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L. Inleiding

De laatste jaren speelt de bestuurlijke aanpak een steeds grotere rol bij de bestrijding
van drugscriminaliteit. Eén van de belangrijkste instrumenten binnen deze aanpak is
de bevoegdheid van de burgemeester om een last onder bestuursdwang op te leggen op
grond van artikel 13b Opiumwet (Wet Damocles).! Deze bevoegdheid maakt het onder
meer mogelijk om woningen en lokalen te sluiten als vanuit het pand drugs worden
verkocht of hennep wordt geteeld. De burgemeester onderbouwt zijn sluitingsbesluit
veelal met de informatie die is aangeleverd door de politie middels een bestuurlijke
rapportage. Dat is een rapport opgesteld door de politie naar aanleiding van een (op-
sporings)onderzoek of een geconstateerd feit. Met een bestuurlijke rapportage wordt
het lokaal bestuur in de gelegenheid gesteld om bestuurlijk op te treden tegen een
strafbaar feit.

Ondanks dat informatie-uitwisseling tussen de politie en het lokaal bestuur niet nieuw
is, blijkt uit onderzoek dat zowel de inhoudelijke kwaliteit van bestuurlijke rapportages
als de wijze en snelheid waarop bestuurlijke rapportages worden opgesteld, aangebo-
den en opgevolgd te wensen overlaten.” Daarnaast blijkt dat kennis ontbreekt over het
bevoegdheidsgericht opstellen van bestuurlijke rapportages.’ Dit onderzoek richt zich
daarom op het succesvol opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapporta-
ges ten behoeve van de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit (middels de inzet
van artikel 13b Opiumwet). Dit onderzoek is uitgevoerd door onderzoekers van het
Onderzoek- en adviesbureau Breuer&Intraval en de Rijksuniversiteit Groningen, in
opdracht van het onderzoeksprogramma Politie en Wetenschap.

In de volgende paragraaf gaan wij kort in op de bevoegdheid van de burgemeester om
woningen en lokalen te sluiten op grond van artikel 13b Opiumwet (paragraaf 1.1). In

1 L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzocek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021; L.M. Bruijn, ‘De ontwikkeling van de Wet Damocles: burgemeesters trekken zwaard in de strijd
tegen drugs, TBS¢+H 2018, nr. 3.

2 L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021; R. Salet & H.J.B. Sackers, Bestuurlijke bevoegdheden, politie en de lokale aanpak van onveiligheid.
Den Haag: Politie & Wetenschap 2019; R. Salet, ‘Verborgen strijd in het veiligheidsdomein: over samenwer-
king tussen politie en gemeente bij de bestuurlijke aanpak van overlast en criminaliteit, Tijdschrift voor Veilig-
heid, 2018(18), nr. 1; I. Gorissen. De bestuurlijke rapportage. Gezamenlijke inspanning in de aanpak van (geor-
ganiseerde) criminaliteit en overlast. Den Haag: Politie & Wetenschap 2015.

3 L Gorissen. De bestuurlijke rapportage. Gezamenlijke inspanning in de aanpak van (georganiseerde) criminali-
teit en overlast. Den Haag: Politie & Wetenschap 2015.



1. INLEIDING

paragraaf 1.2 gaan wij in op de relevantie van dit onderzoek en in paragraaf 1.3 bespre-
ken wij de doelstelling en de onderzoeksvragen. Dit hoofdstuk sluiten wij af met een
overzicht van de verschillende hoofdstukken in het onderzoeksrapport (paragraaf 1.4).

1.1 Artikel 13b Opiumwet

Artikel 13b Opiumwet, ook wel de Wet Damocles genoemd, is het voornaamste instru-
ment dat wordt gebruikt binnen de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit. Op
grond van deze bepaling is de burgemeester bevoegd om een last onder bestuursdwang
op te leggen als in een woning of lokaal (of een daarbij behorend erf) soft- of harddrugs
worden ‘verkocht, afgeleverd of verstrekt dan wel daartoe aanwezig’ zijn. De zinsnede
‘daartoe aanwezig’ houdt in dat als drugs worden aangetroffen, deze aanwezig moeten
zijn met de bestemming om te worden verhandeld. Uit de jurisprudentie van de Afde-
ling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: Afdeling) blijkt dat deze han-
delsbestemming mag worden afgeleid uit de hoeveelheid aangetroffen drugs. Als meer
dan een gebruikershoeveelheid drugs wordt aangetroffen, mag de burgemeester aan-
nemen dat de drugs aanwezig zijn om te worden verhandeld.*

In de praktijk kan het toepassen van deze bevoegdheid leiden tot de sluiting van een
pand of perceel, een last onder dwangsom of een waarschuwing. Onderzoek toont ech-
ter aan dat burgemeesters veelal overgaan tot het fysiek sluiten van een pand.” Gemid-
deld sluit een burgemeester zeven tot acht panden per jaar.®

Ondanks dat de bevoegdheid om woningen en lokalen te sluiten al sinds 2007 bestaat,
leidt de toepassing van de bevoegdheid vandaag de dag nog steeds tot een stroom aan
rechtszaken. De hoeveelheid jurisprudentie zorgt ervoor dat de uitleg en toetsing van
de bevoegdheid nog steeds volop in ontwikkeling zijn. Zo oordeelde de Afdeling op
26 oktober 2016 dat de burgemeester niet meer kan volstaan met de enkele verwijzing
naar zijn beleidsregel om de sluiting van een pand te motiveren. Alle omstandigheden
van het geval moeten worden meegewogen bij de vraag of er sprake is van omstandig-
heden die onevenredig zijn in verhouding tot de met de beleidsregel te dienen doelen.”
De jaren daarna zijn de feiten en omstandigheden een steeds grotere rol gaan spelen bij
de toepassing van de sluitingsbevoegdheid en daarmee groeide de vraag naar duide-
lijkheid over het rechterlijke toetsingskader. Op 28 augustus 2019 trachtte de Afdeling
deze duidelijkheid te scheppen met een zogeheten ‘overzichtsuitspraak’® In deze uit-
spraak zette de Afdeling haar beoordelingskader op hoofdlijnen uiteen middels verwij-

4 ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2362; ABRvVS 5 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AR8730.

5  L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021; L.M. Bruijn, ‘De ontwikkeling van de Wet Damocles: burgemeesters trekken zwaard in de strijd
tegen drugs, TBS¢H 2018, nr. 3.

6  L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021.

7 ABRVS 26 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2840, JG 2017/18, m.nt. L.M. Bruijn & M. Vols.

8 ABRVS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912.



RELEVANTIE 1.2

zing naar haar eerdere uitspraken over dit onderwerp. Op 2 februari 2022 heeft de
Afdeling echter besloten tot een nieuw toetsingskader waarin de rechterlijke toetsing
aan het evenredigheidsbeginsel centraal staat.” Zowel de burgemeester als de bestuurs-
rechter zal (nog) meer dan voorheen oog moeten hebben voor een evenredige doel- en
middelverhouding. Om te kunnen oordelen of de gevolgen van een sluitingsbesluit
(on)evenredig zijn gelet op de met het besluit te dienen doelen, is het noodzakelijk dat
de burgemeester kennis heeft over alle relevante feiten en omstandigheden.

Door het groeiende belang van de feiten en omstandigheden neemt ook de (kwaliteit
van de) informatiedeling van de politie met het lokaal bestuur aan betekenis toe. De
informatie van de politie dient niet alleen als basis voor de besluitvorming van de bur-
gemeester, maar ook als bewijsstuk in een eventuele rechtszaak. Waar de burgemeester
voorheen kon volstaan met de enkele verwijzing naar de hoeveelheid aangetroffen
drugs en zijn eigen Damoclesbeleid,’® moet hij zijn besluit tegenwoordig motiveren
met informatie over onder meer de soort aangetroffen drugs, de aanwezige spullen of
voorwerpen die wijzen op feitelijke drugshandel, de ligging van het pand, eerdere po-
litieobservaties of meldingen en relevante antecedenten."

Daarnaast is de rol van de politie en de bestuurlijke rapportage groter geworden door
de wettelijke uitbreiding van de bevoegdheid per 1 januari 2019. Deze uitbreiding ziet
op voorbereidingshandelingen en houdt in dat de burgemeester bevoegd is om een last
onder bestuursdwang op te leggen, indien voorwerpen of stoffen aanwezig zijn waar-
van de betrokkene wist of behoorde te weten dat zij worden gebruikt voor onder meer
de verkoop van drugs (artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet). Om te bepalen of hier
sprake van is, mag de burgemeester zich baseren op de feitelijke omstandigheden zoals
vastgesteld door de politie.’> Anders dan bij de oorspronkelijke bevoegdheid die ziet op
de aanpak van drugshandel (artikel 13b lid 1 onder a Opiumwet) is het dus niet de
hoeveelheid aangetroffen drugs die bepalend is voor de grondslag voor bestuursrech-
telijk optreden van de burgemeester, maar de vaststellingen door de politie.

1.2 Relevantie

Doordat politiefunctionarissen middels de bestuurlijke rapportage informatie delen
met het lokaal bestuur naar aanleiding van drugsgerelateerde overtredingen, speelt
deze rapportage een belangrijke rol in de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit.
Uit eerder onderzoek en oriénterende gesprekken blijkt echter dat zowel de inhoudelij-

9  ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.

10 ABRVS 26 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2840, JG 2017/18, m.nt. L.M. Bruijn & M. Vols.

11 L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021. Zie ook ABRvS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912.

12 Kamerstukken 11 2016/17, 34763, 3, p. 4 en 6.



1. INLEIDING

ke kwaliteit van bestuurlijke rapportages als de wijze en snelheid waarop bestuurlijke
rapportages worden opgesteld, aangeboden en opgevolgd te wensen overlaten.?

Uit het Politie & Wetenschap-rapport van Gorissen volgt dat de informatie in bestuur-
lijke rapportages soms onjuist of onvolledig is en niet altijd is afgestemd op de informa-
tiebehoefte van de ontvangende partij. Daarnaast blijkt dat politiefunctionarissen vaak
onvoldoende kennis hebben van de bestuursrechtelijke bevoegdheden en dat de sa-
menwerking tussen de politie en de gemeente in sommige gemeenten stroef verloopt.**
Deze knelpunten worden bevestigd in het onlangs verschenen WODC-rapport over de
toepassing van artikel 13b Opiumwet. Uit een enquéte (uitgezet onder alle gemeenten
in Nederland) en interviews met gemeenteambtenaren blijkt dat het nog weleens voor-
komt dat belangrijke informatie ontbreekt in een bestuurlijke rapportage en dat het
vaak lang duurt voordat de gemeente een bestuurlijke rapportage ontvangt.”® Dat in-
formatie onvolledig of te laat wordt aangeleverd is ook door Salet en Sackers als belang-
rijk knelpunt gesignaleerd in hun Politie & Wetenschap-rapport naar bestuurlijke be-
voegdheden, politie en de lokale aanpak van onveiligheid.'® Gorissen geeft zelfs aan dat
het nog maar de vraag is of bestuursrechtelijk optreden nog wel mogelijk is als een
bestuurlijke rapportage ‘maanden na dato’ wordt aangeleverd."”

Daarnaast blijkt dat kennis ontbreekt over bevoegdheidsgericht opstellen van bestuur-
lijke rapportages.'® Om het lokaal bestuur in staat te stellen een bestuurlijke maatregel
op te leggen na aantreffen van drugshandel of een hennepkwekerij is andere informatie
vereist dan na aantreffen van een verboden wapen. Wat een burgemeester nodig heeft
van de politie om een juridisch ‘houdbaar’ besluit te nemen op grond van artikel 13b
Opiumwet is echter nog nooit onderzocht. Het toetsingskader van de Afdeling is uit-
eengezet in het onlangs verschenen WODC-rapport naar de toepassing van artikel 13b
Opiumwet, maar dit toetsingskader is nog niet eerder gebruikt als normatief kader
voor het opstellen van een bestuurlijke rapportage. Daarnaast is dit toetsingskader op
2 februari 2022 ingrijpend gewijzigd in de zogenaamde Harderwijkuitspraak.'” In dit
onderzoek richten wij ons daarom op het achterhalen van de succeselementen van
bestuurlijke rapportages, zodat deze kunnen worden gebruikt bij de ontwikkeling van
een adequaat format dat zorgt voor snellere opvolging van bestuurlijke rapportages en
juridisch houdbare besluiten op grond van artikel 13b Opiumwet.

13 Zie Bijlage II voor een overzicht van de gevoerde gesprekken.

14 I Gorissen. De bestuurlijke rapportage. Gezamenlijke inspanning in de aanpak van (georganiseerde) criminali-
teit en overlast. Den Haag: Politie & Wetenschap 2015.

15  L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021.

16  R. Salet & H.J.B. Sackers. Bestuurlijke bevoegdheden, politie en de lokale aanpak van onveiligheid. Den Haag:
Politie & Wetenschap 2019.

17 L Gorissen. De bestuurlijke rapportage. Gezamenlijke inspanning in de aanpak van (georganiseerde) criminali-
teit en overlast. Den Haag: Politie & Wetenschap 2015, p. 50.

18 I Gorissen. De bestuurlijke rapportage. Gezamenlijke inspanning in de aanpak van (georganiseerde) criminali-
teit en overlast. Den Haag: Politie & Wetenschap 2015.

19  ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.
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DOELSTELLING EN ONDERZOEKSVRAGEN 1.3

1.3 Doelstelling en onderzoeksvragen

Het doel van voorliggend onderzoek is om:

1. het proces rondom het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rappor-
tages ten behoeve van de inzet van artikel 13b Opiumwet in kaart te brengen;

2. te identificeren wat volgens de politie en de gemeente verbeterd moet worden bin-
nen de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit; en

3. een adequaat instrumentarium te ontwikkelen dat zorgt voor snellere opvolging
van bestuurlijke rapportages en juridisch houdbare besluiten op grond van arti-
kel 13b Opiumwet.

De centrale onderzoeksvraag luidt als volgt:

Wat heeft de burgemeester van politiefunctionarissen nodig om een juridisch houd-
baar besluit te kunnen nemen op grond van artikel 13b Opiumwet en om het tijdsver-
loop tussen constatering van de overtreding en het opleggen van de maatregel zo kort
mogelijk te houden?

Wij beantwoorden deze hoofdvraag aan de hand van de volgende deelvragen:

1. Waar bestaat een juridisch houdbaar besluit op grond van artikel 13b Opiumwet uit?
Waar moet een bestuurlijke rapportage uit bestaan om een juridisch houdbaar besluit
te kunnen nemen op grond van artikel 13b Opiumwet?

3. Hoe kan het tijdsverloop tussen de constatering van de overtreding en de op te leggen
maatregel worden verkort?

4. Hoe kan de bestuurlijke aanpak worden verbeterd zodat adequaat kan worden opge-
treden tegen drugscriminaliteit?

1.4 Leeswijzer

Na dit inleidende hoofdstuk worden in hoofdstuk 2 de onderzoeksactiviteiten en toe-
gepaste methoden beschreven. De daarbij gemaakte keuzes en het verloop van de da-
taverzameling worden ook in dat hoofdstuk vermeld. Vervolgens leggen we in hoofd-
stuk 3 de basis voor de resultatenhoofdstukken door een beschrijving te geven van de
juridische procedure voor het toepassen van de bevoegdheid in artikel 13b Opiumwet.
Er is daarbij specifiek aandacht voor de rol van de bestuurlijke rapportage binnen deze
procedure. Het doel van de eerste drie hoofdstukken is enerzijds om inzicht te geven in
de aanleiding, doelstelling en opzet van het onderzoek en anderzijds om de lezer be-
kend te maken met het onderwerp zodat deze de resultaten van het onderzoek kan
interpreteren.

De hoofdstukken 4 tot en met 7 zijn de resultatenhoofdstukken. Daarin beschrijven we

de opbrengsten van de verschillende onderzoeksactiviteiten. We beginnen in hoofd-
stuk 4 met het bespreken van de kwalitatieve analyse van Afdelingsuitspraken waar-

11



1. INLEIDING

mee het huidige rechterlijke toetsingskader in kaart is gebracht. Het is een bewuste
keuze om deze resultaten eerst te presenteren. Na het lezen van dit hoofdstuk weet de
lezer wanneer sprake is van een rechtmatige toepassing van artikel 13b Opiumwet en
welke informatie een bestuurlijke rapportage zou moeten bevatten om als grondslag
hiervoor te dienen.

In de daaropvolgende hoofstukken 5 en 6 gaan we in op de (kwantitatieve) resultaten
van de tijdsverloop- en de content-analyse. Waar het voorgaande hoofdstuk laat zien
hoe de toepassing van artikel 13b Opiumwet er idealiter uit zou moeten zien, geven
deze hoofdstukken inzicht in de huidige stand van zaken. In hoofdstuk 5 wordt duide-
lijk hoeveel tijd de verschillende stappen in het handhavingstraject kosten. In hoofd-
stuk 6 analyseren wij de inhoud van bestuurlijke rapportages.

Hoofdstuk 7 - het laatste resultatenhoofdstuk — beschrijft de kwalitatieve informatie
uit de interviews met betrokkenen. Het gaat in dit hoofdstuk over de vraag hoe betrok-
kenen het proces rondom het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rap-
portages in de praktijk ervaren en hoe de bestuurlijke aanpak in hun optiek zou kun-
nen worden verbeterd.

Het rapport sluit af met een concluderend hoofdstuk (8) waarin we de resultaten uit
alle hoofdstuk in samenhang bezien. In dit hoofdstuk geven wij tevens antwoord op de
onderzoeksvragen en doen we gerichte aanbevelingen voor het verbeteren van de be-
stuurlijke aanpak van drugscriminaliteit.

12



2. Methoden

In dit hoofdstuk beschrijven we de onderzoeksmethoden en onderbouwen we de daar-
bij gemaakte keuzes. Ook het (moeizame) verloop van de dataverzameling wordt in dit
hoofdstuk kort besproken.

2.1 Onderzoeksopzet

Om voornoemde vragen te beantwoorden is gebruikgemaakt van een mixed-methods
benadering; een combinatie van kwalitatieve en kwantitatieve onderzoeksmethoden.
Daarnaast zijn juridische en sociaalwetenschappelijke onderzoeksmethoden gehan-
teerd en gecombineerd.

De gehanteerde methoden zijn:

1. interviews met experts en betrokkenen in de keten;

2. jurisprudentieanalyse;

3. analyse van tijdsverloop tussen constatering van de overtreding en sluiting van het
pand; en

4. content-analyse van bestuurlijke rapportages.

Ad 1. Interviews

Voor dit onderzoek hebben wij semigestructureerde interviews afgenomen met zestien
gemeenteambtenaren (onder wie medewerkers openbare orde en veiligheid, beleids-
adviseurs en juridisch adviseurs) in tien verschillende gemeenten verspreid over Ne-
derland. Deze tien gemeenten zijn geselecteerd op basis van regionale spreiding en een
verdeling tussen grote, middelgrote en kleine gemeenten. Wij hebben tevens inter-
views afgenomen met drie bestuurskundigen werkzaam binnen de politieorganisatie.
Voor de interviews is gebruikgemaakt van een topiclijst (zie Bijlage II), waarin alle re-
levante onderwerpen (onder andere samenwerking tussen de politie en de gemeente,
kennis van het bestuursrecht bij de politie en informatiedeling tussen gemeente en
politie) en de stappen van het handhavingstraject zijn opgenomen.

De interviews duurden tussen de zestig en negentig minuten, hebben digitaal plaatsge-
vonden en kenden de vorm van een informeel gesprek waarbij de onderwerpen niet
per definitie in een vaste volgorde hoefden te worden behandeld. Op deze wijze zijn de
ervaringen van de respondenten uitgevraagd over het volledige proces rondom het
opstellen en opvolgen van bestuurlijke rapportages. Ook is hen gevraagd welke knel-
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punten zij daarbij hebben ervaren en welke mogelijke oplossingen zij daarvoor zien.
De gegeven antwoorden zijn voor de analyse per topic gegroepeerd. Vervolgens is bin-
nen de topics wederom een subcategorisering aangebracht die leidend is geweest voor
de rapportage.

Ad 2. Jurisprudentie-analyse

Om het rechterlijke toetsingskader in artikel 13b Opiumwet-zaken in kaart te brengen
en een antwoord te geven op de vraag waar een juridisch houdbaar besluit uit bestaat,
hebben wij alle Afdelingsjurisprudentie in de periode januari 2018 tot maart 2022
kwalitatief geanalyseerd. Dit betekent dat wij een klassiek-juridische studie hebben uit-
gevoerd, waarin wij de uitspraken nauwkeurig hebben gelezen en geanalyseerd om
trends te ontdekken en verklaringen te geven voor de wijze van toetsing op recht-
spraakniveau.

In de periode januari 2018 tot maart 2022 zijn in totaal 122 uitspraken van de Afdeling
verschenen over de toepassing van artikel 13b lid 1 onder a Opiumwet (sluitingen van-
wege drugshandel). Deze uitspraken zijn gevonden op Rechtspraak.nl door gebruik te
maken van de volgende zoektermen: 13b Opiumwet, ‘13b Opiumwet, Opiumwet+wo-
ning, Opiumwet+lokaal, Opiumwet+coffeeshop. De Afdelingsuitspraken hebben wij
vervolgens ingedeeld in één of meer categorieén, waarna wij de uitspraken per catego-
rie hebben gelezen en geanalyseerd om het beoordelingskader van de Afdeling in kaart
te brengen.

Over de toepassing van artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet (in geval van voorberei-
dingshandelingen) zijn tot 1 maart 2022 slechts twee Afdelingsuitspraken verschenen.
Om het beoordelingskader niet volledig op te hangen aan twee Afdelingsuitspraken
hebben wij ervoor gekozen om ook rechtbankuitspraken te betrekken bij de inhoudelij-
ke analyse. Op Rechtspraak.nl hebben wij gezocht naar uitspraken over de toepassing
van de bevoegdheid in artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet (tot maart 2022), die verwij-
zen naar de twee Afdelingsuitspraken. Hiervoor hebben wij gebruikgemaakt van de be-
schikbare metadata over de gedane Afdelingsuitspraken, te vinden onder ‘verrijkte uit-
spraak’ op Rechtspraak.nl. Deze zoektocht heeft geresulteerd in 24 relevante uitspraken.

Ad 3. Analyse tijdsverloop

Om inzicht te verkrijgen in het tijdsverloop tussen de constatering van een overtreding
en het uiteindelijke besluit van de burgemeester, hebben wij de tien geselecteerde ge-
meenten voor de interviews verzocht om de volgende data aan te leveren:

o datum constatering van de overtreding;

o datum eerste overleg tussen politie en gemeente;

o datum bestuurlijke rapportage opgemaakt;

o datum verstrekking bestuurlijke rapportage;

o datum voornemen maatregel;

o datum besluit.
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En, indien relevant:

o begindatum maatregel (doorgaans: sluiting);

o einddatum maatregel (doorgaans: sluiting).

o datum uitspraak voorlopige voorziening;

« nieuwe begindatum sluiting (naar aanleiding van de voorlopige voorziening);
o nieuwe einddatum sluiting (naar aanleiding van de voorlopige voorziening);
o datum verzoek ophefling sluiting;

o datum ophefling sluiting;

o datum afwijzing ophefling sluiting.

In vijf van de tien gemeenten bleek echter dat deze gegevens niet systematisch worden
verzameld. In de vijf andere gemeenten waren veel van de gevraagde gegevens wel
aanwezig, maar in geen van die gemeenten waren alle data aanwezig. Vier van de vijf
gemeenten hebben de beschikbare data zelf aangeleverd. Bij één gemeente zijn de on-
derzoekers langs geweest om de aanwezige data zelf uit het gemeentelijke documenta-
tiesysteem te halen. Dit leverde in totaal 413 zaken op in vijf gemeenten. Dit zijn alle
artikel 13b Opiumwet-zaken die speelden in de desbetreffende gemeentes in de perio-
de tussen januari 2018 en juni 2020.

Daarnaast hebben wij alle gepubliceerde voorlopige-voorzieningszaken en beroeps-
zaken verzameld en de totale populatie aan hogerberoepszaken in de periode tussen
januari 2018 en juni 2020. Deze in totaal 207 zaken hebben wij vervolgens kwantitatief
geanalyseerd op informatie over het tijdsverloop tussen constatering van de overtre-
ding en sluiting van het pand.

