Bijlage 3 — Selectie uit toelichting model-APV —zo  merwijziging 2016

Artikel 1:3 Indiening aanvraag _(vervallen)

Deze bepaling is in 2016 geschrapt. De wetgever heeft in de Awb een sluitend systeem neergeleqgd

voor de afhandeling van aanvragen: die worden ingewilligd of geweigerd. In artikel 4:5 van de Awb is
daarop één uitzondering gemaakt: een aanvraag die zo gebrekkig is dat die moet worden aangevuld
voor ze kan worden afgehandeld kan buiten behandeling worden gelaten. Wel moet de aanvrager de
kans krijgen om de aanvraag aan te vullen. In dat systeem past niet dat de gemeente een nieuwe
reden introduceert waarmee een aanvraag buiten behandeling kan worden gelaten. In plaats van
buiten behandeling laten zal een aanvraag die onredelijk laat wordt ingediend waardoor een goede
beoordeling niet mogelijk is moeten worden aanvraag-afgewezen. Het bevoegd gezag moet dan
motiveren waarom een goede toets van bijvoorbeeld de veiligheid of de openbare orde niet mogelijk is
omdat de periode tussen het tijdstip van de indiening van de aanvraag en de activiteit waarop die
aanvraag ziet daarvoor te kort is.

Artikel 1:4 Voorschriften en beperkingen

In literatuur en jurisprudentie is men het erover eens dat de bevoegdheid tot het verbinden van
voorschriften in beginsel aanwezig is in die gevallen waarin het al dan niet verlenen van die
vergunning of ontheffing ter vrije beslissing staat van het beschikkende orgaan. Toch verdient het uit
een oogpunt van duidelijkheid aanbeveling deze bevoegdheid uitdrukkelijk vast te leggen. Daarbij
moet ook - ten overvloede - worden aangegeven dat die voorschriften uitsluitend mogen strekken ter
bescherming van de belangen in verband waarmee het vereiste van vergunning of ontheffing is
gesteld.

Niet-nakoming van voorschriften die aan een vergunning of ontheffing verbonden zijn, kan grond
opleveren voor intrekking van de vergunning of ontheffing dan wel voor toepassing van andere
administratieve sancties. In artikel 1:6 is deze intrekkingsbevoegdheid vastgelegd.

Tweede lid



De vraag of bij niet-nakoming van vergunningsvoorschriften bestuursdwang kan worden toegepast,

wordt in het algemeen bevestlgend beantwoord Deerdai—m—het—tweed%*ana#ﬂkel%nalewnwan

Wanneer bij het creéren van een vergunning- of ontheffingsplicht de formulering wordt gebruikt “het is
verboden om ... te doen zonder vergunning/ontheffing van ... of in afwijking daarvan“ (conform Igr 50),
dan is een bepaling als in het tweede lid niet nodig. Het handelen in strijd met een vergunnings- of
ontheffingsvoorschrift is dan immers ook verboden en levert dus een overtreding op waartegen met
een last onder bestuursdwang kan worden opgetreden. In de model-APV wordt deze formulering
alleen gebruikt in artikel 2:11 ((Omgevings)vergunning voor het aanleggen, beschadigen en
veranderen van een weq) en artikel 2:25 (Evenementenvergunning).

Bij vergunningen of ontheffingen die een omgevingsvergunning zijn 0.g.v. artikel 2.2 van de Wabo, is
noch de formulering “of in afwijking daarvan”, noch een bepaling a la artikel 1:4, tweede lid, nodig. De
reden is dat artikel 2.3, aanhef en onder ¢, van de Wabo het handelen in strijd met een
vergunningsvoorschrift al heeft verboden. In de model-APV gaat het om de artikelen 2:11
((Omgevings)vergunning voor het aanleggen, beschadigen en veranderen van een weq), 2:12
(Maken, veranderen van een uitweq) en 4:11 (Omgevingsvergunning voor het vellen van
houtopstanden).

Voor alle andere vergunningen of ontheffingen op basis van de model-APV! is het tweede lid van
artikel 1:4 wel nodig. Handelen in strijd met zo’'n vergunning of ontheffing levert dan strijd op met
artikel 1:4, tweede lid, jo. het vergunningsvoorschrift. Daartegen kan met bestuursdwang worden

opgetreden.

Dienstenrichtlijn

Artikel 10 van de Dienstenrichtlijn bepaalt dat vergunningstelsels gebaseerd moeten zijn op criteria die
ervoor zorgen dat de bevoegde instanties hun beoordelingsbevoegdheid niet op willekeurige wijze
uitoefenen. Die criteria zijn: niet-discriminatoir, gerechtvaardigd om een dwingende reden van
algemeen belang; evenredig met die reden van algemeen belang; duidelijk en ondubbelzinnig;
objectief; vooraf openbaar bekendgemaakt; transparant en toegankelijk. Ook de voorschriften en
beperkingen die aan de vergunning worden verbonden, dienen hieraan te voldoen. Zie voor wat onder
dwingende reden van algemeen belang en evenredigheid wordt verstaan: de algemene toelichting en
het commentaar onder artikel 1:8. Op grond van het vijfde lid van artikel 10 wordt de vergunning pas
verleend nadat na een passend onderzoek is vastgesteld dat aan de vergunningvoorwaarden is
voldaan.

In de algemene strafbepaling die in deze model-APV is opgenomen (artikel 6:1) wordt overtreding van
het bij of krachtens deze verordening bepaalde met straf bedreigd. Daardoor staat ook straf op het
overtreden van voorschriften die aan een vergunning of ontheffing verbonden zijn.

Artikel 2:10 Voorwerpen op of aan de weg

Dit artikel geeft het college de mogelijkheid greep te houden op situaties die hinder of gevaar kunnen
opleveren of ontsierend kunnen zijn. Voor de toepassing kan worden gedacht aan het plaatsen van
reclameborden of containers.

De#egﬁle#mgAlqemene reqel over verqunnmq

eples&ﬂgenA,t&lHetsJée%eggerkDe VNG klest ervoor om als model een breed gestelde algemene

regel op te nemen in plaats van het voorheen bestaande vergunningsstelsel. De gemeenteraad maakt
met het overnemen van dit model een nadrukkelijke keuze voor het bieden van meer ruimte aan
burger en bedrijfsleven. De gedachte is dat voor een groot aantal voorwerpen die in de openbare
ruimte worden geplaatst een vergunning overbodig is, omdat deze voorwerpen volstrekt geen overlast
veroorzaken of zelfs bijdragen aan de leefbaarheid. In de praktijk wordt er ook niet vaak handhavend

1 Zie de artikelen 2:39 (Speelgelegenheden), 2:45 (Betreden van plantsoenen e.d.), 5:13 (Inzameling
van geld of goederen), 5:18 (Standplaatsvergunning en weigeringsgronden) en 5:23 (Organiseren van
een snuffelmarkt).




opgetreden tegen voorwerpen die strikt gesproken alleen met vergunning op of aan de weqg zouden
moge staan.

Sommige-gemeenten-hebbenOp verzoek van een aantal gemeenten, die aangaven behoefte te
hebben aan een concretere invulling van het begrip hinder voor het verkeer-Eris-dan-bijvoorbeeld-in

is het tweede lid i—enele{—a eene*tra—vel%m@opgenomen %mmmm%@

Omdat aan-een vergunningsstelsel ook voordelen biedt, zijnis in deze toelichting eentwee alternatieve
tekstaangebodenartikelen opgenomen, waarbij het vergunningsstelsel wordt gehandhaafd.

het derde lid is Dede bevoegdheld voor het colleqe opgenomen om nadere regels te steIIen _ten

aanzien van terrassen, uitstallingen en reclameborden. Dit artikellid is met-nameook opgenomen
omdat veel gemeenten niet met een horeca-exploitatievergunning werken, en dus niet langs die weg
een vergunning afgeven. Terrassen zijn dan alleen nog maar gereguleerd door de brede algemene
regel van art. 2:10. Dat is voor veel gemeenten een zeer verregaande erg-gedurfde stap, vandaar dit
derde lid. Het college kan dan regels stellen over omvang, de vrije doorgang voor verkeer,
voetgangers en hulpdiensten; en de sluitingstijden. Ook bestaat er soms vrees voor een wildgroei aan
uitstallingen. De lijst kan natuurlijk desgewenst worden aangevuld. Op verzoek van gemeenten zijn
daaraan in 2011 ook op of aan de weg geplaatste reclames toegevoegd. Ook daarvoor kunnen dus
nadere regels worden gesteld.

Er dergelijke optie is ook denkbaar voor alle voorwerpen. Dan ontstaat in plaats van een
vergunningstelsel een algemene regel die in detail voorschrijft wat er wel en niet is toegestaan. Een
aantal gemeenten hebben daarvoor gekozen. Nadeel van die aanpak is dat zo'n regel onvermijdelijk
een uitvoerig stuk wordt, omdat voor een heel scala aan voorwerpen (bloembakken, uitstallingen,
bouwsteigers, straatmeubilair, etc.) moet worden omschreven waar en hoe ze kunnen worden
geplaatst, en wat de omvang mag zijn. Ook is het heel goed mogelijk dat de regel niet overal in de
gemeente dezelfde zal zijn. Het zal duidelijk zijn dat zo’n regel zo afhankelijk is van de lokale situatie,
dat die niet als model door de VNG kan worden aangeboden.

