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1 Inleiding, probleemstelling en methoden 

1.1 Aanleiding 

Op verzoek van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties hebben het 
COT hstituut voor Veiligheids- en Crisismanagement, de Erasmus Universiteit Rotterdam en 
de Universiteit Utrecht het vooriiggende onderzoek uitgevoerd naar bestuursrechtelijke 
maatregelen om de veiligheid te verbeteren. Er bestond behoefte aan onderzoek naar 
bestaande en nieuwe bestuursrechtelijke maatregelen op het terrein van veiligheid in het 
bijzonder ten aanzien van de handhaving van de openbare orde en de terrorismebestrijding. 
Bestuursrechtelijke maatregelen impliceren het gebruik van bevoegdheden door bestuuriijke 
gezagsdragers. 

Een belangrijk doel van dit onderzoek is om te bezien in hoeverre de bestaande 
bevoegdheden voldoende zijn voor het adequaat voorkomen en oplossen van problemen op 
het terrein van openbare orde handhaving en terrorismebestrijding. Eén van de doelen van 
het onderzoek is te komen tot instrumenten waar het bestuur mee kan worden toegerust om 
vroegtijdig fenomenen aan te pakken die de veiligheid kunnen aantasten. Daamaast bestond 
er behoefte aan onderzoek om te komen tot meer samenhang in de (visie op) 
burgemeesteriijke bevoegdheden op het gebied van openbare orde. 

Daarmee is de kem van dit onderzoek weergegeven. Het gaat primair om een veri<enning en 
beschrijving van de bestaande bestuursrechtelijke bevoegdheden om veiligheid en in het 
bijzonder openbare ordehandhaving en terrorismebestrijding te realiseren. Daarbij komt aan 
de orde of en in hoeverre er sprake Is van een tekort aan bevoegdheden. Tevens wordt 
bezien of in andere landen bestuuriijke bevoegdheden bestaan die ook relevant voor 
Nederiand zouden kunnen zijn. Ten slotte hebben wij bezien of de samenhang tussen de 
bevoegdheden kan worden versterkt bijvooriDeeld door de verspreide bevoegdheden In één 
wet onder te brengen. 

In het onderzoek hebben wij ons op verzoek van de opdrachtgever primair gericht op 
bestuursrechtelijke maatregelen om overtast en ongeregeldheden in de publieke ruimte te 
voorkomen en terrorisme te bestrijden en te voorkomen. Het gaat dan primair om openbare 
orde handhaving, overiastbestrijding en terrorismebestrijding vanuit een bestuuriijk 
perspectief. In dit onderzoek vomien de burgemeesters en andere bestuuriijke organen de 
centrale onderzoeksobjecten. 

1.2 Probleemstelling en onderzoeksvragen 

Het onderzoek moet een beeld geven van bestaande en nieuwe bestuursrechtelijke 
bevoegdheden om veiligheid (in het bijzonder openbare orde handhaving en 
ten'orismebestrijding) te verbeteren en van de samenhang tussen deze bevoegdheden. 
Tevens dient daarbij aandacht te worden besteed aan de huidige knelpunten bij de 
uitoefening van de bestaande bevoegdheden. Het gaat daarbij zowel om preventieve als 
repressieve bevoegdheden en maatregelen. 

Om dit onderzoek uit te kunnen voeren zijn de volgende onderzoeksvragen geformuleerd: 

• Waf zijn weftelijk de huidige en aankomende bestuursrechtelijke bevoegdheden op het 
terrein van openbare ordehandhaving en terrorismebestrijding? 

• Hoe functioneren de huidige bestuursrechtelijke bevoegdheden in de praktijk van de 
openbare ordehandhaving en terrorismebestrijding? 

• Hoe is de samenhang van de bestaande en aankomende bestuursrechtelijke 
bevoegdheden? 



• Welke bestuursrechtelijke bevoegdheden op het terrein van openbare ordehandhaving 
en terrorismebestrijding bestaan er in Engeland, Frankrijk, Duitsland e de Verenigde 
Staten en welke zijn relevant voor Nedertand? 

• Welke behoefte bestaat er aan nieuwe bestuursrechtelijke bevoegdheden op het 
terrein van openbare ordehandhaving en terrorismebestrijding? 

