





In'zijn inaugurele rede Recht in de marge analyseert Michel Vols het openbare-orderecht. Dat is het
rechtsgebied dat relevant is voor lokale overheden die, veelal samen met private partijen en strafrechtelijke
actoren, trachten de orde enrust te handhaven. Het openbare-orderecht manifesteert zich doorgaans aan de
randen van de maatschappij en heeft grote impact op gemarginaliseerde' mensen en groepen. Vols onderzoekt
of de toepassing van wetgeving mensen meer of minder richting de marge en in de verdrukking drukt,

Welke bescherming biedt het recht in de marge? Is het recht zelf in verdrukking gekomen? Hoe dient de
rechtswetenschap de werking van het recht in de marge te bestuderen? En is dat nog wel mogelijk, nu de
rechtswetenschap zelf vanwege gebrek aan financiering in de verdrukking lijkt te komen?

De auteur werkt drie casus uit waarin het openbare-orderecht zich openbaart. In iedere casus speelt een ander
klassiek rechtsgebied eenrol. De eerste casus gaat over de toepassing van de Wet bijzondere maatregelen
grootstedelijke problematiek (de Rotterdamwet). De tweede casus ziet op bestuursrechtelijke en huurrechte-
lijke gedragsaanwijzingen die diepgaand ingrijpen in het leven van verwarde personen. Tot slot gaat de derde
casus gaat over kraken en de rechtsbescherming die geboden wordt aan krakers.

Vols toont'aan dat de rechtsbescherming in de marge onder druk staat en dat het gebruikmaken van
rechtsbescherming soms zelfs verdacht gemaakt wordt. Hij bespreekt welke rol rechtswetenschappers
(moeten) hebben in het'adresseren en analyseren van deze problematiek. Aan de hand van een analyse van
cijfers verkregen van de Nederlandse Organisatie voor Wetenschappelijk' Onderzoek toont hij aan dat de
rechtswetenschap zelf fors onder druk staat.

Michel Vols is hoogleraar Openbare-orderecht aan de Rijksuniversiteit Groningen.
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2 Toegang tot de woning en het
openbare-orderecht

Veel van de instrumenten in het openbare-orderecht vinden hun oorsprong in expe-
rimentele regelgevende of handhavende activiteiten van het lokaal bestuur. Denk
aan preventief fouilleren, het opleggen van gebiedsverboden of het sluiten van
drugspanden.r” De Fortuyn-revolte in het begin van de 21ste eeuw heeft een sterk
aanjagende rol gehad in de verdere ontwikkeling van het openbare-orderecht.®
Vooral het gemeentebestuur van Rotterdam heeft — met of zonder Fortuyns partij
Leefbaar Rotterdam als coalitiepartij — fors ingezet op de toepassing en uitbreiding
van het beschikbare instrumentarium tegen ordeverstoringen.?®

Op aandringen van het Rotterdamse gemeentebestuur zijn verscheidene nieuwe
openbare-orderechtelijke bevoegdheden gecreéerd. Een van de meest controver-
siéle toevoegingen is de Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek
(Wbmgp). Deze wet wordt ook wel de Rotterdamwet genoemd, vernoemd naar de
gemeente die verzocht om de wet.

Deze Rotterdamwet kan worden aangemerkt als een vorm van omgevingsrecht 2.0.
Waar het traditionele omgevingsrecht (versie 1.0) zich bezighoudt met het regule-
ren van bestemmingen en activiteiten op de grond en in bouwwerken, gaat het bij

17 Zie over de oorsprong van preventief fouilleren EJ. van der Torre & H.B. Ferwerda, Preventief
fouilleren. Een analyse van het proces en de externe effecten in tien gemeenten, Den Haag: Politie &
Wetenschap 2005; H.B. Winter, M. Beukers, C. Boxum, J. Cazemier & M. Vols, Eindrapport Evalu-
atie preventief fouilleren, Groningen: Pro Facto 2022. Zie over de oorsprong van gebiedsverboden
J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Beperking bewegingsvrijheid ter handhaving van de openbare
orde. Van verblijfsontzeggingen of verwijderingsbevelen’, NJCM-Bulletin 1997, p. 421-437. Zie voor
de ontstaansgeschiedenis van sluitingen H.M.B. Breunese, J.G. Brouwer & A.E. Schilder, Wapenen
tegen drugsoverlast, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink 1996.

18 Ook daarvoor waren er al ontwikkelingen in gang gezet. Zie E.J. van der Torre & M.H.M. Hulshof,
Een drugsscene op Zuid (de Millinxbuurt), Alphen aan den Rijn: Samsom 2000; P. Tops, Regimeveran-
dering in Rotterdam. Hoe een stadshestuur zichzelf opnieuw uitvond, Amsterdam: Atlas 2007.

19 Zie bijv. A. Littooij, ‘Langdurige gebiedsontzeggingen: nieuw instrument tegen drugsoverlast’,
Gst. 2003/37.



12 Recht in de marge

omgevingsrecht 2.0 om het reguleren van het type mensen dat kan gebruikmaken
van die grond en bouwwerken.?

Deze nieuwe versie van het omgevingsrecht heeft grote gevolgen voor mensen in
de (economische) marge. Het achterliggende idee van de Rotterdamwvet is dat orde-
handhaving niet mogelijk is als het gemeentebestuur moet dweilen met de kraan
open. De Rotterdamwet maakt het mogelijk om mensen die een vermeend risico
vormen voor de leefbaarheid te weren met behulp van een huisvestingsvergunning.
Zonder een dergelijke vergunning is het verboden om een huurwoning in een aan-
gewezen gebied te bewonen.

Sinds 2006 kan iemand zonder voldoende inkomen op basis van de Rotterdamwet
als een risico voor de leefbaarheid gelden: bij het verlenen van een huisvestings-
vergunning kan het college van burgemeester en wethouders (hierna: college van
B&W) een inkomenstoets hanteren. Vanaf 2017 zijn daarnaast mensen die eerder
overlast veroorzaakten aangemerkt als een risico. Als iemand zonder de huisves-
tingsvergunning een huurwoning bewoont of laat bewonen, kan het college van
B&W hoge bestuurlijke boetes opleggen.?