Voordeel van een gedetailleerde regel is dat er de nodige duidelijkheid wordt gegeven. Daarmee is
meteen een nadeel genoemd van een algemeen gestelde regel. Feitelijk is daarmee voor burgers en
bedrijven een zogeheten “zorgplicht” neergelegd. Er mogen voorwerpen worden geplaatst, zolang de
verkeersveiligheid niet in gevaar wordt gebracht en aan de andere voorwaarden in het eerste lid wordt
voldaan. De burger dient dat zelf af te wegen. Als de gemeente wenst op te treden omdat zij van
mening is dat het verbod van het eerste lid wordt overtreden, zal daarover al snel discussie ontstaan.
Dat vraagt inschattingsvermogen, zelfstandigheid en tact van de toezichthoudende ambtenaren. Het is
daarom van groot belang dat, wanneer de gemeente zou besluiten om de regeldruk terug te brengen
en van een vergunning naar een algemene regel te gaan, de handhavers en toezichthouders daarbij
nauw en vanaf een zo vroeq mogelijk stadium worden betrokken, zodat zij weten waar zij aan toe zijn
en hoe ze in de nieuwe situatie kunnen handelen. De gemeente zal haar handhavingsbesluit zeer
nauwkeurig dienen te motiveren.

De burgemeester is ten aanzien van terrassen wel het bevoegd bestuursorgaan voor wat betreft het
verlenen van ontheffingen (derde lid). Hij kan daarvoor desgewenst beleidsregels vaststellen op grond
van artikel 4:81 Awb).

Handhaven van een vergunningsplicht (uitvoerige versie):

Artikel 2:10a Vergunning voor het plaatsen van voor  werpen op of aan de weg in strijd met de
publieke functie van de weg

1. Het is verboden zonder voorafgaande vergunning van het college de weg of een weggedeelte
anders te gebruiken dan overeenkomstig de publieke functie daarvan.

2. Een vergunning bedoeld in het eerste lid kan worden geweigerd:



a. indien het beoogde gebruik schade toebrengt aan de weg, gevaar oplevert voor de
bruikbaarheid van de weg of voor het doelmatig en veilig gebruik daarvan, dan wel een
belemmering kan vormen voor het doelmatig beheer en onderhoud van de weg;

b. indien het beoogde gebruik hetzij op zichzelf, hetzij in verband met de omgeving niet voldoet aan
redelijke eisen van welstand;

c. in het belang van de voorkoming of beperking van overlast voor gebruikers van de in de
nabijheid gelegen onroerende zaak.

Artikel 2:10b Afbakeningsbepalingen en uitzondering en
1. Het verbod in het eerste lid van het vorige artikel is niet van toepassing op:

a. evenementen als bedoeld in artikel 2:24;

b. terrassen als bedoeld in artikel 2:28, vijfde lid;

c. standplaatsen als bedoeld in artikel 5:18.
2. Het verbod in het eerste lid van het vorige artikel is voorts niet van toepassing op voorwerpen of
stoffen waarop gedachten of gevoelens worden geopenbaard.
3. Het verbod in het eerste lid van het vorige artikel is niet van toepassing op situaties waarin wordt
voorzien door de Wet beheer rijkswaterstaatswerken of het Provinciaal wegenreglement.
4 De weigeringsgrond van het tweede lid, onder a, van het vorige artikel is niet van toepassing indien
in het daarin geregelde onderwerp wordt voorzien door artikel 5 van de Wegenverkeerswet.
5. De weigeringsgrond van het tweede lid, onder b, van het vorige artikel is niet van toepassing op
bouwwerken;
6. De weigeringsgrond van het tweede lid, onder c, van het vorige artikel is niet van toepassing indien
in het geregelde onderwerp wordt voorzien door de Wet milieubeheer.

Artikel 2:10c Vrij te stellen categorieén
Het college kan categorieén van voorwerpen aanwijzen waarvoor het verbod in het eerste lid van
artikel A niet geldt.

Toelichting bij de alternatieven

Net als een gedetailleerde regel kan een vergunning met de daarbij gestelde voorschriften voor
duidelijkheid zorgen: de houder van de vergunning weet waar hij aan toe is, net als de gemeentelijke
toezichthouder.

Ook voor deze vergunning geldt dat ze in beginsel voor een onbeperkte periode wordt verstrekt.
Uiteraard kan er wel een termijn worden gesteld voor zaken die per definitie tijdelijk worden geplaatst
maar waarvan wenselijk is dat ze niet onnodig lang het straatbeeld ontsieren, zoals steigers en
stortcontainers.

Tenslotte kan de gemeente een aanzienlijke verlaging van de administratieve lasten bereiken door
ruim invulling te geven aan de vrijstellingsbepaling van artikel 2:10 C. Eén van de belangrijkste
ergernissen die de toepassing van dit artikel oproept, is dat gemeenten soms een vergunning eisen
terwijl van reéle hinder of overlast geen sprake is. Er kan worden gedacht aan bloembakken,
uitstallingen (eventueel alleen in het winkelgebied) en kleine reclameborden.

Artikelsgewijze toelichting bij het alternatieve artikel

Artikel 2:10a Vergunning voor het plaatsen van voor werpen op of aan de weg in strijld met de
publieke functie van de weg

Eerste lid

De vergunningsplicht. Hier zijn geen wijzigingen.




Tweede lid

Hier is naast de genoemde algemeen geldende weigeringsgronden een verbijzondering opgenomen:
de vergunning kan worden geweigerd als het gevraagde problemen, hinder of schade zou opleveren
voor de weg of het gebruik ervan.

Artikel 2:10b Afbakeningsbepalingen en uitzondering en

Eerste lid, onder a: evenementen

Indien een evenement wordt gehouden, waartoe vergunning is verleend op basis van artikel 2:25, dan
hoeft geen vergunning te worden verleend op basis van artikel 2:10.A. Deze bepaling voorkomt een
samenloop van beide vergunningen. In de voorschriften bij een vergunning voor een evenement kan
immers ook de verkeersveiligheid worden gewaarborgd.

Eerste lid, onder b: terrassen horecabedrijf

Het in artikel 2:10 A bedoelde verbod gebruik van de weg geldt niet voor terrassen behorend bij een
horecabedrijf, waarvoor door de burgemeester vergunning is verleend op grond van artikel 2:28 Zo’n
terras maakt blijkens de definitie in artikel 2:27 deel uit van dat bedrijff. Daarom is hier een
afbakeningsbepaling opgenomen.

Als de gemeente geen exploitatievergunningenstelsel in zijn APV heeft geregeld, zal de toetsing van
een vergunningsaanvraag voor een terras bij een voor het publiek openstaand gebouw rechtstreeks
gebaseerd moeten zijn op art. 174 Gemeentewet. De gemeente die in dat geval toch een vergunning
wil geven op grond van art. 2:10 moet attent zijn op het feit dat het in dit artikel niet gaat om de
openbare orde, maar om hinder, gevaar of ontsiering door voorwerpen of stoffen op, aan of boven de
weg of een weggedeelte. Dit houdt in dat op grond van deze bepaling geen voorwaarden kunnen
worden gesteld i.v.m. de openbare orde. Dit zal dan moeten gebeuren op grond van artikel 174
Gemeentewet. Op grond van artikel 174 Gemeentewet blijft de burgemeester — ook bij toepassing van
artikel 2:10 — op grond van jurisprudentie het bevoeqgd gezag. Voor de duidelijkheid: het gaat hier om
een terras dat behoort bij een voor het publiek openstaand gebouw.

In het geval een terras niet behoort bij een voor het publiek openstaand gebouw of een in artikel 2:28
bedoeld horecabedrijf en het terras is gelegen op de weg of een weggedeelte kunnen alleen de in
artikel 2:10 bedoelde eisen worden gesteld en is het college het bevoeqd gezag.

Eerste lid, onder c: standplaatsen
Hier wordt een uitzondering gemaakt voor standplaatsen waarop artikel 5:17 van toepassing is.

Tweede lid

Het verbod van artikel 2:10. A is niet van toepassing op voorwerpen waarop gedachten of gevoelens
worden geopenbaard. Een vergunningsstelsel voor zulke uitingen zou in strijd zijn met artikel 7 van de
Grondwet (vrijheid van meningsuiting). Het is op grond van artikel 2:1. wel verboden om uitingen te
doen als daardoor het verkeer wordt gehinderd of in gevaar gebracht.

Derde lid
Regelt de afbakening met landelijke verkeerswetgeving.

Artikel 2:10c Vrijstellingen

Bij vrijstellingen kan worden gedacht aan:

- Bloembakken en plantenbakken binnen een meter van de gevel van woningen (eventueel met een
maatvoering)

- Reclameborden (eventueel met een maatvoering)

- Uitstallingen bij winkels (eventueel met een maatvoering; eventueel beperkt tot winkelgebieden)

- Stortbakken en steigers nodig voor een verbouwing. Er zijn situaties denkbaar dat een vergunning
voor dit soort voorwerpen volstrekt redelijk is. Anderzijds komt het ook voor dat vergunningen worden
afgegeven voor het plaatsen van een aantal steigers in de loop van een jaar, waarbij naar de locatie
dus niet word gekeken. Als service aan de burgers zou het college in het vrijstellingsbesluit de
verplichting kunnen stellen dat er met een bord wordt aangegeven hoe lang dat gaat duren. Dat is in
een aantal Europese landen gebruikelijk.

Alternatief artikel (beknopt, het “Roosendaals model”)
Op verzoek van een aantal gemeenten hebben wij hier een alternatieve bepaling opgenomen, waarbij
de vergunningplicht is gehandhaafd, maar in een veel beknoptere vorm dan bij het eerste alternatief.



