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Ondermijning en het 
openbare-orderecht

Mirjam Tuk & Michel Vols1

De term ondermijning fungeert als frame en heeft een zodanige mobiliserende werking dat het ook  

steeds meer juridische relevantie krijgt. Een Ondermijningswet is reeds aangekondigd en talloze bevoegd-

heden op het terrein van de openbare orde worden geïntroduceerd of fors uitgebreid. Dit is echter niet geheel 

onproblematisch, omdat ondermijning een zodanig vaag begrip is dat zowel bingohallen, drugsdealers als 

salafisten eronder vallen. Ondanks, of wellicht vanwege, deze fluïde betekenis krijgt het ondermijningsframe 

meer en meer aandacht en invloed. Dit artikel wil een eerste bijdrage leveren voor de bestudering van de 

invloed van dit frame in de meer juridische sfeer.

1. Inleiding
De afgelopen jaren is door politici, media en onderzoekers 
in toenemende mate aandacht besteed aan hoe het crimi-
nele circuit (de onderwereld) gebruikmaakt van de legale 
structuren van de samenleving (de bovenwereld). Deze 
infiltratie van de onderwereld in de bovenwereld zou gro-
te schade toebrengen aan de samenleving en het vertrou-
wen in de regulerende en handhavende overheid laten 
afnemen. Concreet valt bijvoorbeeld te denken aan crimi-
nele praktijken zoals grootschalige hennepteelt, het wit-
wassen van zwart geld via underground bankers en het 
afpersen van ondernemers door leden van Outlaw Motor-
cycle Gangs (OMG’s). 

De term die aan deze activiteiten wordt gekoppeld is 
‘ondermijning’ (of ‘ondermijnende criminaliteit’). Onder-
mijning is een voorbeeld van een retorisch frame, een 
begrip uit sociale wetenschappen dat daar slaat op een 
inhoudelijke (politieke) boodschap, die in het debat wordt 
gebruikt en tot een specifieke interpretatie van de werke-
lijkheid leidt.2 Frames belichten ‘het ene en verdoezelen 
het andere met als doel een specifieke interpretatie te 
prononceren’.3 Zij ‘kunnen bewust worden ingezet als mid-
delen om een debat te beïnvloeden en worden door media 
onderling vaak onbewust van elkaar overgenomen’.4 Ter-
men als infiltratie en ondermijning hebben volgens 
Meershoek een ‘ontegenzeggelijke mobiliserende kracht in 
ambtelijke kring’.5 

Het frame is zo pakkend, dat het in staat is om veel aan-
dacht te genereren en beleidsmatige verandering te 
bewerkstelligen. Zo roept de regering de aanpak van 
ondermijnende criminaliteit uit tot een van zes veilig-
heidsthema’s die centraal staan in de Veiligheidsagenda 

2015-2018.6 In het regeerakkoord Vertrouwen in de toe-
komst kondigen de vier coalitiefracties een speciaal fonds 
van € 100 miljoen aan ten behoeve van de intensivering 
van de aanpak van ondermijning.7 Ook vanuit criminolo-
gische en bestuurskundige hoek is de aandacht voor 
ondermijning flink toegenomen: de laatste jaren versche-
nen meerdere studies naar het fenomeen8 en de Avans 
Hogeschool heeft zelfs een speciaal Lectoraat ingesteld.9

Vanuit juridisch perspectief wint de term ook aan 
betekenis. In het regeerakkoord wordt een Ondermijnings-
wet aangekondigd. Deze wet dient volgens het regeerak-
koord ‘geconstateerde juridische knelpunten in de huidige 
aanpak van georganiseerde criminaliteit en ondermijnen-
de criminaliteit op te lossen’.10 In de ‘actie-agenda aanpak 
ondermijning’ van februari 2018 wordt dit door de Minis-
ter van Justitie en Veiligheid (J&V) nader gespecificeerd: 
‘De ‘Ondermijningswet’ is een verzamelnaam voor meer-
dere wetsvoorstellen (reeds lopend en nieuw), die gemeen 
hebben dat zij geheel of mede tot doel hebben de aanpak 
van ondermijnende criminaliteit te versterken’.11