Zo is een dataset van 620 zaken gevormd met ‘tijdsdata’ waaruit blijkt hoeveel tijd er
tussen de verschillende stappen in het handhavingstraject zit. Deze tijdsdata van de
verschillende gemeenten zijn met elkaar vergeleken met behulp van descriptieve en
statistische analyses.

Ad 4. Contentanalyse

Om inzicht te verkrijgen in de informatie in bestuurlijke rapportages hebben wij een
contentanalyse uitgevoerd van 48 bestuurlijke rapportages, afkomstig uit acht van de
tien geselecteerde gemeenten. Dit zijn dezelfde tien geselecteerde gemeenten voor de
interviews en de analyse van het tijdsverloop. Bij de selectie van de gemeenten hebben
wij rekening gehouden met de regionale spreiding en een verdeling tussen grote, mid-
delgrote en kleine gemeenten. Twee van de tien gemeenten hebben aangegeven geen
bestuurlijke rapportages te kunnen verstrekken vanwege tijdsgebrek en capaciteitspro-
blemen.
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De bestuurlijke rapportages zijn systematisch geanalyseerd op het (al dan niet) ver-
meld staan van een aantal kernelementen dat de rapportage zou moeten bevatten. De
kernelementen waarnaar is gekeken, zijn:

de aanleiding van de instap/inval;

opiumwetovertreding;

het doel van de bestuurlijke rapportage;

bevindingen van feiten en omstandigheden;

de aanbeveling;

naar waarheid opgemaakt;

procedure;

bijlagen.

P NN LN

Voor deze analyse is eerst een scoringskader opgesteld (dit is opgenomen in Bijlage I).
Dit scoringskader is in eerste instantie opgesteld op basis van bestaande bronnen,”
informatie uit interviews, en een eerste scan van enkele bestuurlijke rapportages die
ons reeds beschikbaar gesteld waren. Vervolgens zijn gedurende de analyses opvallen-
de elementen aan het scoringskader toegevoegd als deze werden aangetroffen. Uitein-
delijk zijn alle 48 bestuurlijke rapportages handmatig geanalyseerd door de onderzoe-
kers en systematisch ‘gescoord.

Wij hebben tevens een inventarisatie gemaakt van alle beschikbare informatie in BVH
(Basisvoorziening Handhaving; het incidentregistratiesysteem van de politie), die be-
trekking heeft op de onderzochte bestuurlijke rapportages. De mutaties uit BVH zijn
ontsloten aan de hand van de BVH-nummers of andere unieke kenmerken die stonden
vermeld in de verstrekte bestuurlijke rapportages. Wij konden in totaal 36 van de 48
bestuurlijke rapportages herleiden naar BVH-mutaties. Deze mutaties betroffen onder
meer incidentcodes en datums behorende bij dit registratienummer, het aantal hoeda-
nigheden (verdachte, getuige, melder en dergelijke) per registratie, goederen per regis-
tratie en antecedenten van de verdachten. De resultaten van deze analyse zijn vergele-
ken met die op basis van de verstrekte bestuurlijke rapportages. Op deze wijze hebben
wij inzicht verworven in welke informatie uit BVH ook in de bestuurlijke rapportage
wordt vermeld.

2.2 Verloop van de dataverzameling

Alvorens wij de resultaten van het onderzoek bespreken, merken we op dat de dataver-
zameling minder vlot is verlopen dan gehoopt. Het onderzoek is omstreeks de zomer
van 2020 gestart en had een verwachte looptijd van één jaar. De daadwerkelijke door-
looptijd van het onderzoek bedraagt zon twee jaar. Voor deze vertraging zijn hoofdza-
kelijk twee redenen te noemen: 1. de wereldwijde uitbraak van COVID-19; en 2. on-

20 CCV; RIEGC; Hennepconvenant Noord-Nederland; Checklist Bestuurlijke Rapportage — Landelijke expert-
groep Bestuurskundigen, 2016.
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voorziene moeilijkheden met het verkrijgen van toestemming voor het gebruik van
politiegegevens uit BVH ten behoeve van het onderzoek. Vanwege de uitbraak van
COVID-19 heeft het onderzoeksteam een nieuwe strategie moeten bepalen voor de
dataverzameling, zo konden de interviews en de analyse van bestuurlijke rapportages
lange tijd niet op locatie plaatsvinden.

De meeste vertraging (bijna één jaar aan doorlooptijd) is opgelopen vanwege proble-
men met het verkrijgen van toestemming voor het gebruik van politiegegevens uit
BVH. De inhoud van het aanvankelijke toestemmingsverzoek (dat in november 2020
werd ingediend) stuitte op bezwaren, omdat de door de onderzoekers gewenste infor-
matie alleen verkregen kon worden wanneer zij zelf het BVH-systeem (onder begelei-
ding van een politieanalist) konden inzien, hetgeen niet is toegestaan. Na corres-
pondentie met de instanties die toestemming moesten verlenen, is het verzoek door
het onderzoeksteam dusdanig gewijzigd dat zij alleen een extractie vanuit BVH hoef-
den te ontvangen. De vertraging liep verder op, doordat de behandeling van het aange-
paste verzoek, vanwege capaciteitsproblemen bij de behandelaar, vele malen langer in
beslag nam dan de verwachte vier maanden. Uiteindelijk is de toestemming in decem-
ber 2021 verleend, waarna de onderzoekers de gegevens hebben ontvangen.
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3. De bestuurlijke rapportage in
artikel 13b Opiumwet-zaken

In dit hoofdstuk geven wij een beschrijving van de juridische procedure voor het toe-
passen van de bevoegdheid in artikel 13b Opiumwet en de rol van de bestuurlijke rap-
portage hierin.*! We beschrijven het handhavingstraject van start tot einde en de juri-
dische stappen die daarbij kunnen worden genomen. Tevens gaan we in op de
bewijskracht van de bestuurlijke rapportage in artikel 13b Opiumwet-zaken.

3.1 Handhavingstraject

De sluiting van een woning of lokaal door de burgemeester op grond van artikel 13b
Opiumwet wordt veelal onderbouwd met een bestuurlijke rapportage. Deze rapporta-
ge is dan ook vaak het startpunt van het handhavingstraject op grond van artikel 13b
Opiumwet.”> Nadat de politie een overtreding van de Opiumwet (drugshandel, hen-
nepteelt, voorbereidingshandelingen, het aantreffen van een handelshoeveelheid drugs
of een drugslaboratorium) in of nabij een woning of lokaal constateert, maakt een po-
litiefunctionaris een bestuurlijke rapportage op. Het kan ook zijn dat de politie in
plaats van een bestuurlijke rapportage een proces-verbaal of hennepinformatiebericht
(HIB) verstrekt. Een proces-verbaal bevat doorgaans meer informatie dan een bestuur-
lijke rapportage, omdat daarin alle bevindingen van de politie staan die relevant zijn
voor de eventuele strafrechtelijke vervolging van de verdachte. Burgemeesters en hun
ambtenaren kunnen hier bestuursrechtelijk vaak moeilijk mee uit de voeten.”* Een HIB
bevat juist minder informatie dan een bestuurlijke rapportage en is bedoeld om het
lokaal bestuur snel te informeren over de aangetroffen hennepkwekerij.**

Op basis van de aangeleverde informatie besluit de burgemeester om wel of niet over
te gaan tot bestuursrechtelijk optreden op grond van artikel 13b Opiumwet. Op grond

21  De beschrijving van dit handhavingstraject is afgeleid van het eerder verschenen WODC-rapport over de
toepassing van artikel 13b Opiumwet: L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet
(WODC rapport). Den Haag: Boom juridisch 2021.

22 De beschrijving van het handhavingstraject in deze paragraaf is afgeleid van het eerder verschenen
WODC-rapport over de toepassing van artikel 13b Opiumwet: L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing
artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juridisch 2021.

23 R. Salet & H.J.B. Sackers. Bestuurlijke bevoegdheden, politie en de lokale aanpak van onveiligheid. Den Haag:
Politie & Wetenschap 2019, p. 191.

24 Zie L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom
juridisch 2021.
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van artikel 3:2 Awb is de burgemeester gehouden een besluit zorgvuldig voor te berei-
den. Dit betekent dat de burgemeester onderzoek moet doen naar de feiten en omstan-
digheden die genoemd worden in de bestuurlijke rapportage. Het komt daarom voor
dat de burgemeester of zijn ambtenaar aanvullende informatie opvraagt bij de politie.

Als de burgemeester besluit om gebruik te maken van de bevoegdheid in artikel 13b
Opiumwet, stuurt hij een voornemen tot besluit (ook wel vooraankondiging genoemd)
aan de betrokkenen bij de zaak. Dit zijn veelal de bewoner, eigenaar, exploitant en/of
gebruiker van het pand. In een voornemen vermeldt de burgemeester dat hij voorne-
mens is om een bestuurlijke maatregel op te leggen op grond van artikel 13b Opium-
wet. Dit kan zijn sluiting van het pand, oplegging van een last onder dwangsom of een
waarschuwing. Middels dit voornemen worden de betrokkenen in de gelegenheid ge-
steld om een zienswijze in te dienen. Dit gebeurt in het kader van een zorgvuldige be-
langenafweging (artikel 4:8 Awb). De termijn hiervoor bedraagt doorgaans twee we-
ken.

Naar aanleiding van de naar voren gebrachte zienswijze besluit de burgemeester om
wel of niet vast te houden aan zijn voornemen. De uitkomst van deze beoordeling kan
zijn dat de burgemeester vasthoudt aan zijn voornemen, besluit om over te gaan tot een
minder zware maatregel zoals een kortere sluitingsduur, een last onder dwangsom of
een waarschuwing, of besluit om af te zien van bestuurlijke handhaving. Als de burge-
meester een besluit neemt op grond van artikel 13b Opiumwet kunnen belanghebben-
den hiertegen in bezwaar en (hoger) beroep. Belanghebbenden kunnen daarnaast de
bestuursrechter verzoeken een voorlopige voorziening te treffen na indienen van het
bezwaar. Mocht de rechter de voorlopige voorziening toewijzen, dan heeft dit tot ge-
volg dat de burgemeester het besluit niet mag effectueren in afwachting van de beslis-
sing op bezwaar. Tijdens deze gehele juridische procedure dient de bestuurlijke rap-
portage als belangrijk bewijsstuk, omdat de rapportage vaak de grondslag is voor het
besluit van de burgemeester.

3.2 Bewijskracht bestuurlijke rapportage

De bestuurlijke rapportage dient als belangrijk bewijsstuk in rechtszaken over de toe-
passing van artikel 13b Opiumwet. Het is daarom van belang dat de burgemeester kan
vertrouwen op de inhoud van de bestuurlijke rapportage en dat de rapportage vol-
doende (betrouwbare) informatie bevat om over te gaan tot het opleggen van een
maatregel op grond van artikel 13b Opiumwet.”

Het is vaste jurisprudentie dat de burgemeester ‘in beginsel mag afgaan op de juistheid
van de bevindingen in een op ambtseed of ambtsbelofte opgemaakt en ondertekend
rapport, voor zover deze eigen waarnemingen van de opsteller van het rapport weerge-

25  ABRVS 5 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:363.
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ven”® Anders dan een proces-verbaal, bestaat voor bestuurlijke rapportages echter
geen verplichting om op ambtseed of ambtsbelofte te worden opgemaakt. Dit betekent
niet dat een rapportage daardoor zonder enige betekenis is, maar als een bestuurlijke
rapportage (of ander geschrift) niet op ambtseed of ambtsbelofte is opgemaakt, bezit
deze wel minder bewijskracht dan een geschrift dat wel op ambtseed of ambtsbelofte is
opgemaakt. Zo oordeelde het College van Beroep voor het bedrijfsleven dat het be-
stuursorgaan niet mocht afgaan op de bevindingen in een e-mail van een toezichthou-
der, omdat uit de e-mail niet blijkt dat het is opgesteld door bevoegde toezichthouders,
de e-mail geen gedetailleerd beeld geeft van de feitelijke bevindingen en de e-mail niet
overeenkomt met het proces-verbaal en de op ambtseed opgemaakte redenen van we-
tenschap.”” Dat het om een e-mail ging in plaats van een formeel rapport was niet van
doorslaggevende betekenis, maar deze uitspraak laat wel zien dat kritisch wordt geke-
ken naar de juistheid van de informatie die ten grondslag ligt aan een besluit als het
geschrift niet op ambtseed of ambtsbelofte is opgemaakt.

Ondanks het belang van een op ambtseed of ambtsbelofte opgemaakt geschrift, bete-
kent dit niet dat een dergelijk geschrift niet betwist kan worden. Op 18 juli 2018 oor-
deelde de Afdeling dat indien de bevindingen uit een op ambtseed of ambtsbelofte
opgemaakt en ondertekend proces-verbaal worden betwist, ‘zal moeten worden vast-
gesteld of er, gelet op de aard en inhoud van die betwisting, grond bestaat voor zodani-
ge twijfel aan die bevindingen, dat deze niet of niet volledig aan de vaststelling van de
overtreding ten grondslag kunnen worden gelegd’*® Met andere woorden, het blijft te
allen tijde de verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan om te beoordelen of de
aangeleverde informatie voldoende (betrouwbaar) is om over te gaan tot bestuursrech-
telijk optreden. Zo oordeelde de rechtbank Gelderland in een zaak over de sluiting van
een kapperszaak dat de belanghebbende de bestuurlijke rapportage gemotiveerd heeft
betwist aan de hand van de stukken uit het strafdossier. De rechtbank overwoog dat
ook zij de bevindingen uit de bestuurlijke rapportage ‘niet op alle punten [kon] rijmen’
met de informatie uit het strafdossier. De rechtbank oordeelde dat de burgemeester in
het kader van de zorgvuldige voorbereiding moet uitzoeken in hoeverre van de juist-
heid van de bestuurlijke rapportage mag worden uitgegaan, ook al was deze op ambts-
eed of ambtsbelofte opgemaakt en ondertekend.”

Uit het voorgaande kan worden geconcludeerd dat de kwaliteit en betrouwbaarheid
van de politie-informatie belangrijk zijn of zelfs bepalend kunnen zijn voor de recht-
matigheid van bestuursrechtelijke besluiten. In het volgende hoofdstuk wordt aan de
hand van een kwalitatieve jurisprudentieanalyse onderzocht welke informatie een be-

26  Zieo.a. ABRvS 17 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2574; ABRvS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:617;
ABRVS 19 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1928; ABRvS 30 augustus 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2330.

27  CBb 13 november 2018, ECLI:NL:CBB:2018:610.

28  ABRVS 19 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2412. Zie ook ABRVS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:617.

29  Rb. Gelderland 15 december 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021:6745.
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stuurlijke rapportage zou moeten bevatten om te kunnen beoordelen of op grond van
artikel 13b Opiumwet kan worden overgegaan tot sluiting van een woning of lokaal.
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4. Rechterlijke toetsing in artikel 13b
Opiumwet-zaken

De (kwaliteit van de) bestuurlijke rapportage is van belang voor het bepalen van de
rechtmatigheid van de toepassing van artikel 13b Opiumwet. De rapportage moet vol-
doende en zorgvuldige informatie bevatten om de conclusie te dragen dat de overtre-
ding de sluiting van het pand voor een bepaalde periode kan rechtvaardigen.” In het
kader van de zorgvuldige voorbereiding (artikel 3:2 Awb) kan het zelfs zijn dat de
rechter oordeelt dat de burgemeester moet onderzoeken in hoeverre hij van de juist-
heid van de bestuurlijke rapportage mag uitgaan.”® Om de kwaliteit van bestuurlijke
rapportages te kunnen beoordelen, is het echter eerst van belang om te onderzoeken
wanneer sprake is van een rechtmatige toepassing van artikel 13b Opiumwet en welke
informatie een bestuurlijke rapportage zou moeten bevatten om als grondslag hiervoor
te dienen. Hiertoe is het van belang het rechterlijke toetsingskader in kaart te brengen.

Om het toetsingskader van artikel 13b Opiumwet-besluiten ten aanzien van drugshan-
del (artikel 13b lid 1 onder a Opiumwet) inzichtelijk te maken, hebben wij een kwali-
tatieve analyse uitgevoerd van alle Afdelingsuitspraken verschenen tussen 1 januari
2018 en 1 maart 2022 (N=122). Om het toetsingskader ten aanzien van voorberei-
dingshandelingen (artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet) in kaart te brengen, hebben wij
de Afdelingsuitspraken tot 1 maart 2022 verzameld en geanalyseerd. Dit leverde slechts
twee uitspraken op.*> Wij maken daarom tevens gebruik van de verschenen rechtban-
kuitspraken op Rechtspraak.nl die verwijzen naar deze Afdelingsuitspraken (N=24).

In dit hoofdstuk zetten wij het toetsingskader van de Afdeling uiteen voor zowel de
besluiten die zien op de aanpak van drugshandel als de besluiten die zien op voorberei-
dingshandelingen. Door deze toetsingskaders inzichtelijk te maken, wordt niet alleen
duidelijk wanneer de Afdeling een besluit juridisch ‘houdbaar’ acht, maar ook welke
informatie van belang is om op te nemen in een bestuurlijke rapportage.

30  Zie bijv. ABRvS 5 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:363.
31 Rb. Gelderland 15 december 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021:6745.
32 ABRVS 24 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:368; ABRvS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:617.
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41 Nieuw toetsingskader na 2 februari 2022

Uit de kwalitatieve jurisprudentieanalyse blijkt dat het toetsingskader van de Afdeling
lange tijd uit twee hoofdvragen heeft bestaan: 1) is de burgemeester bevoegd om een
last onder bestuursdwang op te leggen op grond van artikel 13b Opiumwet?;** en
2) heeft de burgemeester in redelijkheid zijn bevoegdheid mogen toepassen? Deze laat-
ste vraag ligt echter onder vuur sinds de voorzitter van de Afdeling begin 2021 de
staatsraden advocaat-generaal Widdershoven en Wattel verzocht om in een conclusie
hun visie te geven op de mate van indringendheid waarmee de rechter bestuurlijke
herstelsancties zou moeten toetsen en de betekenis van het evenredigheidsbeginsel
daarbij. De staatsraden publiceerden in de zomer van 2021 een kritische conclusie en
op 2 februari 2022 deed de Afdeling uitspraak in de artikel 13b Opiumwet-zaken die
ten grondslag lagen aan het verzoek van de voorzitter van de Afdeling.**

Met de Afdelingsuitspraken van 2 februari 2022 lijkt een einde te zijn gekomen aan de
(per definitie) terughoudende toetsing van de bestuursrechter en daarmee ook een
einde aan de vraag of de burgemeester ‘in redelijkheid’ heeft kunnen besluiten om de
woning voor een vastgestelde periode te sluiten. De Afdeling oordeelt dat de bestuurs-
rechter niet langer kan volstaan met een terughoudende toetsing aan het evenredig-
heidsbeginsel, maar dat de intensiteit van de rechterlijke toetsing een glijdende schaal
is en athangt van onder meer de aard en het gewicht van de met het besluit te dienen
doelen en de betrokken belangen.

Het toetsingskader ziet er vanaf heden als volgt uit:

1. is de burgemeester bevoegd om over te gaan tot het opleggen van een last onder
bestuursdwang op grond van artikel 13b Opiumwet?; en

2. is het besluit van de burgemeester evenredig?

Deze tweede vraag valt uiteen in vier subvragen:

a) is de onderliggende beleidsregel evenredig?;

b) is de opgelegde maatregel geschikt om het doel te bereiken?;

c) is de opgelegde maatregel noodzakelijk ter bescherming van het woon- en leefkli-
maat en het herstel van de openbare orde?; en

d) is de opgelegde maatregel evenredig gelet op de gevolgen van de maatregel voor de
betrokkenen en de met de sluiting te dienen doelen?*

33 Op grond van artikel 5:32 lid 1 Awb is het bestuursorgaan dat bevoegd is een last onder bestuursdwang op te
leggen, tevens bevoegd in plaats daarvan een last onder dwangsom op te leggen.

34  ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285; ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:335.

35  ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.
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Alle onderdelen van het toetsingskader bespreken wij hierna aan de hand van de ge-
analyseerde Afdelingsuitspraken en eerder door ons verrichte jurisprudentieanalyses.*

4.2 Beoordeling van de bevoegdheid

Het eerste onderdeel van het toetsingskader ziet op de vraag of de burgemeester be-
voegd is om op te treden op grond van artikel 13b lid 1 onder a Opiumwet. Op grond
van deze bepaling is de burgemeester bevoegd een last onder bestuursdwang op te
leggen indien drugs worden ‘verkocht, afgeleverd of verstrekt dan wel daartoe aanwe-
zig’ zijn. Hieronder worden alle handelingen verstaan die rechtstreeks tot de over-
dracht van de drugs hebben geleid.” Dat daadwerkelijk drugs zijn verkocht, kan wor-
den afgeleid uit meldingen, getuigenverklaringen en politieobservaties.*

Op grond van de woorden 'daartoe aanwezig’ kan de burgemeester de verkoop van
drugs ook afleiden uit in het pand aangetroffen drugs. Gelet op de parlementaire ge-
schiedenis moeten de drugs wel met een handelsbestemming aanwezig zijn.* De Afde-
ling leidt de handelsbestemming steeds af uit de hoeveelheid aangetroffen drugs. In-
dien meer dan een gebruikershoeveelheid wordt aangetroffen (meer dan 0,5 gram
harddrugs, vijf gram softdrugs of vijf hennepplanten), mag de burgemeester aannemen
dat de drugs aanwezig zijn voor de handel.*’ Dit wordt ook wel een handelshoeveelheid
genoemd. Deze bestendige jurisprudentielijn is meermalen bevestigd door de Afde-
ling.*!

De Afdeling maakt in twee gevallen een uitzondering op deze regel. Ten eerste ont-
breekt de bevoegdheid als de betrokkene aannemelijk maakt dat de aangetroffen hoe-
veelheid drugs bestemd zijn voor eigen gebruik. De betrokkene slaagt hierin als
a) slechts een geringe overschrijding van de toegestane gebruikershoeveelheid wordt
aangetroffen; b) hij een helder en consistent betoog heeft over zijn eigen gebruik dat

36  L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021; L.M. Bruijn, ‘De bestuurlijke strijd tegen drugscriminaliteit: de War on Drugs vermomd als aan-
pak ondermijning, in: Ondermijning: Preadviezen (Jonge VAR reeks; Vol. 18). Den Haag: Boom Juridisch
2020, p. 81-116; L.M. Bruijn, ‘De ontwikkeling van de Wet Damocles: burgemeesters trekken zwaard in de
strijd tegen drugs, Tijdschrift voor Bijzonder Strafrecht & Handhaving 2018/4, afl. 3. Zie ook M. Vols & L.M.
Bruijn, ‘De strijd van de burgemeester tegen drugscriminaliteit: Een eerste statistische analyse van de toepas-
sing van artikel 13b Opiumwet, NALL 2015, oktober; L.M. Bruijn & M. Vols, ‘Ondermijning, drugscrimina-
liteit en vertrouwen in de rechtstaat: Een analyse van de toepassing van de Wet Damocles; in: H.D. Tolsma &
P. de Winter, De wisselwerking tussen recht en vertrouwen bij toezicht en handhaving, Den Haag: Boom juri-
disch 2017, p. 189-205.

37  ABRVS 4 juli 2018, ECLL:NL:RVS:2018:2222; ABRvVS 8 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN6187; ABRvS
6 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:A10787.

38  ABRvS 18juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2400; ABRVS 4 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2222; Rb. Oost-Brabant
21 oktober 2015, ECLI:NL:RBOBR:2015:6026; Rb. Den Haag 26 juli 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BX4316.

39  Kamerstukken II 1997/98, 25324, nr. 5; Kamerstukken II 2006/07, 30515, nr. 6; Kamerstukken II 2006/07,
30515, nr. 3.

40  Zie o.a. ABRVS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:738; ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2362;
ABRVS 5 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AR8730.

41 ABRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:738.
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een geringe overschrijding vanwege dat gebruik aannemelijk maakt; en ¢) ‘geen andere
zaken in het pand zijn aangetroften die wijzen op drugshandel’; en/of d) ‘niet is geble-
ken van andere relevante feiten en omstandigheden’*? De criteria a tot en met c zijn
cumulatief, maar criterium d wordt niet in alle uitspraken getoetst.