In het hier gegeven alternatieve artikel (Roesendaalis gekozen voor een lex silencio positivo
(positieve fictieve beschikking bij niet tijdig beslissen). Het gaat hier om een vergunning voor alle
voorwerpen die niet onder één van de genoemde uitzonderingen vallen. Er is geen sprake van een op
voorhand onwenselijke activiteit die bij uitzondering wordt toegestaan,_zoals bij de ontheffing in het
model-artikel 2:10, maar van een ‘gewone’ vergunning. In dat geval ligt het meer voor de hand dat het
bestuur op tijd dient te beschikken, en dat de aanvrager verder kan met zijn activiteit als dat niet
gebeurt. Uiteraard is de gemeenteraad geheel vrij om in haar APV een andere keus te maken.

Artikel 2:10 Het plaatsen van voorwerpen op een ope __nbare plaats in strijd met de publieke
functie ervan
1. Het is verboden zonder voorafgaande vergunning (objectvergunning) van het bevoegde
bestuursorgaan een openbare plaats anders te gebruiken dan overeenkomstig de publieke functie
daarvan.
2. Het verbod in het eerste lid geldt niet voor:

a. evenementen als bedoeld in artikel 2:24;

b. standplaatsen als bedoeld in artikel 5:17;

c. voorwerpen of stoffen waarop gedachten of gevoelens worden geopenbaard.
3. Het verbod in het eerste lid geldt tevens niet voor de volgende voorwerpen mits wordt voldaan aan
het bepaalde in het vierde en aan de nadere regels uit hoofde van het vijfde lid:

a. terrassen als bedoeld in artikel 2:27 sub c tenzij het een locatie of horecabedrijf betreft die is

aangegeven op de nader door het college vast te stellen kaart;

b. uitstallingen;

c. bouwobjecten;

d. reclameborden;

e. plantenbakken en banken;

f. nader door het college aan te wijzen categorieén van voorwerpen.
4. Degene die voornemens is bouwobjecten te plaatsen, doet daarvan uiterlijk 5 werkdagen tevoren
een melding aan het college.
5. Het bevoegde bestuursorgaan stelt nadere regels voor de categorieén genoemd in lid 3.
6. Het verbod in het eerste lid geldt niet voor zover in het daarin geregelde onderwerp wordt voorzien
door de Wet beheer rijkswaterstaatswerken of het Provinciaal wegenreglement ....
7. In dit artikel wordt verstaan onder bevoegde bestuursorgaan: het college of, voor zover het betreft
voor het publiek openstaande gebouwen en daarbij behorende erven als bedoeld in artikel 174 van de
Gemeentewet, de burgemeester.
8. Op de vergunning is paragraaf 4.1.3..3 van de Algemene wet bestuursrecht (positieve fictieve
beschikking bij niet tijdig beslissen) van toepassing.

Inboedels

Het plaatsen van inboedels op de weg gebeurt dikwijls in het kader van de ontruiming van woningen.
Het is echter in strijd met artikel 2:10. In de VNG ledenbrief, kenmerk 97/39, wordt ingegaan op het
toepassen van bestuursdwang ten aanzien van op de weg geplaatste zaken. Ook het preventief
optreden tegen dergelijke overtredingen wordt in deze ledenbrief behandeld. Bij Nieuwsbrief 1360 van
12 november 2001 concludeerde de VNG naar aanleiding van de hoger beroepuitspraak van de
Afdeling bestuursrechtspraak van 7 november 2001 (zie ook onder jurisprudentie), dat met deze
uitspraak het advies van de ledenbrief van 20 maart 1997 wordt gehandhaafd om met preventieve
bestuursdwang op te treden tegen de in strijd met artikel 2.1.5.1. (oud) van de model-APV op de weg
geplaatste zaken. De verhuurder kan daartoe worden aangeschreven en op hem kunnen de kosten
van de toepassing van bestuursdwang worden verhaald.

Containers

Over het plaatsen van containers kan nog opgemerkt worden dat het Centrum voor Regelgeving en
Onderzoek in de Grond , Water en Wegenbouw en de Verkeerstechniek (CROW) in 1998 richtlijnen
heeft uitgebracht, getiteld Markering onverlichte obstakels. Deze richtlijnen gaan in op het uniform
plaatsen en markeren van verplaatsbare onverlichte obstakels (waaronder vuil en opslagcontainers),
inclusief mogelijke regelgeving met bijoehorende handhavings- en controlemogelijkheden.

Wabo

Het gebruik van de weg anders dan overeenkomstig de publieke functie, als bedoeld in dit artikel, kan
onder de Wabo vallen, namelijk wanneer dit gebruik bestaat uit de opslag van roerende zaken. Dat zal
bijvoorbeeld het geval zijn als op of aan de weg een container wordt geplaatst voor de tijdelijke opslag



van puin of bouwmaterialen tijdens een verbouwing. In andere gevallen zal het niet altijd op het eerste
gezicht duidelijk zijn of het gaat om opslag van roerende zaken als bedoeld in de Wabo. Het
onderscheidend criterium is dat het plaatsen van zaken op de weg bij opslag een tijdelijk karakter
heeft: het is de bedoeling dat de opgeslagen zaken ooit ergens anders een al dan niet definitieve
bestemming krijgen en aldaar een functie gaan vervullen. Als dat aan de orde is valt die activiteit
onder artikel 2.2, eerste lid, onder j of k, van de Wabo. Een ontheffing wordt op grond van artikel 2.2,
eerste lid, laatste zinsdeel, van de Wabo aangemerkt als een omgevingsvergunning. Daarom is in het
vijfde lid geregeld dat het bevoegd gezag (ingevolge de definitie in artikel 1 is dat dus het
bestuursorgaan als bedoeld in de Wabo) in een dergelijk geval een omgevingsvergunning verleent.

Daarnaast is in het vierde lid geregeld dat het bevoegde bestuursorgaan (i.c. het college of de
burgemeester) ontheffing kan verlenen voor gebruik van de weg dat niet valt onder de Wabo, namelijk
wanneer het gaat om objecten die bedoeld zijn om ter plaatse blijvend te functioneren. Dat zijn
bijvoorbeeld bloembakken, straatmeubilair, terrassen en dergelijke. Dit werd niet duidelijk uit de tekst
van het artikel. Bij de herziening van 2015 zijn het vierde en vijfde lid aangepast om dit expliciet helder
te maken.

Het is niet ondenkbaar dat bij een en hetzelfde project — bijvoorbeeld een grootscheepse restauratie
van monumentale panden — zowel de ontheffing van het bevoegd bestuursorgaan (vierde lid) als de
omgevingsvergunning (vijffde lid) nodig is, waarbij dan de situatie kan ontstaan dat er twee bevoegde
gezagen zijn. Met het oog op die gevallen kan overwogen worden om met toepassing van artikel 2.2,
tweede lid van de Wabo alle activiteiten waarbij voorwerpen op of aan de weg worden geplaatst,
onder de Wabo te brengen. Dat heeft als nadeel dat de zwaardere procedure van de Wabo in alle
gevallen gevolgd moet worden. Wij verwachten dat deze situatie maar heel zelden zal voorkomen en
hebben 2.2, tweede lid van de Wabo in de model-APV dan ook niet toegepast.

Afleidende objecten langs snelwegen
Rijkswaterstaat heeft op 21 oktober 2011 het “Beleidskader afleidende objecten langs snelwegen”
vastgesteld. De hoofdlijn voor objecten (waaronder reclame) is nu:

- bewegende objecten of beelden zijn niet toegestaan

- de objecten of beelden mogen niet verblinden (moeten voldoen aan richtlijn lichthinder)

- de objecten of beelden moeten op voldoende afstand van de rijbaan zijn geplaatst.

De APV kan op dit soort objecten van toepassing zijn, namelijk als de grond langs de snelweg valt
binnen het begrip “weg” of binnen de definitie van “openbare plaats” als genoemd in artikel 1:1 van
deze modelverordening. In dat geval zal het rijksbeleidskader handvaten kunnen bieden om te
bepalen of het object gevaar oplevert voor de bruikbaarheid of het doelmatig en veilig gebruik van de
weg (art 2:10, eerste lid onder a).

Jurisprudentie

Uitstallingen

Weigering van een uitstalvergunning voor handelswaar is niet alleen gehandhaafd op de onder b
genoemde weigeringsgrond (welstand), maar ook op de onder a opgenomen weigeringsgrond (de
uitstallingen staan ook in de weg). De Afdeling ziet geen grond voor het oordeel dat de plaatsing van
dit artikel in het hoofdstuk dat betrekking heeft op openbare orde, in de weg staat aan het opnemen
van de onder b genoemde weigeringsgrond. Niet valt in te zien dat een zekere beoordeling van het
uiterlijk aanzien van een uitstalling niet in het belang van de bescherming van de openbare orde kan
worden geacht. ARRS 07-10-1996, Gst. 1997, 7050, 5 m.nt. HH.

Evenementen

Organisatie van circus op plein met parkeerbestemming. Pres. Rb Leeuwarden 06-09-2001, LJN
AD3917: er doen zich geen weigeringsgronden voor op grond van artikel 2.1.5.1 en 2.2.2 APV. Ook
strijdigheid met het bestemmingsplan biedt geen grondslag voor weigering vergunning.