Een knelpunt betreft de informatie-uitwisseling tus-
sen verschillende actoren. Met name het Openbaar Minis-
terie beschikt over veel informatie die ze soms wel zou 
willen, maar niet mag delen op grond van privacywetge-
ving. De Ondermijningswet zou privacywaarborgen weg 
moeten nemen.12 Daarnaast worden knelpunten ervaren 
bij de strafprocessuele mogelijkheden, met name de 
mogelijkheid tot afpakken van crimineel vermogen en 
het uitbreiden van de voorlopige hechtenis.13 Zo beklaagt 
officier van justitie Bos zich in de Volkskrant over haar 
mogelijkheden: ‘Ik stel wel vast dat mijn middelen 
beperkt zijn door ontwikkelingen in de rechtstaat. Effici-
ency, doelgerichtheid is het stiefkind geworden van het 
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strafrecht’. Zij noemt het strafproces ‘een logistieke nacht-
merrie’.14 Hoofdofficier Zandee benoemt een ander pro-
bleempunt bij de strafrechtelijke handhaving: ‘De praktijk 
van elke dag is ook dat we met een gigantisch handha-
vingstekort kampen. Dat betekent dat officieren telkens 
keuzes moeten maken. Moet het strafrechtelijk? Of wordt 
het doel ook bereikt met inzet van bestuurlijke of fiscale 
instrumenten?’15 Daarnaast is het strafrecht niet altijd de 
geschikte weg om te bewandelen. Voor het strafrecht is 
namelijk vereist dat sprake is van accessoriteit met de ver-
volging, ook wel het vereiste van doelgebondenheid.16 
Opvatting is dat bij ondermijning niet altijd sprake hoeft 
te zijn van strafbare gedragingen, omdat ook gedragingen 
die ver verwijderd zijn van de uiteindelijke criminaliteit 
een ondermijnend effect kunnen hebben.17 Dit heeft ertoe 
geleid dat bij de aanpak van ondermijning niet alleen 
voor strafrechtelijke actoren, maar ook voor bestuursorga-
nen een taak is weggelegd. Een tendens die valt binnen de 
ontwikkeling die in de criminologie wordt aangeduid als 
‘responsabilisering’.18 
 
In onderliggend artikel focussen wij ons op de groeiende 
invloed van het ondermijningsframe en op de introductie 
en toepassing van bevoegdheden in het rechtsgebied dat 
ook wel wordt aangeduid als het openbare-orderecht. Wij 
doelen hiermee op het openbare-orderecht in ruime zin, 
waartoe wij niet alleen de openbare-ordebevoegdheden 
uit de Gemeentewet maar ook bevoegdheden uit de Wet 
bevordering integriteitsbeoordelingen door het openbaar 
bestuur (Wet Bibob) en Opiumwet rekenen.19 Wij betogen 
dat het frame een grote invloed heeft op dit rechtsgebied.

Want ook dit rechtsgebied raakt betrokken bij de 
aanpak van ondermijning. Een belangrijk element van 
het frame is namelijk de gedachte dat de overheid als één 
blok moet strijden tegen ondermijning en dat daarom 

een ‘integrale’ aanpak noodzakelijk is.20 Of zoals de toen-
malig Minister van Veiligheid en Justitie Van der Steur 
het – geheel volgens de lijnen van het frame – formuleer-
de: ‘De criminelen zijn georganiseerd, nu de overheid 
nog’.21 Organisaties als de regionale informatie- en exper-

tisecentra (RIEC), het Landelijk analyse- en expertisecen-
trum (LIEC) en de Taskforce Brabant-Zeeland moeten een 
integrale aanpak aanjagen.22 Daarbij wordt ook een 
beroep gedaan op de burgemeester om zijn bestuurs-
rechtelijke instrumentarium te gebruiken. Gedacht kan 
hierbij worden aan een toepassing van de openbare-orde-
bevoegdheden uit de Gemeentewet, lokale verordeningen 
of de Wet Bibob. 