Ten tweede ontbreekt de bevoegdheid van de burgemeester als er geen verband bestaat
tussen de overtreding en het te sluiten pand.* Dit verband kan bijvoorbeeld ontbreken
indien de drugs ergens anders zijn aangetroffen dan de locatie die de burgemeester
sluit.* Er moet dan worden beoordeeld of er sprake is van een directe relatie tussen de
aangetroffen drugs en het te sluiten pand. Zo maakt het voor de Afdeling bijvoorbeeld
uit of de drugs worden aangetroffen bij een bezoeker of een medewerker van een hore-
cagelegenheid.*® Als het gaat om een bezoeker kijkt de Afdeling onder andere naar de
bekendheid van de horecagelegenheid als drugspand, bestaande meldingen over
drugshandel vanuit het pand en bekendheid van de desbetreffende personen bij de
exploitant of eigenaar van de horecagelegenheid.*

Vanwege gebrek aan een verband tussen de overtreding en de locatie die wordt geslo-
ten, kan het ook voorkomen dat de burgemeester slechts bevoegd is om een pand of
perceel gedeeltelijk te sluiten.”” Zo kan de indeling van een gebouw en de zelfstandige
bruikbaarheid van verschillende ruimtes bijvoorbeeld bepalend zijn voor de bevoegd-
heid van de burgemeester.** Als een pand uit meerdere ruimtes bestaat die zowel func-
tioneel als bouwkundig van elkaar te onderscheiden zijn, dan strekt de bevoegdheid
van de burgemeester veelal niet verder dan de ruimte waarin de overtreding is be-
gaan.® De afzonderlijke bereikbaarheid van de ruimtes en de toevoer van nutsvoorzie-
ningen kunnen hierbij ook een rol spelen.*

42 ABRvS 14 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2018:738; ABRvS 22 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1661; ABRvS
14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:738, AB 2018/213 m.nt. J.G. Brouwer & L.M. Bruijn; ABRvS 14 maart
2018, ECLI:NL:RVS:2018:831.

43 ABRVS 5 september 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2924; ABRvS 6 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3339.

44 Zie o.a. ABRVS 6 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3339; ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:1771.

45  ABRvVS 15 december 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2826; ABRVS 5 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2924.

46 ABRVS 5 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2924.

47  Zie bijv. ABRvS 19 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:489; ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1993; Rb.
Rotterdam 10 april 2019, ECLE:NL:RBROT:2019:3166; ABRvS 10 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3301;
ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2438; ABRvS 11 april 2018, ECLE:NL:RVS:2018:1193, Gst. 2018/127,
m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse; ABRvS 28 februari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:716; ABRvS 27 juli 2016, ECLI:
NL:RVS:2016:2097; ABRvS 24 augustus 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2314; ABRvS 7 september 2016, ECLI:
NL:RVS:2016:2401; ABRvS 14 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2456; ABRvS 24 augustus 2016, ECLI:
NL:RVS:2016:2314, AB 2016/449, m.nt. J.G. Brouwer & L.M. Bruijn.

48  ABRVS 14 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2456, AB 2016/451, m.nt. J.G. Brouwer & L.M. Bruijn.

49  Zie bijv. Rb. Rotterdam 10 april 2019, ECLI:NL:RBROT:2019:3166; ABRvS 27 juli 2016, ECLL:NL:
RVS:2016:2097.

50  ABRVS 19 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:489; ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1993; Rb. Rotter-
dam 10 april 2019, ECLE:NL:RBROT:2019:3166; ABRvS 10 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3301; ABRvS
18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2438; ABRVS 11 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1193; ABRvS 28 februari
2018, ECLI:NL:RVS:2018:716; ABRvS 24 augustus 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2314, AB 2016/449, m.nt. J.G.
Brouwer & L.M. Bruijn; ABRvS 27 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2097.

26



EVENREDIGHEID VAN HET BESLUIT 4.3

Om te bepalen of de burgemeester bevoegd is om op te treden, is het dus niet alleen
noodzakelijk om in een bestuurlijke rapportage op te nemen hoeveel en welke soort
drugs er is aangetroffen (dit laatste kan middels een indicatieve test), van belang zijn
ook andere aangetroffen voorwerpen die kunnen duiden op drugshandel, de aanlei-
ding van de politiecontrole (zoals binnengekomen meldingen en eerdere observaties),
de locatie waar de drugs zijn aangetroffen en de betrokken personen. Zelfs de indeling
van een pand kan belangrijke informatie zijn voor de vraag of de burgemeester be-
voegd is om op te treden op grond van artikel 13b Opiumwet.

4.3 Evenredigheid van het besluit

Het tweede onderdeel van het toetsingskader ziet, anders dan voorheen, op de rechter-
lijke toetsing aan het evenredigheidsbeginsel zoals neergelegd in artikel 3:4 lid 2 Awb.
Voor de evenredigheid van het besluit hebben rechters sinds de Afdelingsuitspraak van
26 oktober 2016 in toenemende mate oog. De Afdeling overweegt in deze uitspraak dat
de burgemeester de opgelegde maatregel niet langer kan motiveren door naar zijn be-
leid te verwijzen. Hij dient steeds alle omstandigheden van het geval te betrekken om
te bezien of deze (op zichzelf dan wel tezamen) moeten worden aangemerkt als ‘bijzon-
dere omstandigheden’ in de zin van artikel 4:84 Awb.”' Bijzondere omstandigheden
zijn omstandigheden die maken dat het handelen overeenkomstig de beleidsregel on-
evenredige gevolgen heeft ten opzichte van de met de beleidsregel te dienen doelen.

Tot voor kort toetste de bestuursrechter de evenredigheid enkel terughoudend. De
rechter beoordeelde slechts of de burgemeester in redelijkheid heeft kunnen besluiten
tot oplegging van de maatregel. Met de Afdelingsuitspraken van 2 februari 2022 komt
hier verandering in. In hun conclusie schrijven de staatsraden Widdershoven en Wattel
dat de bestuursrechter ‘niet beoordeelt of het bestuursorgaan bij afweging van de be-
trokken belangen in redelijkheid wel of niet tot het besluit heeft kunnen komen (zie
onder andere de uitspraak van de Afdeling van 9 mei 1996, ECL:NL:RVS:1996:ZF2153,
Maxis-Praxis), maar bij voorkeur (rechtstreeks) moet aansluiten bij de bewoordingen
van artikel 3:4, tweede lid, van de Awb* In de uitspraken van 2 februari 2022 onder-
schrijft de Afdeling dit: de rechter zal vanaf heden het besluit moeten toetsen aan het
evenredigheidsbeginsel zoals neergelegd in artikel 3:4 1id 2 Awb. Bovendien behoort de
mate van intensiteit van de rechterlijke toetsing intensiever te zijn naarmate de betrok-
ken belangen ‘zwaarder wegen, de nadelige gevolgen van het besluit ernstiger zijn of
het besluit een grotere inbreuk maakt op fundamentele rechten’ (zoals het huisrecht).”
Daarnaast overweegt de Afdeling dat de geschiktheid, noodzakelijkheid en evenwich-
tigheid een rol spelen en dat de bestuursrechter de evenredigheid van de onderliggen-
de beleidsregel moet toetsen indien het besluit berust op een discretionaire bevoegd-

51  ABRVS 26 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2840, JG 2017/18, m.nt. L.M. Bruijn & M. Vols.
52 ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.
53 ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.
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heid. De Afdeling maakt hiermee duidelijk dat niet alleen de burgemeester, maar ook
de bestuursrechter indringender moet toetsen aan het evenredigheidsbeginsel.>

Voor het toetsingskader voor artikel 13b Opiumwet-zaken betekent dit het volgende.
Ten eerste zal de rechter de beleidsregel moeten toetsen aan het evenredigheidsbegin-
sel. Veel burgemeesters hebben in een beleidsregel vastgelegd hoe zij uitvoering geven
aan de bevoegdheid in artikel 13b Opiumwet. Bij de beoordeling van het beleid kijken
rechters met name naar de ruimte die het beleid biedt om een minder zware maatregel
op te leggen en het bestuursrechtelijk sanctieregime.”® Zo oordeelde de Afdeling in
maart 2021 dat het beleid van de gemeente Meierijstad onredelijk is, omdat het beleid
geen ruimte biedt om te volstaan met een waarschuwing of ander minder vergaande
maatregel dan sluiting.>® Anders dan voorheen zullen rechters echter niet slechts be-
oordelen of het gemeentelijke Damoclesbeleid redelijk is, maar zullen zij de evenredig-
heid van het beleid toetsen.” De rechterlijke toetsing van het beleid wordt hiermee
indringender.

Ten tweede zal de rechter beoordelen of de geschiktheid van de maatregel ter discussie
staat. Anders dan Widdershoven en Wattel, overweegt de Afdeling dat niet in elke zaak
een ‘categorische drietrapstoets’ moet worden uitgevoerd om te beoordelen of een
maatregel geschikt, noodzakelijk en evenwichtig is. De bestuursrechter zal aan de hand
van de aangevoerde beroepsgronden moeten bepalen of en op welke wijze de geschikt-
heid, noodzakelijkheid en evenwichtigheid van de maatregel moeten worden betrok-
ken. Wij verwachten dat de geschiktheid van de maatregel in zaken over artikel 13b
Opiumwet niet snel ter discussie zal staan. De last onder bestuursdwang zoals neerge-
legd in artikel 13b Opiumwet is een herstelsanctie in de zin van artikel 5:2 lid 1 sub b
Awb. Dit betekent dat de toepassing gericht moet zijn op de beéindiging van de over-
treding en het voorkomen van herhaling (artikel 5:21 Awb). Gemeentelijke beleidsre-
gels bevatten vaak nog specifiekere doelen, zoals de bekendheid van het pand als
drugspand wegnemen of de loop van kopers en leveranciers uit het pand halen.’® Be-
langhebbenden voeren juist aan dat sluiting van een pand verder strekt dan het enkel
bereiken van deze doelen, niet dat sluiting niet geschikt zou zijn om deze doelen te
bereiken.”

Ten derde zal de rechter toetsen of de opgelegde maatregel noodzakelijk is ter bescher-
ming van het woon- en leefklimaat bij de woning en het herstel van de openbare orde.
Ten vierde beoordeelt de rechter of de opgelegde maatregel evenwichtig (evenredig-

54  ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285; ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:335.

55  Zie o.a. ABRVS 4 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2229; ABRvs 11 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1193; ABRvS
4 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1151; ABRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:853; ABRvS 10 januari
2018, ECLI:NL:RVS:2018:55.

56  ABRVS 31 maart 2021, ECLI:NL:RVS:2021:668.

57  ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.

58  Zie bijv. ABRvS 17 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2462.

59  Zie bijv. ABRvS 14 november 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3663; ABRvS 25 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2526.
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heid stricto sensu) is gelet op de gevolgen van de maatregel voor de betrokkenen en de
met de sluiting te dienen doelen.®® De beoordeling van deze twee vragen heeft de Afde-
ling uiteengezet in haar zogeheten ‘overzichtsuitspraak’ van 28 augustus 2019. In de
uitspraken van 2 februari 2022 sluit de Afdeling aan bij dit toetsingskader. In het eerder
verschenen WODC-rapport van Bruijn en Vols over de toepassing van artikel 13b Opi-
umwet, is dit raamwerk nog uitgebreider uit de doeken gedaan.*> Wij zullen de beoor-
deling van de noodzakelijkheid en evenredigheid van de maatregel hierna kort toelich-
ten.

Noodzakelijkheid van de maatregel

Om te bepalen of de maatregel noodzakelijk is, kijkt de Afdeling niet alleen naar de
soort maatregel (waarschuwing, last onder dwangsom of sluiting), maar ook naar de
lengte van de sluiting of de hoogte van de dwangsom. Uit de kwalitatieve jurispruden-
tieanalyse blijkt dat de Afdeling de noodzaak van de opgelegde maatregel met name
afleidt uit de ernst en de omvang van de overtreding.®® Zo is de noodzaak om een pand
te sluiten groter als er harddrugs zijn aangetroffen,* als er sprake is van recidive,* als
er feitelijke drugshandel plaatsvond,® als het pand gelegen is in een kwetsbare omge-
ving,” als er sprake is van gevaar voor de openbare orde en als de drugshandel of hen-
nepteelt een professioneel karakter heeft.®®

Tot slot kan de tijd tussen het aantreffen van de overtreding en het opleggen van de
maatregel afbreuk doen aan de noodzakelijkheid van de sluiting. De Afdeling heeft op
8 december 2021 voor het eerst duidelijkheid gegeven over de rol van tijdsverloop bij
de beoordeling van de noodzakelijkheid van de sluiting. De Afdeling overweegt dat
tijdsverloop ertoe kan leiden dat sluiting van een pand ‘redelijkerwijs’ niet meer zal
bijdragen aan het bereiken van de doelen die met een dergelijke sluiting worden ge-
diend. Als een burgemeester een pand nog niet feitelijk heeft gesloten en daar nog wel
toe wil overgaan, moet hij daarom opnieuw een beoordeling maken van de noodzaak
van het alsnog sluiten als meer dan één jaar is verstreken sinds de datum dat de sluiting

60  ABRvS 30 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3651; ABRvS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912, AB
2020/274 m.nt. J.G. Brouwer, L.M. Bruijn & E.M. Breeuwsma.

61  ABRvS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912, AB 2020/274 m.nt. ].G. Brouwer, L.M. Bruijn & E.M.
Breeuwsma.

62 L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag: Boom juri-
disch 2021.

63 ABRVS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912.

64  ABRvVS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912, AB 2020/274 m.nt. J.G. Brouwer, L.M. Bruijn & E.M.
Breeuwsma.

65  ABRVS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912; ABRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:851.

66  ABRVS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912

67  ABRVS 27 januari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:160; ABRvS 28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912; ABRvS
28 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2857.

68  Ziebijv. ABRVS 2 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2879; ABRvS 19 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:509;
ABRvS 31 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2611; ABRvS 27 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:930; ABRvS 24 ok-
tober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3482; ABRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:851.
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volgens het bestuursdwangbesluit in zou zijn gegaan.®” Daarnaast geldt over het alge-
meen hoe groter het tijdsverloop, hoe uitgebreider de burgemeester moet motiveren
dat sluiting van het pand noodzakelijk is.

Om in het besluit te kunnen aantonen dat de sluiting noodzakelijk is, is het daarom van
belang dat de bestuurlijke rapportage informatie bevat over de soort aangetroffen
drugs, relevante antecedenten van de betrokkenen, eerdere drugsgerelateerde overtre-
dingen in het pand, loop naar het pand van kopers of leveranciers, de ligging van het
pand, brandgevaar in geval van een hennepkwekerij, informatie over de mate van pro-
fessionaliteit van de betrokkenen en eventuele meldingen, verklaringen en politieob-
servaties gericht op overlast en/of drugshandel. Daarnaast is het voor de noodzakelijk-
heid van de sluiting van belang dat er niet onnodig veel tijd zit tussen het moment van
aantreffen van de overtreding en het opmaken van de bestuurlijke rapportage, zodat de
burgemeester in de motivering van zijn besluit geen extra aandacht hoeft te besteden
aan het tijdsverloop.

Evenredigheid van de maatregel

Om te bepalen of de maatregel evenwichtig (evenredigheid strictu sensu) is gelet op de
gevolgen van de maatregel voor de betrokkenen en de met de sluiting te dienen doelen,
moet de rechter alle omstandigheden van het geval betrekken. Uit de jurisprudentie-
analyse volgt dat de Afdeling overweegt dat een maatregel onevenredig is als blijkt dat
de belanghebbende geen verwijt van de overtreding kan worden gemaakt. Een voor-
beeld waarbij de betrokkene geen verwijt valt te maken, is de situatie waarin de betrok-
kene niet op de hoogte was van de overtreding en ook niet op de hoogte kon zijn.”” Als
de betrokkene de eigenaar of verhuurder is van het pand, zal het ontbreken van ver-
wijtbaarheid de sluiting niet snel in de weg staan. Van een verhuurder wordt namelijk
verwacht dat hij zich informeert over het gebruik van het pand door controles uit te
voeren.”!

Daarnaast kunnen de gevolgen van de sluiting leiden tot het oordeel dat de sluiting
onevenredig is. De Afdeling heeft met name oog voor de gevolgen die de sluiting heeft
vanwege de medische situatie van de belanghebbende, de aanwezigheid van minderja-
rige kinderen; en de woonsituatie en/of huurrechtelijke consequenties van de sluiting.”
Ten aanzien van dit laatste punt oordeelt de Afdeling in haar uitspraak van 2 februari
2022 dat de burgemeester van Harderwijk in de bezwaarprocedure onderzoek moet

69  ABRvS 8 december 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2756.

70  Zie bijv. ABRvS 4 december 2019, ECLI:NL:RVS:2019:4083.

71 ABRvS 19 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:489; ABRvS 5 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:363; ABRvS
28 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2912; ABRvS 17 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2462.

72 Zie bijv. ABRvS 6 oktober 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2243; ABRvS 15 april 2021, ECLE:NL:RVS:2021:799;
ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2709; ABRvS 4 december 2019, ECLI:NL:RVS:2019:4083;
ABRvS 20 november 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3907; ABRvS 30 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3651.
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doen naar het risico van ontbinding van de huurovereenkomst en plaatsing op een
zwarte lijst als gevolg van de sluiting.”

Tot slot speelt het herstelkarakter van de maatregel een rol bij het bepalen van de even-
redigheid. De opgelegde maatregel mag niet verder strekken dan de beéindiging en
voorkoming van overtredingen van de Opiumwet.”* Een rechter kan bijvoorbeeld oor-
delen dat de duur van de sluiting onevenredig lang is in verhouding tot de ernst van de
overtreding en de met de beleidsregel te dienen doelen.”

Om in het besluit te kunnen aantonen dat de opgelegde maatregel evenredig is, is het
van belang dat de bestuurlijke rapportage de beschikbare informatie bevat over de hoe-
danigheid van alle betrokkenen, persoonlijke omstandigheden van de betrokkenen, de
aanwezigheid van minderjarige kinderen en de woonsituatie. In een zienswijzegesprek
kan de burgemeester hier vervolgens op doorvragen. De burgemeester is namelijk ge-
houden te onderzoeken of er sprake is van bijzondere omstandigheden in de zin van
artikel 4:84 Awb.”® Deze verplichting geldt des te meer als de bestuurlijke rapportage
hiertoe aanleiding geeft. Zelfs als de betrokkene geen zienswijze heeft ingediend of in
het bezwaarschrift geen persoonlijke omstandigheden naar voren heeft gebracht, moet
de burgemeester nader onderzoek doen indien de bestuurlijke rapportage hier aan-
knopingspunten voor biedt.”

4.4 Toetsingskader voorbereidingshandelingen (artikel 13b lid 1 onder b
Opiumwet)

Per 1 januari 2019 is de bevoegdheid in artikel 13b Opiumwet uitgebreid met voorbe-
reidingshandelingen. Sindsdien is de burgemeester niet slechts bevoegd om op te tre-
den als een handelshoeveelheid drugs aanwezig is of ander bewijs van handel, maar
ook als voorwerpen of stoffen (die op zichzelf bezien legaal zijn) aanwezig zijn, waar-
van de betrokkene wist of behoorde te weten dat zij worden gebruikt voor onder meer
de verkoop of productie van drugs (artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet). Als het om
voorbereidingshandelingen ten aanzien van softdrugs gaat, vereist de bepaling dat de
voorwerpen of stoffen bestemd zijn voor het produceren of verkopen van een ‘grote
hoeveelheid softdrugs’ of voor de beroeps- of bedrijfsmatige teelt, verkoop of berei-
ding. Onder een ‘grote hoeveelheid’ wordt verstaan: meer dan vijthonderd gram hen-
nep, tweehonderd hennepplanten of meer dan vijthonderd eenheden van een ander
middel als bedoeld in lijst I van de Opiumwet (zie artikel 11 lid 5 Opiumwet jo. arti-

73 ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.

74 Zie bijv. ABRvVS 14 november 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3663; ABRvS 25 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2526.
75  ABRVS 24 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:390.

76  ABRVS 26 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2840. Zie ook ABRvS 10 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3274.
77  ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2419.
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kel 1 lid 2 Opiumwetbesluit).”® Om te bepalen of sprake is van voorbereidingshande-
lingen in de zin van artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet mag de burgemeester zich
baseren op de feiten en omstandigheden zoals vastgesteld door de politie.”

In deze paragraaf gaan wij kort in op het rechterlijke beoordelingskader voor besluiten
die zien op sluitingen vanwege voorbereidingshandelingen voor zover relevant voor de
bestuurlijke rapportages. Anders dan het beoordelingskader van de oorspronkelijke
bevoegdheid bestaat de beoordeling van de vraag of de burgemeester bevoegd is op
grond van artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet uit twee vragen: a) zijn de aangetroffen
stoffen of voorwerpen bestemd voor de handel in of productie van drugs?; en b) wist
betrokkene dit of had hij ernstige reden om dit te vermoeden?® De beoordeling van de
evenredigheid van het besluit is gelijk aan het toetsingskader over sluitingen vanwege
drugshandel.®* Wij bespreken daarom alleen de twee bevoegdheidsvragen.

4.4.1 Bestemming van de stoffen en voorwerpen

Om aannemelijk te maken dat de aangetroffen stoffen of voorwerpen bestemd zijn
voor illegale drugsactiviteiten zoals het opzetten van een grootschalige of bedrijfsma-
tige hennepkwekerij, kan de burgemeester kijken naar de aard en de hoeveelheid van
de aangetroffen spullen.®> Zo mag de burgemeester uit de hoeveelheid aangetroffen
voedingsmiddelen of assimilatielampen afleiden hoeveel hennepplanten geteeld zou-
den kunnen worden,* en uit de hoeveelheid versnijdingsmiddelen hoeveel cocaine
versneden kan worden.®* Daarnaast kan het van belang zijn dat de aangetroffen voe-
dingsmiddelen niet in reguliere tuincentra worden verkocht, maar wel op een canna-
bisbeurs,* dat een bepaald voorwerp ‘geen normaal huishoudelijk gebruik kent}® of
dat voor een grondstof geen legale toepassing bekend is.*” Om te bepalen wat de aard
van de aangetroffen voorwerpen of stoffen is, mag worden afgegaan op wat ‘ambtshalve
bekend is’*

78  Zie ook L.M. Bruijn & J.G. Brouwer, ‘Verruiming Wet Damocles: Op zoek naar de betekenis in het labyrint
dat Opiumwet heet, NJB 2019/14, p. 940-945.

79  Kamerstukken 11 2016/17, 34763, 3, p. 4 en 6.

80  ABRVS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:617; Kamerstukken II 2016/17, 34763, nr. 3.

81  Zie ook L.M. Bruijn & M. Vols. Onderzoek toepassing artikel 13b Opiumwet (WODC rapport). Den Haag:
Boom juridisch 2021.

82  ABRVS 24 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:368; ABRVS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:617.

83 Rb. Limburg 14 juni 2021, ECLE:NL:RBLIM:2021:4738; Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april 2020, ECLI:
NL:RBZWB:2020:1935.

84  Rb. Limburg 8 maart 2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:2048.

85  ABRVS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:617.

86  Rb. Oost-Brabant 28 januari 2021, ECLL:NL:RBOBR:2021:229

87  Rb. Zeeland-West-Brabant 18 juni 2021, ECLI:NL:RBZWB:2021:3081.

88  Rb. Den Haag 13 september 2021, ECLI:NL:RBDHA:2021:10423.
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De burgemeester mag de bestemming van de stoffen of voorwerpen ook afleiden uit de
combinatie van aangetroffen spullen.® Dit betekent dat het niet van belang is dat alle
benodigde voorwerpen voorhanden zijn om een kwekerij in te richten. Ook indien
slechts een deel van de voorwerpen voorhanden is, kan de burgemeester bevoegd zijn
om een last onder bestuursdwang op te leggen op grond van artikel 13b lid 1 onder b
Opiumwet.” Volgens de wetsgeschiedenis moet sluiting al mogelijk zijn als ‘het pand

een schakel vormt in de productie of distributie van drugs.”!