Terrassen

Een terras is een bij een voor het publiek openstaand gebouw behorend erf in de zin van artikel 174
van de Gemeentewet. Ingevolge het eerste lid van dit artikel is de burgemeester onder meer belast
met het toezicht op de voor het publiek openstaande gebouwen en daarbij behorende erven.
Ingevolge het derde lid van dit artikel is de burgemeester belast met de uitvoering van de



verordeningen voor zover deze betrekking hebben op dat toezicht. De burgemeester — en niet het
college — is dus bevoegd om terrasvergunningen te verlenen. ABRS 05-06-2002, JG 02.0018, m.nt. M.
Geertsema . In dezelfde zin: ABRS 13-11-2002 (Nijmegen), nr. 200202419, LIN AF0269, JG 03.0022
m.nt. A.L. van Esveld.

Reclame
Zie voor jurisprudentie over handelsreclame voorts in het commentaar onder artikel 4.21.

De reclameverordening bevatte het verbod om zonder vergunning van het college reclameborden te
plaatsen, die vanaf de weg of een andere voor het publiek toegankelijke plaats zichtbaar zijn. De
vergunning kon worden geweigerd in het belang van welstand of verkeersveiligheid. Het college heeft
een maximum van 123 locaties voor driehoeksborden aangewezen. Het stellen van beleidsregels was
op grond van de Reclameverordening verplicht, maar het college had nagelaten deze op te stellen,
zodat niet duidelijk was welke procedure werd gevolgd bij de verdeling van de schaarse locaties. De
Afdeling oordeelt allereerst: Anders dan art. 7 lid 1 Gw beschermt art. 10 EVRM o0k uitingen met een
commercieel karakter. De inmenging in het recht van vrije meningsuiting is echter voorzien bij de wet
conform het tweede lid van art. 10. Aangezien het stelsel in de Reclameverordening er voorts toe
strekt reclame-uitingen te reguleren in het belang van de openbare veiligheid, het voorkomen van
wanordelijkheden en strafbare feiten, alsmede de bescherming van de rechten van anderen, is er van
strijd met art. 10 EVRM geen sprake.

Vervolgens: Aan het college kan niet de bevoegdheid worden ontzegd om een maximum te stellen
aan het aantal locaties waar driehoeksborden kunnen worden geplaatst. Dit maximum zal moeten
worden gerechtvaardigd uit hoofde van bescherming van de in de Reclameverordening genoemde
belangen. Het college heeft dit nagelaten. Nu het maximum aantal aangewezen locaties het
uitgangspunt vormde voor de bij de beslissing op bezwaar gehandhaafde afwijzing van het verzoek
van appellante en niet kan worden nagegaan of dit uitgangspunt rechtens houdbaar is, moet worden
geoordeeld dat de beslissing op bezwaar niet kan worden gedragen door de daaraan ten grondslag
gelegde motivering, zodat deze voor vernietiging in aanmerking komt. ABRS 20-04-2005, nr.
200407498, AB 2005, 180 m.nt. A. Tollenaar; Gst. 2005, 7236, 140 m.nt. D.E. Bunschoten.

Aangenomen mag worden dat een te beperkend beleid met betrekking tot reclameconstructies op
grond van artikel 2.1.5.1 niet als redelijk kan worden gekwalificeerd, nog daargelaten of dit in
overeenstemming is met artikel 10 EVRM (Pres. Rb Zwolle 29-10-1997, KG 1997, 389). Immers, dit
kan betekenen dat er in feite geen mogelijkheid van enige betekenis tot gebruik van het middel van
verspreiding en bekendmaking zou overblijven Volgens de President kunnen wel beleidscriteria in de
vorm van restricties voor wat betreft het aantal vergunningen (al dan niet per aanvrager per jaar), en
de locatie en duur van elke vergunning worden gesteld (Pres. Rb Zwolle 26-9-1997, KG 1997, 338).
Dit beleid kan worden onderbouwd met behulp van een politierapport of welstandsadvies.

Over driehoeksreclameborden ten behoeve van een Rasti Rostelli-show, oordeelde de Pres. Rb ’s-
Hertogenbosch 23-09-1999, KG 1999, 299 dat bij elke aanvraag om vergunningverlening een
individuele en concrete beoordeling nodig is, ongeacht het gevoerde beleid. Geen acht is geslagen op
de borden als zodanig en de plaats van opstelling. Geen strijd met redelijke eisen van welstand.
Aanvrager dient te worden behandeld als ware hij in het bezit van een vergunning.

APV-bepaling biedt geen ruimte voor de weigering van een vergunning voor reclameborden op basis
van beleid volgens welk toestemming voor reclameborden uitsluitend wordt verleend voor plaatselijke,
niet-commerciéle evenementen. Artikel 2.1.5.1. kent een aantal limitatieve weigeringsgronden. De
aard van de reclame, commercieel of niet-commercieel, valt daar niet onder. Pres. Rb Breda 9-11-
1994, JG 95.0137, KG 1995, 20. Zie ook Pres. Rb Zwolle 26-9-1997 en 29-10-1997, resp. KG 1997,
338 en 389. Een soortgelijke uitspraak betreft Pres. Rb ‘s Hertogenbosch 12-11-1998, KG 1999, 23.
Weigering van vergunning voor reclameborden, aangezien het geen reclame voor een zeer bijzonder
evenement betreft. Aard van een evenement is geen weigeringsgrond in de zin van artikel 2.1.5.1.

Afvalcontainers

Plaatsing van een bedrijfsafvalcontainer op de openbare weg is in strijd met de bestemming.
Bovendien komt het doelmatig en veilig gebruik van de weg in het geding. ARRS 30-12-1993, JG
94.0213, Gst. 1994, 6995, 5 m.nt. HH. Afvalcontainers kunnen echter bouwwerken in de zin van de
Woningwet zijn waarvoor een bouwvergunning is vereist. Dit hangt af van de constructie, omvang van
de constructie en de plaatsgebondenheid. Artikel 8.2 APV, welk artikel vergelijkbaar is met 2.1.5.1,



blijft buiten toepassing. ABRS 29-01-1998, Gst. 1998, 7054, 5 m.nt. JT en MenR 1998, 54 m.nt.
HAMG.

Handhaving

Ten onrechte merkte de opzichter bij een woningontruiming de inboedel als afval aan en liet de
afgevoerde inboedel als afval verbranden. Gemeente aansprakelijk voor de schade. Pres. Rb
Amsterdam 15-02-2001, JG 01.0138 m.nt. E.H.J. de Bruin, KG 2001, 87.

Het op straat plaatsen en daar laten staan van inboedel is geen gebruik van de weg overeenkomstig
de bestemming, zodat zo’'n handeling onder het verbod van artikel 2.1.5.1 (oud), eerste lid, van de
APV valt. Hoewel artikel 5:21 van de Awb niet met zoveel woorden voorziet in de mogelijkheid van
een preventieve bestuursdwangaanschrijving, kan een dergelijk besluit volgens vaste jurisprudentie
worden genomen indien er sprake is van klaarblijkelijk gevaar van een op zeer korte termijn te
verwachten overtreding van een concreet bij of krachtens de wet gesteld voorschrift. De Afdeling
overweegt nog expliciet dat niet van belang is er of sprake is van dreigende ernstige schade. Het
enige criterium voor preventieve bestuursdwang is dus “klaarblijkelijk gevaar van overtreding”. Verder
oordeelt de Afdeling dat de aanschrijving terecht aan de woningstichting is gericht. Als
opdrachtgeefster tot ontruiming, waarbij de inboedel op straat komt te staan, is ze overtreedster van
artikel 2.1.5.1 (oud) van de APV. Als overtreedster is de woningstichting op grond van artikel 5:25 van
de Awb ook de kosten verbonden aan de toepassing van bestuursdwang verschuldigd. ABRS 07-11-
2001, JG 02.0006, LIN AD5810 (Brunssum) m.nt. M. Geertsema, Gst. 2002, 7157, 6 m.nt. R.
Boesveld.

Spoedeisende bestuursdwang met toepassing van artikel 5:31 van de Awb ten aanzien van op de weg
geplaatste zaken na ontruiming. Het op straat plaatsen en daar laten staan van een veelal uit losse
voorwerpen van niet geringe omvang bestaande inboedel kan niet als gebruik van de weg
overeenkomstig haar bestemming worden aangemerkt, zodat een dergelijke handeling onder het
verbod van artikel 2.1.5.1, eerste lid, van de APV valt. Deurwaarder is een instrumenterend openbaar
ambtenaar. Woningstichting is als opdrachtgeefster tot ontruiming overtreedster van artikel 2.1.5.1
APV en dient de kosten van bestuursdwang te betalen. ABRS 17-07-2002, JG 02.0151 m. nt. van M.
Geertsema.

Ook een preventieve last onder dwangsom kan worden opgelegd aan de ontruimer. Vz. Rb. Zutphen
25-08-2004, LIN AQ8910.




Artikel 2:29 Sluitingstijd

Eerste lid

Artikel 2:29 voorziet in een sluitingsregeling. Daarin is onderscheid gemaakt tussen de sluitingstijden
op werkdagen en de sluitingstijden gedurende het weekeinde. Uiteraard kan deze onderverdeling
anders worden opgezet, indien gewenst.