Deze wet behelst een complex samenspel tussen gemeenteraad, college van B&W en
de minister verantwoordelijk voor wonen.?

Bij de inkomenstoets start de procedure met het verzoek van de gemeenteraad aan de
minister om complexen, straten of gebieden aan te wijzen.? Na een aanwijzing kan
de gemeenteraad in de huisvestingsverordening opnemen dat woningzoekenden

20 Een andere vorm van omgevingsrecht 2.0 is het via vergunningen weren van ongewenste onder-
nemingsvormen of ondernemers. Denk bijv. aan het vergunningplichtig maken van de auto-
verhuurbranche in de gemeente Tilburg. Zie daarover ABRvS 3 maart 2021, ECLI:NL:RVS:2021:461,
AB 2021/296 m.nt. J.G. Brouwer en A.E. Schilder; M. Vols, ‘Ondermijning: van frame naar hype
naar wet’, NTB 2020, p. 49-50.

21 In de gepubliceerde jurisprudentie komt de verhuurder in de meeste gevallen tevergeefs
op tegen de opgelegde bestuurlijke boete. Zie Rb. Rotterdam 16 augustus 2012, ECLI:NL:
RBROT:2012:BX5631; Rb. Rotterdam 11 oktober 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BX9947, ABRVS
22 januari 2014, ECLI:INL:RVS:2014:117; ABRVS 26 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:622; ABRVS
5 maart 2014, ECLI:INL:RVS:2014:742; ABRVS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1041; ABRVS
26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1042; ABRVS 26 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1043; ABRvS
30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2853; ABRVS 14 januari 2015 ECLI:NL:RVS:2015:16; ABRVS
14 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:31; Rb. Rotterdam 7 december 2019, ECLI:NL:RBROT:2019:9617.
In een enkel geval is het beroep gegrond. Zie Rb. Rotterdam 23 augustus 2012, ECLI:NL:
RBROT:2012:BX6333.

22 Art. 1 Wbmgp spreekt van de Minister voor Wonen en Rijksdienst. Een dergelijke minister is
sinds het aantreden van het kabinet-Rutte Il niet te vinden in de regering. In dat kabinet was de
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) bevoegd. Waarschijnlijk is in het
kabinet-Rutte 1V de Minister voor Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening de bevoegde minis-
ter.

23 Dit is de aanvraag als bedoeld in art. 5 lid 1 Wbmgp.
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slechts een huisvestingsvergunning krijgen indien zij beschikken over voldoende
inkomen op grond van onder meer het in dienstbetrekking verrichten van arbeid,
of op grond van een eigen onderneming of pensioen.? Niet iedere woningzoekende
hoeft een huisvestingsvergunning te hebben. De eis geldt niet voor woningzoeken-
den die voorafgaand aan de aanvraag van een huisvestingsvergunning zes jaar of
langer onafgebroken ingezetene zijn van de regio waarin de gemeente is gelegen.

De overlasttoets start eveneens met een aanwijzingsverzoek van de gemeenteraad
aan de minister. Na de aanwijzing kan de gemeenteraad in een huisvestingsveror-
dening bepalen dat het college van B&W de huisvestingsvergunning kan weigeren
als de aanvrager geen verklaring omtrent het gedrag (vog) overlegt. Weigeren kan
ook als uit onderzoek op basis van politiegegevens blijkt dat er een gegrond vermoe-
den bestaat dat de huisvesting zal leiden tot een toename van overlast of criminali-
teit in het aangewezen complex, straat of gebied.®

De Rotterdamwvet stelt allerhande eisen aan de (aanvraag tot) aanwijzing van com-
plexen, straten of gebieden. Zo dient de gemeenteraad bij de aanvraag voldoende
aannemelijk te maken dat er genoeg niet-aangewezen huisvesting binnen de regio
beschikbaar is.% In het geval van de overlasttoets dient de raad bovendien duidelijk
te maken waarom die toets het meest geschikte instrument is voor het bestrijden
van overlast en criminaliteit.?” De minister mag op zijn beurt alleen een aanwijzings-
besluit nemen als het voldoende aannemelijk is dat dit noodzakelijk en geschikt
is voor het bestrijden van grootstedelijke problematiek in de gemeente. Daarnaast
moet de aanwijzing voldoen aan de eisen van subsidiariteit en proportionaliteit.?

21 De Rotterdamwet in de praktijk

In deze rede wil ik nader ingaan op de (in)effectiviteit van de Rotterdamwvet.
De vraag of een wet effectief is, speelt immers een belangrijke rol in de klassiek-
juridische vraag of een beperking van een mensenrecht gerechtvaardigd of nood-
zakelijk is in een democratische samenleving.? Het bestuderen van de effectiviteit
van wetgeving in het kader van de Rotterdamwet laat bovendien zien dat wij er niet
op kunnen vertrouwen dat wetgeving altijd op een juiste wijze wordt geévalueerd,
of dat politici op een correcte wijze omgaan met wetenschappelijk bewijs van de
werking van wetgeving.

24 Zie de precieze formulering inart. 8 lid 1 Wbmgp. Zie over deze inkomenseis Rb. Rotterdam (vzr.)
12 september 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:7590.

25 Zie art. 5 lid 3 en 10a Wbmgp.

26 Zie art. 6 lid 2 Wbmgp.

27 Zie art. 6 lid 3 Wbmgp.

28 Zie art. 6 lid 1 Wbmgp.

29 Zie o.a. H. Gerards, General principles of the European Convention on Human Rights, Cambridge:
Cambridge University Press 2019.
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De wet is de afgelopen zestien jaar in totaal twee keer op nationaal niveau geévalu-
eerd, in 2015 en meer recentelijk in 2021. Ten tijde van de eerste landelijke evaluatie
in 2015 paste alleen het gemeentebestuur van Rotterdam de wet toe en kende de wet
enkel de mogelijkheid om de inkomenstoets — en dus nog niet (0ok) de overlast- en
criminaliteitstoets — te gebruiken. De conclusie van de eerste evaluatie is tamelijk
vernietigend: de Rotterdamwet ‘heeft niet bijgedragen aan een aantoonbare verbete-
ring van de veiligheid en leefbaarheid in de aangewezen buurten’*® De aangewezen
buurten hebben ‘een negatievere ontwikkeling qua scores laten zien dan de overige
buurten van de stad’.® De onderzoekers geven aan dat hoewel het uitblijven van
verbetering niet per se het gevolg is van de Rotterdamwet, heroverweging van de
wet op zijn plaats is:

‘Dat geen aantoonbare verbeteringen hebben plaatsgevonden in de aangewe-
zen buurten kan komen door de beperkte effectiviteit van de wet maar een
andere mogelijkheid is dat deze buurten in het bijzonder worden geraakt door
bezuinigingen op ander beleid, bijvoorbeeld op het gebied van veiligheid,
onderwijs of stedelijke vernieuwing. Dit zou betekenen dat het risico bestaat
dat de Wbmgp niet wordt gebruikt als aanvulling op regulier beleid maar
als substituut. In beide gevallen (de toepassing Wbmgp heeft geen effect, of
de toepassing Wbmgp kan de negatieve effecten van andere ontwikkelingen
niet ongedaan maken) is er reden om te zoeken naar andere manieren om de
wijken en hun bewoners vooruit te helpen.’®

De reactie van de regering op het evaluatierapport laat zien dat wetenschappelijk
onderzoek in de politiek niet altijd op waarde wordt geschat. De kritische, maar
degelijk uitgevoerde evaluatie wordt in de beleidsreactie op gelijke hoogte gesteld
met door de regering verzamelde opvattingen van mensen die in de praktijk werken
met de Rotterdamwet.** Wie die mensen precies zijn en hoe hun opvattingen precies
zijn verzameld, is onduidelijk. Duidelijk is wel dat zij een stuk positiever zijn over
de werking van de Rotterdamwet.** Volgens de regering merken zij op ‘dat zij in de
praktijk verschil ervaren in de veiligheid en leefbaarheid tussen woongebieden en
winkelgebieden (vaak winkelstraten) binnen de aangewezen wijken. In de woon-
gebieden wordt wel een verbetering gezien sinds de invoering van de maatregelen
van de Wbmgp.'®

30 C. Hochstenbach, J. Uitermark & W. van Gent, Evaluatie effecten Wet bijzondere maatregelen groot-
stedelijke problematiek (‘Rotterdamwet’) in Rotterdam, Amsterdam: UVA 2015, p. i.

31 Hochstenbach e.a. 2015, p. 113.

32 Hochstenbach e.a. 2015, p. 115.

33 Minister voor Wonen en Rijksdienst, ‘Rapport wetenschappelijke evaluatie naar het effect van de
Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek’, 17 november 2015, p. 1.

34 De experts werken bij de gemeente Rotterdam of Schiedam, bij het Nationaal Programma Rotter-
dam Zuid of bij wooncorporaties Woonbron en Woonstad.

35 Minister voor Wonen en Rijksdienst 2015, p. 3.
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De regering creéert mist over de effectiviteit van de inkomenstoets uit de Rotter-
damwet door het wetenschappelijke evaluatierapport op gelijke hoogte te stellen
met niet verifieerbaar anekdotisch bewijs van enkele experts. Tegelijkertijd kiest zij
de vlucht naar voren: nog voordat de kritische evaluatie is gepubliceerd, dient de
regering een wetsvoorstel in om de overlasttoets te introduceren in de Rotterdam-
wet.% Dit wetsvoorstel treedt in 2017 in werking. Vier jaar later verschijnt de tweede
landelijke evaluatie over de (herziene) Rotterdamwvet.*

In de aanloop naar deze evaluatie in 2021 gebeurt er iets tamelijk schimmigs.
Op verzoek van de regering vindt er een zogenaamde ‘pre-evaluatie’ plaats, uit-
gevoerd door Tops en Baghus in samenspraak met een leerkring van gemeenten
die de Rotterdamwet toepassen. Deze pre-evaluatie is naar mijn weten niet open-
baar gemaakt of aan de Tweede of Eerste Kamer verstrekt.*® De precieze rol van de
pre-evaluatie van Tops en Baghus in het evaluatieproces is onduidelijk.

Het doel van de pre-evaluatie is volgens de opstellers ‘het ontwikkelen van een
methode voor lokale evaluatie van het toepassen van de artikelen 8, 9 en 10 van de
Wbmgp'*® Een vastgestelde methode kan natuurlijk handig zijn voor de daadwer-
kelijke evaluatie, maar al snel worden in de pre-evaluatie ook diverse ‘operationele
knelpunten’ geidentificeerd. De pre-evaluatie bevat verder allerlei aanbevelingen
voor het wegnemen van deze knelpunten. Zo zou artikel 8 Wbmgp ‘suboptimaal’
zijn, ‘met name omdat de meeste woningzoekenden “erdoor glippen” vanwege het
zesjaarscriterium’* Geadviseerd wordt om deze voorwaarde te wijzigen.* Ook stel-
len Tops en Baghus dat niet alle problemen ‘even urgent of van even groot belang
zijn’*2 Volgens de opstellers van de pre-evaluatie ‘lossen problemen zich in de loop
van de tijd vanzelf op, al dan niet via jurisprudentie. Het is daarbij van belang om
niet te snel om landelijke “duidelijkheid” of “uniformiteit” te vragen.”® De ver-
menging van de rol van evaluatoren en adviseurs wordt nog pregnanter duidelijk in
de volgende passage:

‘Het lijkt verstandig om een nieuw strategisch verhaal over het belang van
de Wbmgp te ontwikkelen, als onderdeel van een meervoudige aanpak.
Waarom de wet daarin onmisbaar is, hoe die op verschillende manieren

36 Zie Kamerstukken Il 2015/16, 34314, nr. 2.

37 S. Kromhout, P. Kranenborg, T. Wever & A. Vrieler, Selectieve woningtoewijzing. Landelijke evaluatie
van artikel 8, 9 en 10 van de Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek, Amsterdam: RIGO
2021.

38 Ik heb de pre-evaluatie begin februari 2022 opgevraagd bij het Ministerie van BZK en kreeg deze
binnen twee weken toegestuurd.

39  ZieP. Tops & F. Baghus, Pre-evaluatie Wet bijzondere maatregelen grootstedelijke problematiek (Wbmgp),
augustus 2019, p. 3.