Om te bepalen of voorwerpen of stoffen bestemd zijn voor de voorbereiding van be-
roeps- of bedrijfsmatige hennepteelt, kan gebruik worden gemaakt van de indicatoren
in bijlage 1 van de Aanwijzing Opiumwet en paragraaf 3.2.1 van de Aanwijzing Opi-
umwet. Als aan twee of meer indicatoren wordt voldaan, dan mag de burgemeester
ervan uitgaan dat sprake is van een professionele hennepkwekerij. Burgemeesters mo-
gen ook gebruikmaken van het rapport ‘Wederrechtelijk verkregen voordeel hennep-
kwekerij bij binnenteelt onder kunstlicht - standaardberekeningen en normen’ van het
Bureau Ontnemingswetgeving Openbaar Ministerie.”> Zo kon een burgemeester mid-
dels verwijzing naar dit rapport onderbouwen dat vijf liter Canna Terra al geschikt is
voor 50,97 planten, waarmee hij aannemelijk kon maken dat de hoeveelheid aangetrof-
fen voedingsmiddelen (onder andere 250 flessen van vijf liter) bestemd waren voor
grootschalige of professionele hennepteelt.”®

Ook indien er hennepgruis of hennepresten worden aangetroffen en de aangetroffen
spullen, die gebruikt (kunnen) worden voor hennepteelt, duidelijke gebruikssporen
bevatten, mag de burgemeester aannemen dat de voorwerpen gebruikt zijn voor het
telen van hennep.” Dat de voorwerpen in het verleden bestemd waren voor het telen
van hennep, maar dat niet duidelijk is of de bestemming van de voorwerpen nog actu-
eel is, staat de bevoegdheid van de burgemeester niet per definitie in de weg, aldus de
rechtbank Zeeland-West-Brabant.”” De Afdeling oordeelt eveneens dat een niet meer
in werking zijnde hennepkwekerij niet in de weg staat aan de bevoegdheid van de bur-
gemeester, zeker niet als de hennepkwekerij met weinig handelingen weer in werking
te brengen is.” Desondanks oordeelt de rechtbank Oost-Brabant meermalen dat de
reikwijdte van de bepaling ‘niet zodanig kan worden opgerekt, dat een pand ook kan

89  Zie o.a. ABRvS 24 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:368; Rb. Oost-Brabant 28 januari 2021, ECLL:NL:
RBOBR:2021:229; Rb. Gelderland 4 mei 2020, ECLI:NL:RBGEL:2020:2447; ABRvS 26 februari 2020, ECLIL:
NL:RVS:2020:617.

90  Rb. Zeeland-West-Brabant 16 december 2021, ECLI:NL:RBZWB:2021:6425; Rb. Oost-Brabant 28 januari
2021, ECLE:NL:RBOBR:2021:229; Rb. Midden-Nederland 30 november 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:5184;
Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:1935; ABRvS 26 februari 2020, ECLI:NL:
RVS:2020:617.

91  Kamerstukken II 2016/17, 34763, nr. 3, p. 4.

92  Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:1935.

93  Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:1935.

94  Rb. Noord-Nederland 18 november 2020, ECLI:NL:RBNNE:2020:3934.

95  Rb. Zeeland-West-Brabant 26 november 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:5901.

96  ABRVS 24 februari 2021, ECLE:NL:RVS:2021:368.
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worden gesloten als strafbare voorbereidingshandelingen hebben plaatsgevonden zon-
der dat concrete aanknopingspunten bestaan dat die opnieuw zullen plaatsvinden’*”

Uit het voorgaande volgt dat de bevoegdheid van de burgemeester om over te gaan tot
sluiting op grond van artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet vrijwel volledig stoelt op de
deskundigheid en bevindingen van de politie.”® Belangrijk is dat de politie alle aange-
troffen spullen en voorwerpen opneemt in de bestuurlijke rapportage. De kleinste de-
tails, zoals het merk van de aangetroffen voedingsmiddelen of aanwezige gebruiksspo-
ren, kunnen al bepalend zijn voor de vraag of de burgemeester bevoegd is om een last
onder bestuursdwang op te leggen. Met name als niet een volledig ingerichte kwekerij
of drugslaboratorium wordt aangetroffen, komt het aan op de combinatie van aange-
troffen spullen zoals opgenomen in de bestuurlijke rapportage. Daarnaast is de des-
kundigheid van de politie belangrijk om aannemelijk te maken dat de aangetroffen
voorwerpen gebruikt kunnen worden voor illegale drugsactiviteiten.

442 Wetenschap of ernstige reden om te vermoeden

Naast aantonen dat de voorwerpen of stoffen bestemd zijn voor illegale drugsactivitei-
ten, moet de burgemeester aannemelijk maken dat de betrokkene weet of ernstige re-
den heeft om te vermoeden dat de stoffen of voorwerpen bestemd zijn voor illegale
drugsactiviteiten, zoals handel of teelt. Indien de aanwezige voorwerpen of stoffen on-
miskenbaar bestemd zijn voor illegale drugsactiviteiten, kan hieruit de wetenschap van
de betrokkene worden afgeleid, of op zijn minst dat de betrokkene ernstige redenen
zou moeten hebben om een vermoeden te hebben.” Als de voorwerpen of stoffen min-
der evident bestemd zijn voor illegale doeleinden, zullen er logischerwijs hogere eisen
gesteld worden aan de motivering van de burgemeester dat de betrokkene wist of had
moeten vermoeden dat de voorwerpen of stoffen gebruikt worden voor drugshandel of
de productie van drugs.'®

Indien betrokkenen al eerder in aanraking zijn geweest met justitie vanwege de (com-
binatie van) aanwezige stoffen en/of voorwerpen, kan dit ook leiden tot het oordeel dat
betrokkenen op zijn minst een ernstig vermoeden moeten hebben dat de aanwezige
spullen bestemd waren voor illegale drugsactiviteiten.'”! Hetzelfde geldt voor de situa-
tie dat er sprake is van recidive of relevante antecedenten ten aanzien van de Opium-

97  Rb. Oost-Brabant 27 januari 2021, ECLI:NL:RBOBR:2021:409. Zie ook Rb. Oost-Brabant 13 augustus 2021,
ECLL:NL:RBOBR:2021:4317.

98  Zie bijv. Rb. Noord-Holland 2 december 2021, ECLI:NL:RBNHO:2021:11081.

99 Zie Rb. Midden-Nederland 30 november 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:5184; Rb. Noord-Nederland
18 november 2020, ECLI:NL:RBNNE:2020:3934; Rb. Oost-Brabant 22 juni 2020, ECLI:NL:RBOBR:2020:3089;
Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:1935; ABRvS 26 februari 2020, ECLI:NL:
RVS:2020:617.

100 Zie ook EJ.E. Krips & P.A.M. Verrest, ‘Strafbaarstelling van handelingen ter voorbereiding of vergemakkelij-
king van illegale hennepteelt: het einde van de growshop?, Ars Aequi 2015/5, p. 400-405.

101 ABRVS 26 februari 2020, ECLE:NL:RVS:2020:617.
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wet.!”” Ook aanwezige informatie in het pand over hennepteelt of mededelingen van
betrokkenen kunnen leiden tot de conclusie dat betrokkenen zich bewust zijn van de
mogelijkheid dat de aanwezige voorwerpen of stoffen worden gebruikt voor de handel
in of de productie van drugs.'”®

Uit het voorgaande blijkt dat dit onderdeel van het beoordelingskader met name te
maken heeft met de betrokkenen zelf en minder met de aangetroffen spullen. Van be-
lang is daardoor dat de politie gebruikmaakt van de bij hun bekende informatie over de
betrokkene, omdat recidive of antecedenten ertoe kunnen leiden dat de burgemeester
mag aannemen dat de betrokken op zijn minst een ernstig vermoeden zou moeten
hebben dat de aangetroffen voorwerpen of stoffen bestemd zijn voor illegale drugsac-
tiviteiten.

102 Rb. Zeeland-West-Brabant 16 december 2021, ECLI:NL:RBZWB:2021:6425; Rb. Den Haag 13 september
2021, ECLI:NL:RBDHA:2021:10423; Rb. Zeeland-West-Brabant 26 november 2020, ECLI:NL:RBZWB:
2020:5901; Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:1935.

103 Rb. Midden-Nederland 30 november 2020, ECLI:NL:RBMNE:2020:5184; Rb. Zeeland-West-Brabant 23 april
2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:1935.
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5. Kwantitatieve analyse tijdsverloop

Om inzicht te krijgen in het tijdsverloop tussen de constatering van een overtreding en
het uiteindelijke besluit, en om te onderzoeken hoe dit tijdsverloop kan worden ver-
kort, hebben wij een kwantitatieve analyse gemaakt van 620 zaken. Deze zaken zijn
afkomstig uit de kwantitatieve jurisprudentieanalyse (N=207) en de dataverzameling
bij vijf gemeenten (N=413). Alle zaken speelden zich af in de periode tussen januari
2018 en juni 2020.

Voor zover mogelijk hebben wij de volgende data verzameld en geanalyseerd: datum
constatering van de overtreding (bijvoorbeeld datum doorzoeking/datum ‘klapdag’);
datum eerste overleg tussen politie en gemeente; datum bestuurlijke rapportage opge-
maakt; datum verstrekking bestuurlijke rapportage; datum voornemen maatregel;
en datum besluit. Voor zover relevant hebben wij daarnaast gekeken naar: begindatum
sluiting; einddatum sluiting; datum uitspraak voorlopige voorziening; nieuwe begin-
datum sluiting (naar aanleiding van de voorlopige voorziening); nieuwe einddatum
sluiting (naar aanleiding van de voorlopige voorziening); datum verzoek opheffing
sluiting; datum ophefling sluiting; datum afwijzing opheffing sluiting.

In paragraaf 5.1 doen wij verslag van de analyse van de gemeentelijke data en in para-
graaf 5.2 van de kwantitatieve jurisprudentieanalyse.

5.1 Analyse van data verstrekt door gemeenten

In de vijf gemeenten waarvan data zijn verzameld, worden niet alle opgevraagde data
bijgehouden. Uit tabel 5.1 valt op te maken dat in de vier gemeenten waar data beschik-
baar zijn, het gemiddeld aantal dagen tussen de constatering en het opmaken/ontvan-
gen van een BR niet ver uiteenlopen. Het gaat om gemiddeld twintig dagen.!** Van een
gemeenten (gemeente 1) weten wij zowel de datum waarop de BR is opgesteld als de
datum waarop de BR door de burgemeester is ontvangen. In die gemeente zitten er in
de 123 zaken met data gemiddeld vijf dagen tussen opstellen en ontvangen.'®®

104 Het laagst aantal dagen is 0 dagen en het hoogst aantal dagen is 212 dagen.
105 De mediaan is 1 dag.
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Tabel 5.1 Aantal dagen tussen constatering en opmaken/ontvangen BR

Totaal aantal zaken Zaken met data Gemiddelde Mediaan

Gemeente 1 147 123 23 13
(datum ontvangen)

Gemeente 2 11 10 18 9
Gemeente 3 22 19 13 10
Gemeente 4 53 53 17 6
(datum ontvangen)

Gemeente 5' 180 0 - -
Totaal 413 205 20 12

1 Gemeente 5 houdt niet bij wanneer de BR is opgemaakt of ontvangen.

Tabel 5.2 toont hoeveel dagen er zitten tussen het opmaken/ontvangen van een BR en
het kenbaar maken van het voornemen van de burgemeester. Het gaat over alle zaken
om gemiddeld negentien dagen'®, maar in twee gemeenten ligt dat hoger: het gaat daar
gemiddeld om meer dan dertig dagen.

Tabel 5.2 Aantal dagen tussen opmaken of ontvangen BR en voornemen burgemeester

Totaal aantal zaken Zaken met data Gemiddelde Mediaan
Gemeente 1 147 116 12 10
Gemeente 2 11 7 31 24
Gemeente 3 22 17 12 9
Gemeente 4 53 50 36 30
Gemeente 5' 180 0 - -
Totaal 413 190 19 13

1 Gemeente 5 houdt niet bij wanneer de BR is opgemaakt of ontvangen.

Tabel 5.3 laat zien dat er gemiddeld 38 dagen zitten tussen de constatering van de Opi-
umwet-overtreding en het kenbaar maken van het voornemen van de burgemeester
om een besluit te nemen op grond van artikel 13b Opiumwet.'"”

106 Het laagst aantal dagen is -11. Dat betekent dat de burgemeester reeds 11 dagen voordat de BR was opge-
maakt/ontvangen al een voornemen kenbaar maakte. Het hoogst aantal dagen is 113 dagen.
107 Het laagst aantal dagen is 1 dag, en het hoogst aantal dagen is 205 dagen.
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5.1

Tabel 5.3 Aantal dagen tussen constatering en voornemen burgemeester

Totaal aantal zaken Zaken met data Gemiddelde Mediaan
Gemeente 1 147 137 33 25
Gemeente 2 11 8 36 26
Gemeente 3 22 17 25 22
Gemeente 4 53 50 53 48
Gemeente 5 180 132 40 35
Totaal 413 344 38 30

In tabel 5.4 is vervolgens te zien hoeveel dagen het de burgemeester gemiddeld kost om
een besluit te nemen, nadat een overtreding inzake de Opiumwet is geconstateerd. In
de 371 zaken waarin dat bekend is, kost dat gemiddeld 77 dagen.'®®

Tabel 5.4 Aantal dagen tussen constatering en besluit

Totaal aantal zaken Zaken met data Gemiddelde Mediaan
Gemeente 1 147 142 59 52
Gemeente 2 11 7 86 57
Gemeente 3 22 19 47 42
Gemeente 4 53 48 103 98
Gemeente 5 180 155 88 73
Totaal 413 371 77 65

Het besluit van de burgemeester betekent doorgaans dat een woning of lokaal wordt
gesloten. Tabel 5.5 laat zien dat het aantal dagen dat ligt tussen de constatering en de
daadwerkelijke sluiting nog iets hoger is dan de dagen tussen constatering en besluit,
namelijk gemiddeld 96 dagen.'”

Tabel 5.5 Aantal dagen tussen constatering en sluiting

Totaal aantal zaken Zaken met data Gemiddelde Mediaan
Gemeente 1 147 69 75 72
Gemeente 2 11 6 95 70
Gemeente 3 22 21 73 68
Gemeente 4 53 44 131 123
Gemeente 5 180 120 99 89
Totaal 413 260 96 86

108 Het laagst aantal dagen is 7 dagen, en het hoogst aantal dagen is 236 dagen.
109 Het laagst aantal dagen is 0 dagen, en het hoogst aantal dagen is 263 dagen.
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5.2 Analyse van data uit jurisprudentie

In deze paragraaf onderzoeken wij data die is verkregen uit een kwantitatieve analyse
van 207 gerechtelijke uitspraken gepubliceerd op Rechtspraak.nl. Het blijkt dat in de
uitspraken niet is te achterhalen wanneer de bestuurlijke rapportage is opgesteld of aan
de burgemeester is verstrekt. Wel zijn de datum van de constatering van de overtreding
van de Opiumwet, de datum van het besluit en de datum van de sluiting doorgaans te
vinden in de uitspraken. In tabel 5.6 is te zien dat het aantal dagen tussen constatering
en besluit in alle onderzochte uitspraak gemiddeld op 68 ligt. Opmerkelijk is dat het
gemiddeld aantal dagen flink hoger ligt in casus die centraal staan in voorlopige voor-
zieningenprocedures: 84 dagen. In zaken waarin beroep wordt ingesteld, ligt het ge-
middeld aantal dagen wat lager: 67 dagen. In hoger beroep gaat het om gemiddeld
45 dagen tussen constatering en besluit.

Tabel 5.6 Doorlooptijden casus in jurisprudentie

Totaal aantal Gemiddeld aantal Mediaan Gemiddeld aantal Mediaan
zaken dagen tussen dagen tussen
constatering en constatering en sluiting
besluit

Voorlopige 97 84 62 91 82
voorziening

(rechtbank)

Beroep 35 67 53 90 72
(rechtbank)

Hoger beroep 75 45 41 64 50
(ABRvS)

Totaal 207 68 53 85 75

Tabel 5.6 laat ook zien dat de gemiddelde duur tussen constatering en sluiting op
85 dagen ligt. Ook hier ligt het gemiddeld aantal dagen hoger in voorlopige voorzie-
ningen casus dan in zaken die in (hoger)beroepprocedures worden behandeld.

5.3 Resumé

In dit hoofdstuk is aan de hand van data verkregen uit vijf gemeenten en data verkre-
gen uit 207 gerechtelijke uitspraken inzicht verkregen in de doorlooptijden in casus
inzake artikel 13b Opiumwet. De jurisprudentiedata zijn in lijn met het beeld dat de
gemeentedata geven. In figuur 5.1 is het tijdsverloop van het hele proces van constate-
ring tot sluiting weergegeven. Het proces van constatering tot besluit duurt gemiddeld
rond de zeventig dagen, en de duur tussen constatering en sluiting is gemiddeld rond
de 85 dagen. De gemeentedata tonen aan dat het gemiddeld twintig dagen duurt om
een BR op te maken dan wel te verstrekken. Het duurt vervolgens gemiddeld nog on-
geveer negentien dagen voordat de burgemeester een voornemen kenbaar maakt. Na
het kenbaar maken van het voornemen duurt het gemiddeld nog 39 dagen voordat het
voornemen wordt omgezet in een daadwerkelijk besluit.
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RESUME 5.3

Figuur 5.1 Doorlooptijden artikel 13b Opiumwet

Overtreding =Start

BR *Eemiddeld 20 dagennaconstatening is
opgemaskt/ontvangen BR opgemaakt/ontvangen (tabel5.1)

Voornemen =Gemiddeld 38 dagen na constatering is
voornemen kenbaar (tabel 5.2 &5.3)

sGemiddeld 77 dagen naconstatering (tabel 5.4)

Besluit

=In zakendie aan derechter worden voorgelegd
gemiddeld 68 dagen (tabel5.6)

*Gemiddeld 86 dagenna
constatering (tabel5.5)
Sloiting *Inzakendieaan derechter
worden voorgelegd gemiddeid 85
dagen (tabel5.6)
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6. Analyse bestuurlijke rapportages

Voor de contentanalyse van de bestuurlijke rapportages zijn 48 bestuurlijke rapporta-
ges geanalyseerd en de bijbehorende BVH-mutaties van 36 van deze rapportages. De
bestuurlijke rapportages zijn verkregen van acht verschillende gemeenten. Het aantal
rapportages per gemeente varieert van minimaal drie tot maximaal tien. De gemeen-
ten liggen verspreid over Nederland. De bijbehorende BVH-mutaties zijn - voor zover
mogelijk - door de politie verstrekt.

Voorafgaand aan de analyse is — op basis van informatie uit interviews en beschikbare
literatuur — een format opgesteld waaraan de rapportages zijn getoetst. Het format is
een overzicht van de elementen die de bestuurlijke rapportages ‘idealiter’ zouden moe-
ten bevatten. Dat wil niet zeggen dat elke bestuurlijke rapportage al deze elementen
moet bevatten; wanneer bijvoorbeeld verdachten aanwezig waren op het moment van
instap, verwachten we andere informatie in de bestuurlijke rapportage dan wanneer dit
niet het geval is. Hetzelfde geldt voor het aantreffen van wapens enzovoort. Naast het
‘scoren’ van deze kwantitatieve gegevens (wel/niet genoemd, wel/niet van toepassing)
is kwalitatieve informatie uit de bestuurlijke rapportages geanalyseerd, zoals de aanbe-
veling, motivering en beschrijving van de geconstateerde feiten en omstandigheden.

Het opgestelde format, waarlangs de 48 bestuurlijke rapportages zijn ‘gescoord, bevat
de volgende kernelementen: de aanleiding voor de inval, het geconstateerde feit, het
doel van de bestuurlijke rapportage, een beschrijving van feiten en omstandigheden,
de aanbeveling, de procedure en de aanwezigheid van (en welke) bijlagen. Een volledig
overzicht van het format is opgenomen in Bijlage I.

We bespreken in dit hoofdstuk de bevindingen uit de verstrekte bestuurlijke rapporta-
ges aan de hand van de hiervoor genoemde kernelementen. Daar waar relevante infor-
matie is gevonden in de analyse van de BVH-mutaties, wordt dit vermeld.

6.1 Inhoud bestuurlijke rapportages

Aanleiding van de inval

In 41 van de 48 bestuurlijke rapportages is de aanleiding van de inval of instap vermeld;
deze zijn onder te verdelen in de volgende categorieén. Het vaakst volgt de instap op
politieonderzoek (22 maal), gevolgd door klachtmelding(en) van omwonenden (waar-
onder wietlucht) (achtmaal genoemd), of een melding via Meld Misdaad Anoniem
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(zevenmaal). Ten slotte was driemaal een bestuurlijke controle de aanleiding voor het
binnentreden, en eenmaal volgde de instap op onderzoek door de marechaussee.

Tabel 6.1 Aanleiding voor de inval

Aantal maal genoemd

Politieonderzoek 22
Klachten omwonenden 8
Meld Misdaad Anoniem 7
Bestuurlijke controle 3
Onderzoek marechaussee 1

Opiumwetovertreding

In alle rapportages wordt het geconstateerde feit (of: de feiten) genoemd dat aanleiding
gaf voor het opstellen van de bestuurlijke rapportage. In 23 gevallen is dit het aantref-
fen van hennep of een hennepkwekerij (ook omschreven als: gedroogde henneptoppen
en gerelateerde goederen, vondst hennep en hennepplanten en dergelijke) en in negen-
tien gevallen het aantreffen van een handelshoeveelheid harddrugs. In vier bestuurlijke
rapportages was het aantreffen van een drugslaboratorium het geconstateerde feit. Ook
een combinatie van deze feiten komt voor. In totaal zijn er 51 feiten genoemd in de
48 rapportages. Daarnaast werd in drie rapportages, naast een drugsgerelateerd feit,
ook het aantreffen van een vuurwapen vermeld als een ‘geconstateerd feit, terwijl dat in
andere bestuurlijke rapportages doorgaans op andere plekken wordt benoemd.

Doel van de rapportage

Vervolgens is een vraag in deze analyse van de bestuurlijke rapportages of het doel van
het verstrekken van de bestuurlijke rapportage vermeld wordt, en zo ja, wat dit doel is.
Uit de analyse blijkt dat het doel niet altijd benoemd wordt, in vijftien van de 48 bestu-
deerde rapportages is geen doel vermeld. In 21 rapportages wordt vermeld dat het in-
formeren van de burgemeester het doel is van het verstrekken van de rapportage. Dit
wordt op verschillende wijzen omschreven, zoals burgemeester informeren ‘ten behoe-
ve van handhaving openbare orde] ‘voor het nemen van passende maatregelen’ of ‘om
criminele activiteiten en misstanden te voorkomen.

Reden voor bestuurlijk ingrijpen

In de bestuurlijke rapportages worden vaak meerdere argumenten genoemd voor het
advies om bestuurlijk in te grijpen. In 31 bestuurlijke rapportages worden 51 argumen-
ten genoemd. In de overige zeventien rapportages ontbreekt echter de reden voor be-
stuurlijk ingrijpen. De volgende tabel toont de genoemde redenen.
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Tabel 6.2 Reden voor advies tot bestuurlijk ingrijpen

Aantal maal genoemd
Verstoring openbare orde 24
Aantasting werk- en leefklimaat omwonenden 15
Brandgevaar 9
Diefstal stroom 1
Natuurschade door chemicalién 1
Explosiegevaar 1

Minder concrete termen die in enkele rapportages worden toegevoegd aan de argu-
mentatie zijn ‘onveiligheidsgevoel” en ‘onveilige situaties.

Bevindingen van feiten en omstandigheden

Om de burgemeester te informeren, wordt een omschrijving van de bevindingen van
feiten en omstandigheden opgenomen in de bestuurlijke rapportage: de operationele
informatie over de geconstateerde overtredingen. De volgende tabel geeft een opsom-
ming van de informatie die hierover in de bestudeerde rapportages is opgenomen. In
de rapportages is, indien in het pand drugs zijn aangetroften, in alle gevallen vermeld
(41 keer) welke drugs zijn aangetroffen. In zeven gevallen zijn geen drugs aangetroffen
in het pand en is het vermelden van de soort drugs dus ook niet relevant. In deze ca-
sussen werd bij de inval bijvoorbeeld een drugslab of hennepkwekerij aangetroften,
maar waren er geen drugs aanwezig.