Grondslag voor de in de APV opgenomen sluitingsbepalingen is artikel 149 Gemeentewet. De
gemeenteraad kan verplichte sluitingstijden voor openbare inrichtingen vaststellen in het belang van
de openbare orde. Deze bevoegdheid houdt ook in dat een afwijkende sluitingsplicht kan worden
vastgesteld voor de zondag. Volgens HR 22-07-1960, AB 1961, p. 15, belet dit artikel de raad niet om
voor de zondag een afwijkende regeling te treffen voor de sluitingstijden van cafés e.d. mits de grond
voor de afwijking van de voor de andere dagen geldende regeling niet gelegen is in het bijzondere
karakter van de zondag. Volgens de Hoge Raad beoogt de Zondagswet naar haar strekking niet de
gemeentelijke wetgever te beperken in zijn bevoegdheid om ter afwering van verstoring van de
openbare orde voorzieningen te treffen.

De sluitingsbepalingen betreffen de gedeelten van de inrichting, waarin de eigenlijke
horecawerkzaamheden worden uitgeoefend: een op het trottoir gesitueerd terras behoort wel tot de
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inrichting, de zich boven de inrichting bevindende woning van de exploitant niet. Ook sportkantines,
sociéteiten, clublokalen, verenigingsgebouwen e.d. zijn als inrichting aan te merken.

Het besloten karakter van een horecabedrijf kan de veronderstelling wekken dat de in de APV
opgenomen sluitingstijden niet van toepassing zijn op dat bedrijf: immers, volgens de jurisprudentie
kan een gemeentelijke verordening geen activiteiten betreffen die elk karakter van openbaarheid
missen. Dit kan echter niet worden gezegd van activiteiten die een weerslag hebben op een openbaar
belang, waarvan ook sprake is bij besloten horecabedrijven. De sluitingsuurbepaling ziet niet op
activiteiten binnen het bedrijf, maar op de (nadelige) invioed die daarvan uitgaat op de omgeving:
bijvoorbeeld in de vorm van overlast van komende en gaande bezoekers (het aan en afrijden van
auto's, het slaan met portieren, claxonneren, menselijk stemgeluid e.d.).

Sommige gemeenten hebben, bij wijze van of na een experiment, de verplichte sluitingsuren uit de
APV geschrapt. Argument daarvoor is meestal, dat daardoor onder meer de verstoring van de
openbare orde (nachtrust) aanzienlijk kan worden beperkt: er is sprake van minder geluidsoverlast
doordat cafébezoekers niet langer tegelijk maar geleidelijk aan huiswaarts keren en de politie is beter
in staat voldoende toezicht uit te oefenen. Zo’n maatregel zal meer vruchten afwerpen naarmate zij
tevens van kracht is in gemeenten in de directe omgeving: anders bestaat immers het gevaar dat de
liberalere openingstijden een aantrekkingskracht uitoefenen op horecabezoekers uit aangrenzende
gemeenten, en dat de kans op verstoring van de openbare orde wordt vergroot.

Uitvoering

Het onderscheid tussen regelgeving en uitvoering heeft in het kader van de sluitingsuren van
inrichtingen aanleiding gegeven tot veel jurisprudentie van de Afdeling rechtspraak van de Raad van
State. In de uitspraak van 2 september 1983, AB 1984, 245 m.nt. JHvdV (Oploo, Sint Anthonis en
Ledeacker) stond de vraag centraal of de burgemeester bevoegd was een permanente ontheffing te
verlenen van het verbod uit de APV. De Afdeling heeft over de bevoegdheidsafbakening tussen de
raad en burgemeester aangegeven dat de gemeenteraad in het APV artikel in het geheel geen
grenzen stelt aan de ontheffingsbevoegdheid van de burgemeester. Noch uit de tekst van het APV
artikel, noch anderszins blijkt dat de ontheffing bijvoorbeeld slechts in bijzondere omstandigheden of
in incidentele gevallen door de burgemeester mag worden verleend.

De visie van verweerder dat hij zich op het terrein van de gemeentelijke wetgever zou bewegen, zou
naar het oordeel van de Afdeling slechts opgaan indien hij aan alle inrichtingen in de gemeente
onbeperkt ontheffing van het in het desbetreffende APV-artikel vervatte verbod zou verlenen. In dat
geval zou verweerder immers de door de gemeenteraad vastgestelde sluitingsuren als vermeld in
artikel 56 (2.3.1.4), eerste lid, APV in feite ter zijde stellen. De Afdeling kan daarom niet inzien waarom
de burgemeester de bevoegdheid zou missen het verzoek om ontheffing in te willigen.

Vierde lid
Voor het horecagedeelte geldt dezelfde sluitingstijd als voor de winkel om te voorkomen dat de
horeca-activiteiten na sluitingstijd worden voortgezet.

Vijfde lid

Een openbare inrichting als bedoeld in artikel 2:27 kan vergunningplichtig zijn ingevolge de Wet
milieubeheer (Wm) of onder de werking van het Activiteitenbesluit vallen. Aan een krachtens de wet te
verlenen vergunning kunnen eveneens voorschriften worden verbonden dan wel nadere eisen worden
gesteld ter voorkoming van de indirecte gevolgen van de inrichting.

De sluitingsbepalingen van de APV gelden derhalve niet voor zover de op de Wm gebaseerde
voorschriften van toepassing zijn. Wat betekent dit voor de reikwijdte van de APV bepalingen? De Wm
beoogt een uitputtende regeling te geven ter voorkoming of beperking van alle nadelige gevolgen van
het milieu door het in werking zijn van krachtens die wet aangewezen inrichtingen. De gemeenteraad
is niet bevoegd die regeling bij verordening aan te vullen, indien daarmee wordt beoogd dezelfde
belangen te beschermen.

De raad kan dus niet aanvullend via de APV gevaar, schade of hinder of andere belangen die onder

het begrip "bescherming van het milieu" vallen, tegengaan die wordt veroorzaakt door een inrichting
die vergunningplichtig is ingevolge de Wm.
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Enerzijds gaat het hier om een relatief overzichtelijk besluit dat op zich tijdig genomen kan worden.

Anderzijds zou een stilzwijgend verleende ontheffing zeer onwenselijk zijn; voor omwonenden en
andere ondernemers. De lex silencio positivo is hier niet van toepassing. Het staat de gemeenteraad
vrij om daarin een andere keuze te maken.

Jurisprudentie
Een in naam besloten club die wel in hoge mate voor het publiek toegankelijk is, moet voldoen aan de
sluitingstijden van de APV. Vz. ARRS, 21 12 1992, Gst. 1993, 6073, 4 m.nt. HH, JG 93.0260.

Beleid op basis waarvan coffeeshops, in tegenstelling tot andere horecabedrijven, vanaf 20.00 uur
gesloten moeten zijn is noch in strijd met de Winkeltijdenwet noch anderszins onredelijk. Een
coffeeshop is geen winkel. Hij is immers in hoofdzaak ingericht als een bedrijf waar gekochte waren
ter plaatse worden genuttigd. Rb Breda, 03-12-1997, JG 98.0025, AB 1998, 76 m.nt. FM.

Sluitingstijden in de APV stellen geen grenzen aan de bevoegdheid van de burgemeester om
ontheffing te verlenen. ARRS 02-09-1983, AB 1984, 245 m.nt. JHvdV. De ontheffing van de
burgemeester mag geen permanent karakter hebben en niet alle in de gemeente aanwezige
inrichtingen betreffen. ARRS 19-01-1984, AB 1984, 491 m.nt. JHvdV.

Herhaalde overtreding van sluitingstijd leidt tot onmiddellijke sluiting horecabedrijf. LIN AM5381, JG
04.0102 m.nt. A.L. Esveld.

NJ-1979.-442.
Op grond van artikel 438 van het Wetboek van Strafrecht is een ondernemer die een hotel of pension

drijft verplicht om een nachtreqister bij te houden. Dit artikel in de APV komt die ondernemer tegemoet
door de gast te verplichten daaraan mee te werken en zijn of haar gegevens te verstrekken. Zo’n
aanvulling van het Wetboek van Strafrecht bij plaatselijke verordening werd door de Hoge Raad
toelaatbaar geacht: HR 10 april 1979, NJ 1979, 442. Daarbij wordt vaak opgemerkt dat een goed
bijgehouden nachtregister ook in het belang van de gemeente is, bijvoorbeeld voor de brandweer,
mocht er onverhoopt brand uitbreken in een hotel of pension.

Artikel 2:39 Speelgelegenheden

Eerste lid

Het begrip “speelgelegenheid” als omschreven in het eerste lid, betreft iedere openbare gelegenheid
waarin de mogelijkheid wordt geboden enig spel te beoefenen waarbij geld of in geld inwisselbare
voorwerpen kunnen worden gewonnen of verloren. In de Wet op de Kansspelen is een uitputtende
regeling neergelegd ten aanzien van de kansspelen als bedoeld in artikel 1 van die wet, zoals
speelcasino’s en speelautomaten. De wet is niet van toepassing op spelen, met uitzondering van
behendigheidsautomaten, waarbij de spelers door hun behendigheid de kans om te winnen kunnen
vergroten. Voor deze restcategorie van speelgelegenheden voor behendigheidsspelen is dit artikel
bedoeld. Het gaat dus om speelgelegenheden, waar de Wet op de Kansspelen geen betrekking op
heeft.

