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100. Damoclesbeleid - grenzen
aan de herstelfunctie?

MIRANDA PALS-REINIERS

Systematiek 13b Opiumwet en 5:21 Awb

Artikel 13b Opiumwet bepaalt dat de burgemeester
bevoegd is tot oplegging van een last onder bestuursdwang
indien in woningen of lokalen of daarbij behorende erven
een middel als bedoeld in lijst I of II bij die wet wordt
verkocht, afgeleverd of verstrekt dan wel daartoe aanwe-
zig is. Een middel is ‘daartoe aanwezig’, wanneer sprake
is van een handelshoeveelheid. Burgemeesters kaderen
hun handhavingsbevoegheid ex artikel 13b Opiumwet in
door beleidsregels vast te stellen: het ‘Damoclesbeleid’. De
besluitvorming wordt daarmee voor het bevoegd orgaan
vereenvoudigd en de rechtszekerheid van burgers wordt
vergroot.

De last onder bestuursdwang wordt verder niet geregeld
in de Opiumwet maar in de Awb. Beide wetten kunnen
dus niet los van elkaar worden gezien.? Ingevolge arti-
kel 5:21 Awb wordt onder een last onder bestuursdwang
verstaan: een ‘herstelsanctie’, een bestuurlijke sanctie die
strekt tot het beéindigen van een overtreding en het voor-
komen van herhaling dan wel tot het wegnemen of beper-
ken van de gevolgen van een overtreding. Een sanctie die
verder gaat dat dit heeft geen herstel-karakter, maar een
leed-toevoegend karakter, aldus ook de Afdeling in zijn

1 ABRVS 29 juni 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:3531 (Geldrop-Mierlo).
2 Kamerstukken Il 1996/97, 25 324, nr.3,p. 7.
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uitspraak van 8 september 2010:* “(...). Dit brengt met
zich dat de toepassing van bestuursdwang er in een geval
als het onderhavige slechts toe mag strekken overtredingen
van de Opiurmmwet zoals door de burgemeester is geconsta-
teerd op grond van artikel 13b, eerste lid, van deze wet te
beéindigen en te voorkomen. Een verdergaande uitoefening
van deze bevoegdheid zou tot gevolg bebben dat de sanc-
tie niet enkel meer het karakter van een herstelmaatregel
beeft maar een leedtoevoegend karakter krijgt* De hand-
havende bevoegdheid van de burgemeester vinde aldus
hierin zijn begrenzing. Het reparatoire karakter van de
herstelsanctie koppelt de sluitingsbevoegdheid onlosmake-
lijk aan de overtreding zoals geconstateerd, zonder dat - zo
volgt tevens uit jurisprudentie? — verwijtbaarheid van de
overtreder hierbij een rol speelt. De bevoegdheid is daar-
mee objectgericht.®

Jurisprudentie inzake sluitingsbesluiten

Een sluitingsbesluit heeft impact op zowel de woningeige-
naar/verhuurder als de bewoner/huurder. Dergelijke beslui-

3 ABRVS 8 september 2010, ECLENL:RVS:2010:BN6187 (Roosendaal), r.0.
245,

4 ABRvS 5 februari 20714, ECLI:NL:RVS:2014:299 (Wijchen); ABRVS 8 septem-
ber 2010, ECLENL:RVS:2010:BN6187 (Roosendaal); ABRVS 27 maart 2015,
ECLINL:RVS:2015:2561 (Haarlem).

5 Zie ook Advies Raad van State d.d. 17 maart 2017 inzake voorstel van
wet tot wijziging van de Opiumwet (verruiming sluitingsbevoegdheid),
24072,p.7.
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ten worden dan ook geregeld - vanuit wisselende belangen
— aangevochten. In de jurisprudentie over de toepassing
van Damoclesbeleid kunnen de standpunten grotendeels
worden onderscheiden in de vraag: (i) is de handhavings-
bevoegdheid ex artikel 13b Opiumwet ontstaan; danwel de
vraag: (ii) had de burgemeester in redelijkheid tot sluiting
kunnen overgaan, gelet op bijzondere omstandigheden ex
artikel 4:84 Awb?

