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Mr. C.VJ. Bekkering'

Artikelen

De toekenning van burgemeestersbevoegdheden

gewogen

Een reflectie op de argumentatie voor het toekennen van nieuwe

burgemeestersbevoegdheden in het veiligheids- en integriteitsdomein

Gst. 2025/65

De afgelopen anderhalve eeuw zijn de burgemees-
tersbevoegdheden binnen het veiligheids- en in-
tegriteitsdomein flink uitgebreid. In dit artikel
beschrijf en analyseer ik aan de hand van de wets-
geschiedenis en het Afwegingskader nieuwe burge-
meestershbevoegdheden vier argumenten die aan de
bevoegdhedenuitbreiding ten grondslag liggen: het
doortastende besluitvormingsargument, het drie-
hoeksargument, het connexiteitsargument en het
gezagsargument. Een kritische reflectie laat zien dat
er in het afwegingskader en de wetshistorie geen
antwoord wordt gegeven op de fundamentele vraag
waarom er reden is van de hoofdregel af te wijken
dat bestuursbevoegdheden worden toegekend aan
het college van B&W. Daarnaast is er maar heel be-
perkt aandacht voor de vraag of de toekenning van
een nieuwe bevoegdheid aan de burgemeester een
goede invulling van de rol als burgervader/-moeder
in het gedrang brengt. Concrete handvatten voor die
vraag en een antwoord op de vraag waar de grens
zou moeten liggen bieden de wetsgeschiedenis en
het afwegingskader niet.

1. Inleiding

De burgemeester is een van de oudste nog bestaande be-
stuurlijke actoren in het Nederlandse openbaar bestuur.
Artikel 1 van het Reglement voor het bestuur der Stad uit
1824 bepaalde al dat het bestuur van elke gemeente is sa-
mengesteld uit “een Burgemeester en Schepenen en een
Raad”.? Vanaf 1851 heeft het eenhoofdige burgemeesters-
ambt een wettelijke basis in de Gemeentewet en sinds
1983 heeft de burgemeester als onderdeel van het ge-
meentebestuur een formele basis gekregen in artikel 125

1 Joachim Bekkering is als promovendus verbonden aan de vakgroep Staatsrecht,
Bestuursrecht en Bestuurskunde van de Faculteit Rechtsgeleerdheid van de
Rijksuniversiteit Groningen. Daarnaast is hij werkzaam als onderzoeker en
adviseur bij Pro Facto. Hij dankt prof. mr. Albertjan Tollenaar en prof. mr.
Solke Munneke voor hun commentaar op eerdere versies van dit artikel.

2 Het Reglement voor het bestuur der Stad is uitgegeven bij Koninklijk Besluit
van 4 januari 1824. De tekst werd voor elke stad in het Koninkrijk aan de
lokale situatie aangepast, maar een aantal bepalingen was voor elke stad
gelijkluidend. De hier geciteerde bepaling is er daar één van.

lid 2 Grondwet.? Het eenhoofdige burgemeestersambt gaat
dus al ruim anderhalve eeuw mee. Dat betekent echter
niet dat er niets is veranderd aan het burgemeestersambt,
de rol van de burgemeester in de samenleving en de con-
text waarbinnen de burgemeester opereert. Integendeel
zelfs. De maatschappelijke vraagstukken van vandaag de
dag zijn wezenlijk anders dan die van anderhalve eeuw
geleden en de maatschappelijke en bestuurlijke context
waarbinnen de burgemeester moet opereren is steeds
politieker geworden.* Ook het werkterrein van de bur-
gemeester is veranderd. Met name ten aanzien van de
handhaving van de openbare orde en veiligheid zijn de
vraagstukken en uitdagingen waar de burgemeester mee
te maken krijgt ingewikkelder geworden. Daarbij speelt
ook mee dat de reikwijdte van het openbare-ordebegrip
de laatste decennia steeds verder is opgerekt en de burge-
meestersbevoegdheden op dit terrein flink zijn uitge-
breid.’ Dit heeft de rol en positie van de Nederlandse bur-
gemeester ingrijpend veranderd.®

Daar komt bij dat de burgemeester ook op aanverwante ter-
reinen, zoals de aanpak van ondermijnende criminaliteit,
een steeds grotere rol is gaan spelen. Hoewel deze aanpak
doorgaans wordt gezien als een strafrechtelijke aangele-
genheid, worden bij de aanpak van ondermijning ook steeds
meer bestuursrechtelijke instrumenten en burgemeesters-
bevoegdheden ingezet.” Tot slot vormt ook het bewaken van

3 Inde Grondwet van 1848 was in artikel 138 al bepaald dat de samenstelling,
inrichting en bevoegdheid van het gemeentebestuur bij wet zou worden
geregeld. De gemeentewet van 1851 vormde die wettelijke invulling. De
burgemeester had vanaf 1848 dus al wel een indirecte Grondwettelijke
basis, maar wordt pas sinds 1983 expliciet in de Grondwet benoemd als
onderdeel van het gemeentebestuur.

4 Zie onder andere: C.J.N. Versteden, ‘De nieuwe bepalingen in Gemeentewet
en Provinciewet inzake de zorg voor bestuurlijke integriteit: een zorg-
plicht tevens zorgelijke plicht?’, Gst. 2014/40.

5 Zie onder andere: N. Karsten, L. Schaap & F. Hendriks, ‘Krachtig en kwets-
baar: De Nederlandse burgemeester en de staat van een hybride ambt’,
Bestuurswetenschappen 2014 (68), p. 48-67; J.G. Brouwer & A.J. Wieringa,
‘Toepassing van openbare-ordebevoegdheden in het systeem van het
openbare-orderecht’, in: E.R. Muller & J. De Vries (red.), Burgemeester.
Positie, rol en functioneren van de burgemeester (Handboeken veiligheid),
Deventer: Kluwer 2014, p. 163-191; R.L. Herregodts, ‘De burgemeester en
de openbare orde. Motivering door de wetgever van de bevoegdheidstoe-
deling aan de burgemeester’, in: M. Duchateau en A. Tollenaar, Vertrouwen
in de lokale rechtsstaat. Decentralisatie als governance-vraagstuk, Den
Haag: Boom Juridisch 2018; M.J.G.].A Boogers e.a., Te veel van het goede? De
staat van het burgemeestersambt anno 2020, Enschede: Universiteit Twente
januari 2021.

6 Zie onder andere: N. Karsten & M.C.M. Geuskens, ‘De burgemeester als
compliance officer? Een kritische reflectie op het wetsvoorstel Wtmo
en het ‘Afwegingskader nieuwe burgemeestersbevoegdheden”, NJ/B
2024/1796, p. 2205.

7 Denk bijvoorbeeld aan het sluiten van woningen op grond van artikel 13b
Opiumwet en het opleggen van dwangsommen.
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de integriteit van het gemeentebestuur een verantwoorde-
lijkheid die aan de burgemeester is opgedragen (zie artikel
170 lid 2 Gemeentewet).® We zien dus een uitbreiding van
verantwoordelijkheden, die gepaard gaat met het creéren
van nieuwe bevoegdheden. De vraag of het wenselijk is
dat nieuwe bevoegdheden worden opgedragen aan de bur-
gemeester, wordt echter veelal niet expliciet gesteld, laat
staan beantwoord.

Karsten en Geuskens merkten daarover recent op dat in
het verleden bij de toekenning van nieuwe burgemeesters-
bevoegdheden niet altijd helder is geweest welke overwe-
gingen aan deze toekenning ten grondslag lagen en dat er
vaak niet of nauwelijks een afweging is gemaakt of de be-
treffende bevoegdheden wel passen bij de rol en functie van
de burgemeester.” Wanneer we Memories van Toelichting
van de wetsvoorstellen waarmee nieuwe burgemeesters-
bevoegdheden worden toegekend analyseren, valt inder-
daad op dat er wel argumenten voor de toekenning van de
bevoegdheid te vinden zijn, maar dat die onderbouwing
niet systematisch is. Er lijkt daarnaast veelal niet te zijn af-
gewogen hoe ingrijpend de nieuwe bevoegdheid mag zijn
en of er reden is om af te wijken van de hoofdregel uit de Ge-
meentewet dat uitvoerende bevoegdheden aan het college
toegekend moeten worden."