Enkele burgemeesters tonen zich zeer bereidwillig 
om mee te werken aan deze integrale aanpak.23 Zo betoogt 
burgemeester Boelhouwer van de gemeente Gilze en Rijen 
bijvoorbeeld dat ‘de tijd dat we het alleen met het straf-
recht konden aanpakken voorbij is. Ondermijnende crimi-
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naliteit grijpt in op veel facetten van de samenleving waar 
het strafrecht geen grip op heeft’.24 In 2016 zochten vijf 
andere Brabantse burgemeesters de media op om aan-
dacht te vragen.25 Zij vroegen aan de minister om een 
Ondermijningswet die de juridische knelpunten zou moe-
ten wegnemen zoals die momenteel bestaan bij het tegen-
gaan van ondermijning.26

Door middel van een analyse van wetgeving, jurispru-
dentie, overheidsdocumenten en eerder verricht onderzoek, 
schetsen wij in de volgende paragrafen drie ontwikkelingen 
in het openbare-orderecht die naar ons idee het gevolg zijn 
van de introductie van het ondermijningsframe. Ten eerste 
beargumenteren wij dat het frame een katalysator is voor 
het intensiever inzetten van reeds bestaande openbare-
orderechtelijke bevoegdheden op een manier die ook oor-
spronkelijk is voorzien. Burgemeesters passen hun 
bevoegdheden op dezelfde wijze, maar vaker dan voorheen 
toe vanwege de strijd tegen ondermijning (par. 3). Ten twee-
de kan ondermijning worden gezien als een katalysator 
voor de inzet van openbare-ordebevoegdheden op andere 
manieren dan oorspronkelijk is voorzien (par. 4). Ten derde 
zet het frame zowel de nationale als lokale wetgever aan tot 
wetswijzigingen, die nieuwe openbare-ordebevoegdheden 
introduceren of reeds bestaande bevoegdheden veranderen 
(par. 5). Voordat wij deze ontwikkelingen schetsen, gaan wij 
in de volgende paragraaf echter eerst nog wat dieper in op 
de betekenis van het frame.

2. De betekenis van het ondermijningsframe 
In deze paragraaf proberen wij de betekenis van de term 
ondermijning in kaart te brengen. Het blijkt dat de term 
wordt gebruikt in allerlei verschillende documenten. Een 
nadere bestudering van deze bronnen leert ons een aantal 
dingen. Zo valt op hoe succesvol de term als frame in korte 
tijd geworden is. In de jaren negentig wordt nog niet 
gesproken over ondermijning, maar gaat het al wel over de 
verwevenheid van onder- en bovenwereld in het rapport 
van de onderzoeksgroep Fijnaut bij de Commissie van 
Traa.27 De term is in 2007 geïntroduceerd door de Raad 
van Korpschefs van de politie, en duikt de afgelopen jaren 
steeds vaker op.28 Ondermijning wordt voortdurend 
gebruikt door een verscheidenheid van actoren: parle-
mentsleden, gemeente- en provinciebestuurders, ministe-
ries, journalisten en opiniemakers, belangenorganisaties 

als de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG), het 
Openbaar Ministerie, de Nationale Politie en onderzoekers 
uit de criminologie, bestuurskunde en rechtsgeleerdheid.29 

Daarnaast valt op dat ondermijning in al deze bron-
nen, omdat de term nauwelijks gedefinieerd wordt, een 
tamelijk fluïde betekenis heeft en op uiteenlopende activi-
teiten doelt.30 Verreweg de meest genoemde voorbeelden 
betreffen de drugshandel, hennepteelt en de productie van 
synthetische drugs in woonwijken. Een steeds terugkerend 
punt is dat uit (een niet-gepubliceerd en dus niet te verifi-
eren) onderzoek zou blijken dat in Tilburg het bedrag dat 