(i} Ontstaan van handhavingsbevoegdheid

Dat de bevoegdheid om een woning te sluiten op grond
van artikel 13b Opiumwet (bijzonder) snel ontstaat, blijkt
uit de talloze uitspraken van de afgelopen jaren. Zo zijn
bijvoorbeeld de omstandigheden dat de huurster van een
woning geen weet had van de kwekerij, dat niet vanuit de
woning werd verkocht of geleverd, dat de locatie in het
buitengebied gelegen was en dus geen overlast veroorzaakt
en dat de overtreding al was beéindigd, geen omstandig-
heden die maken dat geen bevoegdheid tot sluiting heeft
kunnen ontstaan.® De handhavingsbevoegdheid ontstaat: i)
ook al heeft de woning niet bekend gestaan als verkoop-
punt, ii) ook al is er geen sprake van aan drugshandel gere-
lateerde overlast, iii) ook al is er geen eerdere betrokken-
heid van de bewoner met politie of justitie en iv) ook al
is de overtreding meteen beéindigd. Daarbij kunnen lokale
omstandigheden, bijvoorbeeld de ligging van een woning
in een grensgemeente, een strikt handhavingsbeleid recht-
vaardigen. Dit betekent dat als gevolg van bedoelde lokale
omstandigheden kan worden besloten tot sluiting zonder
voorafgaande waarschuwing.”

De vraag of er sprake is van persoonlijke verwijtbaarheid
bij de geconstateerde overtreding is niet relevant® voor het
ontstaan van de handhavingsbevoegdheid. Dit geldt zowel
voor de huurder als de (professionele) verhuurder. De
bevoegdheid tot handhaven ontstaat immers reeds bij de
enkele vondst van een handelshoeveelheid verboden midde-
len. Overigens is de vraag of iemand wist of redelijkerwijs
had kunnen weten dat een pand als hennepkwekerij wordt
gebruikt wel van belang om vast te stellen wie als overtre-
der kan worden aangemerkt. De kosten van het toepassen
van bestuursdwang kunnen immers ingevolge artikel 5:25
Awb alleen worden verhaald op de overtreder.

In algemene zin geldt dat van de eigenaar van een pand dat
wordt verhuurd, mag worden verwacht dat hij zich tot op
zekere hoogte informeert over het gebruik dat van het door
hem verhuurde pand wordt gemaakt. Daarbij worden aan
de administratie van een professionele verhuurder strengere
cisen gesteld dan aan die van een particuliere verhuurder.?
Dat aan een eigenaar/verhuurder geen schadevergoeding

ABRVS 9 juli 2014, ECLI:RVS:2014:3941 (Valkenswaard).

7 ABRVS 30 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:950 (Venlo).

8  ABRVS 5 februari 2014, ECLENL:RVS:2014:299 (Wijchen); ABRvS 8 septem-
ber 2010, ECLENL:RVS:2010:BN6187 (Roosendaal); ABRvS 27 maart 2015,
ECLENL:RVS:2015:2561 (Haarlem).

9 ABRVS 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1447 (Amstelveen).
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vanwege gederfde huurinkomsten wordt toegekend, bete-
kent volgens de Afdeling niet dat er sprake is van onzorg-
vuldige besluitvorming. Derving van huurinkomsten valt
namelijk binnen het normale ondernemersrisico, waarvoor
compensatie niet aan de orde is. Daarbij komt dat een
verhuurder kan kiezen aan wie hij een woning verhuurt, de
gevolgen van die keuze dienen voor risico van de verhuur-
der te komen/blijven.?

Voor wat betreft de reikwijdte van de sluiting is verder
van belang dat zelfstandige onderdelen van een pand
waar geen overtreding heeft plaatsgevonden, niet mogen
worden gesloten. Dit is slechts anders wanneer er sprake
is van onlosmakelijke verbondenheid met andere delen van
het pand.” Overigens kunnen bijzondere omstandigheden
maken dat hier van wordt afgeweken.!?

