulpverlening, verboden zich in het
[risicogebied] te begeven of te bevinden wanneer men in het bezit is
van [verboden voorwerpen].

2 Hetis verboden binnen het op de kaart aangegeven centrumgebied
van [gemeente] op of aan de openbare weg of enige voor het publiek
toegankelijke plaats of in enig voor het publiek toegankelijk gebouw
in [gemeente| voorwerpen of stoffen bij zich te hebben, te dragen of
te vervoeren die kennelijk zijn bestemd of meegebracht om brand te
stichten, dan wel dit te pogen en/of voor te bereiden.

3 Indien er sprake is van een redelijk vermoeden van het bij zich dragen
in bijvoorbeeld (rug)tassen of andere vervoermiddelen van [verbo-
den voorwerpen], dient eenieder toe te staan en mee te werken aan
het op last of vordering van de politie fouilleren en het tonen van de
bij zich dragende of hebbende voorwerpen.

4 Ter controle van hetgeen in deze verordening is voorgeschreven is de
politie bevoegd tot onderzoek in en aan de kleding en/of meegevoer-
de tassen en/of andere uitrusting van eenieder.

Opvallend aan deze voorschriften is dat wordt voorzien in de bevoegdheid om
preventief te fouilleren naar in de noodverordening verboden brandgevaarlijke
stoffen of stoffen waarmee brand kan worden gesticht.63 Deze maatregelen
dienen om de pyromaan op te kunnen sporen. Over voorschriften met die
strekking kan het volgende gezegd worden.

Waar het gaat om brandstichting in (bewoonde) gebouwen kan worden
betoogd dat sprake is van acuut levensgevaar. Preventieve fouillering vormt dan
een beperking van het privacyrecht, waarvoor vanwege het directe levensgevaar
met een redelijke uitleg van grondrechten ruimte kan bestaan. We lopen bij het
treffen van deze maatregel echter tegen een andere grens van het recht aan.
Zoals aan de orde kwam in paragraaf 2.3.5 kunnen de noodbevoegdheden om
verschillende redenen geen wettelijke basis vormen om nieuwe bevoegdheden
aan de politie toe te kennen; zo dienen de daarin opgenomen voorschriften
zich tot burgers te richten, niet tot de politie.636

635 Zie over preventieve fouillering ook paragraaf 2.3.3.
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In dit kader kan gewezen worden op een specifieke wettelijke regeling voor
preventieve fouillering in ‘noodsituaties’.637 De burgemeester kan op grond van
artikel 174b Gemw in een onvoorziene, spoedeisende situatie tijdelijk een vei-
ligheidsrisicogebied aanwijzen waar de politie op last van de officier van justi-
tie kan overgaan tot preventief fouilleren.638 Hiervoor moet wel zijn voldaan
aan de eis dat er concrete aanwijzingen bestaan die de ernstige vrees voor orde-
verstoringen door de aanwezigheid van wapens rechtvaardigen.63 Voorwerpen
die ‘naar hun aard bestemd zijn om personen of zaken te treffen door vuur’,
zijn aan te merken als wapens in de zin van de Wet wapens en munitie.640
Indien bijvoorbeeld gevreesd kan worden dat iemand in de nachtelijke uren
met dergelijke voorwerpen aangetroffen kan worden (en dat is niet uit te slui-
ten als er een pyromaan in de gemeente actief is) zou artikel 151b Gemw de
grondslag kunnen zijn voor de politie om personen in de nachtelijke uren te
fouilleren naar dergelijke voorwerpen indien het gaat om een structureler
gebruik en als de pyromaan al geruime tijd actief is. Indien de situatie een
onmiddellijkheidssituatie betreft, kan artikel 174b Gemw uitkomst bieden.641

636

63

~

638

639

640

64

=
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E.T. Brainich, J.G. Brouwer, A.J. Wierenga, ‘Commentaar op art. 176, aant. ‘fouillering”, in: E.R. Muller e.a. (red.), Tekst & Com-
mentaar Openbare orde en veiligheid, Deventer: Kluwer 2015; H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Fouilleringsbevoegdheid bij noodver-
ordening’, Gst. 2009/70. Dit wordt onderschreven door het Openbaar Ministerie in het interview van 19 mei 2016, bijlage 11.
Zie hierover uitgebreid paragraaf 2.3.5. Zie ook interview Nederlands Genootschap van Burgemeesters, 15 juli 2016, bijlage 7.
Die regeling zal voor de noodrechtpraktijk vaak uitkomst moeten bieden — interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15
februari 2016, bijlage 12. Zie ook interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente
Enschede, 19 april 2016, bijlage 3.