40  Tops & Baghus 2019, p. 11.

41 Tops & Baghus 2019, p. 16.

42 Tops & Baghus 2019, p. 16.

43 Tops & Baghus 2019, p. 16.


















3 De vrijheid in de woning en het
openbare-orderecht

Een tweede groep personen in de marge die te maken krijgt met het openbare-
orderecht betreft verwarde personen. Verwarde personen staan volop in de belang-
stelling: ze zouden een gevaar vormen voor de openbare orde en zijn volgens
een politiechef zelfs dodelijker dan terroristen.’®> Hoewel die laatste opmerking
onsmakelijk en stigmatiserend is, blijkt uit openbare data dat het aantal meldingen
rondom verwarde personen flink is toegenomen. In 2021 kreeg de politie in totaal
130.146 meldingen in verband met ‘overlast door verward of overspannen persoon’
(de zogenoemde E33-melding).?* Dat is een stijging van 192 procent ten opzichte
van 2012.1% Ook instanties als woningcorporaties melden een forse stijging van het
aantal overlastincidenten veroorzaakt door verwarde personen.'®

Over de duiding van deze groei van meldingen en mogelijke oorzaken daarvan
wordt (terecht) flink gediscussieerd. Zo gaan veel van de meldingen over dezelfde
relatief kleine groep personen. Bovendien is het onduidelijk of er wel echt sprake is
van een toename van het aantal verwarde personen, de meldingsbereidheid is toe-
genomen, of dat verwardheid vooral meer aandacht en prioriteit krijgt.2*’

103  ‘Politiechef noemt verwarde mensen dodelijker dan terrorisme’, NU.nl 19 december 2017,
www.nu.nl/binnenland/5056274/politiechef-rotterdam-noemt-verwarde-mensen-dodelijker-
dan-terrorisme.html.

104  Zie https://data.politie.nl/#/Politie/n1/dataset/47021NED/table?d|=61CEC.

105 In 2012 kreeg de politie 44.570 E33-meldingen. Zie https.//data.politie.nl/#/Politie/nl/dataset/
47021NED/table?d|=61CEC.

106  Aedes, ‘Corporatiemonitor: woonoverlast’, september 2019, https://aedes.nl/media/document/
corporatiemonitor-woonoverlast-2019.

107  Zie daaromtrent bijv. B. Koekkoek, ‘De toename van “verwarde personen”-meldingen: kwantita-
tieve analyse van een openbare orde en public health-probleem’, Tijdschrift voor Gezondheidsweten-
schappen 2017, afl. 6, p. 264-272; B. Koekkoek, De kwestie verwarde personen, Amsterdam: Lannoo-
Campus 2019; M. aan de Kerk, ‘Verwarde personen en de verzorgende samenleving: de omgang
met psychiatrische problematiek in de moderne en vroegmoderne stedelijke samenleving’, in:
M. Malsch & JW. Sap (red.), Orde en verwarring in de stad, Den Haag: Boom criminologie 2020,
p. 47-69.
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Desalniettemin zijn dagelijks vele gemeenteambtenaren, medewerkers van woning-
corporaties, politieambtenaren en hulpverleners bezig met het adresseren van open-
bare-ordeproblemen waarbij verwarde personen zijn betrokken. Binnen die aanpak
speelt het openbare-orderecht, en in het bijzonder de inzet van gedragsaanwijzin-
gen, een belangrijke rol. Gedragsaanwijzingen zijn geboden en verboden die gericht
zijn op het beéindigen en tegengaan van ernstige overlast. Een gedragsaanwijzing
kan sinds 2017 worden opgelegd door de burgemeester op basis van de Wet aanpak
woonoverlast (art. 151d Gemw). Daarnaast kan een verhuurder een gedragsaanwij-
zing inzetten. Men spreekt van een vrijwillige huurrechtelijke gedragsaanwijzing
als de huurder en verhuurder onderling een gedragsaanwijzing neerleggen in een
vaststellingsovereenkomst. Van een gedwongen huurrechtelijke gedragsaanwij-
zing is sprake als een rechtbank in een vonnis de huurder een gedragsaanwijzing
oplegt.1%®

In deze rede wil ik niet ingaan op vragen over welke rol de burgemeester zou moe-
ten spelen bij de aanpak van overlast, de rolverdeling tussen woningverhuurders
en burgemeesters binnen de aanpak, of de effectiviteit van gedragsaanwijzingen. 1k
beperk mij tot een analyse hoe ingrijpend de verboden of geboden in de gedrags-
aanwijzingen zijn.

31 Vrijheidsbeperking via gedragsaanwijzingen

Mijn onderzoek beperkt zich tot gedragsaanwijzingen die aan bod zijn gekomen in
gepubliceerde jurisprudentie!® Dat vermindert de representativiteit van de aange-
troffen geboden of verboden, omdat lang niet alle opgelegde gedragsaanwijzingen
tot gerechtelijke uitspraken leiden en het merendeel van de jurisprudentie (helaas)
nog steeds niet wordt gepubliceerd op rechtspraak.nl.}® Desalniettemin laat de wei-
nige gepubliceerde jurisprudentie over artikel 151d Gemw duidelijk zien hoever
burgemeesters en verhuurders gaan in het reguleren van gedrag.

Uit een uitspraak blijkt dat de burgemeester van de gemeente De Bilt iemand ver-
biedt om een middelvinger op te steken naar omwonenden of te schreeuwen naar
omwonenden. In dezelfde zaak wordt de overlastveroorzaker verboden om alcohol
en/of drugs te nuttigen/gebruiken of te laten nuttigen/gebruiken. Daarnaast mag
de overlastveroorzaker tussen 22.00 uur s avonds en 7.00 uur ’s ochtends geen elders

108  Zie M. Vols, ‘Slecht huurderschap, gedragsaanwijzingen en het huurrecht’, NTBR 2016, afl. 7,
p. 214-223.

109 Ik heb mij beperkt tot alle jurisprudentie die op rechtspraak.nl is gepubliceerd tot december 2021.
Zie voor een uitgebreid en meer uitputtend overzicht van alle huurrechtelijke jurisprudentie
K. Steverink & M. Vols, Menu: in 4 stappen naar een huurrechtelijke gedragsaanwijzing, Utrecht: Cen-
trum voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid 2022.