Alhoewel er dus maar weinig omstandigheden zijn op
grond waarvan moet worden geconcludeerd dat geen hand-
havingsbevoegdheid is ontstaan, ging de burgemeester van
Den Haag in de visie van de Afdeling te ver.”® De burge-
meester sloot een loods waar een container werd afge-
leverd waarin een lading cocaine had gezeten die eerder,
bij aankomst van de container in de haven van Antwer-
pen, was onderschept. De Afdeling overwoog dat een niet
plaatsgevonden levering van drugs, niet de sluiting van het
bedrijfspand rechtvaardigde. Om de handhavingsbevoegd-
heid te laten ontstaan, moet er wel daadwerkelijk drugs
aanwezig zijn. Het is onvoldoende als er sprake is van een
poging tot verkoop, aflevering of verstrekking van drugs.
De Afdeling voegde daaraan nog toe dat preventief slui-
ten alleen is toegestaan bij klaarblijkelijke dreiging van een
overtreding van de Opiumwet. Aangezien in dit geval de
drugs was onderschept en zich niet meer in de container
bevond was daarvan geen sprake.

Voorts is de situatie ten tijde van het sluitingsbesluit rele-
vant. Dat er sprake is van tijdverloop tussen constatering
van de overtreding en het besluit tot sluiting van de woning
betekent op zichzelf niet dat niet tot sluiting overgegaan
zou kunnen worden. Dit zou anders kunnen zijn wanneer
ten tijde van het sluitingsbesluit de doeleinden (voorkomen
herhaling en beperken negatieve gevolgen) niet meer aan
de orde zijn.

{ii) Bijzondere omstandigheden ex 4:84 Awb
Ingevolge artikel 4:84 Awb dient overeenkomstig een
beleidsregel te worden gehandeld, tenzij dat voor én of

10 ABRVS 28 mei 2014, ECLI:RVS:2014:1976 (Maastricht).

11 ABRVS 27 juli 2016, ECLENL:RVS:2016:2097 (Landgraaf).

12 ABRVS 7 september 2016, ECLENL:RVS;2016:2401 (Rucphen): overtreding
vond plaats in een loods, deze kon vanuit de woning ongezien worden
betreden. Sluiting loods en woning nodig om bereikbaarheid loods te
verhinderen en om te voorkomen dat bewoners van de woning onder
bedreiging van geweld toegang zouden moeten verschaffen tot de
loods.

13 ABRVS 12 april 2017, ECLENL:RVS:2017:993 (Den Haag).

14 ABRVS 30 november 2016, ECLENL:RVS:2016:2906 (Amstelveen).
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meer belanghebbenden gevolgen zou hebben die wegens
bijzondere omstandigheden onevenredig zijn in verhouding
tot de met de beleidsregel te dienen doelen. Dit brengt met
zich mee dat, als het ontstaan van de handhavingsbevoegd-
heid een gegeven is, vrijwel altijd een beroep wordt gedaan
op de aanwezigheid van bijzondere omstandigheden als
bedoeld in artikel 4:84 Awb, die maken dat in redelijk-
heid van sluiting had moet worden afgezien. Van dergelijke
bijzondere omstandigheden is echter zelden sprake.

Het reparatoire karakter van de sluitingsmaatregel brengt
met zich mee dat als de overtreding is begindigd, de slui-
ting moet worden opgcheven. Als echter aannemelijk is
dat contacten zijn gelegd in het criminele circuit,’ dan is
het enkele feit dat de hennepkwekerij is ontmanteld onvol-
doende om te kunnen spreken van bijzondere omstandig-
heden als gevolg waarvan zou moeten worden afgezien van
sluiting. Volgens de Afdeling is immers een hennepkweke-
rij “in de regel verbonden met het criminele circuit en met
handel in verdovende middelen”,’® ontmanteling van de
kwekerij is dan niet voldoende om die band te doorbreken.
Aantasting van de openbare orde en veiligheid mag bij de
handel in drugs worden voorondersteld, dit is alleen anders
wanneer objectief bewijs wordt geleverd door de eigenaar
dat er geen relatie bestaat tussen de woning en het crimi-
nele circuit, en dat de woning niet bekend stond als woning
waar hennep werd gekweekt. Overigens was in de kwes-
tie in Qosterhout (zie noot 16), waarbij ontmanteling van
de hennepkwekerij onvoldoende werd geacht om de band
met het criminele circuit te doorbreken, ook van belang dat
sprake was van herhaalde vondst van een hennepkwekerij
bij deze eigenaar, tevens bewoner.