Deze opzet is een gevolg van de wijziging van de Wet op de kansspelen van 2003. Een deel van de in
deze toelichting opgenomen jurisprudentie ziet nog op de situatie daarvoor, waarin de APV-
vergunning een veel grotere reikwijdte had en ook zag op andere kansspelen dan enkel
behendigheidsspel.
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Tweede en derde lid

De vergunningsplicht geldt het (doen) exploiteren van een speelgelegenheid. Artikel 2:39 heeft het
beschermen van de openbare orde en het woon en leefklimaat als doel. Zoals hiervoor geschetst is de
reikwijdte van deze vergunningsplicht beperkt. Sommige gemeenten, bijvoorbeeld Amsterdam en
Almere, hebben mede daarom in hun APV een bepaling opgenomen die de burgemeester de
bevoegdheid geeft om in het belang van de openbare orde gebouwen te sluiten, en daarbij
opgenomen dat dit ook mogelijk is bij overtredlnq van de Wet op de kansspelen.

Jurisprudentie
Vergunning ingetrokken, illegaal casino. Rb Maastricht 07-01-2003, nr 01/1750 en 01/1751 GEMWT I,
LIN AF2782

Speelautomatenhallen

Speelautomatenhallen vallen niet onder de bepaling. Het is mogelijk in een
speelautomatenhallenverordening te bepalen dat bij de beoordeling van een aanvraag om vergunning
voor het exploiteren van een speelautomatenhal rekening wordt gehouden met de woon en
leefsituatie.-Be-VN

Vierde lid Lex silencio positivo_(positieve fictieve beschikking bij niet tijdig beslissen)

Deze vergunning beoogt de bescherming van met name de openbare orde. Daarnaast speelt het
bestrijden van gokverslaving een rol. Het is hoogst onwenselijk zijn als deze vergunning van
rechtswege wordt verleend voordat er een inhoudelijke toets van de aanvraag heeft plaatsgevonden
en is voltooid. Een lex silencio positivo is hier dan ook niet wenselijk om dwingende redenen van
algemeen belang, zoals de openbare orde en volksgezondheid. Paragraaf 4.1.3.3. Awb wordt niet van
toepassing verklaard.

Jurisprudentie

Internetgokzuil in inrichting maakt dat er sprake is van speelgelegenheid, burgemeester kan
handhavend optreden. ABRS 29-01-2003, 200203981/1, LIN-nr AF3507, Rb Almelo11-03-2002, JG
02.0152 m.nt. T.J. van der Reijt.

Burgemeester kan bestuursdwang toepassen in geval er sprake is van een speelgelegenheid, in dit

geval een illegaal casino, zonder vergunning. Rb Maastricht 07-01-2003, 01/17050 en 01/1751 GMWT
I, LJN AF2782.

13



Speelgelegenheid door een vereniging waarvan tegen betaling van een gering bedrag een ieder lid
kan worden, heeft geen besloten karakter, burgemeester kan optreden indien er geen vergunning is.
Rb Arnhem 17-07-2002, 00/3094 en 00/3095 AW, LIN AF5840. Vergelijkbaar: Speelgelegenheid
wordt in casu niet als besloten aangemerkt, dus kan bestuursdwang worden toegepast. Rb Arnhem
17-07-2002, 02/1400, LIN AE5840.

Artikel 2:77 Cameratoezicht op openbare plaatsen

Eerste lid

Op grond van artikel 151c van de Gemeentewet kan de gemeenteraad aan de burgemeester bij
verordening de bevoegdheid verlenen tot het uitvoeren van cameratoezicht op openbare plaatsen in
het belang van de handhaving van de openbare orde. De gemeenteraad kan daarbij bepalen tot welke
openbare plaatsen de bevoegdheid zich uitstrekt en voor welke duur de plaatsing-inzet van camera’s
ten hoogste mag geschieden. Volgens de wetgever is hierdoor de toekenning van de bevoegdheid tot
hetplaatsende inzet van camera’s met democratische waarborgen omkleed.

De gemeenteraad kan de bevoegdheid van de burgemeester inperken. De volgende varianten zijn
bijvoorbeeld denkbaar:

- De gemeenteraad besluit expliciet/impliciet om binnen de gemeente geen cameratoezicht toe te
passen.

- De gemeenteraad bepaalt bij verordening dat de burgemeester mag besluiten tot het toepassen van
cameratoezicht op specifieke plaatsen, bijvoorbeeld in de binnenstad, en geeft daarbij aan voor welke
duur de plaatsing-inzet van camera’s ten hoogste mag geschieden.

- De gemeenteraad verleent bij verordening zonder beperkingen de bevoegdheid aan de
burgemeester tot plaatsing van camera’s ten behoeve van de handhaving van de openbare orde op
openbare plaatsen.

Het besluit van de burgemeester tot plaatsing van camera’s op een openbare plaats is een besluit van
algemene strekking waartegen op grond van de Algemene-wetbestuursrecht{Awb) voor
belanghebbenden bezwaar en beroep openstaat.

Het kan voorkomen dat beelden worden gemaakt van personen die een pand binnengaan of verlaten.
De eigenaren van dergelijke panden zijn aan te merken als belanghebbenden in de zin van de Awb,
evenals bijvoorbeeld degenen die in zo'n pand werken of wonen (huurders) of anderszins regelmatige
bezoekers van zo’'n pand zijn.

Per 1 juli 2016 is artikel 151c van de Gemeentewet gewijzigd, waardoor niet alleen toezicht met vaste
camera’s mogelijk is, maar ook met mobiele camera’s. De reden is met name dat vaste camera’s in de
praktijk vaak niet adequaat bleven bij het bestrijden van zich snel en gemakkelijk verplaatsende
criminaliteit, hinder en vandalisme

In de memorie van toelichting bij deze wijziging (Kamerstukken 33 582, nr. 3) geeft de regering aan
dat uit gesprekken met vertegenwoordigers uit de bestuurlijke, justiti€le en politiéle praktijk, waaronder
gemeenten, bleek dat toezicht met vaste camera’s soms tekort schiet: “Bij aanhoudende en zich
verplaatsende overlast kan gedacht worden aan overlast veroorzaakt door hangjongeren, door
drugsgebruikers en drugsdealers, door straatrovers en zakkenrollers en door personen die
vernielingen aanrichten in de publieke ruimte. (...) Diverse recentelijk verschenen gemeentelijke
evaluatierapporten over cameratoezicht in de publieke ruimte erkennen de tendens dat overlast zich
verplaatst en dat bij verplaatsingseffecten vast cameratoezicht als toezichtinstrument tekort schiet”.
De regering benadrukt verder dat camera’s alleen kunnen worden ingezet ter handhaving van de
openbare orde, maar dat dit niet wil zeggen dat er op voorhand al sprake moet zijn van een verstoring
van de openbare orde of een concrete dreiging daarvan: “Onder handhaving van de openbare orde
door de burgemeester valt immers ook de algemene bestuurlijke voorkoming van strafbare feiten die
invloed hebben op de orde en rust in de gemeenteliike samenleving”.

Doel van het cameratoezicht

Gemeentelijk cameratoezicht op grond van artikel 151¢c van de Gemeentewet mag uitsluitend
plaatsvinden voor het handhaven van de openbare orde. Dit begrip omvat ook de algemene
bestuurlijke voorkoming van strafbare feiten die invioed hebben op de orde en rust in de gemeentelijke
samenleving. Dit hoofddoel laat onverlet dat deze vorm van cameratoezicht ook subdoelen mag
dienen. Zo biedt artikel 151c, zevende lid, Zvan de Gemeentewet de mogelijkheid om de opgenomen
beelden te gebruiken voor de opsporing en vervolging van strafbare feiten. Daarnaast mogen
camera’s worden gebruikt om de politie en andere hulpdiensten efficiénter en effectiever in te zetten.
De preventieve werking van cameratoezicht vergroot bovendien hun veiligheid.
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Kenbaarheid

In artikel 151c, vierde lid,4 van de Gemeentewet is vastgelegd dat het gebruik van camera’s kenbaar
moet zijn. Burgers moeten in elk geval in kennis worden gesteld van de mogelijkheid dat zij op
beelden kunnen voorkomen zodra zij het gebied betreden dat valt binnen het bereik van de camera’s.
Aan het kenbaarheidsvereiste moet niet alleen worden voldaan als er beelden worden vastgelegd,
maar ook als sprake is van monitoring en er dus geen opnames worden gemaakt. Door het goed
zichtbaar plaatsen van borden, waarop wordt aangeven dat in het betrokken gebied met camera’s
wordt gewerkt, kan het publiek op deze mogelijkheid worden geattendeerd. Overigens houdt het
kenbaarheidsvereiste niet in dat camera’s altijd zichtbaar moeten zijn of dat de burgers op de hoogte
moeten worden gesteld van de precieze opnametijden.

In artikel 441b van het Wethoek-van-StrafrechtWvSr is de niet-kenbare toepassing van cameratoezicht
op voor het publiek toegankelijke plaatsen strafbaar gesteld! De straf kan een hechtenis van ten
hoogste twee maanden inhouden of een geldboete van € 4.500.

Tweede lid

De gemeenteraad heeft op grond van artikel 151c, eerste lid,-+ van de Gemeentewet de bevoegdheid
om ook andere plaatsen, die zonder enige vorm van beperking publiek toegankelijk zijn, aan te wijzen
als openbare plaats en zo onder de reikwijdte van de wet te brengen. Het gaat dan om plaatsen, zoals
parkeerterreinen, die vanwege het doelgebonden verblijf niet onder de definitie van openbare plaats
uit de Wom vallen. De wetgever heeft hiermee beoogd dat gemeenten snel kunnen inspelen op
gebleken lokale behoeften. Het uitgangspunt blijft te allen tijde dat het cameratoezicht noodzakelijk
moet zijn met het oog op de handhaving van de openbare orde.