Om die afweging wel te kunnen maken heeft het Ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in 2023
een Afwegingskader nieuwe burgemeestersbevoegdheden
(hierna: het afwegingskader) vastgesteld. In de inleidende
tekst van het afwegingskader lezen we dat het belangrijk
is om bij het toekennen van een nieuwe bevoegdheid een
duidelijke afweging te maken of deze bevoegdheid past
bij de taak en positie van de burgemeester." Zoals Karsten
en Geuskens terecht opmerken, biedt het Afwegingskader
echter geen daadwerkelijk kader voor bevoegdheidstoeken-
ningen aan burgemeesters en geeft het geen antwoord op de
vraag wat precies de positie en de rol van de burgemeester
binnen ons lokaal openbaar bestuur is en welke bevoegd-
heden daarbij zouden passen.”” Om daadwerkelijk een goede
afweging te kunnen maken of een nieuwe bevoegdheid
thuishoort bij de burgemeester of niet, is het beantwoorden
van die vraag wel noodzakelijk. Dit artikel geeft daar een
aanzet voor door het afwegingskader en de wetshistorische
argumenten voor de toekenning van burgemeestersbe-
voegdheden te bespreken en te analyseren om vervolgens
een aantal aandachtspunten mee te geven voor een moge-
lijke aanscherping van het afwegingskader.

Alvorens dat te doen, gaat paragraaf 2 in op de voor dit
artikel relevante domeinafbakening en begripsbepaling.
Daarna worden in paragraaf 3 de vier belangrijkste argu-
menten besproken die in de wetshistorie naar voren komen
om de burgemeestersbevoegdheden in het veiligheids- en
integriteitsdomein uit te breiden. In paragraaf 3 komt ook
de vraag aan de orde in hoeverre die argumenten ook naar

8 Kamerstukken 11 2017/18, 28844, nr. 146, p. 3.

9 Karsten en Geuskens NJB 2024/1796, p. 2205-2206.

10  Inparagraaf 2.3 wordt ingegaan op deze hoofdregel.

11 Afwegingskader nieuwe burgemeestersbevoegdheden, p. 1.
12 Karsten en Geuskens NJB 2024/1796, p. 2205-2206.

voren komen in het afwegingskader. Vervolgens volgt in
paragraaf 4 een analyse waarbij een aantal suggesties wordt
gedaan om het afwegingskader te verrijken. In paragraaf 5
volgt een korte slotbeschouwing.

2. Domeinafbakening en begripsbepaling

2.1 Inleiding

Burgemeesters hebben een zeer breed takenpakket; bij het
schrijven van dit artikel is de keuze gemaakt te focussen op
burgemeestersbevoegdheden binnen het veiligheids- en
integriteitsdomein. Daarmee wordt bedoeld de burgemees-
tersbevoegdheden ten aanzien van de handhaving van de
openbare orde en (in ruimere zin) veiligheid, de aanpak van
ondermijnende criminaliteit en het bevorderen van de be-
stuurlijke integriteit van de gemeente. Vanwege de nauwe
samenhang van deze drie taakvelden van de burgemeester,
zijn ze in dit artikel samengenomen als het integriteits- en
veiligheidsdomein.

2.2 Het integriteits- en veiligheidsdomein

Het meest in het oog springende werkterrein van de bur-
gemeester is het openbare-orde- en veiligheidsdomein. In
de literatuur zijn vele definities en preciseringen van het
begrip ‘openbare orde’ te vinden.” In de context van de Ge-
meentewet wordt onder openbare orde in oorspronkelijke
zin verstaan: “een complex van rechtsregels dat ziet op het
gewenste niveau van orde en rust in het openbare leven”."
Bij een verstoring van de openbare orde gaat het er dus om
dat de orde en/of de rust in het openbare leven worden ver-
stoord. Bevoegdheden van de burgemeester om deze orde
te handhaven zijn erop gericht een situatie van orde en rust
in de samenleving te herstellen dan wel te behouden. Het
gaat dus om bevoegdheden die tot doel hebben het feitelijk
herstellen en bewaren van de openbare orde. Met het in-
zetten van de bevoegdheden wordt beoogd terug te keren
naar de oorspronkelijke situatie van rust en orde in de sa-
menleving.” In het afwegingskader wordt bij deze oor-
spronkelijke definitie van openbare orde aangesloten. Als
afwegingsvraag is opgenomen of het te regelen onderwerp
in de sfeer ligt van de onmiddellijke/feitelijke ordehand-
having waarmee de burgemeester is belast.

Uit de literatuur komt naar voren dat met name de laatste
decennia de reikwijdte van het openbare-ordebegrip is uit-
gebreid. Het gaat niet meer enkel om het bewaren van orde
en rust in de samenleving. Karsten en Geuskens wijzen er
bijvoorbeeld op dat de ambiguiteit van het gemeenterechte-
lijke openbare-ordebegrip het verleidelijk maakt om steeds
meer bevoegdheden onder openbare-ordehandhaving te
scharen en dat dit de afgelopen jaren ook veelvuldig is ge-
beurd.”® Van der Vorm merkt in dat kader op dat de burge-
meester al meer kan dan uitsluitend de handhaving van de

13 Zie voor een bespreking van verschillende definities van openbare orde
onder andere: Brouwer, ‘Wat is openbare orde? Bevoegdheden van de bur-
gemeester niet onbegrensd’, NJB 2016/30, p. 2162-2169.

14 Kamerstukken I1 1988/89, 19403, nr. 10.

15  ABRvS 14 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3342, r.0. 2.5.

16 Karsten en Geuskens, NJB 2024/28, p. 2206.
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openbare orde en dat steeds breder in de samenleving en
politiek wordt geaccepteerd dat onder de burgemeesters-
taak om de openbare orde te handhaven ook de bestuurlijke
aanpak van misdaad valt.” Hier is een duidelijk verband te
zien tussen de aanpak van ondermijnende criminaliteit en de
bevoegdheden die de burgemeester heeft ten aanzien van de
openbare-ordehandhaving. Woningsluitingen door de bur-
gemeester naar aanleiding van drugsdelicten zijn bijvoor-
beeld niet enkel relevant in het licht van een goede openbare
orde, maar hebben tegelijkertijd ook invloed op de aanpak
van ondermijnende criminaliteit. Deze inzet van openbare-
ordebevoegdheden voor de bestrijding van ondermijnende
criminaliteit is bezien vanuit het specialiteitsbeginsel proble-
matisch. De burgemeester heeft als bestuursorgaan immers
specifieke, doel-gebonden bevoegdheden om de openbare
orde te handhaven.” Vanuit dit oogpunt is het problematisch
om als basis voor het toekennen van burgemeestersbevoegd-
heden gebruik te maken van een steeds meer uitdijend
openbare-ordebegrip.”” Daarmee wordt namelijk de eis van
doelgebondenheid van een bevoegdheid uit het oog verloren
en wordt de grens van bevoegdheidsuitoefening opgerekt.
We zien ook in de praktijk dat burgemeesters het begrip
openbare orde steeds breder interpreteren en dat rechters
daarin mee lijken te gaan.”® De steeds bredere interpretatie
van het begrip openbare orde is daarnaast terug te zien in de
nieuwe bevoegdheden die de laatste decennia aan de burge-
meester zijn toegekend door de wetgever. Dit heeft nog een
andere belangrijke consequentie. Burgemeesters krijgen
steeds meer bevoegdheden die direct of indirect een in-
breuk maken op grondrechten. Zeker bij bevoegdheden die
een inbreuk maken op grondrechten zou verwacht mogen
worden dat de wetgever gedegen beargumenteert waarom
deze aan de burgemeester worden toegekend.

0ok de (bestuurlijke) aanpak van ondermijnende criminaliteit
heeft zijn weerslag op het functioneren van het gemeentebe-
stuur en daarbinnen opererende actoren. Kenmerkend voor
ondermijning is namelijk dat er een groot risico bestaat op ver-
vlechting van de onder- en de bovenwereld.?' Bij ondermijning
is immers sprake van een breed palet aan criminele activiteiten
die een ondermijnende werking hebben op de samenleving.
Daarmee wordt de aanpak van ondermijnende criminaliteit
in de praktijk mede een integriteitsvraagstuk. Ondermijnende
criminelen proberen bijvoorbeeld te infiltreren in de politieke
en bestuurlijke arena op gemeenteniveau, onder andere door
mensen op kieslijsten te laten zetten of door pogingen te doen

17 B. van der Vorm, ‘De uitbreiding van de sluitingsbevoegdheid in artikel
174a Gemeentewet en de taak van de burgemeester als sheriff’, TBSenH
20204, p. 160.