Bij de beoordeling of er sprake is van bijzondere omstan-
digheden, houdt de Afdeling rekening met de omstandighe-
den van het geval. Zo kan het zijn dat sluiting eerder terecht
-wordt bevonden als bijvoorbeeld een ernstig misdrijf aanlei-
ding was om de woning te doorzoeken, de woning gele-
gen is in een wijk waar sprake is van grote drugsoverlast,
wanneer er omstandigheden zijn die duiden op handel in
drugs, of wanneer de verhuurder door de wijze van verhuur
een risico neemt, bijvoorbeeld door met een onvoldoende
betrouwbare tussenpersoon te werken.?’

Het ontbreken van verwijtbaarheid van de verhuurder is
niet relevant voor het ontstaan van de handhavingsbe-
voegdheid zoals we hiervoor zagen, maar het vormt even-
min een bijzondere omstandigheid als bedoeld in artikel
4:84 Awb."® Hetzelfde geldt voor eventuele gevolgen van
een sluiting voor huurders van woningcorporaties, die
veelal direct de huurovereenkomst beéindigen en de huur-

15 ABRvS 3 februari 2016, ECLINL:RVS:2016:248 {Maastricht): ter zitting werd
erkend dat voor de aanleg van de kwekerij in de kruipruimte contacten
waren gelegd.

16  ABRVS 30 november 2016, ECLENL:RVS:2016:3167 (Oosterhout).

17 ABRVS 5 juni 2013, ECLENL:RVS:2013:CA2043 (Rotterdam).

18 ABRVS 27 maart 2015, ECLENL:RBNHO:2015 (Haarlem).
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der op een zogenoemde ‘zwarte lijst’ plaatsen waardoor
deze persoon een bepaalde tijd niet in aanmerking komt
vOOr een woning van een woningcorporatie in de regio.?

Wat in beginsel wel in de overweging moet worden betrok-
ken, is het tijdverloop tussen de geconstateerde overtreding
en het sluitingsbesluit. Wanneer gedurende een bepaalde
periode geen nieuwe overtredingen zijn geconstateerd, kdn
er sprake zijn van bijzondere omstandigheden waaronder
alsnog kan worden besloten niet tot sluiting over te gaan.
Daarbij heeft te gelden dat de omstandigheid dat de burge-
meester de processen verbaal met betrekking tot de over-
tredingen pas laat van het OM ontvangt voor rekening en
risico van de burgemeester komt.2

Het kan echter zijn dat ondanks een dergelijk tijdverloop
zonder nieuwe overtredingen, sluiting toch nog gerecht-
vaardigd is.2! Dit is namelijk het geval als het doel van de
sluiting is dat duidelijk kenbaar wordt gemaakt met een
bij de deur aangebrachte tekst dat het pand op last van de
burgemeester voor het publick is gesloten en alleen op die
manier de aantrekkingskracht op handelaren en gebruikers
van verdovende middelen wordt beéindigd. Ook wanneer
cen bewoner psychische klachten® heeft als gevolg waar-
van de bewoner aangewezen is op een specificke woning, te
onderbouwen aan de hand van een behandelplan, kan dit
een bijzondere omstandigheid opleveren om af te wijken
van het handhavingsbeleid.

De inherente afwijkingsbevoegdheid van artikel 4:84 Awb
werd tot oktober 2016 in de jurisprudentie zodanig inge-
vuld dat er alleen sprake kon zijn van bijzondere omstan-
digheden als daarmee bij het vaststellen van de beleidsre-
gel geen rekening was gehouden. In oktober 2016 is de
Afdeling -echter om gegaan en oordeclde de Afdeling dat
omstandigheden die bij het opstellen van een beleidsregel
zijn verdisconteerd of geacht moeten worden te zijn verdis-
conteerd, niet reeds daarom buiten beschouwing kunnen
worden gelaten:*® “In de praktijk blijkt, dat ook al beeft bet
betrokken bestuursorgaan bij bet opstellen van de beleids-
regel deze omstandigheden bezien, het daarmee niet beeft
kunnen voorzien of deze omstandigheden alleen of tezamen
in een concreet geval niettemin tot onevenredige gevolgen
leiden.”