• Onder welke juridische voonvaarden (grondrechten, rechtsbescherming, waarborgen, 
aparte bestuuriijke ruimte, specifieke wetswijzigingen, een Wet Openbare Orde en 
Veiligheid) en andere randvoonA/aarden (Informatievoorziening, taakverdeling, 
organisatie) zouden nieuwe bevoegdheden kunnen worden vormgegeven? 

• Hoe kan de samenhang van de bestaande en nieuwe bevoegdheden worden 
vormgegeven? 

• Op welke wijze dient de afbakening van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
bevoegdheden vorm te krijgen? 

Om de verschillende onderzoeksvragen optimaal te kunnen beantwoorden zal in het eerste 
deel van het onderzoek naar bestuursrechtelijke bevoegdheden meer precies moeten worden 
gedefinieerd wat onder de verschillende elementen moet worden verstaan, zowel wat betreft 
het de maatregelen zelf, als wat betreft hun werkingsgebied. Daarbij zal indien mogelijk 
aansluiting worden gezocht bij de bestaande wettelijke definities van de begrippen. 

In dit onderzoek komen de onderzoeksbehoeften van zowel het Ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties als het Genootschap van Burgemeesters en de Vereniging 
Nederiandse Gemeenten bij elkaar. Zowel een systematisch inzicht in de bestaande en 
mogelijke nieuwe bestuursrechtelijke bevoegdheden als de samenhang tussen de 
verschillende bestuursrechtelijke bevoegdheden zijn cruciale onderdelen. 

1.3 Samenhang 

De bevoegdheden van de burgemeester zijn de laatste jaren enorm in aantal en intensiteit 
toegenomen.^ Daarbij is er sprake van een uiterst fijnzinnige combinatie van 
bestuursrechtelijk en strafrechtelijk instrumentarium dat voor bijzondere complicaties zorgt.^ 
Het verdient dan ook de voorkeur om het hele palet aan bevoegdheden van de burgemeester 
te beschrijven: ten aanzien van aantasting door terrorisme, ten aanzien van overiast in het 
publieke domein en ten aanzien van het handhaven van de openbare orde algemeen. Ook 
zal een beschrijving worden gegeven van de verhouding van de bestaande bepalingen tot de 
nieuwe ontwikkelingen op het gebied van veiligheidszorg. Op die manier kan ook de 
eventuele versnippering beter in kaart worden gebracht en kan worden bezien op welke 
punten mogelijk sprake is van overiap. Bij dit alles gaat het ons vooral om het zichtbaar 
maken van patronen, samenhang en eventuele complicaties.^ 

Ook de eftectiviteit van bepaalde maatregelen op een breder terrein kan dan in ogenschouw 
worden genomen: het is niet onwaarschijnlijk dat maatregelen op het terrein van het 
bestrijden van terrorisme ook effect kunnen hebben op het terrein van openbare orde en 
veiligheid algemeen en vice versa. De afweging tussen strafrechtelijke en bestuuriijke 
sanctionering die is voorzien in het onderzoek naar bevoegdheden op het gebied van 
Openbare Orde en Veiligheid (OOV) is uiteraard ook relevant voor het onderzoek naar 
bestuuriijke bevoegdheden op het gebied van openbare ordehandhaving en 
terrorismebestrijding. 

^ Zie E.R. Muller en Th. A. de Roos (red.) (2006), Tekst & Commentaar Openbam Orde en 
Veiligheid, Kluwer. 
^ M.A.D.W. de Jong (2004), 'De opgetuigde burgemeester. Over de uitbreiding van de 
bevoegdheden tot handhaving van de openbare orde', Gemeentestem, 7219. 
^ Een loutere inventarisatie van burgemeesteriijke bevoegdheden is al eerder in opdracht van 
het ministerie van BZK verricht. Zie M.A.D.W. de Jong en F.C.M.A. Michiels (2004), 
Bevoegdheden van de burgemeester, Den Haag. 



Overigens hangt de mate van verhoogde effectiviteit van maatregelen in hoge mate samen 
met de informatieverzamel ings- en veredellngsstructuur op lokaal niveau: worden de 
inzichten die op basis van de verschillende bevoegdheden bestaan wel in voldoende mate 
samengebracht en zijn deze van invloed op nieuw lokaal beleid? In die zin is voorstelbaar dat 
het lokale niveau ook in enige mate de hand in eigen boezem mag steken: wanneer een 
dergelijke structuur ontbreekt, is het lastig de versnippering op te heffen omdat geen inzicht 
kan ontstaan in de onderiinge samenhang bij het verhogen van de veiligheid. Samen met het 
beschrijven van het gewenste brede spectrum aan maatregelen zal moeten worden 
nagedacht over de hanteeriDaartieid voor het bestuur van al deze instrumenten. 