Wet van 21 mei 2014, Stb 2014, 191 (inwerkingtreding 1 juli 2014). Zie ook Kamerstukken 112011/12, 33 112, nr. 3, p. 1-2.
Kamerstukken 112011/12,33 112, nr. 3, p. 11-12.

Zie art. 2 lid 1, categorie I, onder 7 Wet wapens en munitie. Over de vraag wanneer een voorwerp ‘naar zijn aard bestemd is’
om personen of zaken te treffen, zie HR 17 februari 2009, ECLI:NL:HR:2009:BG7763, Rvd\W/ 2009/348, en met name de conclusie
van advocaat-generaal G. Knigge.

Zie Interview Nederlands Genootschap van Burgemeesters, 15 juli 2016, bijlage 7. Dit onderwerp is ook aan de orde gekomen

tijdens de expertmeeting, zie verslag expertmeeting, 16 juni 2016, bijlage 14.



16.5

16.6

16.7

Diversen

Forensisch opsporingsonderzoek

Enkele burgemeesters zagen zich ook genoodzaakt om een noodverordening
uit te vaardigen in het kader van een forensisch opsporingsonderzoek. Zo werd
in de gemeenten Schouwen-Duivenland in mei 2013, de gemeente Tholen in
augustus 2011 en de gemeente De Wolden in juni 2010 een noodverordening
uitgevaardigd om een ongestoorde voortgang van forensisch opsporingsonder-
zoek te bewerkstelligen.

Het gebruik van noodbevoegdheden onder deze omstandigheden staat op
gespannen voet met de voor toepassing van de noodbevoegdheden vereiste
noodsituatie. Niet genoegzaam kan gesproken worden van de ernstige dreiging
van ernstige wanordelijkheden of een ramp. In deze maatregelen kan daarnaast
voorzien worden door gebruik te maken van de reguliere bevoegdheden die de
politie heeft bij strafrechtelijke opsporing. In dit kader wijzen wij op artikel
124 Wetboek van Strafvordering.

Handhavingsactie woonwagenkamp/ kraakpand

In februari 2011 en maart 2011 werd in de gemeente Groningen respectieve-
lijk de gemeente Zundert een noodverordening uitgevaardigd ten tijde van
zogenoemde handhavingsacties ten aanzien van een woonwagenkamp en een
kraakpand. Gevreesd werd voor bemoeienis met het politieoptreden door ande-
ren dan waartegen het politieoptreden direct gericht was (sympathisanten).
Met dat doel werden maatregelen getroffen om hen uit het gebied rondom de
handhavingsacties verwijderd te houden. Het gaat om gebiedsverboden die ver-
gelijkbaar zijn met degene die in de noodverordeningen naar aanleiding van
maatschappelijke onrust zijn uitgevaardigd.

Zie voor relevante best practices ten aanzien van voorschriften voor een derge-
lijke situatie hoofdstuk 8 ‘Maatschappelijke onrust’.

Nasleep vliegramp MH17

De burgemeester van de gemeente Hilversum heeft op 27 juli 2014 een

gebiedsverbod uitgevaardigd om verstoringen van de openbare orde te voor-
komen rondom de Korporaal Van Oudheusdenkazerne te Hilversum waar de
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lichamen van de slachtoffers van deze ramp werden bewaard. Hij wil daarmee
eveneens voorkomen dat het forensisch onderzoek wordt verstoord. De burge-
meester heeft met dit doel een verwijdergebod uitgevaardigd op basis van zijn
noodbevelsbevoegdheid.

Het gebruik van noodbevoegdheden onder deze omstandigheden staat op
gespannen voet met de voor toepassing van de noodbevoegdheden vereiste
noodsituatie. Bij de vrees voor een (reguliere) verstoring van de openbare orde
— waarvan hier sprake is —is het aangewezen deze maatregel te treffen op basis
van de voor deze omstandigheden aangewezen lichte bevelsbevoegdheid van
art. 172 lid 3 Gemeentewet. Zie hierover paragraaf 2.2.2.



Aanbevelingen naar aanleiding
van het onderzoek

Tijdens dit onderzoek is stilgestaan bij de vraag in hoeverre er vanuit de praktijk

knelpunten worden ervaren om binnen de huidige juridische kaders effectief
op te treden tijdens noodsituaties.

1

Ons algemene beeld op basis van dit onderzoek is dat degenen die in de
praktijk werken met de noodbevoegdheden uit de Gemeentewet daarbij wei-
nig knelpunten ervaren.642 Een actuele wens vanuit gemeenten tot aanpas-
sing van de huidige wettelijke regeling klinkt ook niet door bij het ministe-
rie van Veiligheid en Justitie.643 In de analyses van de noodvoorschriften valt
op dat er in de praktijk vooral wordt geworsteld met de juridische grenzen
van de bevoegdheid waar het gaat om de beperking van grondrechten en de
reikwijdte van de bevoegdheden in relatie tot de normadressaat. Dit onder-
zoek hoopt op die punten verheldering te brengen.