In de concrete casus die hier speelde achtte de Afdeling als
bijzondere omstandigheden relevant het feit dat het doel van
de sluiting ten tijde van de sluiting grotendeels was bereikt,
dat niet was gebleken van vormen van drugshandelgerela-

19 ABRVS 30 maart 2016, ECLENL:RVS:2016:950 (Venlo).

20 ABRVS 8 september 2010, ECLINL:RVS:2010:BN6 187 (Roosendaal).

21 ABRVS 9 januari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BYB013 (Breda). Het ging om
een winkel van waaruit herhaalde verkoop van softdrugs plaatsvond.
Op 14 februari 2011 werd besloten tot sluiting voor zes maanden, terwijl
feitelijk de winkel al vanaf mei 2010, dus negen maanden, gesloten was
zonder nieuwe overtredingen.

22 ABRVS 28 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3448 (Valkenburg aan de
Geul).

23 ABRVS 26 oktober 2016, ECLINL:RVS:2016:2840 (Breda).
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teerde activiteiten, dat zich geen overlast had voorgedaan,
dat de huurovereenkomst als gevolg van de sluiting zou
worden ontbonden en de bewoonster op de zwarte lijst zou
worden geplaatst. Het gevolg van deze uitspraak is in ieder
geval dat de reikwijdte van ‘bijzondere omstandigheden’ is
opgerekt en mogelijk de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid
eerder in het geding komt. Het is immers minder makkelijk
op voorhand in te schatten wanneer er cen geslaagd beroep
kan worden gedaan op artikel 4:84 Awb. Van de burge-
meester wordt bovendien een zwaardere motiveringsplicht
verwacht in een afzonderlijk sluitingsbesluit als gevolg van
deze uitspraak.

Uitspraak Afdeling van 20 december 2017

In de kwestie van de Eindhovense woningcorporaties is
betoogd dat het doel van de sluiting ten tijde van de slui-
ting was bereikt, dat niet was gebleken van vormen van
drugshandelgerelateerde activiteiten, dat zich geen overlast
had voorgedaan, dat de huurovereenkomst als gevolg van
de sluiting was ontbonden en de huurders op de zwarte lijst
waren geplaatst. Volgens de woningcorporaties diende slui-
ting, onder deze omstandigheden, niet meer tot herstel als
bedoeld in artikel 5:21 Awb. De Afdeling cordeelde echter,
anders dan de Rechtbank Qost-Brabant, afwijzend. Hoe
moet — in het licht van het voorgaande — de uitspraak van
de Afdeling van 20 december jl. worden geplaatst?

De woningcorporaties in kwestie hadden er grote moeite
mee dat zij hun woningen als gevolg van de sluitingsbe-
sluiten (en de aankondiging daarvan) voor langere tijd niet
konden toewijzen aan nieuwe woningzoekenden, terwijl
de wachtlijsten aanzienlijk zijn. De woningcorporaties
hadden het ontstaan van de handhavingsbevoegdheid niet
betwist. Zij stelden zich primair op het standpunt dat ten
tijde van het sluitingsbesluit de handhavingsbevoegdheid
niet /meer bestond, aangezien zij reeds maatregelen hadden
getroffen in het kader van hun zero tolerance beleid. Als
gevolg van deze maatregelen had reeds herstel plaatsgevon-
den en was volgens de corporaties aan de doelen van het
gemeentelijke Damoclesbeleid voldaan.?* Daarbij deden de
woningcorporaties een beroep op de uitspraak van de Afde-
ling d.d. 30 november 2016, ECLLNL:RVS:2016:2906
(Amstelveen) en op de uitspraak van 8 september 2010,
ECLLNL:RVS:2010:BN6187  (Roosendaal). Subsidiair
deden zij een beroep op artikel 4:84 Awb, vanuit het stand-
punt dat pas aan de toets of er sprake is van bijzondere
omstandigheden wordt toegekomen, wanneer in beginsel
nog een handhavingsbevoegdheid bestaat,

De rechtbank stelde de woningcorporaties in het gelijk en
oordeelde dat de burgemeester onvoldoende had gemo-

24 In deze kwesties was sprake van een hennepkwekerij, geen handelsactivi-
teiten. Op moment van sluiting was de huurovereenkomst begindigd, de
huurder vertrokken, de sleutel ingeleverd, de woning leeg en ontruimd,
de huurder op de sancties & kansenlijst geplaatst en een concrete nieuwe
huurder in beeld (29 juni 2017, ECLI:NL:RBOBR:3531, r.0. 3).
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tiveerd dat aan de doelen van de beleidsregels nog niet
was voldaan, gelet op de gemotiveerde stellingen van de
corporaties — ondersteund door verklarende politieagenten
ter zitting — dat er na het treffen van maatregelen door de
corporaties geen sprake meer was van ‘aanloop’ bij hennep-
panden en er geen risico’s meer bestonden voor toekom-
stige bewoners van een voormalig henneppand. Volgens de
rechtbank was de sluiting van de woningen op het moment
van het nemen van de besluiten geen herstelsanctie meer.s
Aan de (subsidiaire) vraag of er sprake was van bijzondere
omstandigheden is de rechtbank om die reden niet meer
toegekomen.