1.4 Bevoegdheden en grondrechten 

Naast de vragen over bevoegdheden; wie heeft welke bevoegdheden, hoe zit het met de 
onderiinge vertioudingen, de aanwijzingsbevoegdheden van centraal naar decentraal niveau 
en waar zijn die bevoegdheden geregeld - typische wetgevingsvragen - zijn er op 
instrumenteel gebied twee belangrijke van elkaar te onderscheiden clusters van vragen te 
stellen. 

Het eerste cluster betreft vragen met betrekking tot de verzameling en uitwisseling van 
informatie. En daarmee is niet alleen papieren of elektronische informatie bedoeld, maar 
bijvoorbeeld ook beeldmateriaai. De belangrijkste juridische vraag is hier hoeveel inbreuk op 
de privacy (artikel 8 EVRM) is toegestaan. Bij de verzameling van informatie komt uiteraard 
de vraag kijken wie bevoegd is tot het verzamelen, opslaan en beheren van welke infomiatie 
en welke informatie tussen wie kan worden uitgewisseld om overiast, terrorisme en openbare 
ordeproblemen te voorkomen. Daaitij is te denken aan de Algemene Inlichtingen en 
Veiligheidsdienst (AIVD), de minister van BZK, de burgemeesters, de politie, het Bureau 
Bibob etc. Daarbij dient aan de orde te komen of er nog de nodige winst in samenwerking en 
efficiency is te behalen, zonder dat de privacy van burgers daar veel (meer) onder hoeft te 
lijden. 

Het tweede cluster vragen heeft betrekking op feitelijk (fysiek) optreden tegen personen en 
objecten. Daarbij komen grondrechten als de vrijheid van beweging (vrijheidsbeperi^ing en -
ontneming), eigendom, het huisrecht en ook weer de privacy (persoonsgericht verstoren) in 
beeld. Veel van de huidige nieuwe ideeën voor preventief optreden bestaan uit dit soort 
feitelijk optreden (verblijfsverboden, meldingsplicht, persoonsgericht verstoren etc). Vooral dit 
soort maatregelen ligt gevoelig waar het om inbreuken op grondrechten gaat. Zijn er voor 
deze feitelijke ingrepen altematieven te bedenken die minder inbreuk maken op grondrechten 
en die toch even effectief zijn of zelfs effectiever waar het gaat om preventie? Een uitdagende 
vraag is bijvoorbeeld of een betere informatieverzameling/ uitwisseling een altematief kan 
vormen voor dat feitelijk optreden of zelfs dat feitelijk optreden kan voorkomen.* 

1.5 Verkenning 

Het onderzoek heeft een verkennend karakter. Er is een concrete beschrijving gegeven van 
de bestaande bestuursrechtelijke bevoegdheden en van de bestaande openbare 
ordebevoegdheden. Tevens worden suggesties gedaan voor nieuwe bestuursrechtelijke 
bevoegdheden, maar aan de daadweri<elijke invoering van de maatregelen gaat politieke 
besluitvonning vooraf en zal mogelijk op tiasis van heel andere dan in het onderzoek 
genoemde argumenten besloten worden om al dan niet tot invoering over te gaan. In die zin 
is de aanduiding verkennend op zijn plaats. Dat geldt nog sterker voor de beantwoording van 
de vraag in hoeverre een Wet OOV uitkomst kan bieden bij alle genoemde vragen. Het 
onderzoek voorziet in een beschrijving van bestaande taken en bevoegdheden op het gebied 
van openbare orde, veiligheid en in het bijzonder terrorismebestrijding en in een vericenning 
van een toekomstig instrumentarium dat in hoge mate geïntegreerd moet worden toegepast. 

^ Zie Dongen, E., van, e.a. (red.) (2005), Termrismebestrijding met mensenrechten. Leiden, 
NJCM. 
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1.6 Geen onderwerp van dit onderzoek 

Het is goed aan te geven waar dit onderzoek niet over gaat. Het onderzoek naar 
bestuursrechtelijke bevoegdheden ten aanzien van openbare orde handhaving en 
terrorismebestrijding raakt aan verschillende andere ondenwerpen maar niet al deze 
onderwerpen kunnen onderdeel van dit onderzoek zijn. Wel zullen wij aandacht besteden aan 
de raakvlakken met de hiema genoemde onderwerpen. 