jaarlijks omgaat in de hennepteelt hoger zou zijn dan de 
gemeentebegroting, en dat deze schaduweconomie logi-
scherwijs de gezagspositie van de overheid ondermijnt.31 
Bestuurskundige Tops spreekt in dit verband zelfs van een 
‘narcostaat’32 en officier van justitie Bos kenmerkt Noord-
Brabant als ‘een soort Sodom en Gomorra’.33 Andere activi-
teiten die worden gerangschikt onder ondermijning zijn 
mensenhandel, mensensmokkel, terrorisme, witwassen, 
corruptie, fraude en milieucriminaliteit.34 De Politie 
Amsterdam-Amstelland noemt ook skimmen, illegale 
bingohallen en vastgoedfraude.35 In een onderzoek van de 
VNG geven gemeenten aan dat zij problematiek rondom 
vakantieparken, polarisatie, gesloten etnische/religieuze 
gemeenschappen, antidemocratische sentimenten en leef-
baarheid als ondermijning aanmerken.36 Recentelijk defini-
eerden Winter en anderen in een onderzoeksrapport 
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ondermijning als de succesvolle criminele beïnvloeding 
van het beleidsproces in het openbaar bestuur door mid-
del van bedreiging, omkoping of infiltratie.37

Ondanks de zeer uiteenlopende activiteiten die 
onder de term worden gebracht, zijn er drie elementen die 
veel beschrijvingen gemeenschappelijk hebben. Ten eerste 
wordt veelal gesproken van een vermenging van de onder- 
met de bovenwereld, waarin de onderwereld slaat op cri-
minele activiteiten en organisaties en de bovenwereld op 
het bedrijfs- of verenigingsleven, de ambtenarij of politie-
ke organen zoals de gemeenteraad. Het criminele circuit 
maakt gebruik van, dan wel infiltreert in deze bovenwe-
reld.38 Ten tweede wordt in diverse publicaties benadrukt 
dat ondermijning veelal strafbaar gesteld gedrag betreft, 
maar dat dit niet per definitie het geval hoeft te zijn.39 
Kolthoff & Kohnraad noemen ‘een wijkagent die niet 
optreedt als dat geboden is, belangenverstrengeling van 
een bestuurder zonder dat sprake is van corruptie, of de 
miljoenen die verdwijnen bij woningcorporaties’ als voor-
beelden waarbij geen sprake is van strafbaar gesteld 
gedrag.40 Ten derde benadrukken veel publicaties de nega-
tieve gevolgen die verbonden zijn aan ondermijning. Zo 
stelt de Nationale Politie dat ondermijning onze maat-
schappij verzwakt, misbruikt en ontwricht, en het vertrou-
wen in de overheid, politie en justitie en dus in de rechts-
staat vermindert.41 Een ander onderzoek spreekt van de 
aantasting van institutionele gezagsstructuren die de wer-
king van het samenlevingssysteem borgen en sturen.42 De 
Toekomstagenda Ondermijning spreekt van een onder-
mijnend en potentieel ontwrichtend karakter van ver-
schillende verschijningsvormen van georganiseerde, 
ondermijnende criminaliteit ‘op de samenleving door de 
grote risico’s van de verwevenheid van onder- en bovenwe-
reld, corruptie, afscherming, gebruik van geweld (liquida-
ties) en de innesteling in lokale gemeenschappen en 
maatschappelijke sectoren’.43 

Op de vage betekenis van de term is kritiek geleverd. 
Zo onderkent Berghuis de gevaren van een vaag en breed 
begrip als ondermijning. Een zeer precieze bepaling van 
de term ondermijnde criminaliteit in de Ondermijnings-
wet is volgens hem van groot belang om te voorkomen 
dat bijna alle criminaliteit onder het begrip kan worden 
gevat en ‘een onbegrensd oprekken van overheidsmacht 
wordt geïntroduceerd’.44 Meershoek noemt de gebruikte 
term zelfs ‘paniekerig en misplaatst’.45 Voordat een 
bestuurlijk offensief wordt gestart moet eerst worden 
gekeken naar ‘wie of wat nu ondermijnt, wie of wat wordt 
ondermijnd en hoe die ondermijning wordt voltrokken’.46 
Huisman stelt dat de term ondermijning doorgaans niets 
anders betekent dan het al veel langer gebruikte begrip 
georganiseerde criminaliteit. Bijkomend nadeel is dat de 
term ondermijning internationaal niet gebruikt wordt. 
Wanneer wordt vastgehouden aan het begrip georgani-
seerde criminaliteit blijft rechtsvergelijking en internatio-
naal onderzoek beter mogelijk.47 