18  Zie voor een nadere uitwerking van het specialiteitsbeginsel o.a. Broring & De
Graaf (red.) e.a., Bestuursrecht 1. Systeem, Bevoegdheid, Bevoegdheidsuitoefening,
Den Haag: Boom Juridisch 2022, p. 48-49; zie ook: RJ.N. Schl6ssels, Het specia-
liteitsbeginsel: over de structuur van bestuursbevoegdheden, wetmatigheid van
bestuur en beleidsvrijheid, Den Haag: Sdu Uitgevers 1998.

19  Karsten en Geuskens, NJB 2024/28, p. 2206.

20  M.L.Tuk & M. Vols, ‘Ondermijning en het openbare-orderecht’, NJB 2018/24,
p. 1708.

21  Zie onder andere: Raad van State, De rol van gemeenten in de bestuurlijke
en integrale aanpak van ondermijning, Den Haag: 20 maart 2019, p. 15 en
Kamerstukken I12017/18, 29911, nr. 207, p. 1.

22 Kamerstukken 112017/18,29911, nr. 207, p. 1.

raadsleden en/of wethouders onder druk te zetten.”® Dit zou
zomaar kunnen leiden tot een bestuurlijk integriteitsprobleem
waarbij de burgemeester in actie moet komen. Ondermijning
slaat dan ‘naar binnen’, het komt de gemeentelijke organisatie
in en wordt een integriteitsvraagstuk. De wettelijke taak van de
burgemeester om de bestuurlijke integriteit van de gemeente
te bevorderen, is daarmee mede een opdracht geworden om
ertegen te waken dat ondermijning binnen de gemeentelijke
organisatie voet aan de grond krijgt.

23 Het wettelijke systeem voor bevoegdheidstoekenning
Om een goede analyse te kunnen maken van de argumen-
tatie achter de toekenning van burgemeestersbevoegd-
heden binnen het integriteits- en veiligheidsdomein, is het
noodzakelijk kort stil te staan bij het geldende wettelijke
systeem voor bevoegdheidstoekenning. Artikel 160 lid 1
onder a Gemeentewet stelt dat het college bevoegd is om
het dagelijks bestuur van de gemeente te voeren, tenzij bij
of krachtens de wet de raad of de burgemeester daarmee
is belast. Uit dat artikel wordt afgeleid dat de hoofdregel
is dat een nieuwe bestuursbevoegdheid in principe moet
worden toegekend aan het college. Ten aanzien van het
taakveld openbare orde gelden hiervoor een aantal expli-
ciete wettelijke uitzonderingen. Op grond van artikel 172
lid 1 Gemeentewet is de burgemeester namelijk belast met
de handhaving van de openbare orde. Dat betekent echter
niet dat standaard alle bevoegdheden die raken aan het
domein van de openbare orde aan de burgemeester kunnen
worden toegekend. Zo kwam de Afdeling Bestuursrecht-
spraak van de Raad van State in haar bekende Vuurwerkver-
bod Hilversum-uitspraaktot het oordeel dat de bevoegdheid
tot het aanwijzen van vuurwerkvrije zones door de Hilver-
sumse gemeenteraad terecht aan het college was toegekend
in de APV omdat er sprake was van een “op de openbare
orde gerichte bestuurs- en beheerstaak”.** Het is dus geen
automatisme dat een bevoegdheid die betrekking heeft
op het openbare-ordedomein aan de burgemeester moet
worden toegekend. Voor de wetgever is de systematiek van
de Gemeentewet uiteraard formeel niet bindend. Er kan
sturende werking van uitgaan, maar toekenning van een
bevoegdheid in de wet kan als lex specialis worden gezien.
Dat neemt niet weg dat mijns inziens ook van de wetgever
mag worden verwacht dat zij in de argumentatie om een
nieuwe bevoegdheid aan de burgemeester toe te kennen
expliciet aandacht besteedt aan de vraag of er reden is van
de hoofdregel af te wijken en de bevoegdheid aan de burge-
meester toe te kennen. Er is afwegingsruimte voor de wet-
gever, maar dat moet wel goed worden gemotiveerd. Uit de
in paragraaf 3 beschreven argumenten zal blijken dat deze
afweging veelal niet in de Memorie van Toelichting is opge-
nomen. Hoewel dat zou kunnen passen bij de hedendaagse
functie van de Memorie van Toelichting om vooral de ar-
gumenten voor een voorstel te presenteren, mist daarmee
naar mijn mening een relevant deel van de argumentatie.

23 Zie onder andere: H.B. Winter e.a., Criminele beinvloeding van het lokale
openbaar bestuur, Groningen: Pro Facto 2017.
24 ABRVS 14 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3342.
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In dat licht is het ook opvallend dat de beschreven afweging
niet als aandachtspunt terugkomt in het afwegingskader.

3. Vier argumenten om de
burgemeestersbevoegdheden in het
veiligheids- en integriteitsdomein
uit te breiden

3.1 Inleiding

Het toekennen van bevoegdheden aan de burgemeester en
niet aan het college van B&W zou een keuze moeten zijn die
de wetgever weloverwogen maakt. Uit de wetsgeschiedenis
kunnen grofweg vier argumenten worden afgeleid om een
nieuwe bevoegdheid binnen het veiligheids- en integriteits-
domein aan de burgemeester toe te kennen: het doortas-
tende besluitvormingsargument, het driehoeksargument,
het connexiteitsargument en het gezagsargument.” In deze
paragraaf worden de vier argumenten besproken aan de
hand van een aantal concrete wettelijke burgemeestersbe-
voegdheden. Tijdens het onderzoek dat tot dit artikel heeft
geleid, is geinventariseerd welke bevoegdheden binnen het
veiligheids- en integriteitsdomein sinds de Gemeentewet
van 1994 aan de burgemeester zijn toegekend. Deze burge-
meestersbevoegdheden zijn bekeken op inhoud en ach-
terliggende argumentatie. Daaruit is een selectie gemaakt
van bevoegdheden waarin duidelijk de vier gevonden ar-
gumenten te herkennen zijn. Deze bevoegdheden vormen
een doorsnede van de uitgebreide definitie van openbare-
ordehandhaving. De geselecteerde bevoegdheden worden
in het vervolg van deze paragraaf besproken en in verband
gebracht met het in 2023 vastgestelde afwegingskader.”®

3.2 Het doortastende besluitvormingsargument

3.21 Inleiding

Het is niet altijd vanzelfsprekend geweest dat bevoegd-
heden voor het handhaven van de openbare orde werden
uitgeoefend door de burgemeester. In het eerdergenoemde
Reglement voor het bestuur der Stad waren deze bevoegd-
heden bijvoorbeeld opgedragen aan ‘burgemeester en
schepenen’.”’” Het was dus een bevoegdheid van wat we te-
genwoordig het college van burgemeester en wethouders
zouden noemen. Met de inwerkingtreding van de gemeen-
tewet in 1851 is dit veranderd en zijn de concrete bevoegd-
heden om de openbare orde in de gemeente te handhaven
aan de burgemeester toegekend.”® In de Memorie van Toe-

25 De wetsgeschiedenis noemt deze termen niet letterlijk, ze zijn geformu-
leerd door de auteur op basis van de inhoud van de argumentatie.

26  Zie voor een uitgebreide bespreking van (vrijwel) alle openbare-
ordebevoegdheden van de burgemeester onder andere: Herregodts 2018,
Brouwer & Wieringa 2014, Karsten e.a. 2014 en Boogers e.a. 2021.

27  Zieonder andere artikel 88,91 en 93 van het Reglement voor het bestuur der
Stad.

28 De algemene bepaling in de Gemeentewet dat de burgemeester is be-
last met de handhaving van de openbare orde (het huidige artikel 172 lid 1
Gemeentewet) staat pas sinds 1994 in de Gemeentewet. Formeel kan dus niet
gezegd worden dat de handhaving van de openbare orde al sinds 1851 een
expliciete taak van de burgemeester is. Wel heeft de burgemeester sinds dat
moment bevoegdheden ten aanzien van de handhaving van de openbare orde.
Op artikel 172 lid 1 Gemeentewet wordt in paragraaf 3.2.2 nader ingegaan.

lichting bij de gemeentewet van 1851 gaat de regering ex-
pliciet in op de reden voor deze keuze. In de toelichting op
artikel 184 tot en met 187 lezen we:

“Zal de openbare orde, waar men haar verstoort of be-
dreigt, spoedig worden hersteld of gehandhaafd, het is
nodig, dat in het nemen van besluiten niet gedraald en
het beslotene onmiddellijk uitgevoerd worde. Dit is eer
te verwachten, wanneer de bevoegdheid tot bevelen
en handelen aan één persoon, dan ingeval zij aan een
college is opgedragen.””