Dit onderzoek richt zich niet op strafrechtelijke bevoegdheden om openbare ordeverstoringen, 
criminaliteit en terrorisme te bestrijden. Tevens gaat dit onderzoek niet specifiek in op de rol 
van de politie en het Openbaar Ministerie en andere strafrechtelijke organisaties orn de 
criminaliteit en terrorisme te voorkomen en te bestrijden. Wel hebben wij in dit onderzoek 
aandacht besteed aan de raakvlakken tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
bevoegdheden. Dat betekent echter niet dat we een volledige vergelijking hebben gemaakt 
van de mogelijke bestuursrechtelijke en strafrechtelijke maatregelen. Dit onderzoek 
concentreert zich namelijk op de bestuursrechtelijke bevoegdheden en de bestuuriijke 
autoriteiten van in het bijzonder de burgemeester en in mindere mate de Commissaris van de 
Koningin en de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). Het onderzoek 
richt zich niet op de rol van particuliere veiligheidsorganisaties in deze domeinen. 

Tevens richt dit onderzoek zich niet op de bevoegdheden om criminaliteit te vooritomen en te 
bestrijden. Het gaat in dit onderzoek expliciet om openbare ordehandhaving en 
terrorismebestrijding. Criminaliteitsbestrijding is daarbij geen onderwerp van onderzoek. 
Daarbij zijn wij ons bewust van het feit dat bij openbare orde problemen en terrorisme zich 
steeds sfrafbare feiten voordoen of kunnen voordoen. 

Tevens richt het onderzoek zich niet op de bevoegdheden met betrekking tot allerlei crises en 
rampen. De bevoegdheden van bijvoorbeeld de Wet Rampen en zware ongevallen, de 
Coördinatiewet Uitzonderingstoestanden en de structuur van het Nationaal Handboek 
Crisisbeheersing zijn geen expliciet onderwerp van deze studie. Bij de bestuursrechtelijke 
bevoegdheden met betrekking tot terrorismebestrijding raken wij hier wel aan. De studie richt 
zich primair op lokale ordeverstoringen. Bij bovenlokale ordeverstoringen gaan de 
bevoegdheden in het kader van crisisbeheersing een rol spelen. 

Tevens gaan wij niet in op de institutionele vraagstukken in het openbaar bestuur zoals de 
verdeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden tussen burgemeester. Commissaris 
van de Koningin en de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. In het 
wetsvoorstel Veiligheidsregio's wordt daar nader op ingegaan. 

Het onderzoek gaat niet in op de bevoegdheden van inlichtingen- en veiligheidsdiensten, in 
het bijzonder de AIVD. Deze bevoegdheden wijken af van de reguliere bestuursrechtelijke 
bevoegdheden van het openbaar bestuur. Het voert te ver om in het kader van deze studie 
ook aandacht te besteden aan de bevoegdheden van de iniichtingen- en veiligheidsdiensten. 

Het onderzoek concentreert zich op bestuursrechtelijke bevoegdheden. In mindere mate is 
aandacht besteed aan de wijze waarop de organisatie en samenwerking tussen verschillende 
betrokkenen is vormgegeven. Het is geen organisatiestudie naar het functioneren van alle 
organisaties op het teaein van openbare ordehandhaving en terrorismebestrijding. 
Vanzelfsprekend raken we daar bij de uitoefening van bevoegdheden wel aan, maar is het 
geen expliciet onderdeel van het onderzoek. 

Zoals hiervoor gesteld is dit onderzoek een verkenning. Het biedt een beeld van de 
bestaande bevoegdheden in de wet en in de praktijk. Er is met een grote hoeveelheid 
betrokkenen gesproken. Het palet van gebruik van bestuursrechtelijke bevoegdheden is in 
kaart gebracht. Niet gezegd kan worden dat alte betrokkenen gehoord zijn en ieders mening 
is venvoord. Tevens zijn geen expliciete casus- of dossieronderzoeken verricht in individuele 
gevallen. Het onderzoek biedt een breed beeld van het gebruik van bestaande 
bestuursrechtelijke bevoegdheden en de wenselijkheid van andere aanvullende 
bevoegdheden. Het onderzoek geeft geen volledig representatief beeld van de mening van 
alle befrokkenen. 
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Het doel van dit onderzoek is geen concept wetsvoorstel op het terrein van openbare orde en 
veiligheid te ontwikkelen. In dit onderzoek verkennen we de wenselijkheid en haalbaariieid 
van deze optie, waarbij indien gewenst op hoofdlijnen de inhoud van een dergelijke wet kan 
worden aangegeven. 