Uit het bovenstaande blijkt dat de betekenis van 
ondermijning allesbehalve duidelijk is, maar de term wel 
een ‘sterk mobiliserende werking’ heeft.48 Wij beschouwen 
de term daarom in dit onderzoek als een frame, zoals 
hierboven beschreven. Voor onze meer juridische analyse 
is van belang dat het overgrote deel van de casus die in 
verband gebracht worden met ondermijning te maken 
lijkt te hebben met hennepteelt, mensenhandel of -smok-
kel, vastgoedfraude, witwassen en OMG’s. In onderliggend 
artikel is het niet onze bedoeling om door middel van 
sociaalwetenschappelijk onderzoek een sluitende definitie 
– voor zover dat al mogelijk is – van de term ondermij-
ning te geven. In de navolgende drie paragrafen schetsen 
wij drie door ons gesignaleerde trends in het openbare-
orderecht die nauw samenhangen met de introductie van 
dit ondermijningsframe. 
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3. Ondermijning als katalysator voor inten-
sievere inzet van huidige bevoegdheden
Een eerste ontwikkeling die wij zien bij de opkomst van 
het frame is dat huidige openbare-orderechtelijke 
bevoegdheden intensiever worden ingezet. De burgemees-
ter past zijn bevoegdheden in kwantitatieve zin vaker toe, 
en gebruikt de aanpak van ondermijning als legitimatie. 
Aanwijzingen voor deze ontwikkeling zijn te vinden in 
eerder verricht wetenschappelijk onderzoek als ook jaar-
verslagen van het samenwerkingsverbanden die zich rich-
ten op het tegengaan van ondermijning als het RIEC-LIEC.

De bevoegdheid die naar ons weten het meest wordt 
toegepast en ook de duidelijkste groei in kwantitatieve zin 
laat zien, betreft de sluitingsbevoegdheid neergelegd in 
artikel 13b Opiumwet (de Wet Damocles). De burgemees-
ter kan sinds 1999 door middel van een last onder 
bestuursdwang een lokaal sluiten, als in of bij dat lokaal 
een handelshoeveelheid drugs wordt verkocht, afgeleverd, 
verstrekt of voor handel aanwezig is. Sinds 2007 vallen 
ook woningen onder het bereik van deze bevoegdheid. 
Onderzoek uit 2017 naar de toepassing van sluitings-
bevoegdheden in vijftig gemeenten laat zien dat de 
bevoegdheid uit art. 13b Opiumwet vaak wordt gebruikt 
en dat er sprake is van groei van het aantal sluitingen. 
Waar burgemeesters in 2015 de bevoegdheid zeker 593 
keer toepasten, was dat in 2016 al zeker 793 keer.49 Ook 
andere onderzoeken en bronnen wijzen op een groeiend 
gebruik van deze bevoegdheid.50

Andere openbare-orderechtelijke bevoegdheden wor-
den minder vaak toegepast dan de bevoegdheid uit artikel 
13b Opiumwet, maar in het gebruik van die bevoegdhe-
den is ook een groei te zien. Wij denken bijvoorbeeld aan 
de bevoegdheid om een voor publiek openstaand lokaal te 
sluiten middels een verordening. Onderzoek liet zien dat 
ook dit soort sluitingen meer voorkomen.51 Deze toegeno-
men toepassing van openbare-orderechtelijke bevoegdhe-
den is in lijn met metingen naar de bestuurlijke aanpak 
van georganiseerde criminaliteit in de periode van 2012 
t/m 2016. Deze metingen tonen dat het bewustzijn bij 
lokale overheden van de aanwezigheid van georganiseerde 
criminaliteit sterk is gegroeid.52 