AFDELING 5. KAMPEREN BUITEN KAMPEERTERREINEN

Algemene toelichting
Met de intrekking van de Wet op de openluchtrecreatie (WOR) per 1 januari 2008 heeft de

Ruksoverheld bedoeld een nogal omslachtig stuk reqelqevmq te derequleren De VNG heeft In

2@98—we¥el%daarog geadwseerd in de APV dr|e artlkelen op te nemen. Daarmee vvordt de ruimte dle
gemeenten met de intrekking van de wet is geboden op een lastenarme manier ingevuld. Zie voor
verdere informatie Ledenbrief Libr. 05/128 en Ledenbrief Lbr.07/125. Voor de manier waarop een
gemeente haar kampeer- en recreatiebeleid kan vormgeven zie de VNG-publicatie in de groene reeks
nummer 129 “Het kampeerbeleid na de Wet op de Openluchtrecreatie. Handreiking voor bestuurders
en ambtenaren”.

Artikel 6:2 Toezichthouders

In dit artikel — en eventueel krachtens dit artikel, door het colleqe dan wel door de burqemeester -
worden de toezichthouders aangewezen-overeenkom
gemeentelijke regelgever (VNG 2015)-, Toe2|chthouders zZijn personen d|e b|| of krachtens wetteluk
voorschrift belast zijn met het houden van toezicht op de naleving van het bepaalde bij of krachtens
enig wettelijk voorschrift (artikel 5:11 van de Awb). De basis voor deze aanwijzingsbevoegdheid wordt
gevonden in hoofdstuk 5 van de Awb. in-dit-heefdstukDaarin zijn algemene regels gegeven voor de
bestuursrechtelijke handhavmg van algemeen geldende rechtsregels en |nd|V|dueeI geldende
voorschrlften Afdeling-1- v
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Politieambtenaren zijn alleen te beschouwen als toezichthouders voor zover zij bij of krachtens een
bijzondere wet als zodanig zijn aangewezen. Artikel 2 van de Politiewet, dat een algemene
omschrijving van de politietaak bevat, kan niet worden beschouwd als een wettelijk voorschrift in de
zin van het artikel.

Van diverse kanten is de VNG er op gewezen dat het aan te raden is dat politieambtenaren zijn
aangewezen als toezichthouder. Enerzijds omdat dit voor sommige bepalingen goed aansluit op hun
opsporingsbevoegdheid (inbrekerswerktuigen, bestrijding heling), anderzijds omdat daarmee hun
algemene taak met betrekklng tot de openbare orde tot u|t|ng komt Om die reden is dit Au-in 2015
geregeld a v A , door opname van het
facultatieve derde lid.

Met het opnemen van deze bepaling krijgen politieambtenaren voor wat betreft de APV de
beschikking over de toezichtsbevoegdheden genoemd in de artikelen 5:15-19 van de Awb.
Politieambtenaren combineren dan, net als dat voor bijzondere opsporingsambtenaren (BOA's) het
geval is, het toezichthouderschap met hun taak als opsporingsambtenaar.

In plaats van overname van het derde lid kunnen politieambtenaren eventueel ook in het eerste lid of
krachtens het tweede lid worden aangewezen. In beide gevallen wordt geadviseerd om geen
eenheids-aanduiding (bijvoorbeeld “politiefunctionarissen van de eenheid Midden-Nederland”) op te
nemen. Dit heeft namelijk tot gevolg dat ambtenaren van de politie van de landelijke eenheid die — ook
als zij weliswaar in de betrokken regio werkzaam zijn — niet bevoeqd zijn om als toezichthouder ten
aanzien van de APV op te treden. In verschillende gemeenten is dit in de praktijk een probleem

gebleken.

Het is van belang dat gemeenten die overwegen deze-bepaling-op-te-nemenpoliticambtenaren aan te
wijzen daarover in overleg treden met de verantwoordelijke korpsleiding. Een toezichthouder is
bijvoorbeeld bevoegd om voertuigen te doorzoeken (artikel 5:19, eerste lid, van de Awb) en een ieder
is verplicht aan een toezichthouder medewerking te verlenen (artikel 5:20, eerste lid, van de Awb).
Voor een toezichthouder die tevens opsporingsambtenaar is, is het van groot belang dat deze, als hij
als toezichthouder iets aantreft dat leidt tot opsporing, tijdig een cautie uitdeelt. Aan opsporing hoeft
de betrokkene immers, anders dan bij toezicht, niet mee te werken, en als hij daar niet tijdig op wordt
gewezen kan dat gevolgen hebben voor een eventuele strafzaak.

Toezichthouders kunnen zowel individueel als categoraal worden aangewezen. Bij een individuele
aanwijzing worden personen met toezicht belast door hen met name te noemen of door aanduiding
van hun functie. Bij een categorale aanwijzing wordt in het aanwijzingsbesluit veelal de dienst
genoemd waartoe de met toezicht belaste personen behoren.

Legitimatieplicht toezichthouder

Een toezichthouder dient zich, indien gevraagd, te kunnen legitimeren (artikel 5:12 van de Awb). Het
legitimatiebewijs wordt uitgegeven door het bestuursorgaan onder verantwoordelijkheid waarvan de
toezichthouder werkzaam is. Het in artikel 5:12, derde lid, van de Awb genoemde “model” van het
legitimatiebewijs is vastgesteld bij de Regeling model legitimatiebewijs toezichthouders Awb-{Stert:
2000,-131). Deze regeling bevat echter geen echt model, maar een opsomming van alle elementen
die in ieder geval op het legitimatiebewijs moeten zijn opgenomen en een voorbeeld van een
legitimatiebewijs.

Het evenredigheidsbeginsel

In artikel 5:13 van de Awb is het evenredigheidsbeginsel neergelegd. Een toezichthouder mag zijn
bevoegdheid slechts uitoefenen voor zover dit redelijkerwijs voor de vervulling van zijn taak
noodzakelijk is. Een toezichthouder kan derhalve niet te allen tijde gebruik maken van alle
bevoegdheden die in de Awb standaard aan toezichthouders worden toegekend. Steeds zal de
afweging gemaakt moeten worden of het voor de vervulling van zijn taak redelijkerwijs noodzakelijk is.
Bepalend hiervoor is de aard van het voorschrift op de naleving waarvan een toezichthouder moet
toezien.
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Bevoegdheden toezichthouder

In de artikelen 5:15 tot en met 5:19 van de Awb worden bevoegdheden aan toezichthouders
toegekend. In artikel 5:14 is de mogelijkheid opgenomen om aan een toezichthouder minder
bevoegdheden toe te kennen. Zo is op voorhand vaak al duidelijk welke bevoegdheden voor het
uitoefenen van toezicht niet relevant zijn of per definitie onevenredig.

Op basis van artikel 5:15 van de Awb is een toezichthouder bevoegd elke plaats te betreden met
uitzondering van woningen zonder toestemming van de bewoner. “Plaats” is daarbij een ruim begrip
en omvat niet alleen erven en andere (bedrijfs)terreinen, maar ook (bedrijfs)gebouwen. Dat de Awb
een uitzondering maakt voor het betreden van een woning zonder toestemming van de bewoner vioeit
voort uit het in artikel 12 van de Grondwet vastgelegde “huisrecht”. Op grond hiervan is voor het
binnentreden van woningen zonder toestemming van de bewoner steeds een grondslag in een
bijzondere wet vereist. Voor de handhaving van gemeentelijke verordeningen is de basis voor het
binnentreden zonder toestemming van de bewoner gelegd in artikel 149a van de Gemeentewet. Op
grond van dit artikel kan aan toezichthouders deze bevoegdheid worden toegekend, indien het gaat
om het toezicht op de naleving van bij verordening gegeven voorschriften die strekken tot handhaving
van de openbare orde of veiligheid of bescherming van het leven of de gezondheid van personen. In
artikel 6:-3 van-de-medel-ARP\/-wordt deze bevoegdheid aan toezichthouders toegekend. In de
Algemene wet op het binnentreden (Awbi) zijn de vormvoorschriften gegeven die bij het binnentreden
van een woning in acht genomen moeten worden. In de toelichting op artikel 6::3 van-de-medel-ARV
zalwordt nader op de Awbi werden-ingegaan.

De bevoegdheid tot het betreden van plaatsen houdt niet tevens in de bevoegdheid tot het
doorzoeken van die plaatsen. De Awb geeft toezichthouders dus niet de bevoegdheid om willekeurig
kasten, laden en andere bergplaatsen te openen. In gevallen waarin die bevoegdheid niettemin
noodzakelijk is, dient deze te worden verschaft door de bijzondere wetgever.

Artikel 5:16 van de Awb geeft de toezichthouder de bevoegdheid om inlichtingen te vorderen. Op
grond van artikel 5:20 van de Awb is een ieder ook verplicht deze inlichtingen te verstrekken,
behoudens een aantal uitzonderingen dat terug te voeren is op het beroepsgeheim.

In de artikelen 5:17 tot en met 5:19 van de Awb worden aan toezichthouders de bevoegdheden
verleend om inzage te vorderen van zakelijke gegevens en bescheiden en om zaken en
vervoermiddelen te onderzoeken.

Bijzondere wetten

Bijzondere (medebewinds)wetten die de raad bevoegd verklaren of verplichten tot het maken van
verordeningen_(zoals de Wet milieubeheer, de Woningwet en — in relatie tot de APV in het bijzonder
van belang — de Drank- en Horecawet), kunnen op het punt van de aanwijzing van toezichthoudende
ambtenaren een eigen regeling bevatten. Die aanwijzing heeft doorgaans tot gevolg dat de
aangewezen ambtenaar bepaalde (toezicht)bevoegdheden krijgt.