1.7 Methoden van onderzoek 

Om dit onderzoek te kunnen verrichten hebben wij gebruik gemaakt van een combinatie van 
onderzoeksmethoden. Deze onderzoeksmethoden zijn gebruikt voor antwoorden op de 
verschillende onderzoeksvragen. Daarbij was het wel noodzakelijk steeds een onderscheid te 
maken tussen bestuursrechtelijke maatregelen tegen tern^risme en bestuursrechtelijke 
maatregelen tegen overiast in het publieke domein. Hoewel tot op zekere hoogte 
vergelijkbaar, bestaan er grote verschillen tussen beide domeinen die in het onderzoek ook 
expliciet aan de orde komen. 

1.7.1 Literatuur en documentenanalyse 
In de eerste plaats heeft een literatuur- en documentanalyse plaatsgevonden. In de literatuur-
en documentenlijst is een overzicht gegeven van de gebruikte literatuur en documenten. De 
discussie over de nieuwe wetsvoorstellen Wet bestuuriijke maatregelen nationale veiligheid, 
Aanwijzingen Ernstige Overiast en Wet Tijdelijk huisverbod zijn hierbij betrokken. 

1.7.2 Interviews 
In de tweede plaats is met verschillende betrokkenen een inten/iew gehouden. Deze 
interviewronde is gebruikt om zicht te krijgen in de betekenis van de huidige ontwikkelingen 
op het gebied van handhaving van de openbare orde met behulp van de huidige weftelijke 
bepalingen. Het ging bij de interviews om het veritrijgen van inzicht in de huidige toepassing 
van de bestaande bevoegdheden (en de tekortkomingen of problemen daarbij) maar ook om 
de wensen voor de toekomst (wat betreft reikwijdte, samenhang, het niveau waarop de 
bevoegdheden belegd worden, etc). Vooral ten aanzien van de nieuwe en preventieve 
maatregelen tegen terrorisme en overiast zijn de interviews met functionarissen uit de praktijk 
van belang: de behoefte van de uitvoerend functionarissen zal In hoge mate sturend moeten 
zijn voor het voorstellen van nieuwe (of aanpassen van bestaande) bevoegdheden. 

Er zijn interviews gehouden met de navolgende functionarissen: 
Burgemeesters 
Hoofden Openbare Orde en Veiligheid (OOV) van gemeenten 
Hoofden Juridische Zaken van gemeenten 
Beleidsambtenaren van de politie 
Uitvoerende politiefunctionarissen 
Officieren van justitie 
Rechters 
Advocaten 
Nationaal Coördinator Ten'orismebestrijding (NCTb) 
Bibob functionarissen 
College Beschemiing Persoonsgegevens (CBP) 
Betrokken directies op rijksniveau 
Anderen 

In bijlage C is een overzicht opgenomen van de respondenten. De selectie van personen, die 
zijn geïnterviewd, is door de onderzoekers deels gemaakt op basis van hun eigen 
onderzoeksnetwerken. De focus van het onderzoek ligt op de bestuursrechtelijke 
bevoegdheden op het gebied van openbare orde en veiligheid. De respondenten zijn vooral 
personen van wie bekend Is dat zij met betrekking tot deze bevoegdheden ruime ervaring 
hebben. Er is een bewuste mix worden gemaakt van betrokkenen uit de Randstad en andere 
delen van het land, gekeken wordt ook naar spreiding over verschillende steden. In het 
voortraject van dit onderzoek hebben de onderzoekers met vertegenwoordigers van kleinere 
gemeenten gesproken over het onderwerp van onderzoek. Hoewel bewust is gestreefd naar 
een spreiding van de respondenten door hef land zijn de uitkomsten van de interviews niet 
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representatief voor Nederiand. Generalisatie van de antwoorden Is dan ook niet mogelijk. De 
keuze van de respondenten is niet representatief voor de verschillende beroepsgroepen die 
zij vertegenwoordigen. 