110  Zie daaromtrent Bruijn & Vols 2021.
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ingeschreven of woonachtige familie of bezoekers ontvangen.!* De burgemeester
van de gemeente Ede legt een overlastveroorzaker een tijdelijk huisverbod op, nadat
deze langere tijd ernstige geluidsoverlast heeft veroorzaakt.t?

Tijdens de parlementaire behandeling van artikel 151d Gemw is zelfs de mogelijk-
heid van gedwongen hulpverlening besproken. VVolgens de wetgever kan de gedrags-
aanwijzing de verplichting bevatten ‘om psychische of sociale hulp te zoeken of een
agressiereductietraining te volgen’*® In de jurisprudentie zijn tot op heden geen
voorbeelden te vinden van op grond van de Wet aanpak woonoverlast opgelegde
gedwongen hulpverlening.

Zoals gezegd kunnen verhuurders ook — via de burgerlijke rechter — gedragsaanwij-
zingen inzetten om overlast aan te pakken. In het huurrecht gaat men reeds verder
dan burgemeesters, zo blijkt uit een analyse van huurrechtelijke jurisprudentie.
Het gaat veelal om vrijwillige gedragsaanwijzingen, waarbij huurder en verhuur-
der samen overeenstemming bereiken over de geboden en verboden die voortaan
gelden. Deze afspraken gaan tamelijk ver, niet zelden tot ver achter de voordeur. Zo
is er een casus waarin een verhuurder en een verwarde huurder afspreken dat de
huurder hulp zal aanvaarden en aan de zorgverlening zijn volledige medewerking
zal verlenen.!®> Ook is de huurder verplicht om wekelijks zorgverleners en medewer-
kers van de woningstichting binnen te laten.1¢

In andere gevallen is sprake van een gedwongen gedragsaanwijzing, opgelegd door
de rechter op vordering van de verhuurder. Zo verbiedt de rechtbank Overijssel een
huurder om ‘erotische/pornografische teksten in of aan het gehuurde dan wel in de
tuin van het gehuurde’ aan te brengen. Ook dient de huurder zich ‘te onthouden van
het geheel of gedeeltelijk naakt zichtbaar zijn in of bij het gehuurde dan wel in de
tuin van het gehuurde’*

Nog wat verder gaat de rechtbank Noord-Holland. In een vonnis legt zij een huurder
een groot aantal gedragsaanwijzingen op. Zo is het de huurder voortaan verboden

111 Zie Rb. Midden-Nederland 26 juni 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:2376.

112 Zie Rb. Gelderland 12 november 2020, ECLI:NL:RBGEL:2020:6039.

113 Zie Kamerstukken Il 2015/16, 34007, nr. 9, p. 3. Elders in de NV Il staat: ‘Wel is van belang dat de
gedragsaanwijzing een gebod kan inhouden om psychische hulp te aanvaarden. De initiatief-
nemer is niet bang dat dit wetsvoorstel oneigenlijk zal worden ingezet tegen mensen met
psychische problemen. Als er een gedragsaanwijzing wordt opgelegd, moet betrokkene immers
bij machte zijn om overlast te stoppen. Het is dus niet mogelijk om iemand met psychische pro-
blemen te vragen iets te doen of te laten waartoe hij, vanwege zijn psychische gesteldheid, niet in
staat is. Bovendien is het altijd mogelijk bezwaar te maken en naar de bestuursrechter te stappen
als men het niet eens is met de opgelegde maatregel’, zie Kamerstukken 11 2015/16, 34007, nr. 9, p. 19.

114 Zie Rb. Rotterdam 30 juli 2021, ECLI:NL:RBROT:2021:7888.

115  Zie Rb. Midden-Nederland 30 september 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:4131, r.o. 2.2.

116  Zie Rb. Midden-Nederland 30 september 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:4131, r.0. 2.2.

117 Zie Rb. Overijssel 9 juli 2021, ECLI:NL:RBOVE:2021:2795.
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om zich te onttrekken aan de behandeling door de ggz.*** De huurder moet zich
‘gedragen naar de aanwijzingen van de [psychiatrisch behandelaar] van het ACT-
Team in het kader van behandeling en medicijngebruik’'*® Hij moet daarnaast van de
rechtbank verplicht deelnemen aan een detoxopname. Na deze opname gelden ook
allerlei ingrijpende gedragsaanwijzingen. Zo mag de huurder niet verder ontkleed
dan in korte broek of zwemkleding in zijn tuin staan en zich anders dan gekleed op
straat begeven. Ten slotte legt de rechtbank de huurder de verplichting op:

‘om zijn behandelaar bij inGeest te machtigen overleg te voeren met Brede-
rode [de verhuurder; MV] aangaande de voortgang van de aanpak van de
problematiek en aan Brederode desgevraagd de inlichtingen te verschaffen
die naar het oordeel van de [psychiatrisch behandelaar] nodig zijn om Brede-
rode in staat te stellen uit hoofde van haar verantwoordelijkheid als sociale
verhuurder de afwegingen te maken die in relatie tot de onderhavige proble-
matiek nodig zijn’?

Als de huurder zich niet aan deze gedragsaanwijzingen houdt, dan is de verhuurder
gemachtigd de huurwoning te ontruimen.

3.2 Rechtshescherming in de verdrukking: onrechtmatige
gedwongen zorg

Deze uitspraken uit de gepubliceerde jurisprudentie tonen aan dat verwarde perso-
nen worden geconfronteerd met ingrijpende huurrechtelijke gedragsaanwijzingen.
Het lijkt niet om enkele alleenstaande zaken te gaan, want uit eerder onderzoek
bleek dat gedragsaanwijzingen ten aanzien van verwarde personen worden inge-
zet.!?! Dat leidt tot de vraag welke grenzen het recht stelt aan het gebruik van dit
soort ingrijpende gedragsaanwijzingen. Tot nu toe zijn er nauwelijks zaken te vin-
den waarin de rechter oordeelt dat sprake is van een onrechtmatige beperking.?
Dat wekt zeker in de context van verwarde personen verbazing. Ik zie ten minste
twee juridische problemen.