Zo krijgen tin artikel 42 van de Drank- en Horecawet krijgen-de toezichthouders die belast zijn met het
toezicht op het bepaalde bij en krachtens die wet (het gaat hier ook om hoofdstuk 8a van de model-
APV) eveneens de bevoegdheid om een woning binnen te treden zonder toestemming van de
bewoners, als daar alcoholhoudende drank wordt verstrekt aan particulieren of als zij vermoeden dat
dat daar gebeurt.

In bijzondere wetten kan van de bepalingen van de Awb worden afgeweken.
Toezicht en opsporing

De meeste bepalingen van de model-APV bevatten ge- en verboden. Op de naleving hiervan dient te
worden toegezien en bij overtreding dient te worden opgetreden. Dit kan op twee manieren gebeuren:
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bestuursrechtelijk - door onder andere het opleggen van een last onder bestuursdwang of onder
dwangsom - en strafrechtelijk. Voor beide vormen van handhaving dienen personen te worden
aangewezen met toezichthoudende respectievelijk opsporingsbevoegdheden. Alleen voor de
aanwijzing van de toezichthouders is een bepaling opgenomen in de model--APV. De
opsporingsambtenaren worden aangewezen in de artikelen 141 en 142 van het Wetboek van
Strafvordering (WvSv).

Het onderscheid tussen toezicht en opsporing is van belang, aangezien er een onderscheid bestaat,
zowel naar inhoud als naar de voorwaarden waaronder zij op grond van de wet kunnen worden
uitgeoefend. Het kenmerkende onderscheid tussen beide is dat bij toezicht op de naleving geen
sprake hoeft te zijn van enig vermoeden van overtreding van een wettelijk voorschrift en bij opsporing
wel. Ook zonder dat vermoeden heeft het bestuur de taak na te gaan of bijvoorbeeld de voorschriften
van een vergunning in acht worden genomen. Indien mocht blijken dat in strijd met het voorschrift
wordt gehandeld, hoeft dit ook niet automatisch te leiden tot een strafrechtelijke vervolging. Het
hanteren van bestuursrechtelijke middelen zoals het intrekken van de vergunning of het toepassen
van bestuursdwang vormen in veel gevallen een meer passende reactie.

Ook al is de uitoefening van het toezicht niet gebonden aan het bestaan van vermoeden dat een
wettelijk voorschrift is overtreden, toch kan hiervan wel blijken bij het toezicht. Op dat moment wordt
de vraag naar de verhouding tussen de toezichthoudende en opsporingsbevoegdheden van belang, in
het bijzonder wanneer beide bevoegdheden in dezelfde persoon zijn verenigd. Beide bevoegdheden
kunnen naast elkaar worden toegepast, zolang gezorgd wordt dat de bevoegdheden die
samenhangen met het toezicht en de bevoegdheden die samenhangen met de opsporing worden
gebruikt waarvoor ze zijn toegekend. Op het moment dat toezicht overgaat in opsporing is het
derhalve zaak er voor te zorgen dat de waarborgen die aan de verdachte toekomen in het kader van
de opsporing in acht worden genomen.

De voornaamste verschillen tussen toezicht en opsporing zijn de volgende.

- Toezicht heeft betrekking op de naleving van de voorschriften die tot burgers en bedrijven zijn gericht
en heeft vaak preventieve werking. Opsporing dient gericht te zijn op strafrechtelijke afdoening.

- Toezicht is een bestuurlijke activiteit en wordt derhalve genormeerd door de Algemene wet
bestuursrecht (Awb). De opsporing wordt geregeld in het WvSv.

Opsporingsambtenaren

In de artikelen 141 en 142 van het WvSv worden de met de opsporing van strafbare feiten belaste
ambtenaren genoemd. De in artikel 141 genoemde ambtenaren hebben een opsporingsbevoegdheid
die in principe voor alle strafbare feiten geldt (algemene opsporingsbevoegdheid). Bit-geldt-onder
andere-voor-de-ambtenaren-van-de-regiopolitie—Artikel 142 betreft de buitengewone
opsporingsambtenaren (veelal aangeduid als “BOA’s”) die in de regel een opsporingsbevoegdheid
hebben voor een beperkt aantal strafbare feiten (beperkte opsporingsbevoegdheid).

Op basis van artikel 142, eerste lid-1, onder ¢, van het WvSv hebben de volgende - voor de APV
relevante - personen opsporingsbevoegdheid:

- personen die bij bijzondere wetten met de opsporing van de daarin bedoelde strafbare feiten worden
belast, en

- personen die bij of krachtens verordening zijn belast met het toezicht op de naleving van die
verordening, een en ander voor het die feiten betreft en die personen zijn beédigd.

Dat het ook kan gaan om personen die ‘krachtens’ verordening zijn belast met het toezicht (dus via
een aanwijzingsbesluit van het college of de burgemeester) blijkt vooralsnog niet uitdrukkelijk uit
artikel 142, eerste lid, onder c, van het WvSv. Dit laat echter onverlet dat het wel degelijk de strekking
van de bepaling is. Een wijziging van het WvSv, waarmee dit geéxpliciteerd wordt, is thans in

voorbereiding.

Tot de eerste groep behoren bijvoorbeeld ambtenaren van bouw- en woningtoezicht. De grondslag
van de opsporingsbevoegdheid ligt in de Woningwet.
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behoren bijvoorbeeld milieu- en parkeerwachters, belast met het toezicht op de desbetreffende
autonome bepalingen in de APV.

Aangezien buitengewone opsporingsambtenaren hun aanwijzing aan het WvSv ontlenen, is een
nadere regeling in de APV niet mogelijk. De aanwijzing als toezichthouders in de APV is de grondslag
voor de aanwijzing als buitengewoon opsporingsambtenaar. De opsporingsbevoegdheid van de
buitengewone opsporingsambtenaren beperkt zich tot die zaken waarvoor zij toezichthouder zijn. De
personen die op grond van dit artikel worden aangewezen, dienen op grond van het Besluit
buitengewoon opsporingsambtenaar aan de volgende voorwaarden te voldoen:

1. zij dienen te voldoen aan de eisen van vakbekwaamheid en betrouwbaarheid;

2. zij dienen te zijn beédigd door het College van Procureurs Generaal (volgens art. 18, eerste lid, van
het Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar).

De akte van beédiging bevat een aantal gegevens met betrekking tot de buitengewoon
opsporingsambtenaar, waaronder in ieder geval de feiten tot de opsporing waarvoor de
opsporingsbevoegdheid geldt. De akte wordt op naam van de desbetreffende ambtenaar gesteld en
na de beédiging aan hem uitgereikt. De akte wordt voor vijf jaar afgegeven. Hierna kan hij worden
verlengd, mits de ambtenaar nog voldoet aan de eisen van vakbekwaamheid en betrouwbaarheid.

Gemeentelijke verordeningen en opsporing

Aan opsporingsambtenaren kan op grond van artikel 149a van de Gemeentewet, met inachtneming
van de Awbi, de bevoegdheid tot het binnentreden van woningen worden verleend (zie verder de
toelichting bij artikel 6:-3). Hun overige opsporingsbevoegdheden ontlenen zij aan het WvSv. De
gemeenteraad heeft hiernaast niet de bevoegdheid om andere opsporingsbevoegdheden te creéren.
Ingevolge artikel 1 van het WvSv mag bij gemeentelijke verordening geen regeling worden gegeven
omtrent de opsporing of het bewijs van de in die verordening strafbaar gestelde feiten.

Ook in een aantal bijzondere wetten worden opsporingsambtenaren aangewezen. Dit is met name
van belang voor de medebewindvoorschriften die in op deze wetten gebaseerde verordening zijn
opgenomen. Een speciale regeling geldt voor de op de artikelen 437 en 437ter van het WvSr
gebaseerde en in afdeling 2.5 opgenomen bepalingen ter bestrijding van heling van goederen
opgenomen-voorschriften. De in de artikelen 551 en 552 van het WvSv geregelde opsporings- en
toezichtbevoegdheden komen reeds toe aan de algemene opsporingsambtenaren als bedoeld in
artikel 141 van het WvSv. Gezien de bijzondere materie is het in het algemeen niet zinvol om ook nog
eens buitengewone opsporingsambtenaren aan te wijzen.

Toezichthoudende ambtenaren belasten met opsporing?
Gezien het voorgaande zijn toezichthoudende ambtenaren vanuit hun aanstelling in hun functie niet
automatisch belast met opsporing. Dit zal in veel gevallen ook niet nodig zijn. Veelal kan volstaan

worden met toezmhthoudende bevoegdheden D&aanmmﬂng—heeﬁpdawmet_m;eet—mﬁ%;emrdeﬁmg%

namelljk de handhavmg van bepaalde Wettelljke voorschnften voornameluk bestuursrechtelljk
geschiedt (bestuursdwang, dwangsom), is het niet nodig om te beschikken over
opsporingsbevoegdheden. Dit is pas vereist indien men strafrechtelijk wil gaan handhaven. In die
situatie is het vaak ook niet noodzakelijk om alle toezichthouders opsporingsbevoegdheden te geven.
Veelal kan worden volstaan met één of enkele opsporingsambtenaren. Ook kan soms de hulp
ingeroepen worden van een algemeen opsporingsambtenaar (ambtenaar van politie).
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