Deze toelichting bij de gemeentewet van 1851 laat zien dat
de wetgever vond dat het om de openbare orde te kunnen
herstellen dan wel handhaven, nodig is de bevoegdheden
daartoe bij een eenhoofdig orgaan neer te leggen dat door-
tastend kan besluiten. Dat orgaan is volgens de gemeente-
wetgever van 1851 de burgemeester. De bevoegdheden ten
aanzien van de handhaving en het herstel van de openbare
orde werden daarom aan de burgemeester toegekend en
niet langer aan het college van B&W. Omdat het college van
B&W een collegiaal bestuur is, zou er meer overleg nodig zijn
voordat er daadwerkelijk een openbare-ordebevoegdheid
ingezet kan worden. Sinds 1851 komt dit doortastende
besluitvormingsargument in de wetsgeschiedenis regel-
matig terug als reden om het bevoegdhedenarsenaal van de
burgemeester in het veiligheids- en integriteitsdomein uit
te breiden. De twee in het vervolg van deze paragraaf be-
sproken voorbeelden illustreren dit. Ook in het afwegings-
kader komt het doortastende besluitvormingsargument na-
drukkelijk aan de orde als aandachtspunt bij de afweging of
een bevoegdheid aan de burgemeester wordt toegekend.*
Bij het perspectief Eenhoofdig of collegiaal is een van de
vragen die moet worden beantwoord namelijk of er nood-
zaak bestaat tot snelle besluitvorming. In die vraag is het
doortastende besluitvormingsargument te herkennen.

3.2.2  Artikel 172 lid 1 Gemeentewet

Het duidelijkste voorbeeld van een taaktoekenning aan de
burgemeester op basis van het doortastende besluitvor-
mingsargument is artikel 172 lid 1 Gemeentewet. In dat ar-
tikel is expliciet bepaald dat de burgemeester belast is met
de handhaving van de openbare orde. In de Memorie van
Toelichting staat de volgende passage:

“Het onderhavige artikel maakt de burgemeester niet
alleen bevoegd maar legt op hem ook de plicht om de
openbare orde te handhaven. Hij is met deze taak belast
omdat hij als eenhoofdig orgaan tot de op dit gebied ver-
eiste snelle en doeltreffende besluitvorming in staat is.”*'

29  Kamerstukken I11850/51, LXV.3, p. 395.

30 Het afwegingskader bestaat uit zeven perspectieven, die ieder zijn onder-
verdeeld in een aantal aandachtspunten. Voor een uitgebreidere beschrij-
ving van de perspectieven die aan de orde komen in het afwegingskader
wordt verwezen naar: Karsten en Geuskens, NJB 2024/28, p. 2206.

31  Kamerstukken I 1985/86, 19403, nr. 3, p. 147; op het moment van invoering
was dit artikel 171 Gemeentewet.
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Hier zien we ruim honderd jaar later in bijna precies de-
zelfde bewoordingen het argument uit 1851 terugkeren:
als eenhoofdig orgaan kan de burgemeester doortastend en
gezaghebbend optreden.

3.2.3 Wet tijdelijk huisverbod

Een ander voorbeeld van een bevoegdheidstoekenning op
basis van het doortastende besluitvormingsargument is
artikel 2 lid 1 Wet tijdelijk huisverbod. Dat artikel bepaalt
dat de burgemeester een huisverbod aan een persoon kan
opleggen indien uit feiten of omstandigheden blijkt dat
de aanwezigheid van deze persoon in de woning een ern-
stig en onmiddellijk gevaar oplevert voor de veiligheid van
één of meer personen die met hem in de woning wonen of
daarin anders dan incidenteel verblijven. De burgemeester
kan het huisverbod ook opleggen als op grond van feiten of
omstandigheden een ernstig vermoeden van het gevaar be-
staat. Over de vraag waarom de burgemeester het meest ge-
schikte orgaan is om het tijdelijk huisverbod op te kunnen
leggen, zegt de regering in de Memorie van Toelichting het
volgende:

“Het opleggen van een huisverbod strekt ertoe in de
gegeven noodsituatie escalatie te voorkomen en hulp
te bieden. Gelet op het doel van deze maatregel is de
bevoegdheid tot het opleggen ervan aan de burge-
meester toegekend. In het verlengde van de hiervoor
geschetste verantwoordelijkheden van het gemeente-
bestuur is in situaties waarbij er nog geen sprake is van
strafbare feiten, maar escalatie dreigt, behoefte aan een
eenhoofdig gezag dat snel kan voorzien in de noodzake-
lijke bezinningsperiode voor betrokkenen.”*?

Ook hier zien we de argumentatie uit 1851 letterlijk terug-
komen. Gelet op het doel van het opleggen van een tijde-
lijk huisverbod is het volgens de regering noodzakelijk deze
bevoegdheid toe te kennen aan een eenhoofdig gezag dat
ad hoc en dus voortvarend kan beslissen. Daarom wordt de
burgemeester door de regering als meest geschikt gezien
om het huisverbod op te leggen. Uit dit citaat kunnen we
opmaken dat ook bij bevoegdheden die niet vallen onder de
klassieke openbare-ordebevoegdheden - de bevoegdheden
om de openbare orde feitelijk te herstellen en bewaren - de
doortastendheid van de besluitvorming dus een belangrijk
argument is. Dit is ook een illustratie van de in paragraaf 2
besproken oprekking van het openbare-ordebegrip en sluit
aan bij het verderop te bespreken connexiteitsargument.

3.3 Het driehoeksargument

3.3.1 Inleiding

Als we kijken naar de wetsgeschiedenis valt op dat het
doortastende besluitvormingsargument vaak direct wordt
gekoppeld aan een tweede argument: het driehoeksargu-
ment. De burgemeester opereert binnen de veiligheids-
driehoek waar ook de politie en het OM deel van uitmaken

32 Kamerstukken I12005/06, 30657, nr. 3, p. 3.

en dat maakt hem bij uitstek geschikt voor het uitoefenen
van bevoegdheden in de sfeer van openbare orde en veilig-
heid. Met name het feit dat de burgemeester het gezag heeft
over de politie en in nauw contact staat met de brandweer is
voor de wetgever veelal een bijkomende reden om bevoegd-
heden bij de burgemeester neer te leggen. De in paragraaf
3.2 besproken bevoegdheden zijn ook voor dit argument il-
lustratief. Ook het driehoeksargument komt uitdrukkelijk
naar voren in het afwegingskader. Onder het perspectief
Openbare orde-portefeuille is een van de vragen die moet
worden beantwoord namelijk of de positie van de burge-
meester binnen de driehoek relevant is bij uitoefening van
de bevoegdheid. Daaruit spreekt expliciet dat het feit dat de
burgemeester opereert binnen de veiligheidsdriehoek een
reden kan zijn om ervoor te kiezen een bevoegdheid toe te
kennen aan de burgemeester.

3.3.2  Artikel 172 lid 1 Gemeentewet
In de Memorie van Toelichting bij artikel 172 lid 1 Gemeen-
tewet merkt de regering het volgende op:

“Ook zijn opperbevel bij brand maakt hem bij uitstek ge-
schikt voor de uitoefening van deze taak, waarbij soms
ook bovenlokale belangen een rol spelen.”*

Deze redenering van de regering is een voorbeeld van het
driehoeksargument. Om effectief aan het opperbevel in-
vulling te kunnen geven, zal de burgemeester nauw met de
hulpdiensten moeten samenwerken.

3.3.3 Wet tijdelijk huisverbod

0ok bij de Wet tijdelijk huisverbod zien we dat het doortas-
tende besluitvormingsargument hand in hand gaat met het
driehoeksargument, zo blijkt uit onder andere de volgende
passage uit de Memorie van Toelichting:

“Toebedeling van de taak aan de burgemeester ligt mede
voor de hand aangezien deze op grond van artikel 12 van
de Politiewet 1993 ook reeds het gezag heeft over de po-
litie die in het kader van de in dat artikel omschreven
taken ook veelal in situaties van huiselijk geweld aan-
wezig is.”**

Dat de burgemeester het gezag heeft over de politie is dus
een argument voor de wetgever om in dit geval de burge-
meester met het opleggen van het tijdelijk huisverbod te
belasten. De tenuitvoerlegging van het tijdelijk huisverbod
kan dan goed worden opgepakt. Dat de politie net als de
burgemeester deel uitmaakt van de veiligheidsdriehoek is
dus voor de wetgever een relevante overweging bij de be-
voegdheidstoedeling.