Het eerste juridische probleem omtrent de juridische houdbaarheid van huur-
rechtelijke gedragsaanwijzingen betreft de verhouding tussen enerzijds deze

118  Zie Rb. Noord-Holland 18 mei 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:4328.

119  Zie Rb. Noord-Holland 18 mei 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:4328.

120  Zie Rb. Noord-Holland 18 mei 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:4328.

121 Zie G. Homburg, R. Oude Ophuis & W. Smit, Hoe werken gedragsmaatregelen woonoverlast?, Amster-
dam: Regioplan 2015; M. Vols & L. Sieljes, Gedragsaanwijzingen ingebed in het huurrecht?, Utrecht:
Centrum voor Criminaliteitspreventie en Veiligheid 2018.

122  Een uitzondering betreft Rb. Midden-Nederland 23 juni 2021, ECLI:NL:RBMNE:2021:2618. De
rechtbank oordeelde dat een verbod op het laten logeren van kleinkinderen inbreuk maakt op de
fundamentele rechten van de huurder.
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gedragsaanwijzingen en anderzijds gedwongen hulpverlening in het traditio-
nele gezondheidsrecht, zoals onder andere geregeld in de Wet verplichte geeste-
lijke gezondheidszorg (Wvggz).!2 Deze wet maakt het onder strenge voorwaarden
mogelijk om verplichte (ambulante) zorg aan mensen op te leggen.!? Artikel 3:2 lid 2
Wvggz bevat een limitatieve lijst van vormen van verplichte zorg.!* Het gaat om
onder meer het uitvoeren van medische of therapeutische maatregelen, het beperken
van de bewegingsvrijheid, het uitoefenen van toezicht op betrokkene, het onderzoek
aan kleding of lichaam, het onderzoek van de woon- of verblijfsruimte op gedrags-
beinvloedende middelen en gevaarlijke voorwerpen, de controle op aanwezigheid
van gedragsbeinvloedende middelen en het beperken van het recht op het ontvan-
gen van bezoek. Verplichte zorg kan leiden tot de beperking van de vrijheid om het
eigen leven in te richten. Dat kan tot gevolg hebben dat betrokkene iets moet doen of
nalaten. Het gebruik van communicatiemiddelen mag beperkt worden.

De wetgever is niet over één nacht ijs gegaan om verplichte zorg in het kader van
de Wvggz mogelijk te maken, aangezien de vrijheden van verwarde personen door
deze vormen van verplichte zorg evident fors worden beperkt!?® Desalniettemin
is er in de academische literatuur alsook door ervaringsdeskundigen vanuit de
medische beroepsgeroep stevig kritiek geuit op de vergaande vrijheidsbeperkingen
die op grond van de Wvggz kunnen worden opgelegd.*?’

123  Zie over ambulante onvrijwillige zorg die op basis van de Wet zorg en dwang mogelijk is
B.J.M. Frederiks & S.M. Steen, ‘De Wet zorg en dwang is aangenomen, en nu?’, TvGR 2018, afl. 2,
p. 159-160.

124 Zie art. 3:1 ev. Wvggz en het Besluit verplichte geestelijke gezondheidszorg (Bvggz). Zie ook de
NVT bij het Bvggz; Kamerstukken Il 2018719, 25424, nr. 435, p. 1-32; O. Bloemen e.a., Handreiking
ambulante verplichte zorg onder de Wet verplichte ggz, 20 december 2019; J. Legemaate e.a., Evalua-
tie Wet verplichte gezondheidszorg en Wet zorg en dwang. Deel 1 — Implementatie en uitvoerbaarheid,
Den Haag: ZonMw 2021, p. 53-56.

125  Zie Kamerstukken 11 2015/16, 32399, nr. 25, p. 156.

126  Zie o.a. Kamerstukken Il 2015/16, 32399, nr. 25, p. 155-158; Handelingen 1l 2 februari 2018, p. 48-10-1
eVv.; Handelingen 1 15 januari 2018, p. 14-3-1 e.v. Zie ook T.P. Widdershoven, ‘De Wet verplichte ggz:
over oud en nieuw bij dwangpsychiatrie’, TvGR 2019, afl. 5, p. 322-336.

127  Zie bijv. K. Roex, In verwarde staat. Kritiek op een politiek van normaliteit, Heiloo: Lontano 2019;
‘Nieuwe psychiatriewet zorgt voor Big-Brothertoestanden’, Trouw 26 november 2019. Zie ook
de felle discussie over de uit het wetsvoorstel geschrapte ‘observatiemaatregel Nederlandse
Vereniging voor Psychiatrie, ‘Observatiemaatregel in wet verplichte ggz dient enkel politiek
doel’, 31 januari 2017; Landelijk Platform GGz, ‘Position paper Wet verplichte ggz’, https.//
mindplatform.nl/media/3772/download/Position%20Paper%20LPGGz%200ver%20Wet%20
verplichte%20ggz.pdf?v=1; Legemaate e.a. 2021, p. 179. Zie ook T.I. Oei & M.S. Groenhuijsen,
‘Wet verplichte geestelijke gezondheidszorg, de eerste ronde’, in: T.I. Oei & M.S. Groenhuijsen
(red.), Forensische psychiatrie en haar grensgebieden, Deventer: Kluwer 2009/V111.1; W. Dijkers, ‘Een
witte jas onder de toga’, NJB 2018/23, p. 1632-1640; R.P. de Roode, ‘Nieuwe dwangwetten in de
zorg: is ambulante dwang wel haalbaar?’, TVGR 2019, afl. 1, p. 3-4; D.A. de Waardt, D. Meijnckens,
A.l. Wierdsma, G.A.M. Widdershoven & C.L. Mulder, ‘Dutch mental health patients’ and sig-
nificant others’ perspectives on compulsory treatment at home: One size does not fit all’, Journal
of Patient Experience 2021, p. 1-6.
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‘Kan je dan niet zeggen dat het recht van krakers, waar dat nu in ongeveer een
kwart van de gevallen actief door een rechter vooraf getoetst wordt, in 100%
van de gevallen actief vooraf getoetst gaat worden en daarmee eigenlijk ver-
sterkt wordt? Dus dat het netto-effect van de wet, met alle voor- en nadelen,
eerder een versterking van de juridische bescherming van krakers is dan een
verzwakking?'8!