Afwijkend aan deze ontwikkeling is de toepassing 
van de bevoegdheden uit de Wet Bibob. Ten aanzien van 
deze wet is geen toename zichtbaar, terwijl de wet gere-
geld als een van de bestaande opties wordt genoemd bij 
de aanpak van ondermijning.53 De jaarverslagen van het 
RIEC-LIEC laten zien dat het aantal Bibob-toetsen in 2013 

in RIEC-verband 1443 betrof en dat dit aantal in 2016 
terugliep naar 1206.54 Het aantal geweigerde vergunnin-
gen op grond van de Wet Bibob in RIEC-verband geeft ook 
geen overduidelijke stijging weer. In 2013 werden 42 ver-
gunningen geweigerd, in 2014 23, in 2015 37 en in 2016 
52.55 Tot slot geven de jaarverslagen van het Landelijk 
Bureau Bibob een lichte stijging van het aantal adviezen 
weer, met een kleine daling in 2016 ten opzichte van 
2015. In 2006 werden 174 adviezen uitgereikt, in 2015 251 
en in 2016 239.56

Bovenstaande cijfers geven indicaties dat de inzet 
van de besproken bevoegdheden de laatste jaren in fre-
quentie is toegenomen. Dat ondermijning in het alge-
meen in het beleid wordt genoemd kan voorts een aanwij-
zing zijn dat het ook daadwerkelijk een reden is voor de 
forsere inzet van bestuursrechtelijke bevoegdheden. Voor-
al bij de Opiumwet is een connectie met de aanpak van 
ondermijning erg voor de hand liggend, nu het ondermij-
nende karakter van drugshandel en hennepteelt algemeen 
wordt aangenomen. 

4. Ondermijning als katalysator voor  
alternatieve inzet van huidige bevoegdheden
Een tweede ontwikkeling is dat bij de strijd tegen ondermij-
ning bestaande openbare-orderechtelijke bevoegdheden op 
een andere manier worden toegepast dan oorspronkelijk 
door de wetgever is beoogd. Het gemeentebestuur interpre-
teert de wettelijke grondslag zodanig ruim dat het toepas-
singsbereik van de bevoegdheid steeds verder uitbreidt. 
Aanwijzingen hiervoor zijn te vinden bij het opleggen van 
gebiedsverboden op grond van de lichte bevelsbevoegdheid 
neergelegd in artikel 172 lid 3 Gemeentewet57 maar vooral 
bij de toepassing van de bevoegdheid tot het sluiten van 
woningen of lokalen. Wij zullen dat in de volgende alinea’s 
illustreren door een bespreking van jurisprudentie die de 
laatste jaren is gepubliceerd op rechtspraak.nl.

Veel jurisprudentie van rechtspraak.nl gaat over 
lokalen die door de burgemeester op basis van een als in 
artikel 174 Gemeentewet bedoelde verordening gesloten 
zijn. De reden van de sluiting betreft doorgaans een ver-
storing van de openbare orde. Gedurende lange tijd pas-
ten burgemeesters deze bevoegdheid slechts toe als er 
sprake was een geweldsincident in of nabij het lokaal, en 
ook in de recente jurisprudentie zijn talloze van dit soort 
casus te vinden.58 

In een steeds groter aantal zaken blijken burgemees-
ters het begrip openbare orde echter steeds ruimer te 
interpreteren, en gaan rechters daarin mee. Zo sloot een 
burgemeester een kiosk vanwege illegale gokactiviteiten.59 
Een andere burgemeester sloot een winkel waar merkver-
valsing en heling plaatsvond. Volgens de burgemeester 
hadden deze strafbare feiten een ondermijnende effect op 
de samenleving en zorgden zij voor (gevaar voor) versto-
ring van de openbare orde.60 In weer een andere casus 
sloot een burgermeester een winkel vanwege illegaal ban-
kieren.61 Ook twee autoshowrooms werden gesloten 
wegens een gevaar voor de openbare orde, omdat in de 
showrooms chassis-onderdelen waarop het chassisnum-
mer is weggeslepen en auto-onderdelen die afkomstig zijn 
van een gestolen auto waren gevonden.62 Ten slotte leidde 
het opsporen van afluisterapparatuur in een auto (swee-
pen) of het ombouwen van auto’s ertoe dat een burge-
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meester het lokaal sloot omdat daarin criminele activitei-
ten werden gefaciliteerd, ook al is tegen de eigenaar van 
het bedrijf geen strafrechtelijke vervolging ingesteld.63