In de bestuurlijke rapportages kan bepaalde informatie ontbreken, waarvan op grond
van de overige informatie verwacht mag worden dat hierover iets vermeld wordt. Bij-
voorbeeld, wanneer drugs zijn aangetroffen, wordt dan wel of niet de hoeveelheid ver-
meld? In tabel 6.3 zien we dat in tien gevallen niet is vermeld hoeveel drugs (in gram-
men) er is aangetroffen. In 31 rapportages staat het gewicht er wel bij. Zijn er echter
geen drugs aangetroffen, dan zal informatie over de hoeveelheid in grammen logi-
scherwijs niet in de bestuurlijke rapportage zijn opgenomen; in deze gevallen is de in-
formatie niet relevant (dit staat in de rechterkolom ‘niet relevant’ in tabel 6.3).

De politie trof bij de instap 23 keer hennepgerelateerde feiten aan. Dit kan zijn het
aantreffen van hennep, een hennepkwekerij of omstandigheden die wijzen op een hen-
nepkwekerij. In dit laatste geval wordt in de rapportage steeds een omschrijving van
deze ‘omstandigheden’ gegeven; dit is bijvoorbeeld het aantreffen van assimilatielam-
pen, koolstofhilters, plantenbakken en/of bewijzen voor diefstal van stroom. In negen-
tien van de 23 ‘hennepzaken’ betrof het een hennepkwekerij. Hierbij werd veertien
keer vermeld of er aanwijzingen waren voor eerdere oogsten; in tien gevallen staat in
de bestuurlijke rapportage dat er aanwijzingen zijn voor eerdere oogsten. In vier geval-
len staat er dat hiervoor geen aanwijzingen zijn. Vervolgens is in vijf rapportages niets
vermeld over (aanwijzingen voor) eerdere oogsten.
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Tabel 6.3 Operationele informatie

Relevant Niet relevant
Vermeld Niet vermeld
Soort aangetroffen drugs 41 0 7!
Hoeveelheid aangetroffen drugs 31 10 7!
Resultaten indicatieve test 4 15 21
Omstandigheden die wijzen op handel* 19 4 25
Omstandigheden die wijzen op de productie van drugs** 4 0 44
Omstandigheden die wijzen op een hennepkwekerij*** 23 0 25
Bij hennepkwekerij: sprake van eerdere oogsten 14? 5 29

* In de rapportages worden onder meer genoemd: gripzakjes, weegschalen, veel contant geld, sieraden, meerdere mobiele
telefoons, kluis, sealmachine, vacuiimmachine, observaties en getuigenverklaringen.

** Onder andere: drugsafval, versnijdingsmiddelen, grondstoffen voor drugs.

** Assimilatielampen, koolstoffilters, plantenbakken, diefstal van stroom.

"In deze gevallen zijn geen drugs aangetroffen bij de instap (wel bijvoorbeeld omstandigheden die wijzen op handel of
productie van drugs, een drugslab of een hennepkwekerij).

2 Van deze veertien vermeldingen stond er tien keer dat sprake was van eerdere oogsten en viermaal dat dit niet zo was
(dat hiervoor geen aanwijzingen zijn).

Overige vermeldingen die aan de operationele informatie worden toegevoegd, zijn het
aantreffen van bivakmutsen, administratie en camera’s rondom het pand. In het geval
van hennepkwekerijen worden vaak ook zaken vermeld als transformatoren, slakken-
huizen, ventilatoren, bloempotten, potgrond, groeimiddelen, irrigatiesysteem, knipbe-
nodigdheden en hygrometers.

Aangetroffen wapens

In acht bestuurlijke rapportages wordt het aantreffen van wapens en/of munitie ver-
meld. Wat opvalt, is dat dit in de bestuurlijke rapportages in twee van deze gevallen
wordt vermeld onder het stratbaar feit waarvoor de rapportage aanleiding geeft. In de
overige zes gevallen wordt dit aantreffen wel vermeld, maar is het strafbaar feit dat
vermeld wordt (alleen) het drugsgerelateerde feit (overtreding Opiumwet artikel 13b).

Uit de aanvullende analyse van de BVH-mutaties blijkt dat er in nog eens twee zaken
eveneens wapens en/of munitie zijn aangetroffen bij de instap, maar dit was in de be-
stuurlijke rapportage niet opgenomen.

In vier rapportages wordt andere informatie over wapens vermeld, zoals dat weliswaar
in de melding (bijvoorbeeld via Meld Misdaad Anoniem) de aanwezigheid van wapens
genoemd is (naast handel in drugs) en dat hiervan daarom een vermoeden bestond,
maar dat deze niet zijn aangetroffen. Eenmaal was het vermoeden van verboden wa-
penbezit de aanleiding voor de instap, en werden ter plekke wel drugs aangetroffen
maar geen wapens. In een andere rapportage is opgenomen dat de verdachte in het
voorgaande jaar is aangehouden voor bedreiging met een vuurwapen.
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Bewoning

Bij 33 van de 48 bestuurlijke rapportages wordt vermeld dat het gaat om een woning
die bewoond is. In zes gevallen is dit niet duidelijk; er is wel sprake van een woning,
maar er wordt niet vermeld of deze bewoond is of niet. In negen rapportages gaat het
om een andere locatie dan een woning. In enkele gevallen is er sprake van een loods of
bedrijfsruimte, waar wel matrassen worden aangetroffen.

Aangetroffen personen

In 26 bestuurlijke rapportages staat vermeld dat er personen aanwezig waren in het
pand op het moment van instap. Wanneer dit het geval was, is nagegaan of deze aange-
troffen personen de bewoners zijn of andere aanwezigen. Dit is nagegaan door in de
BRP (Basisregistratie Personen) te kijken. In 19 bestuurlijke rapportages staat vermeld
dat de aangetroffen personen overeenkomen met de BRP.

Zorgmelding

In zes gevallen is een zorgmelding (bijvoorbeeld bij Veilig Thuis) gedaan, omdat er
kinderen aanwezig waren. In twee voorbeelden is wel gevraagd of er voldoende zorg is
voor het aanwezige kind, maar is geen zorgmelding gedaan. In drie bestuurlijke rap-
portages wordt vermeld dat er een of meer kinderen aanwezig waren tijdens de instap,
maar wordt niets vermeld over het wel of niet doen van een zorgmelding.

Verdachten

In 43 van de 48 bestuurlijke rapportages worden de personen die verdacht worden
vermeld. De informatie die vermeld staat, varieert van enkel een naam tot opsommin-
gen van naam, geslacht, verblijfplaats, woonadres, geboortedatum, geboorteplaats, et-
niciteit en in een enkel geval het bsn-nummer.

Ook is nagegaan hoe vaak antecedenten en eerdere delicten zijn vermeld, en of deze
betrekking hebben op overtreding van de Opiumwet. In 14 bestuurlijke rapportages
wordt vermeld dat de verdachte(n) antecedenten hebben, in zeven rapportages wordt
expliciet vermeld dat de verdachten geen antecedenten hebben. Vervolgens ontbreekt
deze informatie in acht gevallen. In de overige 19 rapportages is geen verdachte aange-
merkt. Antecedenten die vermeld worden, gaan soms terug tot 2008. In een klein aan-
tal rapportages worden antecedenten vermeld die geen betrekking hebben op Opium-
wetgeving, ook deze kunnen teruggaan tot 2008, en gaan onder meer over rijden onder
invloed, belediging of smaad. In enkele gevallen worden deze antecedenten niet gespe-
cificeerd, maar wordt vermeld ‘verdachte heeft (meerdere) antecedenten op zijn naam,
maar geen antecedenten op het gebied van de Opiumwet’.

Uit de aanvullende analyse van informatie uit BVH blijkt dat in vier gevallen de ver-

dachte eveneens antecedenten had met betrekking tot Opiumwetgeving, maar hiervan
is in de bestuurlijke rapportage geen melding gemaakt.
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Historie op het pand

Twaalf keer wordt in de rapportage vermeld dat er historie op het pand is, het gaat in
zeven gevallen om eerdere overtredingen van de Opiumwet (in de afgelopen drie jaar)
en in vijf rapportages wordt vermeld dat er waarnemingen of meldingen zijn van
drugshandel, aanloop en/of overlast.

Eigenaar
Naast de BRP wordt vaak ook het kadaster geraadpleegd voor informatie over het
pand; in de bestuurlijke rapportage is dan opgenomen wie de eigenaar is van het pand
(c.q. de verhuurder van de woning, appartementen of kamers). Dit wordt twaalf keer
vermeld.

In zes van de 48 bestuurlijke rapportages is vermeld dat de eigenaar (en/of bewoner)
een vermoeden had kunnen hebben van de aangetroffen overtreding of dat hiertoe
aanwijzingen zijn. In twee gevallen staat vermeld dat er geen vermoeden was, eenmaal
wordt vermeld dat de ‘eigenaar/verhuurder aangaf van niks te weten’ en eenmaal dat de
verdachte aangaf ‘dat de middelen voor eigen gebruik zijn’ In 37 bestuurlijke rapporta-
ges ontbreekt deze informatie of is dit niet van toepassing (bijvoorbeeld als er geen ei-
genaar in beeld is).

Aanbeveling aan burgemeester

Bij 21 rapportages blijkt geen aanbeveling te worden gedaan aan de burgemeester, en
in achttien rapportages wordt als aanbeveling gedaan over te gaan tot ‘een (passende)
bestuurlijke maatregel, ‘een maatregel overeenkomstig het handhavingsarrangement,
of om ‘handhavend op te treden’ In twee bestuurlijke rapportages wordt het opleggen
van een last onder dwangsom geadviseerd. In deze rapportages wordt niet vermeld wat
(naar schatting) het wederrechtelijk verkregen voordeel is, terwijl deze informatie juist
gewenst is voor het opleggen van een dwangsom. Wel wordt in deze twee casussen de
keuze voor het opleggen van de last onder dwangsom gemotiveerd. In de rapportages
(van dezelfde gemeente) wordt gewezen op het Damoclesbeleid van de betreffende
gemeente, waarin een persoonsgerichte aanpak wordt benoemd. De last onder dwang-
som is een instrument waarmee hieraan invulling wordt gegeven, is het argument van
de opsteller.

Het wederrechtelijk verkregen voordeel wordt in drie van de 48 bestudeerde rapporta-
ges vermeld; deze zijn alle drie afkomstig uit dezelfde gemeente, en opgemaakt volgens
eenzelfde format.

Procedure

Op voorhand was in het analyseplan opgenomen om ook procedurele kenmerken van
de bestuurlijke rapportage in de analyse mee te nemen. Voorbeelden hiervan zijn bij-
voorbeeld de functie van de opsteller van de rapportage, wie er ter plaatse waren bij de
inval/instap, of er tussentijds contact is geweest met de gemeente of met andere instan-
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ties, en of er een collega geconsulteerd is, zoals een bestuurskundige. Deze informatie
bleek slechts voor een klein deel uit de bestuurlijke rapportages te kunnen worden
opgemaakt. Op basis van interviews is hierover wel (kwalitatieve) informatie verkre-
gen.

We zien dat de bestuurlijke rapportages allen zijn ondertekend, met vermelding van de
datum van ondertekening. De functies van de opstellers van de bestuurlijke rapporta-
ge, lopen uiteen. Veertien keer is dit een operationeel specialist, elf keer staat de rang
‘brigadier’ vermeld en viermaal een functie binnen recherche of opsporing. Overige
functies/rangen die genoemd worden zijn inspecteur (2), hoofdagent (2), wijkagent (2)
en BOA (1). In twaalf bestuurlijke rapportages staat dit niet vermeld.

Tijdsverloop

De gemiddelde tijd in dagen tussen de instap door de politie en het ondertekenen van
de bestuurlijke rapportage is 25 dagen. De laagste gemiddelde tijdsduur van de afzon-
derlijke gemeenten ligt op zes dagen (er zitten vijf rapportages uit deze gemeente in
onze analyse) en de langste is 55 (een gemiddelde van zes rapportages). Voor deze ge-
meente geldt dat er een uitschieter bij zit van 174 dagen. In een rapportage ontbrak de
datum van instap door de politie en in een andere rapportage was geen sprake van een
instap, maar van een aantal observaties en aanhoudingen vlak bij het pand (onder
meer personen die het pand verlaten, een stilstaande auto).

Bijlagen

De bestudeerde rapportages bevatten in vrij veel gevallen een of meerdere bijlagen, er
zijn 32 bijlagen bijgevoegd bij de 48 rapportages van deze analyse. Bij veertien bestuur-
lijke rapportages zijn in de bijlage foto’s toegevoegd van hetgeen is aangetroffen en de
ruimte waarin de overtreding is aangetroffen. Negenmaal is het proces-verbaal in een
bijlage bijgevoegd. Vervolgens zijn er negen andere bijlagen, dit zijn onder meer de
resultaten van de laboratoriumtest van aangetroffen drugs (viermaal), de ruimlijst
(tweemaal), de resultaten van forensisch onderzoek en een plattegrond.
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7. Interviews betrokkenen

Er zijn in totaal tien interviews gehouden met zestien gemeenteambtenaren van tien
verschillende gemeenten. Zij hebben allen in meer of mindere mate een juridische
achtergrond. De specifieke functieomschrijving van de respondenten verschilt enigs-
zins (adviseur, beleidsmedewerker, codrdinator of specialist), maar hun taken en werk-
zaamheden komen overwegend overeen. Allen zijn op een of andere wijze betrokken
bij het opstellen van het Damoclesbeleid ten aanzien van artikel 13b Opiumwet en zien
toe op de opvolging van de door de politie opgestelde bestuurlijke rapportages die bij
de gemeente binnenkomen. Tevens is gesproken met drie ervaren bestuurskundigen
werkzaam bij de politie. Ook zij zijn allen nauw betrokken bij het vormgeven en uit-
voeren van de bestuurlijke aanpak waarbij de bestuurlijke rapportage een belangrijke
rol speelt.

We merken op dat de interviews vooral een beeld geven van de ervaringen van opvol-
gers (gemeenten) van bestuurlijke rapportages. De ervaringen van de opstellers (poli-
tie) is vanwege het lager aantal respondenten minder belicht. Het bleek gedurende de
onderzoeksperiode lastig om politiefunctionarissen te interviewen. Het gebrek aan
capaciteit bij de verschillende politiekorpsen speelde daar een belangrijke rol in.

Alle facetten van het opstellen en opvolgen van de bestuurlijke rapportages zijn in de
interviews uitgevraagd; vanaf het moment dat de bestuurlijke rapportage door de poli-
tie wordt opgesteld en deze bij de gemeente binnenkomt tot aan het geven van een
gericht advies door gemeenteambtenaren aan hun burgemeester over de mogelijke
toepassing van een maatregel.

7.1 Doel, proces en inhoud van de bestuurlijke rapportage

Alle respondenten zijn het erover eens dat het doel van een bestuurlijke rapportage is
om de burgemeester zo volledig mogelijk te informeren over hetgeen er in een pand is
aangetroffen en onder welke condities de politie de constatering heeft gedaan. Het gaat
steeds om het beschrijven van feitelijkheden en omstandigheden, aldus de responden-
ten.

De bestuurlijke rapportage dient een onomwonden uiteenzetting van de bevindingen

van de politie te bevatten, zodat de burgemeester in staat is een goede (juridisch houd-
bare) beslissing te nemen over het al dan niet toepassen van zijn of haar bevoegdheid
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om een pand te sluiten. Het zijn de feiten en omstandigheden die de juridische basis
vormen om aan te kunnen tonen dat sluiting van een pand noodzakelijk en evenredig
is. Met andere woorden: om aan te kunnen tonen dat de burgemeester terecht en om
de juiste redenen de bevoegdheid om een pand te sluiten heeft toegepast.

Het proces rond het opvolgen van bestuurlijke rapportages is in de basis hetzelfde in
alle gemeenten: de politie stelt een bestuurlijke rapportage op (al dan niet aan de hand
van een format) en levert deze aan bij de gemeente. De betrokken ambtenaren bij de
gemeente pakken de zaak op en checken allereerst de bestuurlijke rapportage op volle-
digheid en onduidelijkheden. Als aanvullingen vanuit de politie noodzakelijk of ge-
wenst zijn (hetgeen vaak het geval blijkt te zijn), dan wordt de politie verzocht aanvul-
lende informatie te verstrekken. Als de informatie door gemeenten is verkregen of
wanneer de aanvullingen naar tevredenheid zijn doorgevoerd, stelt de gemeente een
voornemen op waarin zij aan de eigenaar van het pand aangeeft voornemens te zijn om
over te gaan tot sluiting van het pand.

De basis van dit proces is in alle gemeenten waar interviews zijn gehouden hetzelfde,
maar tussen de gemeenten zijn enkele relevante verschillen te benoemen. Zo komt bij
sommige gemeenten de bestuurlijke rapportage binnen bij één enkele (soms wisselen-
de) medewerker, terwijl er bij andere gemeenten altijd meerdere (dezelfde) ontvangers
(bijvoorbeeld door het gebruik van mailinggroepen) zijn. Verder blijkt dat er in enkele
gemeenten al contact tussen gemeente en politie is nog voordat de bestuurlijke rappor-
tage wordt aangeleverd, terwijl dat in de meeste gemeenten niet gebruikelijk is. Ook
wordt in de interviews een variant van het proces beschreven, waarbij de politie eerst
het proces-verbaal naar de gemeente stuurt, zodat de gemeente alvast zaken in gang
kan zetten, terwijl de politie de bestuurlijke rapportage verder uitwerkt. Ten slotte ho-
ren we over procesvarianten waarbij de politie eerst rudimentair een bestuurlijke rap-
portage opstelt die vervolgens feitelijk wordt aangevuld, door enerzijds een bestuurs-
kundige van de politie of anderzijds een expert op woongebied van de gemeente. Pas
daarna wordt de zaak door de juridische beleidsmedewerkers in behandeling geno-
men.

Op basis van de interviews blijkt dat de ideale bestuurlijke rapportage vanuit de invals-
hoek van de gemeenteambtenaar een weergave is van alle voor het bestuursrecht rele-
vante feiten en omstandigheden. Dat wil niet zeggen dat gemeenteambtenaren ver-
wachten dat de politie hen alle informatie over een zaak aanlevert. Het gaat alleen om
die aspecten die de burgemeester helpen de juiste afweging te maken en een beslissing
te nemen die ook standhoudt in de rechtszaal. Uit de gesprekken met bestuurskundi-
gen werkzaam bij de politie blijkt dat het niet altijd duidelijk is welke informatie dit is,
omdat er individuele verschillen tussen gemeenteambtenaren zijn over welke informa-
tie zij menen nodig te hebben. Gemeenteambtenaren noemen de uitgewerkte verhoren
van de verdachten die soms bij de bestuurlijke rapportage worden/werden aangeleverd
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als voorbeeld van een informatiebron die doorgaans niet nodig zijn voor de afweging
van de burgemeester.

In de interviews worden de volgende aspecten genoemd als zijnde belangrijke elemen-

ten voor een goede (juridisch houdbare) bestuurlijke rapportage:

1. locatie (adresgegevens en soort pand);

2. moment van binnentreden;

3. aangetroffen middelen (hoeveel is in welke vorm waar aangetroffen en waaruit
wordt duidelijk dat het om drugs gaat?);

4. andere zaken die zijn aangetroffen (zoals wapens, geld, verpakkingsmaterialen,
weegschalen en/of sealapparaten);

5. de namen van en relevante informatie (in elk geval de drugsantecedenten) over de
aangetroffen en mogelijk betrokken personen;

6. aanleiding (bijvoorbeeld het aantal (overlast)meldingen);

7. speciale omstandigheden die relevant zijn voor de zaak (bijvoorbeeld brandveilig-
heid, kinderen aanwezig (ja/nee), diefstal van stroom (ja/nee, hoe aantoonbaar?),
persoonlijke c.q. verzachtende omstandigheden (ja/nee, welke?));

8. wederrechtelijk verkregen voordeel (inschatting) t.b.v. de dwangsom;

9. advies aan de burgemeester ten aanzien van toepassing van de maatregel.

Ervaringen ambtenaren met de inhoud van bestuurlijke rapportages

Wat betreft de huidige inhoud van de bestuurlijke rapportages zijn niet alle gemeen-
teambtenaren altijd even tevreden over hetgeen ze van de politie aangeleverd krijgen.
Gemeenten geven aan dat zij vaak aanvullende informatie moeten opvragen bij de po-
litie. Het kan gaan om kleinere zaken, zoals het ontbreken van postcodes, maar het
komt ook voor dat essentiéle informatie over de aangetroffen hoeveelheid drugs of
overlast voor de omgeving (in de vorm van meldingen) mist. Ook geven ambtenaren
aan dat het voortraject tot aan de constatering vaak niet in de bestuurlijke rapportages
is opgenomen als er geen sprake is van een overlastgevende situatie (en er dus geen
meldingen zijn). En dat terwijl die informatie heel bruikbaar zou kunnen zijn om de
rechter de noodzaak van bestuursrechtelijk optreden mee te geven.

Naast dat er informatie kan ontbreken, kan de bestuurlijke rapportage ook tekortschie-
ten, omdat bepaalde omschrijvingen niet kloppen of onvolledig zijn. Gemeenten zou-
den die omschrijvingen verkeerd kunnen interpreteren, waardoor de zaak wordt ver-
loren bij de rechter. Een ambtenaar geeft hiervan het volgende voorbeeld in het
interview: Denk aan een omschrijving als: “drugs aangetroffen in flessen”. Zijn dat grote
of kleine flessen? Hoeveel drugs passen daar dan in? Op basis van de context zou je het
kunnen weten, maar het staat er niet. Ook het gebruik van woorden als “waarschijnlijk”
of “vermoedelijk” kan dodelijk zijn in een bestuursrechtelijk proces.

Ook constateren ambtenaren dat het ontbreken van of wachten op de informatie uit
het forensisch onderzoek een knelpunt kan zijn bij de aanlevering en opvolging van
bestuurlijke rapportages. Strafrechtelijk is dit altijd belangrijke informatie, maar het
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verschilt per zaak (en soms per inhoudelijk punt) of de gemeente deze informatie ook
voor het bestuursrechtelijke traject nodig heeft. Dit dilemma wordt door een ambte-
naar als volgt omschreven: ‘Soms wachten we op een bestuurlijke rapportage, omdat die
niet compleet zou zijn. Later blijkt dan dat het ging om alle namen uit het netwerk van de
verdachte die bij een criminele organisatie zou zitten. Heel goed dat dat uitgezocht is na-
tuurlijk, maar wij hadden bestuursrechtelijk waarschijnlijk prima zonder gekund. Aan de
andere kant komt het ook voor dat we een bestuurlijke rapportage ontvangen zonder het
gewicht van de aangetroffen drugs erbij. Dan blijkt dat men geen weegschaal bij zich had
en dat het wachten is op het forensisch onderzoek om het gewicht te bepalen. Die infor-
matie hebben we natuurlijk wel nodig. Dus dat is heel zonde van de doorlooptijd’

Ervaringen met het tijdsverloop van het bestuurlijke traject

De ervaring leert dat een tijdsverloop van acht a twaalf weken (twee tot drie maanden)
normaal is om van de constatering via de bestuurlijke rapportage tot een passend be-
sluit te komen. Dat is doorgaans snel genoeg, vinden zowel de geinterviewde gemeen-
teambtenaren als politie-bestuurskundigen. Het tijdsverloop is van belang, omdat de
juridische houdbaarheid van het besluit daar ook mede van athankelijk is. Een ambte-
naar zegt hierover: ‘Hoe langer je wacht, des te moeilijker het besluit te verdedigen is.
Advocaten weten altijd wel een dingetje te vinden als je ze lang genoeg de tijd geeft om het
te vinden. Ook komt het natuurlijk niet ijzersterk over bij een rechter als je aangeeft dat
de omgeving zwaar te lijden heeft onder de aanwezigheid van een drugspand, maar dat
er vervolgens een jaar overheen gaat voordat je de zaak voor de rechter weet te brengen.
Een enkele ambtenaar merkt op dat ze tot nu toe in de jurisprudentie niet vaak zijn
tegengekomen dat rechters zich door het tijdpad laten leiden; de inhoud van de zaak is
volgens hen vrijwel altijd leidend in de rechtspraak. We zullen later in dit rapport ech-
ter zien dat recente jurisprudentie uit december 2021 erop wijst dat rechters zich op dit
moment steeds vaker wél door het tijdpad laten leiden.