Van Aert beantwoordt deze vraag bevestigend:

‘Nu kiezen krakers heel vaak eieren voor hun geld. In 30% van de gevallen
stellen ze een kort geding in, maar in andere zaken niet. In die kortgeding-
zaken doen ze dat misschien op basis van de gedachte dat ze zelf geen recht
hebben, of in ieder geval een recht dat niet getoetst wordt door een rechter.
Straks zullen al die rechten worden getoetst in elke zaak. Dat is dus nogal
wat. Voor een kraker levert dat natuurlijk meer rechtsbescherming op. Het
zou natuurlijk ook zo kunnen zijn dat het Openbaar Ministerie weleens wat
meer op de vingers wordt getikt.”82

Het is dus zeer de vraag of met de voorgestelde Wet handhaving kraakverbod de
beoogde tijdswinst — daar is het de initiatiefnemers immers primair om te doen — zal
worden behaald. Dat hangt ook samen met de vraag of de initiatiefnemers de inten-
siteit van de rechterlijke toetsing willen verminderen. De Raad voor de rechtspraak
constateert dat de in de initiatiefwet voorgestelde beslistermijn van drie dagen niet
werkbaar is en ‘evident te kort gelet op de belangen die moeten worden afgewo-
gen’® De burgemeester van de gemeente Amsterdam voorziet een forse stijging
van de werkdruk’ en tijdsverlies omdat niet kan worden volstaan met een marginale
toets.®* Tijdens de deskundigenbijeenkomst in de Eerste Kamer merkt de voorzitter
van het Landelijk Overleg Vakinhoud Strafrecht op dat de rechter ‘een volledige,
dus geen marginale toets’ moet aanleggen.’® Dat lukt niet binnen de drie dagen
waarover de Wet handhaving kraakverbod spreekt: ‘Dat kost tijd, tijd voor partijen
om zich voor te bereiden, tijd voor rechtsbijstand, tijd voor overleg tussen krakers en
advocaten, tijd voor de zitting en tijd voor de uitspraak.’®

181  Kamerstukken | 2020/21, 35296, B, p. 11.

182  Kamerstukken 1 2020/21, 35296, B, p. 13.

183  Kamerstukken 11 2020721, 35296, nr. 11, p. 3.

184  Driehoek van Amsterdam 2021.

185  Kamerstukken 1 2020/21, 35296, B, p. 4. Dat wordt bevestigd door een advocaat in de deskundigen-
bijeenkomst, zie Kamerstukken 1 2020/21, 35296, B, p. 8. Ook de driehoek van de gemeente Amster-
dam meldt dat sprake moet zijn van volle toetsing en niet van marginale toetsing. Volgens de
driehoek is een marginale toets geen effective remedy als bedoeld in art. 13 EVRM. Zie Driehoek
van Amsterdam 2021.

186  Kamerstukken | 2020721, 35296, B, p. 4.
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De initiatiefnemers zien dat anders. Zij stellen dat de voorgestelde Wet handhaving
kraakverbod geen volle maar een marginale toetsing voorschrijft, maar betogen
dat zij op dit punt niet iets veranderen. In de reeds bestaande procedure, waar de
voorzieningenrechter de proportionaliteit van de aangekondigde ontruiming toetst,
hanteert de rechter volgens hen ook al een marginale toets.’®” De initiatiefnemers
lijken echter niet goed te begrijpen wat onder marginale toetsing wordt verstaan, en
in te gaan op de (on)herroepelijkheid van een uitspraak in plaats van op toetsings-
intensiteit. Zij reageren namelijk als volgt op het standpunt van de Raad voor de
rechtspraak dat een marginale toets niet volstaat:

‘De initiatiefnemers onderschrijven deze analyse niet. De Hoge Raad heeft
geoordeeld dat de mogelijke tussenkomst van een onafhankelijke rechter
noodzakelijk is voor uitzetting, om geen schending van art. 13 EVRM op te
leveren, maar dit betekent niet dat die uitspraak onherroepelijk dient te zijn.
Ook in de huidige praktijk vindt een toets plaats in het kort geding vooraf-
gaand aan de ontruiming en geen bodemprocedure.®

Ondanks alle kritiek en de onduidelijkheid of de rechtsbescherming van krakers
nu is verslechterd (overgang van volle naar marginale toetsing) of juist is verbeterd
(altijd een rechterlijke toetsing), stemt de meerderheid van het parlement in met het
wetsvoorstel. Het politieke punt werd rondom de verkiezingen gemaakt, maar het
is afwachten hoe deze wetgeving gaat uitwerken voor ordehandhavers, krakers en
pandeigenaren. De effecten van de wet en de invloed op de toetsingsintensiteit in
de praktijk zijn namelijk nog onbekend. De Wet handhaving kraakverbod treedt
meer dan een jaar na publicatie pas in werking, omdat het Openbaar Ministerie en
de rechtspraak ten behoeve van deze wet nieuwe werkprocessen hebben moeten
ontwerpen.1®

187  Zie Kamerstukken | 2020/21, 35296, E, p. 12.

188  Kamerstukken | 2020/21, 35296, E, p. 21. Zie voor een herhaling van dit standpunt Kamerstukken |
2020721, 35296, E, p. 24.

189  Zie Minister van Justitie en Veiligheid, ‘Mededeling TK/EK over bekrachtiging en publicatie
handhaving kraakverbod (35296)’, 6 juli 2021.