Een uitspraak van de Rechtbank Amsterdam toont 
aan dat de rechterlijke macht niet toestaat dat burge-
meesters hun bevoegdheden dusdanig ruim interpreteren 
dat alle gedragingen die met criminaliteit in verband 
kunnen worden gebracht onder het toepassingsbereik van 
hun bevoegdheden vallen. De burgemeester van Amster-
dam sloot op grond van de APV voor onbepaalde tijd een 

belwinkel, omdat het geopend blijven van de belwinkel 
een ernstig gevaar voor de openbare orde zou opleveren. 
Criminelen kochten in deze winkel zogenaamde Pretty 
Good Privacy (PGP)-telefoons, en met de sluiting werd 
beoogd de verkoop te beëindigen. Daarnaast wilde de bur-
gemeester naar buiten laten zien dat het faciliteren van 
(zware) criminelen door de verkoop van PGP-telefoons een 
verstoring van de openbare orde oplevert en dat tegen 
deze ondermijnende activiteit hard wordt opgetreden.64 
De voorzieningenrechter gaat niet mee met de redenering 
van de burgemeester dat sprake is van vrees voor een 
openbare orde verstoring. De verkoop van PGP-telefoons  
is een legale activiteit in Nederland en het enkel voorhan-
den hebben van PGP-telefoons kan geen ernstig gevaar 
voor de openbare orde opleveren. 

Ook ten aanzien van de bevoegdheid om woningen  
te sluiten die is neergelegd in artikel 174a Gemeentewet 
gaan rechters niet altijd mee in een zodanige ruime uit-
leg dat ondermijnende criminaliteit makkelijker kan 
worden aangepakt. Zo acht de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State het besluit van de burge-
meester van Echt-Susteren tot sluiting van een woning 
van een voorman van een OMG niet rechtmatig.65 In 
deze casus werd tot tweemaal toe een granaat naar de 
woning van een president van een chapter van een OMG 
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gegooid en besloot de burgemeester tot sluiting. De 
Afdeling oordeelde echter dat art. 174a Gemeentewet 
geen bevoegdheid gaf om in dit geval de woning te slui-
ten, omdat de verstoring van de openbare orde niet van-
uit de woning afkomstig was maar juist van daarbuiten. 
Het betoog van de burgemeester dat de aanwezigheid 
van de bewoner als OMG-lid als zodanig als gedraging 
kon worden aangemerkt waardoor de openbare orde 
werd verstoord overtuigde de Afdeling niet. 

De besproken jurisprudentie toont aan dat bij casus 
die binnen het ondermijningsframe vallen burgemeesters 
geneigd kunnen zijn bestaande bevoegdheden ruim te 
interpreteren. Slechts een enkele keer wordt de burge-
meester teruggefloten, maar in de meeste gevallen lijkt de 
rechter in de ruime interpretatie geen probleem te zien. 

5. Ondermijning als katalysator voor  
introductie nieuwe bevoegdheden
Een derde ontwikkeling is dat de aandacht voor ondermij-
ning ertoe leidt dat om nieuwe openbare-orderechtelijke 
bevoegdheden wordt verzocht en soms ook daadwerkelijk 
wordt besloten. Zo verschijnen in verordeningen nieuwe 
bevoegdheden die burgemeesters kunnen toepassen bij 
het bestrijden van ondermijning. Een voorbeeld betreft 
artikel 2:36 APV Rotterdam. Daarin staat de bevoegdheid 
voor de burgemeester om een vergunningplicht vast te 
stellen voor panden, branches en/of straten om een onvei-
lig, niet leefbaar en malafide ondernemingsklimaat tegen 
te gaan. Volgens de toelichting bij de APV kan de burge-
meester hierdoor de vestiging van ondernemers tegen-
gaan die eerder betrokken waren bij ‘activiteiten die de 
samenleving kunnen ondermijnen’, zoals ‘drugshandel, 
witwassen, (belasting)fraude, illegaal gokken, under-
ground banking en uitbuiting’.66