33 Kamerstukken I1 1985/86, 19403, nr. 3, p. 147.
34 Kamerstukken I1 2005/06, 30657, nr. 3, p. 3.
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34 Het connexiteitsargument

3.4.1 Inleiding

In de wetsgeschiedenis wordt ten aanzien van de toekenning
van bevoegdheden aan de burgemeester onder verwijzing
naar reeds bestaande openbare-ordebevoegdheden door de
wetgever met regelmaat beargumenteerd dat het logisch is
om ook andere bevoegdheden toe te kennen aan de burge-
meester. Dit zou aangeduid kunnen worden als het connexi-
teitsargument. Omdat een nieuwe bevoegdheid lijkt op een
reeds bestaande burgemeestersbevoegdheid dan wel aan
dezelfde problematiek raakt, wordt de nieuwe bevoegdheid
toegekend aan de burgemeester. In het connexiteitsargu-
ment is veelal de in paragraaf 2 besproken verruiming van
het openbare-ordebegrip terug te zien. Door de toekenning
van ‘connexe’ bevoegdheden aan de burgemeester, wordt de
reikwijdte van het openbare-ordebegrip steeds breder. Dat
gaat overigens verder dan de reeds in paragraaf 2 besproken
oprekking naar veiligheid en de aanpak van ondermijning.
Onder anderen Herregodts constateert dat ook op een ander
punt de reikwijdte van de openbare-ordebevoegdheden van
de burgemeester de afgelopen decennia is uitgebreid. Zo
wordt ook het nemen van preventieve maatregelen tegen-
woordig als onderdeel van de openbare-ordehandhaving
gezien.* Denk daarbij aan het opleggen van tijdelijke ver-
plichtende zorgmaatregelen om een onrustige situatie te
voorkomen. Dat gaat verder dan het voorkomen van feite-
lijke wanordelijkheden. Deze uitbreiding van de reikwijdte
van het openbare-ordebegrip is eveneens terug te zien in de
wetsgeschiedenis.

Op meerdere plekken in het afwegingskader komt het con-
nexiteitsargument terug in de te beantwoorden vragen. Zo
wordt bij het eerste perspectief - democratische legitima-
tie - als een van de aandachtspunten de vraag benoemd of
rechtstreekse toekenning van de nieuwe bevoegdheid aan
de burgemeester is aangewezen vanwege aansluiting bij be-
staande bevoegdheden. Bij het perspectief openbare orde-
portefeuille is vervolgens de vraag opgenomen of de nieuw
te ontwikkelen bevoegdheid aansluit bij reeds bestaande
bevoegdheden van de burgemeester. Tot slot komen we
het connexiteitsargument in het afwegingskader tegen bij
het perspectief strafrecht of bestuursrecht. Bij dat perspec-
tief staat namelijk als aandachtspunt de vraag of er bij de
toekenning van een nieuwe bevoegdheid voldoende raak-
vlakken zijn met de handhaving van de openbare orde. Alle
drie deze vragen zijn een vorm van het connexiteitsargu-
ment zoals die ook terugkomt in de wetsgeschiedenis. De
connexiteit van een nieuwe bevoegdheid is echter in het
afwegingskader geen zelfstandig argument. De wetgever
lijkt dit wel als zodanig te zien. Als de nieuwe bevoegdheid
raakt aan de handhaving van de openbare orde, dan wel aan
andere bestaande burgemeestersbevoegdheden is er reden
ook de nieuwe bevoegdheid toe te kennen aan de burge-
meester.

35 Herregodts 2018, p. 194.

34.2 Wet tijdelijk huisverbod

De eerder besproken bevoegdheid die de burgemeester in
artikel 2 lid 1 Wet tijdelijk huisverbod toegekend heeft ge-
kregen, is geen klassieke openbare-ordebevoegdheid. Het is
geen bevoegdheid die primair het handhaven van de open-
bare orde tot doel heeft. In de argumentatie om de burge-
meester de bevoegdheid te geven om een tijdelijk huisver-
bod op te leggen, lijkt de wetgever te vinden dat de beoogde
bevoegdheid wel raakt aan de openbare orde en veiligheid.
De Memorie van Toelichting zegt hierover het volgende:

“De burgemeester heeft al verschillende bevoegdheden
om preventief op te treden op andere terreinen, bijvoor-
beeld vanuit zijn taak de openbare orde te handhaven,
maar ook bijvoorbeeld in het kader van de Wet bijzon-
dere opnemingen in psychiatrische ziekenhuizen (Wet
Bopz). Hoewel het bij huiselijk geweld niet gaat om een
bevoegdheid in het kader van de openbare orde, kan wel
gesproken worden over een bevoegdheid in het kader
van de lokale veiligheidszorg die primair bestuurlijk van
aard is.”*

Hier wordt heel duidelijk benadrukt dat de burgemeester
steeds meer preventieve taken heeft die raken aan het vei-
ligheidsdomein. Dat was voor de regering een reden om het
tijdelijke huisverbod als een soort ‘preventieve openbare-
ordehandhaving’ ook bij de burgemeester te beleggen.
Deze argumentatie is een voorbeeld van het connexiteits-
argument. De bevoegdheid die aan de burgemeester wordt
toegekend, lijkt erg op bevoegdheden die de burgemeester
nu al heeft. Interessant is overigens om te zien dat de rege-
ring hier in de Memorie van Toelichting de overkoepelende,
bredere betekenis van het begrip openbare orde gebruikt
als argument voor toedeling van een bevoegdheid aan de
burgemeester en niet de wettelijke terminologie. Er wordt
immers specifiek gesproken over de zorg voor veiligheid.
Daarmee lijkt de regering openbare orde en veiligheid als
samengenomen taakdomein te zien.

343 Wet verplichte GGZ

Een ander voorbeeld van een meer preventieve bevoegd-
heid op het terrein van de openbare orde en veiligheid die is
neergelegd bij de burgemeester, is artikel 7:1 Wet verplichte
GGZ. Dit artikel geeft de burgemeester de bevoegdheid om
een crisismaatregel op te leggen aan een persoon die zich
in zijn gemeente bevindt als er sprake is van onmiddellijk
dreigend ernstig nadeel waarvan het vermoeden is dat dit
wordt veroorzaakt door het gedrag van een persoon als ge-
volg van een psychische stoornis. Daarnaast is vereist dat
de crisismaatregel het ernstig nadeel kan wegnemen, dat de
crisissituatie dermate ernstig is dat de procedure voor een
zorgmachtiging niet kan worden afgewacht en er sprake is
van verzet tegen zorg. Bij de invoering van de Wet verplichte
GGZis er discussie gevoerd over de vraag of het passend was
deze bevoegdheid toe te kennen aan de burgemeester. De

36  Kamerstukken I1 2005/06, 30657, nr. 3, p. 3.
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regering was van mening dat dit het geval is, zo blijkt uit
onderstaande passage uit de Memorie van Toelichting:

“Met de VNG zijn wij van mening dat de verantwoorde-
lijkheid van de burgemeester voor het nemen van een
crisismaatregel goed aansluit bij de huidige rol van de
burgemeester ten aanzien van veiligheid, zoals ook ver-
woord in de nota Burgemeester en Veiligheid (Tweede
Kamer, vergaderjaar 2008-2009, 30 657, nr. K). (...) Daar
het gedrag van een patiént de openbare orde kan ver-
storen of onrust kan veroorzaken en de politie veelal als
eerste geconfronteerd wordt met de patiént in nood-
situaties, hebben wij ervoor gekozen de bestaande be-
voegdheidstoedeling op dit punt in tact te laten.”*’

Dit citaat maakt duidelijk dat er bij de toekenning van de
bevoegdheid aan de burgemeester om een crisismaatregel
op te leggen aansluiting wordt gezocht bij de openbare-
ordebevoegdheden van de burgemeester. De bevoegdheid
om een crisismaatregel op te leggen past daarbij. Opval-
lend is dat ook de verhouding tussen de politie en de burge-
meester - het driehoeksargument - hier wederom als argu-
ment wordt gegeven.