In hoger beroep stelde de burgemeester zich onder meer op
het standpunt dat de rechtbank de vraag of de doelen van
de beleidsregel al waren bereikt alleen had mogen betrek-
ken bij de beantwoording van de vraag of zich bijzondere
omstandigheden als bedoeld in artikel 4:84 Awb voordeden,
die hem noopten van toepassing van die bevoegdheid af te
zien. Met andere woorden: de burgemeester meende dat
het feit dat de handhavingsbevoegdheid op enig moment
ontstaat, tot de verplichting leidt om conform Damoclesbe-
leid te handhaven behoudens de aanwezigheid van bijzon-
dere omstandigheden. De vraag of aan de doelen van het
Damoclesbeleid is voldaan, kan zo beschouwd, volgens
de burgemeester, alleen aan de orde komen bij de vraag
of er bijzondere omstandigheden zijn om niet te handha-
ven. Het blijuen bestaan van de handhavingsbevoegdheid
werd dus door de burgemeester voorondersteld. De Afde-
ling ging hier niet in mee: de beroepsgronden leenden zich
voor afzonderlijke beoordeling. Oftewel: de vraag of aan
de beleidsdoelen is voldaan kan wel degelijk relevant zijn in
het kader van de toets aan artikel 5:21 Awb, voorafgaand
aan en dus separaat van de vraag of er bijzondere omstan-
digheden zijn ex artikel 4:84 Awb om van toepassing van
de handhavingsbevoegdheid af te zien. Dit is van belang,
omdat een eenmaal ontstane handhavingsbevoegdheid niet
uitsluitend met een beroep op artikel 4:84 Awb, hetgeen
een uitwerking is van de evenredigheidstoets van artikel 3:4
Awb, wordt begrensd.

De Afdeling overweegt voorts of de rechtbank terecht tot het
oordeel is gekomen dat de sluiting ten tijde van de besluiten
niet meer het karakter van een herstelsanctie had en verwijst
daartoe naar de uitspraak van 7 september 2016.26 In die
uitspraak oordeelt de Afdeling dat een op artikel 13b van
de Opiumwet gebaseerd sluitingsbesluit strekt tot unitoefe-
ning van bestuursdwang in de zin van artikel 5:21 Awb,
waarmee wordt opgetreden tegen schending van verboden,
zoals neergelegd in de Opiumwet. Overeenkomstig laatst-
genoemde bepaling mag de toepassing van bestuursdwang
slechts strekken tot beéindiging en voorkoming van over-
tredingen van de Opiumwet, zoals geconstateerd door de
burgemeester. Indien toepassing van deze bevoegdheid in
een concreet geval verder zou strekken, zou de sanctie niet

25 Rb. Oost-Brabant 29 juni 2017, ECLENL:RBOBR:2017:3531, r.0. 4.5 en 4.6.
26 ABRvS 7 september 2016, ECLENL:RVS:2016:2394 (Schiedam).
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meer uitsluitend het karakter van een herstelsanctie, maar
ook een leed toevoegend karakter hebben en derhalve als
een strafsanctie moeten worden beschouwd.