In enkele interviews wordt de wens geuit voor een ruimere mogelijkheid om
preventief te kunnen fouilleren (in noodsituaties).64 Deze wens wordt in zijn
algemeenheid echter niet heel breed gedragen, zeker niet sinds de invoering
van een wettelijke regeling voor preventieve fouillering in ‘noodsituaties’ in
2014.64 De burgemeester kan op grond van artikel 174b Gemeentewet in een
onvoorziene, spoedeisende situatie tijdelijk een veiligheidsrisicogebied aan-

642

643

644

645

Interview gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3; interview gemeente Ooststellingwerf, 10 mei 2016, bijlage 4; inter-
view gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15 februari
20186, bijlage 12.

Interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15 februari 2016, bijlage 12.

Interview Nationale Politie, eenheid Den Haag, 8 december 2015, bijlage 10; interview gemeente Gouda, 4 november 2015,
bijlage 1; interview gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3.

Die regeling zal voor de noodrechtpraktijk vaak uitkomst moeten bieden — interview ministerie van Veiligheid en Justitie, 15
februari 2016, bijlage 12. Zie ook interview gemeente Alphen aan den Rijn, 26 april 2016, bijlage 5; interview gemeente
Enschede, 19 april 2016, bijlage 3. Dit blijkt eveneens uit het consultatietraject bij wetgevingsprocedure 33 112, zie interview

ministerie van Veiligheid en Justitie, 15 februari 2016, bijlage 12.
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wijzen waar de politie op last van de officier van justitie kan overgaan tot pre-
ventief fouilleren.646 Hiervoor moet wel zijn voldaan aan de eis dat er concrete
aanwijzingen bestaan die de ernstige vrees voor ordeverstoringen door de
aanwezigheid van wapens rechtvaardigen.647 Deze regeling kan vaak de ver-
eiste wettelijke grondslag bieden om preventief te fouilleren voor in de nood-
rechtpraktijk veel voorkomende situaties waarin daaraan behoefte bestaat.
Niet alleen voorziet deze regeling in een behoefte uit de praktijk, maar de
regeling levert eveneens een bijdrage aan het terugdringen van de juridisch
onhoudbare praktijk om preventieve fouillering te baseren op de oneigenlijke
grondslag van de noodverordening of het noodbevel.

3 Vanuit de praktijk wordt gewezen op de onwerkbare wettelijke regeling
voor de toepassing van het instrument van bestuurlijke ophouding.64¢ Het
gebrek aan een effectieve mogelijkheid om tot preventieve vrijheidsbene-
ming over te gaan in (de aanloop naar) noodsituaties dient zich in de prak-
tijk met enige regelmaat aan. Het gaat daarbij om het voorkomen van ernsti-
ge wanordelijkheden ten gevolge van groepsgeweld.64 Wat ons betreft is
deze kritiek terecht. De regeling is gecompliceerd, bewerkelijk en arbeids-
intensief. De huidige wettelijke regeling behoeft aanpassing.650

646
647
648

649

650
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Wet van 21 mei 2014, Stb 2014, 191 (inwerkingtreding 1 juli 2014); zie ook Kamerstukken 1/2011/12,33 112, nr. 3, p. 1-2.
Kamerstukken 112011/12,33 112, 3, p. 11-12.

Opgemerkt in interview gemeente Enschede, 19 april 2016, bijlage 3.

A.J. Wierenga & J.G. Brouwer, ‘Preventieve hechtenis in Veen. Over de voorkoming en bestrijding van groepsgeweld’, NJB
2014/804, 16, p. 1105-1110; Rapport Nationale ombudsman, Geen Winnaars: een gezamenlijk onderzoek van de Nationale
ombudsman en de gemeentelijke ombudsman Rotterdam naar de aanhouding van 326 Feyenoord-supporters op 21 februari
2016, nr. 2016/060, 14 juli 2016.

Zie hierover ook: B. Roorda & A.J. Wierenga, Demonstrerende voetbalsupporters: Bevindingen over het handelen van de bur-
gemeester van de gemeente Rotterdam, de officier van justitie en de onder hen ressorterende politie voorafgaand aan, tijdens
en na afloop van de protestmars die voorafging aan de voetbalwedstrijd Feyenoord - Roda JC op zondag 21 februari 2016, op
verzoek van de Nationale ombudsman, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid 2016, p. 19-24, te raadplegen via
www.openbareorde.nl; A.J. Wierenga & J.G. Brouwer, ‘Preventieve hechtenis in Veen. Over de voorkoming en bestrijding van

groepsgeweld’, NJB 2014/804, p. 1105-1110.
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