344 Wet Damocles (artikel 13b Opiumwet)

0ok bij de invoering van artikel 13b Opiumwet is de reeds be-
staande rol van de burgemeester als openbare-ordehandhaver
als voornaamste argument gebruikt om de burgemeesters-
bevoegdheid tot pandsluiting uit te breiden. Op grond van ar-
tikel 13b Opiumwet heeft de burgemeester de mogelijkheid
om bestuursdwang toe te passen indien middelen zoals be-
doeld in artikel 2 en 3 Opiumwet worden verkocht, afgeleverd
of verstrekt vanuit voor het publiek toegankelijke lokalen en
daarbij behorende ervan. De bestuursdwang kan ook worden
toegepast als dergelijke middelen aanwezig zijn voor de ge-
noemde activiteiten.®® De reden om de bevoegdheid tot het
toepassen van bestuursdwang in dit geval toe te kennen aan
de burgemeester, is volgens de regering de connexiteit met
andere burgemeestersbevoegdheden:

“Vanwege de bevoegdheidsverdeling in de Gemeentewet
is ervoor gekozen deze bevoegdheden aan de burge-
meester toe te delen. Artikel 129 eerste lid Gemeentewet
gaat er weliswaar van uit dat de toepassing van bestuurs-
dwang als regel wordt uitgeoefend door het college van
burgemeester en wethouders. Het tweede lid laat ruimte
voor toedeling van de bevoegdheid aan andere bestuurs-
organen van de gemeente. Op basis van artikel 174 Ge-
meentewet is de burgemeester belast met het toezicht
op onder meer voor publiek openstaande gebouwen en
daarbij behorende erven. Hij is bevoegd bij de uitoefe-
ning van het toezicht bevelen te geven die met het oog op
de bescherming van veiligheid en gezondheid nodig zijn.
Het ligt dan ook in de rede om in het verlengde hiervan
de bestuursdwangbevoegdheid in de zin van onderhavig

37  Kamerstukken I12009/10, 32399, nr. 3, p. 21-22 en p. 76.
38  Kamerstukken 11 1996/97, 25324, nr. 3, p. 1.

wetsvoorstel aan de burgemeester toe te delen. Dit sluit
ook aan bij de uitoefening van de overige bevoegdheden
die met betrekking tot drugs door gemeenten worden
uitgeoefend. Doorgaans gaat het om openbare-orde-
bevoegdheden ten aanzien waarvan de burgemeester
het bevoegde bestuursorgaan is.”*

Ook hier zien we dus duidelijk dat de wetgever een burge-
meestersbevoegdheid uitbreidt omdat dit zou passen bij
reeds bestaande openbare-ordebevoegdheden van de bur-
gemeester.

3.4.5  De burgemeester als ondermijningsbestrijder

Een ander voorbeeld waarbij het connexiteitsargument
een rol speelt is het voorkomen en aanpakken van onder-
mijnende criminaliteit. In 2017 verscheen een proeve van
wetgeving van de Regioburgemeesters over dit thema.*’ De
Regioburgemeesters stellen onder andere voor om artikel
172 lid 1 Gemeentewet te herformuleren in: “De burge-
meester is belast met de handhaving van de openbare orde,
waaronder ook het voorkomen en bestrijden van criminele
activiteiten.”" Met dit voorstel pleitten de Regioburgemees-
ters ervoor expliciet in artikel 172 lid 1 Gemeentewet op
te nemen dat de burgemeester een verantwoordelijkheid
heeft bij het bestrijden van criminele activiteiten. Gelet
op de verantwoordelijkheid van de burgemeester voor de
handhaving van de openbare orde en gezien zijn verant-
woordelijkheid voor de integriteit van de gemeentelijke or-
ganisatie en het belang van eenheid van beleid hierbij, is de
burgemeester volgens hen het meest aangewezen om deze
taak op zich te nemen.* Dit lijkt vooral een argument te zijn
dat een criminaliteitsbestrijdende taak zou passen bij reeds
bestaande burgemeesterstaken. Het is daarmee een voor-
beeld van het connexiteitsargument.

Interessant is in hoeverre ook de wetgever deze connexiteit
overneemt en gebruikt bij de toekenning van bevoegdheden
aan de burgemeester om ondermijning aan te pakken. Naar
aanleiding van de proeve van de Regioburgemeesters heeft
de regering door verschillende wetswijzigingen een aantal
reeds bestaande openbare-ordebevoegdheden van de bur-
gemeester uitgebreid. Zo zijn de in te zetten bevoegdheden
in artikel 13b Opiumwet uitgebreid en is de reikwijdte van
artikel 174a Gemeentewet uitgebreid.® Bij de uitbreiding
van artikel 174a Gemeentewet legt de regering in de Me-
morie van Toelichting een directe link tussen de aanpak van
ondermijning en handhaving van de openbare orde:

39 Idem,p.7; artikel 129 Gemeentewet isinmiddels artikel 125 Gemeentewet.
Auteur heeft ervoor gekozen het oorspronkelijke citaat niet aan te passen
met het oog op de juistheid en vindbaarheid van de geciteerde passage. In
het oorspronkelijke citaat spreekt de regering over artikel 14 Gemeentewet
in plaats van artikel 174 Gemeentewet als het gaat om het toezicht op voor
het publiek openstaande gebouwen. Gelet op de tekst van beide artikelen
kan het niet anders dan dat hier sprake is van een kennelijke verschrijving,
auteur heeft daarom dit artikelnummer wel aangepast in het citaat.

40 Regioburgemeesters, Proeve van wetgeving ‘Voorkomen en aanpakken van
ondermijning’, 2017.

41  Regioburgemeesters 2017, p. 5.

42 Idem,p.7.
43 Zie onder andere: Kamerstukken 112018/19, 29911, nr. 212 en Van der Vorm
2020.

360 Afl. 7593 - juli 2025

Gst. 2025/65



DE TOEKENNING VAN BURGEMEESTERSBEVOEGDHEDEN GEWOGEN

“Wil een woning, niet voor het publiek toegankelijk lo-
kaal of bijbehorend erf met toepassing van dit onderdeel
kunnen worden gesloten, dan is het centrale criterium
dat rond die plek de openbare orde wordt verstoord, dan
wel ernstige vrees bestaat voor het daar ontstaan van
verstoring van de openbare orde. Het begrip «(verstoring
van de) openbare orde» betekent in onderdeel b hetzelfde
als in andere artikelen in hoofdstuk XI Gemw, zoals door
de Afdeling verwoord in haar standaarduitspraak over de
Amsterdamse sinterklaasintocht.™*

Hoewel de regering de opvatting van de Regioburgemees-
ters dat de burgemeester verantwoordelijk zou moeten
zijn voor strafrechtelijke criminaliteitsbestrijding in alge-
mene zin niet lijkt te delen, kan de regering zich er wel in
vinden dat bestrijding van ondermijnende criminaliteit een
onderdeel kan zijn van de bestuurlijke handhaving van de
openbare orde. In die zin komt dus ook de regering met het
connexiteitsargument om de burgemeester een stevigere
vinger in de pap te geven bij de bestuurlijke aanpak van
ondermijning.

3.5 Het gezagsargument

3.5.1 Inleiding

Een vierde argument dat wordt gegeven om bevoegdheden
aan de burgemeester toe te kennen, is de politiek onafhan-
kelijke positie die de burgemeester inneemt en het gezag
dat daarvan uitgaat. Met name ten aanzien van de bevor-
dering van de bestuurlijke integriteit komen we dit argu-
ment tegen. Artikel 170 lid 2 Gemeentewet is daarvan het
duidelijkste voorbeeld. Ook het gezagsargument vinden we
terug in het afwegingskader. Bij het perspectief Eenhoofdig
of collegiaal is een van de opgenomen aandachtspunten na-
melijk de vraag of besluitvorming door de burgemeester is
aangewezen in verband met zijn positie als boven de par-
tijen staand ambt. Dit is een vertaling van het gezagsargu-
ment. Door de boven de partijen staande positie van de
burgemeester, kan hij met gezag optreden en besluiten een
bevoegdheid al dan niet in te zetten. Interessant is dat de
wetgever dit argumenten vooral koppelt aan de taak van
de burgemeester om de bestuurlijke integriteit van de ge-
meente te bevorderen, maar dat dit argument in het af-
wegingskader in een breder verband relevant wordt geacht.