De Afdeling overweegt voorts dat de corporaties in kwestie
met hun maatregelen hebben meegewerkt aan beéindiging
van de overtredingen van de Opiumwet en het voorkomen
van verdere overtredingen door de betrokken huurders. Dat
doet er, volgens de Afdeling, echter niet aan af dat de slui-
ting door de burgemeester cen functie had ter voorkoming
van verdere overtredingen in de betrokken woningen. Deze
functie moet worden onderscheiden van de functie van de
maatregelen die de corporaties troffen in het kader van hun
zero tolerance beleid. De gedachte is, aldus de Afdeling, dat
zichtbare sluiting van die woningen door de burgemeester
een signaalfunctie heeft voor {bij die woningen betrokken)
drugscriminelen en voor buurtbewoners. Juist omdat deze
woningen in voor drugscriminaliteit kwetsbare wijken
liggen, leidt zichtbare sluiting door het bevoegd gezag tot
een grotere meldingsbereidheid bij buurtbewoners, aldus de
Afdeling. Hierin zag de Afdeling — anders dan de rechtbank
— alsnog het karakter van een herstelsanctie. De Afdeling
overweegt nog: “dat mogelijk ook een generaal preventicve
werking van zichtbare sluiting door de burgemeester uit
gaat, doet hieraan op zichzelf niet af.”"

In deze uvitspraak lijkt de Afdeling (bedoeld of onbedoeld)
de handhavingsbevoegdheid op grond van artikel 13b
Opiumwet te verruimen op een wijze dat deze niet enkel
‘object-gericht’ meer is. Immers, ondanks de gekozen
formulering is moeilijk te zien waar - bij deze opvatting —
het herstelkarakter van het besluit nog ‘object-gericht’ is en
beperkt wordt tot het beéindigen van overtredingen in een
bepaald pand en voorkomen van herhaling van overtredin-
gen zoals door de burgemeester geconstateerd.

In algemeenheid wordt aangenomen dat negatieve gevol-
gen zich ook geruime tijd na beéindiging van een overtre-
ding kunnen voordoen, evenals het bestaan van een risico
op herhaling van overtredingen.?® Op de betrokkenen rust
de last om aannemelijk te maken dat de nadelige gevolgen
zich in het concrete geval niet zullen voordoen en dat de
kans op herhaling praktisch nul is. Dat dit niet eenvoudig
is, blijkt wel uit het feit dat de Afdeling zelfs de verklarin-
gen, die de politieagenten — met jarenlange ervaring in de
relevante regio®® — in eerste aanleg aflegden, en waarin zij
aangaven dat na uitvoering van het zero tolerance beleid er
zich geen hennepgerelateerde incidenten meer voordeden,
te algemeen vond. De uitspraak van de Afdeling maakt deze
motiveringslast zo mogelijk nog zwaarder.

Met een kwalificatie van de signaalfunctie van een zicht-
bare sluiting door het bevoegd gezag als herstelfunctie
omdat dit zou leiden tot cen grotere meldingsbereidheid

27 ABRVS 20 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3481, r.0. 2.4
28 ABRvVS 21 september 2016, ECLENL:RVS:2016:2494 (5-Hertogenbosch).
29 ECLENL:RBOBR:2017:3531, r.0. 4.4.
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van buurtbewoners, ontstaat een ‘vangnet-doel’, ofwel een
restcategorie die sluiting rechtvaardigt. Hieraan kan per
definitie nooit door een ander dan de burgemeester worden
voldaan. Het is de vraag of met deze benadering nog kan
worden gesproken van een objectgerichte herstelsanctie: is
de sluiting iiberhaupt nog gericht op herstel van overtredin-
gen van de Opiumwet zoals door de burgemeester gecon-
stateerd met betrekking tot het object dat onderwerp is van
sluiting? Dit is vooral discutabel omdat meldingsbereidheid
een generaal preventief doel dient, en een en ander nog los
staat van de vraag of (i) die meldingsbereidheid inderdaad
wordt vergroot en (ii) dit een gevolg is van zichtbare sluitin-
gen. Dit lijkt een verruiming van de handhavingsbevoegd-
heid in het kader van artikel 13b Opiumwet juncto artikel
5:21 Awb.

Als kanttekening moet worden opgemerkt dat het feit dat
het volgens de burgemeester ging om woningen die gelegen
zijn in ‘voor drugscriminaliteit kwetsbare wijken’ relevant
is geweest voor de Afdeling bij het wegen van het belang
van de vergrote meldingsbereidheid. Omstandigheden zijn
aldus denkbaar, waarin het belang van een zichtbare slui-
ting door het bevoegd gezag niet zonder meer doorslag-
gevend mag zijn voor de herstelfunctie van een sluiting
nadat maatregelen zijn getroffen ter beéindiging van een
overtreding en voorkoming van herhaling, vergelijkbaar
met onderhavige kwestie. Te denken valt aan een woning
gelegen in het buitengebied.