Toch komt het volgens de geinterviewden nog vaak voor dat er langer dan drie maan-
den tussen de constatering en een sluiting zit. Het langst dat zij hebben meegemaakt is
zes maanden. Op de vraag of dat ‘te lang’ is, geeft een gemeenteambtenaar het volgende
karakteriserende antwoord: ‘Vanuit juridisch oogpunt is dat niet te zeggen, want elk
zaak is weer maatwerk en het kan prima zo zijn dat een rechter gewoon in je redenering
mee gaat, ook na een halfjaar. Belangrijker is in dit geval het maatschappelijke oogpunt.
We sluiten in principe om een “leereffect” te bereiken. We geven een signaal af dat het niet
oké is om een pand voor dit soort doeleinden te gebruiken en willen de negatieve effecten
de kop indrukken. Dat effect ben je dan kwijt. lemand een boete geven een jaar nadat hij
of zij door rood gereden heeft, is niet zinvol. Dat is ook zo bij drugspandsluitingen.

Wel merken de respondenten op dat het voor de politie lastig kan zijn om een goede
bestuurlijke rapportage op te stellen en dat dit dus lang kan duren. Een ambtenaar geeft
hiervan een voorbeeld: Als de politiefunctionaris die bij de inval betrokken is precies
daarna twee weken nachtdienst heeft, dan blijft het opstellen van de bestuurlijke rappor-
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tage gewoon liggen tot die functionaris weer bureaudienst heeft. Wij krijgen hem dan dus
pas later toegezonden. Heel begrijpelijk, maar wel vervelend natuurlijk’ In dat soort ge-
vallen gaat het erom dat goed wordt onderbouwd waarom het wat langer duurde. Dat
kan om praktische redenen het geval zijn, maar ook omdat er zeer grondig onderzoek
moest worden verricht. Een ambtenaar vat dit treffend samen: ‘We hebben liever een
uitgebreide en volledige rapportage en dat het wat langer duurt, dan dat het snel maar
slordig is gedaan. Rechters gaan er best in mee, als je zegt dat het onderzoek meer tijd
nodig had. Er ontstaan pas problemen als je de bestuurlijke rapportage snel krijgt en dan
zelf heel lang wacht met actie ondernemen. Dat komt heel zwak over tijdens de zitting. De
afstemming aan de voorkant is echt heel belangrijk. De bestuurskundigen werkzaam bij
de politie benoemen dit probleem ook en geven aan dat de oplossing ligt in het vast
aanstellen van medewerkers die de rapportages opstellen. Dat is bij enkele, maar nog
lang niet bij alle politie-eenheden de standaard. De bestuurskundigen benadrukken
hierbij dat een snelle opvolging in de toekomst veel belangrijker zal worden dan voor-
heen het geval was, gezien de recente jurisprudentie.

Als we de respondenten vragen hoe het tijdsverloop tussen constatering en besluit mo-
gelijk kan worden verkort, dan blijkt dat daar door enkele gemeenten over na is ge-
dacht. Zo geven enkele ambtenaren aan dat het vaak lukt om het besluit alvast te ma-
ken en op te sturen, nog voordat ze de bestuurlijke rapportage van de politie hebben
ontvangen. Een ambtenaar legt uit hoe dat werkt: ‘We kunnen het besluit dan al maken
en opsturen, omdat we dan al weten wat daarin komt te staan. Dat kan bijvoorbeeld
doordat we alvast het proces-verbaal toegestuurd hebben gekregen. Dat versnelt het proces
natuurlijk enorm. Andere gemeenten geven aan dat ze gelijk checken op volledigheid
als de bestuurlijke rapportage binnenkomt. Als zaken onduidelijk zijn of niet kloppen
dan vragen zij vaak dezelfde dag nog om verduidelijking van de politie. Een ambtenaar
licht toe: ‘Het komt echt best vaak voor dat zaken niet helemaal duidelijk of volledig zijn
omschreven. Dat komt vooral doordat de politie er strafrechtelijk naar kijkt en wij vanuit
het bestuursrecht. Als je dan zelf als gemeente lang wacht met lezen en reageren, dan le-
vert dat gelijk enkele dagen vertraging op. Wij controleren dus gelijk en koppelen gelijk
terug. Dat krijgt bij ons de hoogste prioriteit.

De samenwerking tussen gemeenten en de politie

Over het algemeen zijn de geinterviewde gemeenteambtenaren tevreden over de sa-
menwerking met de politie. De ambtenaren geven aan dat er korte communicatielijnen
met de politie zijn, die helpen om vlot tot de juiste bestuurlijke beslissing te komen.
Een voorwaarde voor deze goede samenwerking is dat ambtenaren en politiefunctio-
narissen elkaar kennen en weten te vinden. Hierover merkt een ambtenaar op: Tn de
basis gaat het gewoon heel goed. Er kunnen dingen beter, maar de samenwerking is uit-
stekend, omdat de intentie er is om elkaar sterker te maken. De politie deelt alles met ons
wat binnen de kaders van de wet mogelijk is. We merken alleen wel dat het capaciteitsge-
brek bij de politie heel erg een stempel drukt op de bestuurlijke aanpak, die daardoor niet
altijd optimaal kan zijn. Maar nogmaals: het gaat om de intentie en die is er!” Meerdere
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ambtenaren benadrukken tevens dat het volgens hen nuttig is dat ambtenaren en func-
tionarissen informeel contact met elkaar hebben voordat zij het traject met elkaar in
gaan. De bestuurskundigen die we spreken, geven allen aan dat de contactlegging met
de gemeente in het voortraject een vaste stap is in hoe hun teams de bestuurlijke aan-
pak inrichten. Hiermee worden tot nu toe goede resultaten geboekt, aldus de politie-
deskundigen.

De wijze waarop de ‘korte lijnen’ worden georganiseerd, varieert van het hebben van
elkaars directe contactgegevens tot aan het organiseren van een structureel (twee)we-
kelijks overleg, waarbij zowel gemeente als politie aansluit en allerlei aan de Opiumwet
gerelateerde zaken worden besproken. Gemeenten geven verder aan dat het enorm
helpt als de politie en gemeente ook fysiek samen optrekken, door bijvoorbeeld samen
op pad te gaan bij hennepruimdagen en sluitingen van drugspanden. Een ander voor-
beeld dat wordt genoemd, is dat de politie een keer aansluit bij een hoorzitting. Een
gemeenteambtenaar zegt hierover: ‘Door elkaars belevingswereld te leren kennen, kun je
beter met elkaar sparren en de juiste informatie met de juiste groep mensen delen.

De samenwerking met de politie verloopt uiteraard niet altijd vlekkeloos. In de geval-
len waar de samenwerking minder positief wordt ervaren door gemeenteambtenaren,
speelt doorgaans een rol dat de aanpak vanuit de politie per zaak verschillend kan zijn.
Ook merken deze ambtenaren op dat de samenwerking met de ene politiefunctionaris
aanmerkelijk makkelijker verloopt dan met de andere. Daarover zegt een ambtenaar
het volgende: ‘We merken dat hoe de bestuurlijke aanpak bij drugspanden wordt ingesto-
ken, sterk afhankelijk is van de politiefunctionaris die de handschoen oppakt. Soms spelen
ze het via de gemeentelijke overlastcoordinator en duurt het even voordat een bestuurlijk
rapportage bij ons op de afdeling OOV (red.: openbare orde en veiligheid) terechtkomt,
terwijl anderen ons bij een constatering direct weten te vinden. Dat is echt heel wisselend.
De gesproken bestuurskundigen onderschrijven dat niet alle medewerkers bij de poli-
tie even goed geinformeerd lijken te zijn over het belang van de bestuurlijke aanpak en
dus de bestuurlijke rapportages. Gemeenten zijn in hun optiek nog te vaak athankelijk
van enkele enthousiaste politiefunctionarissen, die persoonlijk veel waarde hechten
aan de bestuurlijke aanpak. Een betere inbedding van de bestuurlijke aanpak in de
opleiding van de politieacademie zou volgens de bestuurskundigen kunnen helpen om
de continuiteit aan de kant van de politie te verbeteren.

Er is volgens gemeenteambtenaren een gebrek aan continuiteit aan de kant van de po-
litie die de bestuurlijke aanpak enigszins hindert, maar zij merken wel op daar begrip
voor te hebben. Een ambtenaar zegt hierover: Tk krijg de bestuurlijke rapportages elke
keer weer van een andere politiefunctionaris en mijn collega ook weleens van de team-
chef. Ik vraag me af of dat handig is, maar het is natuurlijk maar net wie er bij de politie
tijd heeft om een bestuurlijke rapportage op te stellen en door te mailen. Ze hebben te
maken met gigantische onderbezetting, dus dan is dit een logisch gevolg’
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Het gebrek aan continuiteit bij de politie kan ook de communicatie in de weg staan, zo
geven ambtenaren aan. Een ambtenaar verwoordt dat als volgt: ‘Wat ook echt een ding
is, is dat degene die de bestuurlijke rapportage stuurt, niet altijd de rapporteur is. De
vraag is dan met wie je communiceert, als er iets onduidelijk is. We lossen dat dan op
door gewoon iedereen in de mailwisseling mee te nemen, maar als je dat even vergeet,
verlies je kostbare doorlooptijd natuurlijk.

Verder geven diverse ambtenaren aan dat de samenwerking met het Openbaar Minis-
terie (hierna: het OM) vaak niet of moeilijk tot stand komt. De politie zou daar als
partij vaak tussen zitten en uitwisseling van informatie tegenhouden in het belang van
nog lopend onderzoek. Ambtenaren vinden dat een gemiste kans voor de bestuurlijke
aanpak. Eén van hen verwoordt dat als volgt: ‘Het is soms onprettig als je de afstemming
met het OM niet hebt gehad, omdat je dan de door politie geconstateerde feiten verkeerd
zou kunnen uitleggen of in elk geval anders dan het OM dat doet. Dan kun je nat gaan bij
de zitting.

Tijdsbesteding en capaciteit van de politie

Het opstellen van een bestuurlijke rapportage vraagt tijd van politiefunctionarissen.
Geen van de gemeenteambtenaren die we hebben gesproken zegt exact te weten hoe-
veel tijd dit de politie kost, maar zij schatten in dat een politiefunctionaris daar onge-
veer een halve tot een hele dag mee bezig is. Op basis van de gesprekken met de be-
stuurskundigen lijkt dit een goede inschatting. De tijdsinvestering is echter wel sterk
athankelijk van de situatie die is aangetroffen in het pand. Hoe complexer c.q. onge-
bruikelijker de zaak is, des te langer het duurt om de bestuurlijke rapportage op te
stellen. Als er sprake is van een gestandaardiseerd proces bij het opstellen van de be-
stuurlijke rapportages, zoals in enkele gemeenten het geval is omdat zij met een format
werken, kan het opstellen minder tijd (hooguit één a twee uur) in beslag nemen.

Meer dan de helft van de gemeenteambtenaren en alle bestuurskundigen merken op
dat elk uur er bij de politie één is, omdat de capaciteit van politiekorpsen vaak krap is.
Die krappe capaciteit bij de politie wordt door de respondenten vaak omschreven als
een zorgelijke situatie. Niet alleen omdat het opstellen van bestuurlijke rapportages tijd
kost, maar ook omdat de politiefunctionaris deze taak vaak niet direct kan uitvoeren.
Andere, meer urgente taken, gaan logischerwijs voor ten opzichte van het opstellen
van een bestuurlijke rapportage. Eén respondent vat dit passend samen: ‘Het is eigenlijk
heel simpel. De politie heeft veel taken die ze allemaal goed uit zouden kunnen voeren,
maar om dat ook daadwerkelijk te doen, hebben ze te weinig mensen. Ze moeten dus
prioriteiten aanbrengen. Hierdoor kan er enige tijd overheen gaan voordat een bestuur-
lijke rapportage wordt opgesteld. Eén gemeenteambtenaar zegt hierover het volgende:
Als we kijken naar 2017 en 2018, dan was de lijst met drugspanden echt langer dan in
2019. We zijn niet zo naief om te geloven dat dat komt omdat inwoners zich nu opeens
minder bezighouden met het overtreden van de Opiumwet. Hier spelen capaciteitsproble-
men bij de politie een rol. De politie geeft prioriteit aan de handhaving van de maatrege-
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len als gevolg van de wereldwijde uitbraak van COVID-19. Zij zeggen zelf ook dat ze
keuzes moeten maken. Bij gemeenten is hiervoor alle begrip, zolang de rapportage bin-
nen twee weken na de instap bij de gemeente binnenkomt. Dan is er vaak nog voldoen-
de tijd om tot een juridisch houdbaar besluit te komen. Dit neemt echter niet weg dat
er volgens de respondenten sprake is van een suboptimale situatie, waarvoor op korte
termijn geen oplossing voorhanden is.

Om enigszins aan dit probleem tegemoet te komen, heeft een meerderheid van de ge-
meenten korte lijnen met de politiefunctionarissen die de bestuurlijke rapportages op-
stellen en aanleveren. In enkele gemeenten zijn zelfs formele overlegstructuren opgezet
waar binnen concrete werkafspraken worden gemaakt, onder meer gericht op het ver-
minderen van de tijdsinvestering van politiefunctionarissen. Een voorbeeld dat door
enkele gemeenten wordt genoemd is het door de politie met de gemeente delen van
een proces-verbaal in plaats van een bestuurlijke rapportage. Vaak kennen beide docu-
menten dezelfde strekking, maar het proces-verbaal kan sneller worden gedeeld en is
vaak voldoende om tot sluiting van een pand over te gaan. Eén gemeente geeft aan dat
zij de politie hebben verzocht om alleen het ‘broodnodige’ in de rapportages te zetten
en zo weinig mogelijk andere zaken daarin op te nemen. Zo kunnen zij de rapportage
snel ontvangen en - als er toch informatie mocht ontbreken - snel contact met de po-
litie opnemen voor een gerichte uitvraag. Andere gemeenten - die nog geen vast for-
mat gebruiken voor de bestuurlijke rapportage — geven aan dat zij daar met de politie
nu samen naar toe proberen te werken.

Toch zijn enkele gemeenteambtenaren er sceptisch over of uitbreiding van de politie-
capaciteit het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages zal verbe-
teren. De politie krijgt volgens hen op dit moment al meer meldingen van drugspan-
den binnen dan waar ze opvolging aan kunnen geven. Meer capaciteit hoeft daarom
niet per definitie tot snellere bestuurlijke rapportages te leiden, omdat de kans in dat
geval reéel is dat de politie ook meer drugspanden zal ‘vinder’ In dit geval zal de wer-
klast per politiefunctionaris niet afnemen.

Bestuurlijke kennis bij de politie

Tijdens de interviews is ook gesproken over de bestuurlijke kennis bij politiemedewer-
kers. Een gebrek aan kennis bij de politie over het bestuursrecht kan mogelijk belem-
merend werken bij het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages.
De meeste ambtenaren die we hebben gesproken, geven over het algemeen aan dat die
kennis sterk lijkt te wisselen; niet alleen tussen regio’s, maar ook tussen individuen.
Omdat de focus van de politie - ook vanuit de opleiding — meer op het gebied van
strafrecht ligt, moet de bestuurskundige kennis later worden bijgeleerd, aldus de amb-
tenaren. Waar de ene politiefunctionaris daar zeer open voor staat en actief mee wil
denken over hoe de gemeente de juiste informatie kan krijgen en gebruiken, blijven
andere louter vanuit het strafrecht naar drugsvondsten kijken. Bovendien is het ver-
loop bij de politie qua personeel en posities sterk, aldus de ambtenaren. Waar je het ene
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moment te maken hebt met politiefunctionarissen die vanuit het bestuursrecht met de
gemeente meedenken, kan dat het andere moment opeens heel anders zijn.

Enkele ambtenaren zijn stelliger en geven aan dat de bestuurlijke kennis bij de politie
over de gehele linie niet op peil is. Zij merken in de samenwerking en de gesprekken
met de politie, dat er uitsluitend vanuit de strafrechtelijke kant wordt gedacht. Daarbij
merken ze overigens wel op dat het tegenovergestelde — dat een gemeenteambtenaar
uitsluitend vanuit bestuursrechtelijk oogpunt naar een zaak kijkt — ook het geval is. Een
ambtenaar licht dat als volgt toe: ‘Hier bij de gemeente zijn we ook echt niet gewend om
dingen strafrechtelijk op te schrijven. Dus ik vind het niet vreemd dat dat ook bij de poli-
tie andersom speelt. Dat neemt niet weg dat dat jammer is natuurlijk.’

Het is echter wel de indruk van de gemeenteambtenaren dat politiemensen steeds beter
weten waar de burgemeester bestuursrechtelijk behoefte aan heeft om te kunnen be-
slissen over pandsluitingen. Er zijn namelijk steeds meer bestuurskundigen actief bij
de politie, zo merken de ambtenaren van enkele gemeenten. Ook geven enkele ambte-
naren aan dat er bij de politie op bestuurlijke kennis wordt ingezet door middel van
trainingen en dat het aan de orde komt in briefings. Zonder uitzondering zien ambte-
naren dit als een positieve ontwikkeling. Een ambtenaar zegt hierover: ‘Bij de politie zie
ik echt de wil om de kennis van het bestuursrecht op peil te krijgen en het beter te gaan
doen, maar zoals met veel dingen is ook hier nog een lange weg te gaan. Een goede sa-
menwerking reikt echter wel verder dan alleen kennis van het bestuursrecht bij de po-
litie, zo stellen de ambtenaren; goede communicatie is minstens zo belangrijk. Een
ambtenaar zegt hierover: Als de politie weet wat je wil hebben en dat ook levert, dan kom
je echt verder. Kennis of geen kennis.” In dit verband noemen enkele ambtenaren dat het
wenselijk is, dat de politie standaard mee zou gaan naar commissies en rechtszaken om
het begrip naar elkaar toe te verhogen.

Informatiedeling tussen gemeente en politie

Een mogelijke belemmering bij het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke
rapportages is de Wet politiegegevens. Het betreft een Nederlandse wet die de rechten
en de plichten van de politie zelf, maar ook die van de burger regelt voor wat betreft het
verwerken van politiegegevens. De meeste gemeenteambtenaren ervaren deze wet niet
als een belemmering voor het uitwisselen van informatie tussen gemeente en politie,
omdat de gegevensuitwisseling volgens hen ter ondersteuning van de burgemeester is.
Een ambtenaar zegt hierover het volgende: Je mag in zulke gevallen bijna alles met ons
delen als politie zijnde, maar dan moet je wel de juiste route bewandelen en dat kunnen
onderbouwen. Soms moeten ze de informatie daarom eerst met de burgemeester delen.’
Sommige gemeenten geven aan dat zij dit in een zogenoemd drugsconvenant hebben
vastgelegd, zodat het ook formeel geregeld is.

Als ambtenaren tegen een probleem aanlopen met betrekking tot informatiedelen, dan
kan dat het gevolg zijn van terughoudendheid of onwetendheid bij de ambtenaar zelf
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of diens collega. Een ambtenaar vat dat als volgt samen: Tnformatiedeling is wat mij
betreft wel echt een uitdaging. Welke info mag je wel of niet met elkaar delen? Ik heb daar
vaak vragen over en maak me soms ook wel een beetje zorgen. Ik wil dat niet graag ver-
keerd doen, want als het dan mis gaat, is dat mijn schuld. Vooral als de politie een zeer
volledige bestuurlijke rapportage aanlevert, rijst bij sommige gemeenteambtenaren de
vraag of zij de rapportage wel intern mogen doorsturen (oftewel ‘wederverstrekken’)
aan de betrokken afdelingen. Over dat probleem zegt een ambtenaar het volgende: ‘Bij
een zeer volledige bestuurlijke rapportage vraag ik vaak aan de politie of ik dat naar alle
betrokken partijen door kan zetten. Vaak is het antwoord dat wederverstrekking niet mag
en dat er voor de zekerheid een aangepaste versie moet komen. Dat is natuurlijk enorm
balen, want dat resulteert in veel tijdsverlies.

Ook aan de kant van de politie lijken terughoudendheid en onwetendheid een rol te
spelen als de informatiedeling stroef verloopt, maar ook de angst om lopende onder-
zoeken te doorkruisen, is een veelgenoemde reden dat informatiedeling niet tot stand
komt. Daarover zegt een ambtenaar: ‘Er is laatst een zaak onderuitgegaan, omdat we
bepaalde info niet hadden. De politie hield die liever achter in verband met andere lopen-
de onderzoeken. Achteraf gezien is dat is natuurlijk heel onwenselijk geweest. Helemaal
omdat bleek dat die informatie niet echt achtergehouden had hoeven te worden.

De eerder in dit hoofdstuk genoemde ‘korte lijnen’ zijn volgens ambtenaren de manier
om tot goede informatiedeling te komen. Idealiter trekken gemeente en politie samen
op in trajecten, kennen zij elkaar en hebben zij de kaders voor de informatiedeling al
met elkaar geregeld. Een ambtenaar omschrijft dit als volgt: ‘Kennen en gekend worden
is de sleutel. Vertrouwen is de basis. Maar je moet er wel voor zorgen dat de basis waarop
je werkt juridisch klopt. Het beeld is dat de politie best wel weet wat wij nodig hebben en
dat ze de info die we nodig hebben, gerust met ons mogen delen. Zo gevoelig blijkt die
informatie namelijk helemaal niet te zijn. Is dat wel zo, dan weet de politie dat ze het naar
de burgemeester kunnen sturen. Als je maar aan de voorkant met elkaar afspreekt wat de
bedoeling is, dan hoeft informatiedeling helemaal geen belemmering te zijn.
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De bestuurlijke rapportage speelt een belangrijke rol in de bestuurlijke aanpak van
drugscriminaliteit. Met een bestuurlijke rapportage delen politiefunctionarissen infor-
matie met het lokaal bestuur naar aanleiding van een Opiumwetovertreding. De afge-
lopen jaren zijn twee belangrijke knelpunten bij het opstellen, aanbieden en opvolgen
van de bestuurlijke rapportage aan het licht gekomen. Ten eerste blijkt uit eerder on-
derzoek dat bestuurlijke rapportages vaak informatie bevatten die voor een strafrech-
telijke procedure relevant is, maar waar burgemeesters en hun ambtenaren bestuurs-
rechtelijk moeilijk mee uit de voeten kunnen. Ten tweede komt het voor dat informatie
onvolledig of te laat wordt aangeleverd. Hierdoor krijgen bestuurlijke rapportages niet
altijd opvolging of kan er veel tijd zitten tussen de constatering van een overtreding en
het opleggen van de maatregel.

Onderzoek- en adviesbureau Breuer&Intraval en de Rijksuniversiteit Groningen (on-
derzoekers verbonden aan het Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid) hebben in
opdracht van Politie en Wetenschap een onderzoek verricht naar het succesvol opstel-
len, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages na Opiumwetovertredingen
(artikel 13b Opiumwet).

Centrale onderzoeksvraag: Wat heeft de burgemeester van politiefunctionaris-
sen nodig om een juridisch houdbaar besluit te kunnen nemen op grond van
artikel 13b Opiumwet en om het tijdsverloop tussen constatering van de over-
treding en het opleggen van de maatregel zo kort mogelijk te houden?

Om de centrale onderzoeksvraag en de deelvragen te beantwoorden, is kennis ver-
gaard over het proces rondom het bevoegdheidsgericht opstellen van bestuurlijke rap-
portages en zijn de succeselementen van een (juridisch houdbare) bestuurlijke rappor-
tage geidentificeerd. Hiervoor is de jurisprudentie op het gebied van sluiting van
drugspanden geanalyseerd, zijn de kwantitatieve data over het tijdsverloop onder-
zocht, zijn interviews met betrokkenen gehouden en is de inhoud van een groot aantal
bestuurlijke rapportages systematisch geanalyseerd.