3.5.2  Artikel 170 lid 2 Gemeentewet

De taak van de burgemeester om de bestuurlijke integri-
teit van de gemeente te bevorderen, is sinds 2016 expliciet
wettelijk verankerd in artikel 170 lid 2 Gemeentewet.* Dat
artikel is naar de opvatting van de regering overigens ei-
genlijk een codificatie van wat de burgemeester al deed. De
burgemeester heeft op grond van artikel 170 lid 1 Gemeen-
tewet namelijk al een algemene zorgplicht om de goede

44 Kamerstukken I12022/23, 36217, nr. 3, p. 45-46.

45  Deze bepaling is in de Gemeentewet opgenomen met de zogenoemde
“Verzamelwet” tot wijziging van onder andere de Gemeentewet en de
Provinciewet (zie voor het wetsvoorstel: Kamerstukken I 2012/13, 33691,
nr. 2).

behartiging van gemeentelijke aangelegenheden te bevor-
deren. Volgens de regering valt ook de bevordering van de
bestuurlijke integriteit van de gemeente daaronder.*® Desal-
niettemin zag de regering wel meerwaarde in het expliciet
verankeren van deze burgemeesterstaak. In de Memorie
van Toelichting lezen we daarover:

“Bij (vermoedens van) integriteitsschendingen wordt
optreden van de burgemeester verwacht. Zeker ingeval
vragenrijzen over de integriteit van wethouders of raads-
leden kan de burgemeester echter in een kwetsbare po-
sitie geraken. In de vervulling van deze niet eenvoudige
taak dient buiten twijfel te staan dat de burgemeester
daarin een bijzondere verantwoordelijkheid heeft. Hij
moet vanuit die verantwoordelijkheid zelfverzekerd
kunnen optreden. Het waarborgen en mogelijk ver-
sterken van deze rol kan geschieden door buiten twijfel
te stellen dat hier voor de burgemeester een verantwoor-
delijkheid en een opdracht ligt.™’

Met het expliciet wettelijk verankeren van de integriteits-
bevorderende taak van de burgemeester werd dus vooral
beoogd om de burgemeester meer autoriteit - gezagheb-
bendheid - bij diens handelen ten aanzien van integriteits-
vraagstukken te geven. Bij het aanpakken van dergelijke
vraagstukken, moet het gezag van de burgemeester duide-
lijk zijn. Daarom was het volgens de regering nodig dit als
expliciete wettelijke burgemeesterstaak aan te merken. In
het citaat zien we het gezagsargument terug.

4. Analyse

41 Inleiding

In de vorige paragraaf is aan de hand van de wetsgeschie-
denis bij de toekenning van verschillende burgemeesters-
bevoegdheden een overzicht gegeven van de vier meest
voorkomende argumenten om een nieuwe bevoegdheid
aan de burgemeester toe te kennen. Daarnaast is aange-
geven in hoeverre deze wetshistorische argumenten in het
afwegingskader aan de orde komen. In deze paragraaf volgt
een korte analyse van de beschreven wetsgeschiedenis en
wordt een aantal suggesties gedaan om het afwegingskader
te verrijken.

4.2 De verbindende burgervaderrol staat onder druk

In de literatuur wordt vaak onderscheid gemaakt tussen for-
mele en informele rollen van de burgemeester. Hoewel het
begrip ‘rol’ formeel geen juridische term is, kan er wel een
juridische invulling aan worden gegeven. Met de formele
rollen van de burgemeester wordt dan gedoeld op diens
wettelijk vastgelegde taken en bevoegdheden. Een van de
belangrijkste formele rollen is die van hoeder van de maat-
schappelijke veiligheid en de openbare orde, waartoe de bur-
gemeester verschillende wettelijk vastgelegde bevoegdheden

46  Kamerstukken 112012/13, 33691, nr. 3, p. 10.
47  Idem, p. 10.
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heeft.”® Naast formele rollen hebben burgemeesters ook een
aantal informele rollen. Dat zijn de burgemeesterstaken
die niet wettelijk zijn vastgelegd. De bekendste informele
burgemeestersrol is die van de verbindende burgervader
of -moeder.*® Uit verschillende onderzoeken komt naar vo-
ren dat de informele rollen van de burgemeester de laatste
decennia - onder andere door burgemeesters zelf - steeds
belangrijker worden gevonden.® Dat geldt in het bijzonder
voor de rol van burgervader of -moeder. Hedendaagse bur-
gemeesters worden steeds meer geacht bij te dragen aan de
samenhang binnen een lokale gemeenschap en aan behoud
en ontwikkeling van de lokale identiteit.”’ Als burgervader of
-moeder is de burgemeester steeds meer een verbindende,
troostende, luisterende en ceremoniéle vertegenwoordiger
van het gemeentelijke openbaar bestuur.’’ Interessant is
dat uit onderzoek blijkt dat burgemeesters zichzelf tegen-
woordig vooral beschouwen als burgervader, als gezicht van
hun gemeente en verbinder.”® Het is daarom opvallend dat
de in paragraaf 3 beschreven wetsgeschiedenis vrijwel vol-
ledig aan deze informele rollen voorbij lijkt te gaan. In de
Memories van Toelichting wordt bijvoorbeeld maar zeer be-
perkt ingegaan op de vraag of toekenning van een nieuwe
burgemeestersbevoegdheid - waarmee een formele rol van
de burgemeester wordt versterkt — het voor de burgemeester
lastiger maakt om op een goede wijze invulling geven aan
de rol van burgervader en -moeder. Voor het expliciet be-
antwoorden van die vraag is echter wel voldoende aanlei-
ding. Het is voor burgemeesters namelijk steeds lastiger om
de inzet van de in paragraaf 3 beschreven bevoegdheden te
verenigen met het zijn van een verbindende burgervader
of -moeder. De verruimde rol van de burgemeester bij de
aanpak van ondermijnende criminaliteit maakt een burge-
meester bijvoorbeeld kwetsbaarder in diens verbindende
rol. Door het te lijf gaan van ondermijnende criminaliteit
worden burgemeesters gevoeliger voor bedreigingen. Dat
doet afbreuk aan de mate waarin de burgemeester als bur-
gervader of -moeder in de samenleving naast inwoners kan
gaan staan.’® Het gezag van de burgemeester als boven de
partijen staand ambt neemt daarmee ook af. Dat maakt het
essentieel dat bij de discussie over de toekenning van een
nieuwe bevoegdheid aan de burgemeester de spanning met
de burgervader/-moederrol expliciet wordt betrokken. In het
afwegingskader is daar een aanzet toe gegeven door het op-
nemen van het perspectief Burgervaderlijke-moederlijke rol.

48  Boogers e.a. 2021, p.42 e.v.

49  Zie onder andere: A.E. Schilder & J.H.A. Van der Grinten, De burgemeester be-
voegd? Perspectieven op het burgemeestersambt: handreiking voor discussie,
Leiden/Amsterdam: Universiteit Leiden en Vrije Universiteit Amsterdam
januari 2021; A.E. Schilder & J.H.A. Van der Grinten, Advies afwegingskader
bevoegdheden burgemeester, Leiden/Amsterdam: Universiteit Leiden en Vrije
Universiteit Amsterdam april 2023; A.F.A. Korsten, ‘De persoonlijke kant van
het burgemeesterschap’, in: E.R. Muller & J. De Vries (red.), Burgemeester.
Positie, rol en functioneren van de burgemeester (handboeken veiligheid),
Deventer: Kluwer 2014, p. 245-267.

50 Zie onder andere: Boogers e.a. 2021.

51 Korsten 2014.

52 Schilder & Van der Grinten 2021, p. 11-12.

53  Karstene.a. 2014, p. 54.

54  Schilder & Van der Grinten 2021, p. 13 en 17; zie ook: Schilder en Van der
Grinten 2023, p. 8-9.

Bij dit perspectief horen als aandachtspunten de vragen of
de toekenning van een nieuwe bevoegdheid effect heeft op
de rol van burgervader/-moeder en of de vervulling van deze
rol voldoende gewaarborgd blijft. Dat deze vragen worden
gesteld is positief, maar in het afwegingskader worden geen
concrete handvatten gegeven om een goede afweging te
maken. Een vraag die bijvoorbeeld niet wordt beantwoord,
is wanneer de verbindende burgervaderlijke-moederlijke rol
zodanig in het gedrang komt dat een bevoegdheid niet aan
de burgemeester toegekend zou moeten worden. Het afwe-
gingskader op dat punt verrijken, draagt bij aan een consis-
tentere argumentatielijn bij de toekenning van nieuwe be-
voegdheden aan de burgemeester.

4.3 Toenemende bevoegdheden en bredere reikwijdte
Uit de in paragraaf 3 besproken voorbeelden komt naar voren
dat de burgemeester - met name binnen het veiligheids- en
integriteitsdomein - de afgelopen decennia steeds meer
bevoegdheden heeft gekregen en dat de reikwijdte van
de bevoegdheden is veranderd. Zo zien we dat de nieuwe
burgemeestersbevoegdheden ten aanzien van het taakveld
openbare orde steeds vaker ook veiligheid in brede zin om-
vatten. Bij deze bevoegdheden speelt het preventie-element
tegenwoordig een steeds belangrijkere rol. Uit de analyse van
de wetsgeschiedenis blijkt daarnaast dat de aanpak van on-
dermijnende criminaliteit veelal wordt gezien als een vorm
van openbare-ordehandhaving. De vraag is of dat terecht is.
Het is immers niet per definitie zo dat ondermijnende crimi-
naliteit leidt tot een onmiddellijke en feitelijke verstoring van
de openbare orde. De veelzijdigheid van de bevoegdheden
die de burgemeester op grond van het connexiteitsargument
toegekend heeft gekregen, benadrukt dit.