De Afdeling vindt overigens van belang dat de corporaties
in kwestie de burgemeester na het sluiten van de wonin-
gen, bij het in beeld zijn van een nieuwe huurder, hadden
kunnen verzoeken om opheffing van de sluiting, “waarna
de burgemeester een niewwe beoordeling zou bebben
moeten maken”. In het kader van een dergelijk verzoek
zal de burgemeester niet op dezelfde wijze als bij het slui-
tingsbesluit een beroep kunnen doen op het belang van de
signaalfunctie van een zichtbare sluiting, en al helemaal niet
wanneer tussen de sluiting en het opheffingsverzoek reeds
enige tijd is verstreken. Met het daadwerkelijk hebben
plaatsgevonden van de zichtbare sluiting is het effect van
de signaalfunctie dan immers reeds ‘verwerkt’, de burge-
meester zal dan moeten inzetten op de motivatie waarom
de sluiting nog langer zou moeten voortduren.

Conclusie

Uit de rechtspraak ontstaat een beeld dat burgemees-
ters ruim baan krijgen om toepassing te geven aan hun
handhavingsbevoegdheid ex artikel 13b Opiumwet. De
uvitspraak van 20 december 2017 versterke dit beeld alleen
maar. De vraag of dit nog wel in overeenstemming is met
de oorspronkelijke bedoeling van de wetgever is al eerder
gesteld.®

30 Zie onder meer mr.ing. Th. Peters,'Het sluiten van woningen op basis van
de Opiumwet; ordemaatregel of straf?, Gst. 2017/122.
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Omdat het recht op eerbiediging van de persoonlijke
levenssfeer een grondrecht is (art. 10 Grondwet), is in de
Memorie van Toelichting benadrukt dat de toepassing
van de sluitingsbevoegdheid op woningen onderdeel moet
uitmaken van integraal gemeentelijk beleid met betrekking
tot de aanpak van illegale verkooppunten. Van belang is
samenwerking in de driechoek bestaande uit gemeentebe-
stuur, politie en OM en eventuele andere partijen, en een
combinatie van strafrechtelijke, bestuurlijke en civielrech-
telijke sancties. “Doel hiervan is dat het sluitingsmiddel
altijd aanvullend wordt toegepast en de uitvoeringspraktijk
altijd aan de benodigde zorguuldigheid tegemoet komt.”3
Waar deze bevoegdheid aanvankelijk bedoeld was voor
de aanpak als wltimum remedium van niet-gedoogde
verkooppunten, is inmiddels de enkele aanwezigheid van
een handelshoeveelheid al genoeg om de bevoegdheid tot
sluiten te laten ontstaan.

In augustus 2017 is het wetsvoorstel “Wijziging van de
Opiumwet (verruiming sluitingsbevoegdheid)’*? aanhangig
gemaakt bij de Tweede Kamer. Met deze wijziging wordt
beoogd de sluitingsbevoegdheid van burgemeesters ex
artikel 13b Opiumwet te verruimen naar voorbereidings-

31 Kamerstukken Il 2005/06, 30 515, nr. 3, p. 9.
32 Kamerstukken Il 2016/17,34 763, nr. 3.
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handelingen als bedoeld in artikel 10a en 11a Opiumwet.
Daarmee kan een woning ook worden gesloten als er nog
geen drugs aanwezig zijn, maar wel zaken die (duidelijk)
bestemd zijn voor het telen of produceren van bepaalde
drugs, bijvoorbeeld bepaalde apparatuur, chemicalién en
versnijdingsmiddelen.

Voorop blijft staan dat toepassing van de sluitingsbevoegd-
heid niet verder mag strekken dan tot beéindiging en voor-
koming van overtredingen van de Opiumwet zoals gecon-
stateerd door de burgemeester. Wanneer deze wet er door
komt, zal dit ongetwijfeld leiden tot weer nieuwe, bociende
jurisprudentie. De vraag onder welke omstandigheden
nu moet worden geoordeeld dat de sluitingsbevoegdheid
is toegepast op een wijze dat de sanctie niet meer uitslui-
tend het karakter van een herstelsanctie, maar ook een
leed toevoegend karakter heeft, zal alleen maar pregnanter
worden.
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