De voorgaande hoofdstukken richtten zich op de resultaten afkomstig uit de verschil-
lende onderzoeksmethoden. In dit hoofdstuk voegen wij de resultaten uit deze hoofd-
stukken samen en presenteren we de conclusies van het onderzoek. We beantwoorden
de deelvragen en doen daarbij gerichte aanbevelingen om de kwaliteit van bestuurlijke
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rapportages te verbeteren en het proces rondom het opstellen, aanbieden en opvolgen
te versnellen. Per paragraaf komt de beantwoording van een deelvraag aan bod. Wij
sluiten dit rapport af met enkele aanbevelingen.

8.1 Juridisch houdbare besluiten

Deelvraag 1: Waar bestaat een juridisch houdbaar besluit op grond van artikel
13b Opiumwet uit?

De bestuurlijke rapportage speelt een belangrijke rol bij de rechterlijke toetsing wat
betreft artikel 13b Opiumwet-zaken. De rapportage is vaak de grondslag voor het be-
sluit van de burgemeester om een woning of lokaal te sluiten en dient dan ook als be-
langrijk bewijsstuk in rechtszaken over de toepassing van deze bevoegdheid. Wat een
burgemeester nodig heeft van de politie om een juridisch ‘houdbaar’ besluit te nemen
op grond van artikel 13b Opiumwet, is echter nog nooit onderzocht. Het toetsingska-
der van de Afdeling is uiteengezet in het onlangs verschenen WODC-rapport van
Bruijn en Vols naar de toepassing van artikel 13b Opiumwet, maar dit toetsingskader
is nog niet eerder gebruikt als normatief kader voor het opstellen van een bestuurlijke
rapportage (zie paragraaf 8.2). Daarnaast is dit toetsingskader op 2 februari 2022 in-
grijpend gewijzigd in de zogenaamde Harderwijkuitspraak.'®

Wat betreft artikel 13b Opiumwet-zaken, lijkt er een einde te zijn gekomen aan de te-
rughoudende toetsing van de bestuursrechter. Het rechterlijke toetsingskader is lange
tijd gericht is geweest op twee vragen:

1. is de burgemeester bevoegd?; en

2. heeft de burgemeester zijn bevoegdheid in redelijkheid kunnen toepassen?

Deze laatste vraag is sinds 2 februari 2022 niet langer relevant. In plaats daarvan toetst

de rechter of het besluit van de burgemeester evenredig is. Deze vraag valt uiteen in

vier subvragen:

a) is de onderliggende beleidsregel evenredig?;

b) is de opgelegde maatregel geschikt om de gestelde doelen te bereiken?;

c) is de opgelegde maatregel noodzakelijk ter bescherming van het woon- en leefkli-
maat en het herstel van de openbare orde?; en

d) is de opgelegde maatregel evenredig gelet op de gevolgen van de maatregel voor de
betrokkenen en de met de sluiting te dienen doelen?

Zowel de bevoegdheidsvraag, de evenredigheidsvraag als de vier subvragen moeten
bevestigend worden beantwoord. Ons onderzoek laat zien dat een juridisch houdbaar

besluit gestoeld is op een belangenafweging waarin de vier onderdelen zijn meegeno-
men die door de rechter worden getoetst: de bevoegdheid, geschiktheid, noodzakelijk-

110 ABRVS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285.
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heid en evenredigheid. Figuren 8.1 en 8.2 laten de verdere invulling van dit toetsings-
kader zien voor besluiten genomen op grond van onderdeel a (drugshandel) en
onderdeel b (voorbereidingshandelingen) van artikel 13b Opiumwet.

Figuur 8.1 Toetsingskader artikel 13b lid 1 onder a Opiumwet (drugshandel)
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Figuur 8.2 Toetsingskader artikel 13b lid 1 onder b Opiumwet (voorbereidingshandelin-
gen)
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8.2 Inhoud van de bestuurlijke rapportage

Deelvraag 2: Waar moet een bestuurlijke rapportage uit bestaan om een juri-
disch houdbaar besluit te kunnen nemen op grond van artikel 13b Opiumwet?

Uit dit onderzoek blijkt dat een juridisch houdbaar besluit ingaat op de bevoegdheid
van de burgemeester, de evenredigheid van de beleidsregel en de geschiktheid, nood-
zakelijkheid en evenredigheid van de maatregel. Om als grondslag voor een dergelijk
besluit te dienen, is het van belang dat de bestuurlijke rapportage de bij de politie be-
kende informatie verschaft die relevant is voor een juridisch houdbaar besluit.

Bevoegdheid

Voor het bepalen van de bevoegdheid van de burgemeester moet uit een bestuurlijke
rapportage in elk geval blijken dat sprake is van drugshandel (dan wel van een handels-

64



INHOUD VAN DE BESTUURLIJKE RAPPORTAGE 8.2

hoeveelheid drugs) en dat er een verband bestaat tussen de overtreding en het te slui-
ten pand. Hiertoe zou in de rapportage moeten worden opgenomen hoeveel en welke
soort drugs is aangetroffen, evenals voorwerpen die kunnen duiden op drugshandel
(onder andere gripzakjes, weegschalen, versnijdingsmiddelen).

Uit de analyse van de bestuurlijke rapportages blijkt dat de soort drugs vrijwel altijd in
de bestuurlijk rapportage wordt vermeld, maar dat de aangetroffen hoeveelheid en an-
dere aangetroffen voorwerpen nogal eens ontbreken. Dit blijkt ook uit de interviews:
gemeenteambtenaren geven aan dat zij de politie dikwijls moeten verzoeken om deze
informatie in de rapportages aan te vullen. Waarom deze (voor het handhavingstraject
essentiéle) informatie soms ontbreekt, kan op basis van ons onderzoek niet onomsto-
telijk worden vastgesteld, maar het gebrek aan capaciteit, continuiteit en bestuursrech-
telijke kennis bij de politie wordt door respondenten veelvuldig als mogelijke verkla-
ring genoemd.

Daarnaast kan de locatie waar de drugs zijn aangetroffen, indeling van het pand en
informatie over de betrokken personen relevant zijn om aan te tonen dat er een ver-
band bestaat tussen de overtreding en het te sluiten pand. Verder kan de aanleiding van
de politiecontrole relevant zijn voor het bepalen van de bevoegdheid van de burge-
meester, evenals getuigenverklaringen, binnengekomen meldingen en eerdere politie-
observaties, mits hiervan sprake is.

De analyse van bestuurlijke rapportages laat zien dat deze informatie, indien relevant,
doorgaans wordt vermeld. Alhoewel dit niet expliciet door de respondenten in de in-
terviews wordt benoemd, lijkt het erop dat er meer afstemming tussen gemeente en
politie plaatsvindt omtrent dergelijke, meer complexe, zaken. Er lijkt sprake van een
samenhang tussen deze korte communicatielijnen en de kwalitatief betere bestuurlijke
rapportages. Eens en temeer omdat respondenten een goede communicatie in de in-
terviews ook benoemen als een belangrijke succesfactor voor een geslaagd handha-
vingstraject.

Noodzakelijkheid

De evenredigheid van de beleidsregel en de geschiktheid van de maatregel steunen niet
op informatie uit een bestuurlijke rapportage, maar de noodzakelijkheid van de maat-
regel des te meer. De noodzakelijkheid van de sluiting hangt namelijk samen met de
ernst en de omvang van de overtreding. Om de noodzakelijkheid van de sluiting aan te
tonen, is het daarom van belang dat de bestuurlijke rapportage (naast de informatie
over de aangetroffen drugs) ook informatie bevat over de relevante antecedenten van
de betrokkenen en eerdere drugsgerelateerde overtredingen in het pand. Verder zijn de
volgende zaken relevant: de loop naar het pand van kopers of leveranciers; de ligging
van het pand; de kans op brandgevaar; de mate van professionaliteit; en eventuele mel-
dingen, verklaringen en politieobservaties gericht op overlast en/of drugshandel.
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Uit de analyses van de bestuurlijke rapportages blijkt dat dit soort informatie niet altijd
in alle rapportages is terug te vinden. Dit kan logischerwijs worden verklaard doordat
deze informatie niet op alle zaken van toepassing is of niet relevant is. Wederom bieden
‘korte communicatielijnen’ hier uitkomst, maar we merken op dat een bestuurlijke
aanpak die hiervan afhankelijk is ook kwetsbaar is. De totstandkoming van goede
communicatie is sterk athankelijk van het enthousiasme en de beschikbaarheid van de
betrokken gemeenteambtenaar en politiefunctionaris. Voor deze beide factoren geldt
dat het verloop over de tijd maar moeilijk te voorspellen is. Het is daarom raadzaam
om hulpmiddelen te ontwikkelen die gericht zijn op een betere systematische inbed-
ding van de bestuurlijke aanpak. Wat betreft dit specifieke punt zou een korte checklist
voor de politiefunctionaris kunnen helpen, waarbij zij per hiervoor genoemd punt
steeds moeten aangeven of de informatie beschikbaar en relevant is. Zo ja, dan moet de
informatie in de rapportage worden opgenomen.

Voor de noodzakelijkheid van de sluiting is het wenselijk dat er zo weinig mogelijk tijd
zit tussen het moment van aantreffen van de overtreding en de bestuurlijke rapportage.
Hoe eerder de burgemeester over de rapportage beschikt, des te eerder hij een besluit
kan nemen. Het tijdsverloop tussen de constatering en het besluit speelt een steeds
grotere rol in de rechterlijke toetsing van artikel 13b Opiumwet-besluiten. Als er spra-
ke is van een relatief lang tijdsverloop, dan zal de burgemeester moeten motiveren
waarom dit het geval is en waarom sluiting van het pand nog steeds noodzakelijk is.

Uit de interviews blijkt echter dat het verkorten van de opsteltijd van een bestuurlijke
rapportage nog niet zo simpel is. Het opstellen van een bestuurlijke rapportage vergt
tijd van drukbezette politiefunctionarissen die niet altijd aan hun bureau te vinden
zijn. In de interviews wordt door respondenten een mogelijke oplossing naar voren
gebracht. Gemeenteambtenaren zeggen goed uit de voeten te kunnen met een zeer
korte notitie waarin de meest basale informatie wordt vermeld die van belang is voor
de bestuurlijke rapportage. De politiefunctionaris zou deze notitie direct na (of zelfs
tijdens) de constatering kunnen opstellen en naar de gemeente kunnen sturen. De ge-
meente kan direct aan de slag met het opstellen van een voornemen of vooraankondi-
ging, terwijl de politie rustig de tijd heeft om een volwaardige bestuurlijke rapportage
op te stellen (idealiter aan de hand van een checklist). In enkele regio’s gebeurt dit al
deels middels een hennepinformatiebericht (HIB), maar dit wordt tot op heden enkel
gebruikt na aantreffen van een hennepkwekerij. Door in alle gevallen eerst een infor-
matiebericht (een vooraankondiging van de bestuurlijke rapportage) te laten uitgaan
naar de gemeente zullen de werkzaamheden van de politie en gemeente niet achter
elkaar, maar naast elkaar lopen. Dit zal zorgen voor aanzienlijke tijdwinst, zonder dat
het ten koste gaat van de kwaliteit van de besluitvorming.

Evenredigheid

Om te kunnen bepalen of en welke maatregel in een individueel geval evenredig is,
moet de bestuurlijke rapportage informatie bevatten over de betrokken personen. De
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hoedanigheid van alle betrokkenen, de persoonlijke omstandigheden van alle betrok-
kenen, de aanwezigheid van minderjarige kinderen en de woonsituatie zijn relevant
voor het kunnen bepalen van de evenredigheid van de maatregel. In het kader van de
zorgvuldige voorbereiding (artikel 3:2 Awb) en het evenredigheidsbeginsel (artikel 3:4
lid 2 Awb) is de burgemeester gehouden om te onderzoeken of de op te leggen maatre-
gel evenredig is gelet op de gevolgen van de maatregel voor de betrokkenen. Deze
verplichting geldt niet alleen als er een zienswijze is ingediend, maar bijvoorbeeld ook
als de bestuurlijke rapportage hiertoe aanleiding geeft. Als onduidelijk is of dit onder-
zoek heeft plaatsgevonden, dan kan dit resulteren in een motiveringsgebrek.

Ondanks dat het uitzoeken van deze zeer zaakspecifieke aspecten geen taak is van de
politie, is de gemeente er wel bij gebaat als de politie aangeeft of er aanwijzingen be-
staan dat nader onderzoek gedaan zou moeten worden naar een of meer van de hier-
voor genoemde aspecten. Zo geven kinderkamers of medische aanpassingen in een
woning reden tot onderzoek naar de gevolgen van een sluiting. Hetzelfde geldt voor
informatie over de woonsituatie en mogelijk huurrechtelijke gevolgen van een sluiting:
gaat het om een koopwoning of een (sociale) huurwoning? Een bestuurlijke rapportage
(of vooraankondiging daarvan) zou een checklist kunnen bevatten waarin deze aspec-
ten staan opgesomd. De politie kan dan middels een vinkje aangeven of er aanwijzin-
gen zijn dat nader onderzoek gedaan zou moeten worden naar de evenredigheid van
de maatregel. Als de burgemeester dergelijke informatie al van de politie krijgt, dan
kan de burgemeester in een vroegtijdig stadium starten met zijn onderzoeksplicht en
de daaropvolgende belangenafweging.

Bewijskracht

Tot slot is niet alleen de inhoudelijke kwaliteit van een bestuurlijke rapportage van
belang, maar ook de betrouwbaarheid ervan. Het is vaste jurisprudentie dat de burge-
meester en de rechter in beginsel mogen afgaan op de juistheid van de bevindingen in
een op ambtseed of ambtsbelofte opgemaakt en ondertekend rapport. Anders dan bij
het opmaken van een proces-verbaal, is het voor een bestuurlijke rapportage niet ver-
plicht om op ambtseed of ambtsbelofte te worden opgemaakt. Voor een snelle opvol-
ging van een bestuurlijke rapportage is het wel van belang dat dit gebeurt, omdat bur-
gemeesters anders gehouden kunnen worden om de juistheid van de aangeleverde
informatie in twijfel te trekken.

Essentiéle onderdelen: wat gaat goed en wat kan beter?

De kwaliteit en betrouwbaarheid van de politie informatie zijn bepalend voor de mate
waarin artikel 13b Opiumwet-besluiten juridisch houdbaar zijn. Tabel 8.1 bevat een
overzicht (checklist) van de onderdelen die een bestuurlijke rapportage zou moeten
bevatten om te kunnen beoordelen of en op welke wijze de burgemeester gebruik mag
maken van zijn bevoegdheid in artikel 13b Opiumwet. We merken daarbij op dat on-
derdeel 11 (een inschatting van het wederrechtelijk verkregen voordeel) niet voort-
vloeit uit de analyse van de jurisprudentie, maar aan dit overzicht is toegevoegd omdat

67



8. CONCLUSIES

het veelvuldig in de interviews is benoemd als zijnde relevante informatie, bijvoor-
beeld voor het bepalen van de hoogte van de last onder dwangsom. Uit ons onderzoek
blijkt dat de meeste gemeenteambtenaren en politiefunctionarissen er goed van op de
hoogte zijn welke zaken er idealiter in de bestuurlijke rapportage moeten staan. Van de
onderdelen in tabel 8.1 noemen zij in de interviews een groot deel. Toch komen de
genoemde onderdelen niet altijd terug in de bestuurlijke rapportages die voor het on-
derzoek zijn geanalyseerd.

Tabel 8.1 Overzicht essentiéle onderdelen bestuurlijke rapportage

# Informatie Bevoegdheid | Noodzakelijkheid | Evenredigheid

1 Reden opmaken en verstrekken bestuurlijke v v v
rapportage

2 Aanléiding binnentreden politie (zoals soort v v v
meldingen)

3 Locatie (adresgegevens, bekendheid van de wijk) v v

4 Soort pand en gebruik van het pand (woning,
bedrijfspand, horeca, winkel; wordt het als zodanig v v
gebruikt of bewoond?)

5 Aangetroffen hoeveelheid en soort drugs (hoeveel
is in welke vorm waar aangetroffen en waaruit v v
wordt duidelijk dat het om drugs gaat?)

6 Aangetroffen stoffen en voorwerpen (zoals wapens,
contant geld, verpakkingsmaterialen, weegschalen,

1 ) o v 4
versnijdingsmiddelen, grondstoffen en chemicali-
en)

7 Locatie aangetroffen drugs en relevante
voorwerpen (indeling van het pand)

8 In geval van een hennepkwekerij, indicatie van v
eerdere oogst(en)?

9 Namen van en relevante informatie over de
aangetroffen en mogelijk betrokken personen
(zoals huurder/eigenaar, binnengekomen v v
meldingen, getuigenverklaringen en relevante
antecedenten)

10 Informatie over het pand (zoals eerdere
Opiumwetovertredingen, politieobservaties,
getuigenverklaringen, meldingen, loop naar het
pand)

11 Wederrechtelijk verkregen voordeel (inschatting) v

12 Aandachtspunten:

Koop- of (sociale) huurwoning v

Brandgevaar v

Minderjarige kinderen v

A
B
C Diefstal van stroom (zo ja, hoe aantoonbaar?) v
D
E

Medische aanpassingen in het pand v

13 Bewijskracht (op ambtseed of ambtsbelofte
opgemaakt en ondertekend)
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Zoals reeds opgemerkt, constateren wij dat de voor een overtreding van de Opiumwet
relevante feiten en omstandigheden (oftewel de operationele informatie) vrijwel altijd
in de rapportages zijn opgenomen. Zo wordt in alle bestuurlijke rapportages vermeld
welke soort drugs is aangetroffen, op welke locatie ze zijn gevonden en wat de omstan-
digheden zijn die erop wijzen dat er sprake is van de productie van drugs. Voor een
aanzienlijk deel van de bestuurlijke rapportages geldt echter dat er informatie ont-
breekt, die waarschijnlijk wel relevant was voor de zaak. Zo blijkt dat niet in alle be-
stuurlijke rapportages wordt genoemd hoeveel drugs zijn aangetroffen, terwijl dit es-
sentiéle informatie is voor de grondslag om bestuursrechtelijk op te treden op basis van
artikel 13b Opiumwet. Tevens ontbreekt soms informatie over relevante antecedenten
in de bestuurlijke rapportage, terwijl blijkt dat deze informatie wel bij de politie be-
schikbaar is.

Verder ontbreekt in enkele gevallen basale informatie, zoals de reden voor opmaken en
verstrekken van de bestuurlijke rapportage. Opvallend is dat, als er wel een reden
wordt gegeven, deze in geen enkele bestuurlijke rapportage direct te relateren is aan
artikel 13b van de Opiumwet. Het aantreffen van een handelshoeveelheid drugs wordt
bijvoorbeeld geen enkele keer gevonden in de bestuurlijke rapportages, terwijl dit ver-
reweg de meest voorkomende grondslag is voor het opmaken van een besluit en de
bewijslast hiervoor het lichtst is. Dit duidt op een gebrek aan kennis over het bestuurs-
recht aan de kant van de opsteller. Wel worden verstoring van de openbare orde, aan-
tasting van het werk- en leefklimaat voor omwonenden, brandgevaar en andere aspec-
ten (vaak relevante voor die specifieke zaak) als reden genoemd. Dit zijn echter geen
wettelijke grondslagen voor toepassing van artikel 13b Opiumwet.

Een ander aandachtspunt betreft onderdelen die nu vaak zijn opgenomen, maar waar-
van kan worden afgevraagd of zij wel nodig zijn voor het bestuursrechtelijke traject.
Het beste voorbeeld hiervan is bewijsmateriaal zoals foto’s, een proces-verbaal of resul-
taten van het forensisch onderzoek. We constateren dat deze zaken vaak in de bestuur-
lijke rapportages worden genoemd of zijn bijgevoegd, maar dat ze niet altijd relevant
zijn en vaak ook vertragend werken. Gemeenteambtenaren zeggen dat deze informatie
nuttig kan zijn, maar lang niet altijd noodzakelijk voor het bestuurlijke traject dat zij
moeten doorlopen. Enerzijds kan dit onnodige vertraging opleveren bij het aanleveren
van de bestuurlijke rapportage. Een veelgenoemd voorbeeld in de interviews is dat de
bestuurlijke rapportage nog niet aangeleverd konden worden, omdat daar nog lab-
resultaten aan toe moesten worden gevoegd die later niet relevant bleken voor het be-
stuurlijke traject. Een indicatieve drugstest is in die gevallen een veel sneller en passen-
der alternatief. Anderzijds horen we dat het doornemen van een lang strafrechtelijk
ingestoken proces-verbaal zeer tijdrovend kan zijn voor gemeenteambtenaren, terwijl
deze vaak geen relevante additionele informatie voor het bestuurlijke traject blijken te
bevatten.
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8.3 Het tijdsverloop van de bestuurlijke aanpak

Deelvraag 3: Hoe kan het tijdsverloop tussen de constatering van de overtre-
ding en de op te leggen maatregel worden verkort?

Uit ons onderzoek blijkt dat het proces van constatering tot besluit gemiddeld onge-
veer zeventig dagen duurt en het aantal dagen tussen constatering en sluiting rond de
85 dagen ligt. Doorgaans duurt het gemiddeld twee tot drie maanden voordat een con-
statering tot een besluit en uiteindelijke sluiting leidt. Alhoewel dit tijdsverloop con-
form is hetgeen betrokkenen omschrijven als een ‘redelijke’ termijn die standhoudt bij
de bestuursrechter, rijst de vraag of dat in de toekomst nog steeds het geval zal zijn
gezien het gewijzigde toetsingskader. Het lijkt dan ook verstandig om te verkennen hoe
dit proces in de toekomst vlotter zou kunnen worden doorlopen.

Om te identificeren waar kansen liggen om het proces te versnellen, hebben we de af-
zonderlijke stappen van het handhavingstraject nader bekeken. Als we inzoomen op
de doorlooptijd van de verschillende stappen, dan stellen we vast dat het de politie na
de constatering gemiddeld zon drie weken (twintig dagen) kost om een bestuurlijke
rapportage op te stellen en aan de gemeente te verstrekken. Een doorlooptijd van drie
weken lijkt aan de lange kant als uitsluitend naar de omvang van een bestuurlijke rap-
portage wordt gekeken. Betrokkenen geven aan dat deze binnen één a twee dagen kan
worden opgesteld, mits de politiefunctionaris daar tijd voor heeft. Politiefunctionaris-
sen blijken echter vaker niet dan wel in de gelegenheid te zijn om direct een rapportage
op te stellen. Redenen die hiervoor worden genoemd, zijn onder andere dat de politie
al lange tijd kampt met een capaciteitstekort en dat politiefunctionarissen slechts spo-
radisch achter hun bureau zitten.

Een ogenschijnlijk simpele oplossing is de, hiervoor al eerdergenoemde, vooraankon-
diging van de bestuurlijke rapportage. In enkele gemeenten wordt al gewerkt met een
kort informatiebericht of vooraankondiging in geval een hennepkwekerij wordt aange-
troffen. Gemeenteambtenaren kunnen op deze manier de vooraankondiging van het
besluit versturen zonder dat gewacht hoeft te worden op de definitieve rapportage.
Mocht de gemeenteambtenaar daarbij op een aspect van de zaak stuiten dat volgens
hem of haar nadere informatie behoeft, dan kan dit alvast aan de politie worden terug-
gekoppeld.

Een vooraankondiging van een bestuurlijke rapportage (of een informatiebericht)
zorgt er tevens voor dat gemeenten het voornemen om een bestuurlijke maatregel te
treffen sneller kenbaar kunnen maken aan de betrokkenen. Uit ons onderzoek blijkt
dat gemeenten daar op dit moment gemiddeld achttien dagen voor nodig hebben, om-
dat er nog vaak informatie blijkt te ontbreken die noodzakelijk is voor het bestuurs-
rechtelijke traject. Het gaat daarbij soms om essentiéle informatie over de aangetroffen
hoeveelheid drugs of overlastmeldingen. Om reeds genoemde redenen duurt het vaak
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enige tijd voordat de politie in staat is om die aanvullende informatie daadwerkelijk te
verstrekken, waardoor er kostbare doorlooptijd verloren gaat. Er kan tijdwinst worden
geboekt als politie en gemeente in het voortraject al van elkaar weten welke informatie
noodzakelijk is om een bestuursrechtelijk handhavingstraject te starten.