Bij de selectie van respondenten hebben respondenten onder andere gebruik gemaakt van 
de sneeuwbal meth ode: geïnterviewden is gevraagd naar mogelijke andere te inten/iewen 
personen. Dit is relevant omdat venvacht mag worden dat de geïnterviewden zelf het beste 
zicht hebben op de ontwikkelingen op hun aandachtsgebied en wie daarbij als het ware de 
Woordvoerder^ is in het publieke delaat. De interviews hebben voomamelijk informatie en 
inzichten opgeleverd over de ervaringen met de uitoefening van bevoegdheden in de praktijk 
en de behoefte aan nieuwe bestuursrechtelijke maatregelen gelet op de actuele 
veiligheidssituatie in het publieke domein. Een deel van de interviews is explorerend, een 
ander deel is toetsend. Ten behoeve van de gesprekken Is een interviewprotocol opgesteld 
die ats bijlage is toegevoegd (bijlage D). 

In de derde plaats heeft een kort rechtsvergelijkend onderzoek plaats gevonden in Engeland, 
Duitsland, Verenigde Staten en Frankrijk naar de wettelijke structuur en de toepassing van 
bestuursrechtelijke bevoegdheden op het terrein van veiligheid. Dit heeft plaatsgevonden aan 
de hand van analyse van de relevante wetgeving en regelgeving. Het gaat hier om een 
rechtsvergelijkend onderzoek op hoofdlijnen om ideeën te genereren voor mogelijke nieuwe 
bestuursrechtelijke bevoegdheden in Nederiand. 

De tekst van dit rapport is afgestoten op 1 juli 2007. De ontwikkelingen tot 1 juli 2007 zijn in 
de tekst venverict, ontwikkelingen na 1 juli 2007 zijn incidenteel meegenomen in het 
onderzoek. 

1.8 Opbouw rapport 

Het rapport is als volgt opgebouwd. In het eerste deel wordt de context van het onderzoek 
aangeduid. In het tweede hoofdstuk definiëren wij de kernelementen van het onderzoek zoals 
veiligheid, terrorisme, openbare orde etc. Daarmee wordt de reikwijdte van het onderzoek 
weergegeven. Het derde hoofdstuk geeft een schets van de huidige nationale en 
intemationale ontwikkelingen op het terrein van veiligheid. In het vierde hoofdstuk gaan wij in 
op de verhouding tussen bestuursrecht en strafrecht. In het vijfde hoofdstuk geven wij een 
beetd van de rechtsstatelijke eisen met betrekking tot deze bevoegdheden. 

In het tweede deel beschrijven en analyseren wij de bestaande bevoegdheden op het ten'ein 
van openbare orde handhaving en terrorismebestrijding. In hoofdstuk 6 beschrijven we de 
bevoegdheden ten aanzien van openbare ordehandhaving en overiastbestrijding In de wet en 
in de praktijk. In hoofdstuk 7 wordt datzelfde gedaan ten aanzien van de bestuurtijke 
bevoegdheden met betrekking tot terrorismebestrijding. In hoofdstuk 8 gaan we op 
hoofdlijnen in op de bestuuriijke bevoegdheden ten aanzien van veiligheid (in het bijzonder 
terrorismebestrijding) in het Verenigd Koninkrijk, Frankrijk, Duitsland en de Verenigde Staten. 

Het derde deel concentreert zich op de conclusies en aanbevelingen van dit onderzoek. 

1.9 Dankzegging 

Wij willen allen die dit onderzoek mogelijk hebben gemaakt danken. Het ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksretaties heeft als opdrachtgever het onderzoek financieel 
mogelijk gemaakt. In de begeleidingscommissie en in het opdrachtgever-
opd rachtnemersove rieg is zeer intensief gesproken over de verschillende onderdelen van het 
onderzoek. Wij zijn alle geïnterviewden dankbaar dat zij hun beelden met ons wilden delen. 
De inhoud van het rapport, in het bijzonder de conclusies en aanbevelingen, blijven 
vanzelfeprekend de verantwoordelijkheid van de onderzoekers. 
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Definities 