5 De rol van de rechtswetenschap

De drie casus laten zien dat de toepassing van het openbare-orderecht — soms ini-
tieel met de beste bedoelingen — kwetsbare personen (verder) in de verdrukking kan
brengen en dat het recht mensen geregeld onvoldoende bescherming biedt. Binnen
mijn onderzoek wil ik — samen met mijn medeonderzoekers binnen het Centrum
van Openbare Orde en Veiligheid — de toepassing van het openbare-orderecht nader
in kaart brengen en eventuele schendingen van grond- en mensenrechten signale-
ren.*

Rechtsbescherming is nauw verbonden met de toeslagenaffaire. Ik kan anno 2022
niet bespreken hoe het recht mensen beschermt of juist (verder) in de marge drukt,
zonder in ieder geval die affaire te benoemen. Bij deze affaire werd vele ouders
‘ongekend onrecht’ aangedaan door bikkelhard optreden van de Nederlandse
Belastingdienst, en hiertegen bood het recht onvoldoende bescherming.**

Rechtswetenschappers moeten voortdurend de toepassing van het recht en de gebo-
den rechtsbescherming (en dus de reéel bestaande rechtsstaat) onderzoeken en aan-
getroffen misstanden aan de kaak stellen.’®? Dat lijkt een open deur, maar is hard
nodig in tijden waarin overheidsorganen het niet altijd zo nauw lijken te nemen met
de rechtsbescherming. Indicaties daarvoor vinden we niet alleen in de toeslagen-
affaire.®®* Zo schreef de codrdinator regelgeving van de gemeente Rotterdam in 2006:

‘Wet en recht zijn in Rotterdam niet heilig. In Rotterdam worden de grenzen
bewust opgezocht, en als het nodig is worden ze verlegd, met inschakeling
van alles wat en iedereen die daarvoor nodig is.***

190 Zie voor het Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid www.openbareorde.nl.

191  Zie hieromtrent Ongekend onrecht. Verslag — Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvang-
toeslag, Den Haag 2020.

192  Zie De Vries & Leijten 2022, p. 77. Door sommige wetenschappers wordt getwijfeld ‘of de weten-
schap kan waarmaken dat ze de waakhond is’, zie ABRVS, ‘Verslag van de werkgroep rechterlijke
oordeelsvorming’, november 2021, p. 40.

193  Zie bijv. Barkhuysen & Van Emmerik 2022, p. 99-189. Zie ook P.J.P.M. van Lochem, Rechtsrelative-
ring, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2013.

194  T.A.de Haan, ‘Wetgeven aan de Maas’, RegelMaat 2006, afl. 2, p. 59.
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De Rotterdamwvet is het belangrijkste voorbeeld van deze stoere benadering. Recen-
ter gaf de burgemeester van de gemeente Gilze en Rijen te kennen dat Brabantse
burgemeesters vinden dat zij bij de aanpak van ordeverstoringen en ondermijning
‘soms beter achteraf vergiffenis kunnen vragen dan van tevoren toestemming’. Hij
loopt zelf ‘graag het risico om achteraf door de rechter op de vingers getikt te wor-
den’’*®> Ook in andere kwesties roepen politici op om de randen van de wet of rechts-
staat op te zoeken bij de inzet van openbare-orderechtelijke bevoegdheden.**®

Deze stoere uitspraken werden gedaan voordat de toeslagenaffaire in de belang-
stelling kwam te staan. Op het moment van schrijven staat het onderwerp rechts-
bescherming na overheidsoptreden volop in de belangstelling. Een blik op de lite-
ratuur die is verschenen na de toeslagenaffaire stemt somber over de staat van de
bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Het bestuursrecht functioneert niet goed
en heeft te weinig aandacht voor hoe het recht uitwerkt voor burgers.**” Binnen de
bestuurspraktijk staan output en efficiency voorop en worden de rechten van ‘indi-
viduele, niet altijd juridisch-vaardige burgers’ maar al te vaak veronachtzaamd.!*®
De affaire laat een systeemfalen zien: de rechtsstaat heeft als waarborgsysteem niet
goed gewerkt.’*® De jurisprudentie over de Awb is ‘buitengewoon burgeronvrien-
delijk’ geworden.® De affaire heeft de zwakke punten in de rechtsbescherming
blootgelegd.?® Het evenredigheidsbeginsel is ‘jarenlang niet of nauwelijks te effec-
tueren geweest, omdat vrijwel elk beroep daarop werd afgewezen’2%?

Diverse auteurs reflecteren op het handelen van de regering en andere bestuurs-
organen, de wetgever, de rechterlijke macht en Hoge Colleges van Staat.?® Het valt
buiten het bestek van deze rede om alle suggesties tot verandering te benoemen,
maar breedgedragen is het idee dat rechters en bestuursorganen meer respon-
sief moeten opereren. Dit betreft, kort gezegd, een benadering waarbij maatwerk

195 Openbaar Ministerie, InZicht (e-magazine), 2017.

196  Zie bijv. Handelingen Il 14 maart 2019, p. 65-7-14. Zie ook Kamerstukken 11 2013/14, 33876, nr. 2, p. 4
(Jaarverslag van de Nationale ombudsman).

197  Zie M. Scheltema, ‘Mag de rechtsstaat voor de burger worden gesloten?’, AA 2021, afl. 9, p. 809-820.

198 L. van den Berge, ‘Bestuursrecht na de toeslagenaffaire: hoe nu verder?’, AA 2021, afl. 11, p. 994.

199 A.F.M. Brenninkmeijer, ‘De grondbeginselen van de rechtsstaat zijn geschonden als verschrik-
kelijk ongeluk’, NJB 2021, afl. 1, p. 8.

200 Brenninkmeijer 2021, p. 13.

201 Y.E. Schuurmans, ‘Toeslagenaffaire: outlier of symptoom van het systeem?, RMThemis 2021,
afl. 6, p. 207.

202  Schuurmans 2021, p. 206.

203 Zie o.a. Van den Berge 2021, p. 987-995; R.AJ. van Gestel & PJ.P.M. van Lochem, ‘Drie Hoge Colle-
ges van Staat na de toeslagenaffaire’, NTB 2021, afl. 10, p. 659-668; R.J. Jue, ‘In goede handen? Over
bestuursrechtspraak en rechtsbescherming’, NTB 2021, afl. 7, p. 457-462; S.E. Zijlstra, ‘Lessen uit de
toeslagenaffaire’, NTB 2021, afl. 3, p. 125-136; R.F.B. van Zutphen, ‘Woorden zijn nooit zonder bete-
kenis en daden trouwens ook niet’, NTB 2021, afl. 3, p. 165-166; De Vries & Leijten 2022, p. 63-77,
Barkhuysen & Van Emmerik 2022, p. 171-185; R. Ortlep, ‘Wat behoort de rechter naar zijn beste
vermogen te doen?’, in: R. Schutgens e.a. (red.), Toetsingsintensiteit. Een vergelijkende studie naar het
variéren van de toetsingsintensiteit door de rechter, Deventer: Wolters Kluwer 2022, p. 3-30.


















		2022-11-17T10:42:36+0100
	Preflight Ticket Signature