Tot slot constateren we dat de uiteindelijke besluitvorming de meeste tijd in beslag
neemt. Tussen voornemen en besluit zitten gemiddeld tussen de dertig en 39 dagen. De
meest logische verklaring hiervoor is dat in het merendeel van de gevallen een ziens-
wijze plaatsvindt of dat op zijn minst twee weken wordt gewacht voordat de zienswijze
termijn is verstreken. Uit de zienswijze blijken vaak persoonlijke omstandigheden
waar de burgemeester nader onderzoek naar moet doen alvorens hij overgaat tot het
nemen van zijn besluit. Als de politie al enige aandachtspunten opneemt in de bestuur-
lijke rapportage kan ook dit onderdeel worden versneld. Na deze stap kan vrij vlot tot
sluiting worden overgaan (gemiddeld elf dagen).

8.4 De toekomst van de bestuurlijke aanpak

Deelvraag 4: Hoe kan de bestuurlijke aanpak worden verbeterd zodat ade-
quaat kan worden opgetreden tegen drugscriminaliteit?

De bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit laat op sommige aspecten nog te wen-
sen over, maar de wil om de aanpak te verbeteren is bij alle betrokkenen aanwezig. Als
we in de interviews vragen naar manieren waarop de bestuurlijke aanpak - en dan
vooral de rol die de bestuurlijke rapportage daarin speelt — kan worden verbeterd, heb-
ben de meeste betrokkenen voldoende ideeén. Deze ideeén hebben vrijwel allemaal
betrekking op het verbeteren van de samenwerking tussen de gemeente en politie. Een
goede communicatie (‘korte lijner’) lijkt de sleutel tot een beter en vaak ook sneller
resultaat. Het succes van de bestuurlijke aanpak is op dit moment vooral athankelijk
van enkele pioniers die aan beide zijden de kar trekken, maar zou in de toekomst moe-
ten kunnen rekenen op een systematisch inbedding in zowel de politie- als de gemeen-
telijke organisatie. De resultaten van ons onderzoek wijzen erop dat systematische in-
bedding van het handhavingstraject — zowel bij de gemeente als de politie — een
absolute voorwaarde is om de bestuurlijke aanpak in de toekomst verder te brengen.

Deze systematische inbedding kan vorm krijgen door middel van een uniform format
voor de bestuurlijke rapportage en een vaste manier van (samen)werken. Op deze ma-
nier wordt het handhavingstraject vergemakkelijkt en bespoedigd, en wordt de conti-
nuiteit van de bestuurlijke aanpak gewaarborgd. Voor het succesvol opstellen, aanbie-
den en opvolgen van bestuurlijke rapportages moet echter niet enkel gekeken worden
naar de inhoudelijke kwaliteit van de rapportages, maar (juist) ook naar de samenwer-
king tussen de gemeente en politie. Uit de interviews volgt dat behoefte is aan heldere
verwachtingen en meer van begrip voor elkaars werk en belevingswereld. Dit kan bij-
voorbeeld door het resultaat van het bestuurlijke traject aan de betrokken politiefunc-
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tionaris(sen) terug te koppelen. Andere manieren - die door geinterviewden zelf wor-
den aangedragen - zijn door gemeente en politie samen ‘ten strijde’ te laten trekken
door gemeenteambtenaren bij de inval aanwezig te laten zijn of door een politiefuncti-
onaris mee te nemen naar de behandeling van een zaak door de bestuursrechter.

Daarnaast is meer kennis over het bestuursrecht bij de politie belangrijk voor het suc-
cesvol kunnen opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages. Dit kan
bijvoorbeeld door de bestuurlijke aanpak van (drugs)criminaliteit een plek te geven in
de opleiding aan de politieacademie, maar ook middels workshops en nascholing. De
uitbreiding van bestuursrechtelijke kennis is essentieel voor een betere en vlottere in-
formatie-uitwisseling, zodat politiefunctionarissen zich beter kunnen inleven in de
belevingswereld en informatiebehoefte van gemeenteambtenaren.

Aanbevelingen

Concreet doen wij op basis van dit onderzoek de volgende vijf aanbevelingen voor het
succesvol opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages in artikel 13b
Opiumwet-zaken en het verbeteren van de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit.

Aanbeveling 1: Stel een landelijk format inclusief checklist op voor het opstellen van be-
stuurlijke rapportage

Uit dit en eerdere onderzoeken blijkt dat de inhoudelijke kwaliteit van bestuurlijke
rapportages nog weleens te wensen overlaat. Zowel de kwaliteit als de betrouwbaarheid
van bestuurlijke rapportages kan worden verbeterd door het rechterlijke beoordelings-
kader ten aanzien van artikel 13b Opiumwet te gebruiken als normatief kader voor het
opstellen van bestuurlijke rapportages (zie hiervoor hoofdstuk 4). Om naast inhoude-
lijke kwaliteit ook continuiteit en snelheid te waarborgen, kan de Nationale Politie ge-
bruikmaken van de checklist in tabel 8.1 voor het opstellen van een bestuurlijke rap-
portage. De eerste stappen hiervoor zullen worden gezet in enkele expertmeetings die
door ons zullen worden georganiseerd.

Aanbeveling 2: Voer een vooraankondiging van de bestuurlijke rapportage in

Om gemeenten sneller in staat te stellen bestuursrechtelijk op te treden, kan gewerkt
worden met een informatiebericht c.q. vooraankondiging van de bestuurlijke rappor-
tage. Dit informatiebericht zou een politiefunctionaris direct na (of zelfs tijdens) de
doorzoeking kunnen opstellen. Hierin hoeft alleen te staan wat de aanleiding was voor
binnentreden van het pand, namen en adres van betrokkenen, het soort pand, de aan-
getroffen hoeveelheid en soort drugs en eventueel andere relevante spullen of voor-
werpen (zie punten 2 tot en met 6 van tabel 8.1). Op basis van deze informatie kan de
burgemeester een voornemen om op te treden op grond van artikel 13b Opiumwet
kenbaar maken aan betrokkenen. In de tussentijd kan de politie de definitieve bestuur-
lijke rapportage opmaken (idealiter met behulp van een checklist) en kan de gemeente
de zienswijzeprocedure starten. Op deze manier wordt het proces tot aan de besluit-
vorming aanzienlijk versneld en wordt de kans verkleind dat de burgemeester de
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noodzakelijkheid van bestuursrechtelijk optreden nader moet motiveren bij de rechter
vanwege tijdsverloop.

Aanbeveling 3: Verbeter de samenwerking en communicatie tussen de politie en de ge-
meente

De bestuurlijke aanpak kan worden verbeterd door de communicatie en samenwer-
king tussen de politie en de gemeente systematisch in te bedden. Uit de interviews
blijkt veelvuldig dat ‘korte lijnen’ essentieel zijn voor de informatie-uitwisseling. Deze
korte lijnen kunnen gerealiseerd worden door werkafspraken te maken, vaste contact-
personen aan te stellen, gezamenlijke en frequente overleggen te plegen en/of door el-
kaar te betrekken bij elkaars werkzaamheden. Zo zou een gemeenteambtenaar mee
kunnen gaan tijdens een politiedoorzoeking en kan een politiefunctionaris mee naar
een rechtbankzitting. Daarnaast kan meer begrip en eigenaarschap worden gecreéerd
bij de politie door standaard terug te koppelen wat het resultaat is geweest van de be-
stuurlijke rapportage.

Aanbeveling 4: Vergroot de bestuursrechtelijke kennis bij de politie

Zowel de inhoudelijke kwaliteit van bestuurlijke rapportages, snelheid en continuiteit
van optreden als de samenwerking tussen politie en gemeenten komen ten goede als de
bestuursrechtelijke kennis bij de politie wordt vergroot. Dit kan door de bestuurlijke
aanpak in te bedden in de opleidingen van de politieacademie of door cursussen aan te
bieden, maar ook door het aantal bestuurskundigen (of andere experts met kennis van
bestuursrecht) bij de politie te vergroten.

Aanbeveling 5: Monitor de inhoudelijke kwaliteit van bestuurlijke rapportages

De bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit begint bij een juridisch houdbare be-
stuurlijke rapportage. De toepassing en rechterlijke toetsing van artikel 13b Opiumwet
is echter blijvend in ontwikkeling, wat betekent dat het normatieve kader voor bestuur-
lijke rapportages aan verandering onderhevig is. Het landelijke format voor bestuurlij-
ke rapportages zal daarom systematisch moeten worden gemonitord en eventueel wor-
den aangepast naar aanleiding van veranderingen in de toepassingspraktijk of wensen
bij de politie of gemeente.
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Bijlage I

Scoringskader bestuurlijke
rapportages

Scoringskader bestuurlijke rapportages

De aanleiding inval

— Aanleiding inval/instap/politieonderzoek
— Bron (politieonderzoek, mma, ...)

1.

Opiumwetovertreding
—  Geconstateerd feit

Het doel van de bestuurlijke rapportage
— doel van het verstrekken van de BR
— argumenten/redenen voor bestuursrechtelijk ingrijpen

Bevindingen van feiten en omstandigheden
— Strafbare feiten/overtredingen
— (Hoe) wordt melding gemaakt van operationele informatie als:

a)
b)
c)
d)
e)

f)

g

h)

i)
j)

De soort aangetroffen drugs

Hoeveelheid aangetroffen harddrugs en/of softdrugs

Resultaten van de indicatieve test

Resultaten van het NFI

Omstandigheden die wijzen op handel (onder andere gripzak-
jes, weegschalen, veel contact geld, meerdere mobiele telefoons,
(getuigen)verklaringen, observaties)

Omstandigheden die wijzen op productie van drugs (onder an-
dere drugsafval, versnijdingsmiddelen, grondstoffen voor
drugs)

Omstandigheden die wijzen op een hennepkwekerij (onder an-
dere assimilatielampen, koolstoffilters, plantenbakken, diefstal
van stroom)

In geval van een hennepkwekerij: of er sprake is van eerdere
oogsten

Aangetroffen wapens

Locatie van de aangetroffen overtreding
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k) In geval van een woning: of de woning is bewoond
1) Personen die aanwezig waren in het pand
m) In geval van een woning: wie zijn feitelijke bewoner(s), komt dit
overeen met BRP?
n) Indien kinderen of hulpbehoevenden (BRP): is er een zorgmel-
ding gedaan?
0) Informatie uit het Kadaster
p) Verdachten
q) Eerdere delicten/antecedenten (zijn dit relevante antecedenten,
veroordelingen?)
r) Werkwijze (inclusief tijd, plaats, frequentie)
s) Wederrechtelijk verkregen voordeel
t) Overige informatie
— Eerdere Opiumwetovertredingen in het pand
— Historie op pand: meldingen/waarnemingen op drugshandel/aan-
loop/overlast
— Bewoner/eigenaar: wist de eigenaar of bewoner van de aangetroffen
overtreding, of zijn er aanwijzingen dat hij dit had kunnen vermoe-
den?

. De aanbeveling

— Aanbeveling; voorstel voor bestuurlijke maatregel (Bestuurlijke
sluiting, last onder dwangsom, bestuurlijk boete)

. Naar waarheid opgemaakt

— Ondertekend, ambtseed/ambtsbelofte

. Procedure

— Functie opsteller/rapporteur van de bestuurlijke rapportage

— Communicatie gemeente

— Communicatie andere instanties (bijvoorbeeld netwerkbeheerder)

— Tijdsverloop (doorlooptijd, bestede tijd)

— Overige procedures (bijvoorbeeld strafrechtelijke procedures of la-
boratoriumonderzoek bij het NFI)

. Bijlagen

— Bijlagen bijgevoegd, relevantie



Bijlage II ~ Topiclijsten interviews

De interviews met betrokkenen hebben plaatsgevonden aan de hand van de volgende

topiclijsten.

Bestuurskundigen politie

Topics Voorbeeldvragen

Introductie o Doel interview, uitleg gebruik data, opname, voorleggen verslag interview ter
accordering?

Algemeen e Wat is uw functie binnen de politie?

Wat is uw functie bij het opstellen, aanbieden en opvolgen van BRs?

Wat is in uw ogen het doel van het opstellen van een BR?

Gebruikt u ook weleens andere manieren om informatie te delen met de ge-
meente? Zo ja, waarom?

Proces rondom opstellen,
aanbieden, opvolgen BRs

Kunt u vertellen wat het proces is rondom het opstellen, aanbieden en opvolgen
van BRs?

Wat is daarin uw rol?

Wie stelt er daadwerkelijk de BR op?

Deelt u/deelt de politie weleens een conceptrapport met de gemeente, alvorens
een definitief BR op te stellen?

Kunt u wat vertellen over de deelcultuur binnen de politie?

Kunt u wat vertellen over rol van de Wpg (geheimhouding, belemmeringen
enzovoort)?

—  Inhoeverre vormt de Wpg een belemmering om informatie te delen?

Inhoud BR

In welk systeem wordt de verzamelde informatie verwerkt/opgeslagen (BVH of
Summit)?

Welke informatie heeft u nodig om een BR op te stellen?

Kunt u een voorbeeld geven van de inhoud van een standaard-BR die u op-
maakt na een drugsvondst?

Welke informatie wordt verstrekt in een BR (artikel 8 info, artikel 9 en/of arti-
kel 10 Wpg)?

Kunt u voorbeelden geven van aanbevelingen die u doet in een BR?

Rol van de politieambtenaar

Kunt u iets vertellen over de rol van de politie bij het opstellen en aanbieden van
bestuurlijke rapportages na aantreffen van een Opiumwet overtreding?
Hoeveel tijd kost dit?

Kan dit in uw ogen beter/anders?

Rol van de gemeenteambtenaar

Welke rol speelt de gemeenteambtenaar bij het opstellen, aanbieden en verwer-
ken van BRs in uw regio?

Hoeveel tijd kost dit?

Kan dit in uw ogen beter/anders?

Bestuurlijke kennis politie

Kunt u jets vertellen over de kennis van bestuursrechtelijke handhaving bij de
politie? Is deze kennis op orde?
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TOPICLIJSTEN INTERVIEWS

Bestuurskundigen politie

Topics

Voorbeeldvragen

Inzet politiecapaciteit

Hoe ervaart u de inzet van politiecapaciteit bij de bestuurlijke aanpak van
drugscriminaliteit?

Hoeveel tijd kost het voor de politie om een BR op te stellen?

Hoeveel politiecapaciteit gaat er naar het opstellen van BRs?

—  Is dat voldoende?

—  Waarom (niet)?

Tijd

Hoe ervaart u de factor tijd bij het opstellen, aanbieden en opvolgen van be-
stuurlijke rapportages?

Hoe kan het tijdsverloop tussen de constatering van de overtreding en de op te
leggen maatregel volgens u worden verkort?

Verruiming artikel 13b
Opiumwet

Wat is uw ervaring met de uitbreiding van de sluitingsbevoegdheid per 1 janu-
ari 2019? (artikel 13b lid 1 onder b Opw)

Kunt u vertellen in hoeverre uw rol als politieambtenaar is veranderd sinds de
verruiming van artikel 13b Opw?

Samenwerking gemeente-poli-
tie-OM

Kunt u iets vertellen over de samenwerking tussen de gemeente, de politie en
het OM bij de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit?

Waarom is deze samenwerking zo?

Wat is uw ervaring met het delen van informatie tussen de politie, het OM en
de gemeente?

Juridisch houdbare BR

Hoe zit een juridisch houdbare BR er in uw ogen uit?

Welke elementen moet een juridisch houdbare BR volgens u bevatten?

Welke informatie zou een juridische houdbare bestuurlijke rapportage volgens
u moeten bevatten? Waarom?

Problematiek rondom BRs

Kunt u iets vertellen over de bestaande problematiek rondom het opstellen,
aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages na aantreffen van drugs-
criminaliteit (Opiumwet overtreding)

Wat zijn de knelpunten die u ervaart bij het opstellen, aanbieden en opvolgen
van BRs?

—  Kunt u me meenemen in een specifieke casus waarin dit speelde?

Waar loopt u tegenaan bij het opstellen/aanbieden/opvolgen van BRs?

Mogelijke oplossing «  Wat zouden in uw ogen mogelijke oplossingen zijn voor de huidige problema-
tiek rondom het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapporta-
ges?

e Wat zou er in uw ogen verbeterd moeten worden aan de bestuurlijke aanpak
van drugscriminaliteit?

e Wat zou bijdragen aan een snellere opvolging van bestuurlijke rapportages na
overtredingen van de Opiumwet?

¢ Hoe kan de bestuurlijke aanpak worden verbeterd zodat adequaat kan worden
opgetreden tegen drugscriminaliteit?

Gemeenteambtenaren

Topics Voorbeeldvragen

Introductie o Doel interview, uitleg gebruik data, opname, voorleggen verslag interview ter
accordering?

Algemeen o Wat is uw functie bij de gemeente [...]?

Wat is uw functie bij het opstellen, aanbieden en opvolgen van BRs?
Wat is in uw ogen het doel van het opstellen van een BR?
Welke informatie dient een BR volgens u te bevatten?
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Gemeenteambtenaren

Topics

Voorbeeldvragen

Proces rondom opstellen,
aanbieden, opvolgen BRs

Kunt u vertellen hoe het proces eruit ziet rondom het opstellen, aanbieden en
opvolgen van BRs?

Wat is daarin uw rol?

Kunt u iets vertellen over de rol van de Wpg bij het delen van informatie tussen
de politie en de gemeente?

Rol van de gemeenteambtenaar

Welke rol speelt de gemeenteambtenaar bij het opstellen, aanbieden en verwer-
ken van BRs?

Hoeveel tijd kost het opstellen, aanbieden en verwerken?

Kan dit in uw ogen beter/anders?

Rol van de politieambtenaar

Kunt u iets vertellen over de rol van de politie bij het opstellen en aanbieden van
bestuurlijke rapportages na aantreffen van een Opiumwetovertreding?

Heeft u enig idee hoeveel tijd het de politie kost om een BR op te stellen?

Kan dit in uw ogen beter/anders?

Inzet politiecapaciteit

Hoe ervaart u de inzet van politiecapaciteit bij de bestuurlijke aanpak van
drugscriminaliteit?

Heeft u enig idee hoeveel tijd het voor de politie kost om een BR op te stellen?
Hoeveel politiecapaciteit gaat er naar het opstellen van BRs?

—  Is dat voldoende?

—  Waarom (niet)?

Bestuurlijke kennis politie

Kunt u iets vertellen over de kennis van bestuursrechtelijke handhaving bij de
politie? Hoe verkrijg de politie deze kennis? Is deze kennis op orde?

Samenwerking gemeente-
politie-OM

Kunt u iets vertellen over de samenwerking tussen de gemeente, de politie en het
OM bij de bestuurlijke aanpak van drugscriminaliteit?

Waarom is deze samenwerking zo ingericht?

Wat is uw ervaring met het delen van informatie tussen de politie, het OM en de
gemeente?

Kunt u wat vertellen over de deelcultuur binnen de politie?

Wat voor rol speelt de Wpg daarin (geheimhouding, belemmeringen enzo-
voort)?

Tijd

Hoe ervaart u de factor tijd bij het opstellen, aanbieden en opvolgen van be-
stuurlijke rapportages?

Hoe kan het tijdsverloop tussen de constatering van de overtreding en de op te
leggen maatregel volgens u worden verkort?

Artikel 13b Opiumwet

Kunt u iets vertellen over de rol van tijdsverloop (tussen het moment van aan-
treffen van de overtreding en de uiteindelijke sluiting) op de juridische houd-
baarheid van een besluit o.g.v. artikel 13b Opiumwet?

Waar bestaat een juridisch houdbaar besluit op grond van artikel 13b Opiumwet
uit, volgens u?

Verruiming artikel 13b
Opiumwet

Wat is uw ervaring met de uitbreiding van de sluitingsbevoegdheid per 1 janua-
ri 20197 (artikel 13b lid 1 onder b Opw)

Kunt u vertellen in hoeverre uw rol als ... is veranderd sinds de verruiming van
artikel 13b Opw?

Is de rol van de BR veranderd sinds de verruiming van artikel 13b Opiumwet
per 1 januari 2019 (voorbereidingshandelingen)

Juridisch houdbare BR

Hoe zit een juridisch houdbare BR er in uw ogen uit?

Welke elementen moet een juridisch houdbare BR volgens u bevatten? Waar-
om?

Welke informatie zou een juridische houdbare bestuurlijke rapportage volgens
u moeten bevatten?
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Bijlage IT

TOPICLIJSTEN INTERVIEWS

Gemeenteambtenaren

Topics

Voorbeeldvragen

Problematiek rondom BRs

Kunt u iets vertellen over de bestaande problematiek rondom het opstellen, aan-
bieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages na aantreffen van drugscrimi-
naliteit (Opiumwetovertreding)

Wat zijn de knelpunten die u ervaart bij het opstellen, aanbieden en opvolgen
van BRs?

—  Kunt u mij meenemen in een specifieke casus waarin dit het geval was?
‘Waar loopt u tegenaan bij het opstellen/aanbieden/opvolgen van BRs?

Mogelijke oplossing

Wat zouden in uw ogen mogelijke oplossingen zijn voor de huidige problema-
tiek rondom het opstellen, aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages?
‘Wat zou er in uw ogen verbeterd moeten worden aan de bestuurlijke aanpak van
drugscriminaliteit?

Wat zou bijdragen aan een snellere opvolging van bestuurlijke rapportages na
overtredingen van de Opiumwet?

Hoe kan de bestuurlijke aanpak worden verbeterd zodat adequaat kan worden
opgetreden tegen drugscriminaliteit?

Afsluiting

Is er iets wat ik volgens u ben vergeten te vragen?
Is er iets wat u nog kwijt wilt?
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Bestuurlijke rapportage bij
sluitingen van drugspanden

De laatste jaren speelt de bestuurlijke aanpak een steeds grotere rol bij de bestrijding

van drugscriminaliteit. Eén van de belangrijkste instrumenten binnen deze aanpak is de
bevoegdheid van de burgemeester om een last onder bestuursdwang op te leggen op grond
van artikel 13b Opiumwet (Wet Damocles). Deze bevoegdheid maakt het onder meer
mogelijk om woningen en lokalen te sluiten als vanuit het pand drugs worden verkocht

of hennep wordt geteeld. De burgemeester wordt door de politie op de hoogte gesteld

van dergelijke drugsactiviteiten middels een bestuurlijke rapportage. Als de burgemeester
vervolgens besluit om op te treden, dan ligt de bestuurlijke rapportage ten grondslag aan
dit besluit. Zodoende spelen deze rapportages een belangrijke rol binnen de bestuurlijke
aanpak van drugscriminaliteit. Uit eerder onderzoek blijkt echter dat zowel de inhoudelijke
kwaliteit van bestuurlijke rapportages als de wijze en snelheid waarop de rapportages
worden opgesteld, aangeboden en opgevolgd te wensen overlaten. Daarnaast bestaat
onduidelijkheid over hetgeen een burgemeester nodig heeft van de politie om een juridisch
‘houdbaar’ besluit te kunnen nemen op grond van artikel 13b Opiumwet. Dit onderzoek
richt zicht daarom op de beantwoording van de volgende vier vragen: 1) Waar bestaat een
juridisch houdbaar besluit op grond van artikel 13b Opiumwet uit? 2) Waar moet een
bestuurlijke rapportage uit bestaan om een juridisch houdbaar besluit te kunnen nemen op
grond van artikel 13b Opiumwet? 3) Hoe kan het tijdsverloop tussen de constatering van
de overtreding en de op te leggen maatregel worden verkort? 4) Hoe kan de bestuurlijke
aanpak worden verbeterd zodat adequaat kan worden opgetreden tegen drugscriminaliteit?
Aan het eind van dit rapport doen wij vijf aanbevelingen voor het succesvol opstellen,
aanbieden en opvolgen van bestuurlijke rapportages en het verbeteren van de bestuurlijke
aanpak van drugscriminaliteit. Eén van de aanbevelingen is om een vooraankondiging van de
bestuurlijke rapportage in te voeren zodat het proces tot aan de besluitvorming kan worden
versneld.

De reeks Politiekunde is een uitgave van het Onderzoeksprogramma Politie & Wetenschap. Publicaties in de reeks
Politiekunde betreffen in het algemeen concrete handelingen, modellen, instrumenten of werkwijzen die direct
bruikbaar zijn voor de politiepraktijk..

Meer informatie vindt u op www.politieenwetenschap.nl.
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