2.1 Inleiding 

In het vorige hoofdstuk is al aangegeven waar dit onderzoek wel en niet over gaat. Daarbij 
zijn termen gebruikt die de kernelementen vormen van het onderzoek, zoals openbare orde, 
terrorisme en veiligheid. De precieze betekenis van deze termen blijft in het algemene 
maatschappelijke en politieke debat vaak onduidelijk. Omdat het voor de bepaling van het 
toepasselijke juridische regime van groot belang is om exact te weten welke situatie van 
toepassing is, geven wij in dit hoofdstuk definities van de meest relevante termen. Daarmee 
wordt tevens een nadere bepaling van de reikwijdte van het onderzoek aangegeven. 
Tegelijkertijd zal ook duidelijk worden dat niet alte gangbare begrippen volstrekt gesloten zijn; 
literatuur en jurisprudentie zijn niet altijd eenduidig. In teder geval kent een aantal begrippen 
'rafelrandjes'. 

2.2 Openbare orde 

Volgens de Hoge Raad (HR) in zijn an'est van 30 januari 2007 heeft 'openbare orde' 
betrekking op de 'normale gang van zaken in of aan de betreffende openbare ruimte'.° 
Volgens het door de A-G (G. Knigge) veelvuldig aangevoerde citaat van zijn voormalige 
ambtgenoot ('sJacob) in diens conclusie bij een an'est van de Hoge Raad op 29 november 
1966 gaat het daarbij om een 'ter plaatse heersende ordening van het maatschappelijke leven 
die objectief (voor het publiek) kenbaar is.'^ Het is aldus plaatsgebonden (situatief). Vanuit het 
oogpunt van rechtezekerheid, in termen van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
(EHRM) 'kenbaar en voorzienbaar", of meer specifiek het strafrechtelijke 'lex certa'- beginsei, 
is er veel voor te zeggen om alle vormen van afwijkend gedrag in de openbare ruimte 
uitputtend (limitatief, zodat een gesloten stelsel ontstaat) op te sommen.° Brouwer en Schilder 
bepleiten dil ook in hun annotatie blj bovengenoemd arrest van de Hoge Raad. Anderzijds zal 
het een welhaast onmogelijke taak zijn, ook voor gemeentelijke regelgevers, om 
ptaatsbepaald voor alle denkbare en (on)voor2ienbare gevallen een adequate omschrijving te 
geven. Bovendien zal een dergelijke 'bevriezing' in de vorm van een beschrijving van de 
status quo onvermijdelijk leiden tot een belemmering van het vinden van slagvaardige 
oplossingen voor toekomstige en niet voorziene problemen. De handhaving van de openbare 
orde geschiedt dan ook door feitelijk optreden van de politie en daarop gerichte bevelen van 
de burgemeester. 

Door sommigen is wel gesteld dat het openbare ordebegrip de laatste jaren wordt opgerekt, 
in het bijzonder door regering en wetgever. Met name bij het persoonsgericht verstoren en de 
gedragsaanwijzing emstige overiast (waarover later meer in dit onderzoek meer) is het 
verband tussen enerzijds de inbreuk op de lokale openbare orde en anderzijds de getroften 
maatregel soms ver te zoeken.^ Als argumentatie voor de toedeling van bepaalde 
bevoegdheden aan de burgemeester is een dergelijke oprekking van het openbare 
ordebegrip wellicht begrijpelijk. Het is echter niet aantrekkelijk ook om bij de uitoefening van 
openbare ordebevoegdheden het klassieke domein van het openbare ordebegrip te veriaten. 
Immers, daarmee zouden ook belangrijke grenzen die aan deze soms zeer vergaande, 
ingrijpende bevoegdheden worden gesteld uit het oog worden vertoren. 

tn dit onderzoek is de (handhaving van de) openbare orde met bestuuriijke of 
bestuursrechtelijke (zie paragraaf 5) instrumenten aan de orde, in de wetenschap dat dit 
veelal het gevat zal zijn als ook de (eerdere) inzet van strafrechtelijke middelen (zie paragraaf 

^ Overigens zullen we deze begrippen niet verder problematiseren, daarvoor verwijzen we 
naar de standaard literatuur. 
®HR30januari2007,nr. 00233/06, r.o. 3.4.1, onder meer gepubliceerd in AB 2007,131 met 
noot Brouwer en Schilder. 
' HR 29 november 1966. NJ 1967, 58. 
* Zie ook het staatsrechtelijk kader in hoofdstuk 9. 
^ ln nog sterkere bewoordingen Jong, M.A.D.W. de (2007), p.l 18. 
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