De in paragraaf 3 besproken voorbeelden bevestigen daarmee
de in paragraaf 2 geschetste oprekking van de reikwijdte van
het openbare-ordebegrip. Wat de wetgever precies verstaat
onder dit begrip wordt op basis van de besproken wetsge-
schiedenis overigens niet duidelijk. Verwacht mag worden
dat deze duidelijkheid in de toekomst wel door de wetgever
geboden gaat worden. Het afwegingskader bevat immers als
aandachtspunt dat de te regelen bevoegdheid in de sfeer van
de onmiddellijke/feitelijke ordehandhaving moet liggen. Om
die afweging te kunnen maken, zal de wetgever meer dan nu
het geval is duidelijkheid moeten geven wat zij precies ver-
staat onder het begrip openbare-orde. Het feit dat de burge-
meestersbevoegdheden ten aanzien van het taakveld open-
bare orde een bredere reikwijdte hebben gekregen, vraagt
om een consistente lijn in de argumentatie van de wetgever
bij het toekennen van deze bevoegdheden. Uit de bestude-
ring van de wetsgeschiedenis kan worden geconcludeerd dat
daarvan geen sprake is.

4.4 Geen consistente lijn in de argumentatie en de
fundamentele vraag blijft onbeantwoord

Kijkende naar de wetsgeschiedenis ontstaat het beeld dat

er geen consistente, doorgaande lijn zit in de argumen-

tatie die de wetgever hanteert om een bevoegdheid aan

de burgemeester toe te kennen. De argumenten die bij de

verschillende bevoegdheidstoedelingen worden gegeven,
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verschillen van elkaar. Niet alle argumenten komen bijvoor-
beeld bij alle bevoegdheden terug. Daarnaast is de uitleg
van hetzelfde argument bij de verschillende bevoegdheden
net wat anders. Bij een deel van de besproken bevoegd-
heden ontstaat daarnaast de indruk dat er vooral een wens
was om deze bevoegdheid toe te kennen aan de burge-
meester - bijvoorbeeld de besproken bevoegdheden uit de
Wet tijdelijk huisverbod - en dat vervolgens is gezocht naar
argumenten om dat te onderbouwen. De voorvraag — hoort
deze bevoegdheid ten principale eigenlijk wel bij de burge-
meester of is dit eigenlijk een collegebevoegdheid conform
de hoofdregel - blijft in de wetsgeschiedenis veelal onbeant-
woord. Er wordt in bijvoorbeeld de Memorie van Toelichting
aan deze vraag geen aandacht besteed. De fundamentelere
vraag die daarachter ligt is wat de rol van de burgemeester
binnen het lokale openbaar bestuur zou moeten zijn en
waarin deze rol zich onderscheidt van die van het college
van Burgemeester en Wethouders. Noch de wetsgeschie-
denis, noch het afwegingskader geven een antwoord op
die vraag. Om een gedegen afweging te kunnen maken of
een bevoegdheid bij de burgemeester thuishoort, zou deze
vraag wel beantwoord moeten worden. Ook de Afdeling Ad-
visering van de Raad van State stelt zich op dat standpunt.
Bij de discussie over de proeve van de Regioburgemeesters
komt zij namelijk tot de conclusie dat een doordenking van
de positie van de burgemeester in het lokaal bestuur nodig
is in het licht van de toekenning van nieuwe bevoegdheden
aan de burgemeester. Dat is mijns inziens een terecht ad-
vies. Die doordenking kan een bijdrage leveren aan de dis-
cussie over de rol en de positie van de burgemeester in het
lokaal bestuur. Op die manier is het mogelijk om het bur-
gemeesterschap aan te laten sluiten bij relevante politieke
en maatschappelijke ontwikkelingen, zonder voorbij te
gaan aan de mogelijke spanningen die door de toekenning
van een nieuwe bevoegdheid kunnen ontstaan met andere
rollen van de burgemeester of taken van anderen. Aan de
hand van de uitkomsten van de genoemde doordenking is
het mogelijk een goede afweging te maken of een bevoegd-
heid wel of juist niet thuishoort bij de burgemeester. Het
implementeren van het afwegingskader biedt de kans deze
doordenking uit te voeren. Daarom zou het mijns inziens
verstandig zijn te komen met een hernieuwde versie van
het afwegingskader waarin de vragen en afwegingen die
daarbij horen concreet een plek krijgen en hier ook meer in-
houdelijk richting aan te geven. Op die manier kan de wet-
gever eenvoudiger een goed onderbouwde keuze maken bij
de vraag of een nieuwe bevoegdheid thuishoort bij de bur-
gemeester of beter neergelegd kan worden bij het college
van B&W.* Daarnaast biedt dat de mogelijkheid ook de in-
formele rollen van de burgemeester een nadrukkelijke plek
in de afweging te geven. Dat is belangrijk, aangezien deze

55  Onderdeel van die afweging is ook de voorvraag of een bevoegdheid tiber-
haupt belegd zou moeten worden bij een bestuurlijke actor of dat het meer
voor de hand ligt om er een strafrechtelijke bevoegdheid van te maken.
Als deze vraag is beantwoord, wordt vervolgens de vraag relevant of de
nieuwe bevoegdheid dan wel of niet bij de burgemeester thuishoort. Een
verdere analyse van deze voorvraag valt buiten de scope van dit artikel.

rollen door de toegenomen formele bevoegdheden van de
burgemeester steeds meer onder druk komen te staan.

5. Slotbeschouwing

In de afgelopen honderdvijftig jaar is het eenhoofdige
burgemeesterschap flink aan verandering onderhevig ge-
weest. Met name binnen het veiligheids- en integriteits-
domein heeft de burgemeester steeds meer bevoegdheden
gekregen. Als we kijken naar de wetsgeschiedenis komen
er overwegend vier argumenten naar voren die aan deze
bevoegdhedenuitbreiding ten grondslag liggen. Ten eerste
is de burgemeester een eenhoofdig orgaan, dat snelle en
doortastende besluitvorming mogelijk maakt. Dat is voor
een effectieve handhaving van de openbare orde noodzake-
lijk. In de tweede plaats opereert de burgemeester binnen
de veiligheidsdriehoek met de politie en het OM en staat
de politie onder gezag van de burgemeester. Met name dat
laatste is volgens de wetgever een reden om bevoegdheden
die raken aan de openbare orde toe te kennen aan de bur-
gemeester. Ten derde komt het connexiteitsargument vaak
terug in de wetsgeschiedenis. Een nieuwe bevoegdheid
wordt toegekend aan de burgemeester omdat het past bij
of raakt aan reeds bestaande burgemeestersbevoegdheden.
Het is dan verstandig volgens de wetgever om ook deze
nieuwe bevoegdheid bij de burgemeester neer te leggen.
Ten slotte heeft de burgemeester vanuit zijn onafhankelijk-
heid - hij staat boven de partijen - een natuurlijk gezag. Met
name in het licht van de bevordering van de bestuurlijke in-
tegriteit van de gemeente is dat volgens de wetgever een
voordeel. Alle vier deze argumenten komen ook terug als
aandachtspunten in het Afwegingskader nieuwe burgemees-
tersbevoegdheden dat in 2023 is verschenen. Een kritische
reflectie op dit afwegingskader en de wetshistorische ar-
gumentatie levert een aantal relevante observaties op. Zo
ontbreekt een antwoord op de meer fundamentele vraag
waarin de bevoegdheden en taken van de burgemeester
zich zouden moeten onderscheiden van die van het college
van B&W. Daarnaast wordt er in het afwegingskader en de
wetsgeschiedenis maar heel beperkt aandacht besteed aan
de vraag of de toekenning van een nieuwe bevoegdheid aan
de burgemeester een goede invulling van de rol als burger-
vader/-moeder in het gedrang brengt. Concrete handvatten
voor die vraag en een antwoord waar de grens zou moeten
liggen bieden de wetsgeschiedenis en het afwegingskader
niet. Voor een goed afgewogen bevoegdheidstoedeling aan
de burgemeester is dat echter wel noodzakelijk.
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