Ook op nationaal niveau wordt gediscussieerd over 
de wenselijkheid om nieuwe openbare-orderechtelijke 
bevoegdheden te introduceren. Eind 2017 publiceerden de 
regioburgemeesters een groslijst gevolgd door een Proeve 
van Wetgeving met daarin voorstellen voor talloze nieuwe 
bevoegdheden die noodzakelijk zouden zijn om ondermij-
ning aan te pakken.67 Zo stellen zij bijvoorbeeld voor om 
de taakstelling van de burgemeester in de Gemeentewet 
uit te breiden. In artikel 172 Gemw zou moeten worden 
bepaald dat onder de handhaving van de openbare orde 

ook het voorkomen en bestrijden van criminele activitei-
ten moet worden begrepen. Daarnaast zou een nieuwe 
bevoegdheid moeten worden gecreëerd in de Wet Wapens 
en Munitie, om het mogelijk te maken dat de burgemees-
ter een woning of lokaal kan sluiten als daarin wapens uit 
de tweede of derde categorie worden verkocht, afgeleverd, 
verstrekt of aanwezig zijn. Tevens stellen de regioburge-
meesters voor om het toepassingsbereik van de bevoegd-
heid uit artikel 174a Gemeentewet zodanig uit te breiden, 
dat sluiting ook al mogelijk wordt als bij een woning cri-
minele activiteiten plaatsvinden of als gedragingen die de 
openbare orde verstoren verband houden met de woning. 
Zo wordt het mogelijk om in casus die lijken op de hierbo-
ven besproken zaak uit Echt-Susteren toch een woning te 
kunnen sluiten.

De Minister van J&V heeft aangegeven dat de Proe-
ve van wetgeving een belangrijke bouwsteen voor de 
Ondermijningswet is.68 Wij verwachten echter dat de 
reactie van de minister neergelegd in de actie-agenda 
Ondermijning de regioburgemeesters teleurstelt. Deze 
agenda leest namelijk meer als een samenvatting van 
wat er momenteel al tegen ondermijning wordt onderno-
men, en bevat weinig nieuws. Zonder dit te expliciteren 
lijkt de minister daarmee aan te geven dat hij niet van 
plan is de Proeve van Wetgeving over te nemen. Zo gaat 
de minister in het geheel niet in op het voorstel om arti-
kel 172 Gemeentewet te wijzigen, en kondigt hij aan dat 
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de gronden die kunnen leiden tot sluiting van een pand 
worden bezien. 

Wel meldt de minister dat het al bestaande wetsvoor-
stel tot verruiming van de sluitingsbevoegdheid van arti-
kel 13b Opiumwet naar strafbare voorbereidingshandelin-
gen deel uitmaakt van de Ondermijningswet. Inmiddels 
heeft de minister ook een voorstel tot wijziging van de 
Wet Bibob ter consultatie gepubliceerd, waarmee toegang 
van politiegegevens van derden bij eigen onderzoek door 
het bestuursorgaan mogelijk wordt en het toepassingsbe-
reik van de wet wordt uitgebreid.69 Verder wordt een kop-
peling gemaakt tussen de Ondermijningswet en het initi-
atiefwetsvoorstel voor een bestuurlijk verbod op OMG’s 
voorbereid door het Kamerlid Kuiken.70 

Het politieke debat over de noodzaak van aanvul-
lende bevoegdheden is echter nog niet verstomd. Zo 
noemt de VNG het kabinet ‘te terughoudend met nieuwe 
wetgeving tegen ondermijnde criminaliteit’.71 Eind maart 
2018 roepen meerdere Kamerleden de minister op tot 
een snelle introductie van nieuwe bevoegdheden, omdat 
de burgemeester als ‘sheriff (…) voor in de frontlinie’ zou 
staan.72 De Minister van J&V reageert dat een burge-
meester juist ‘niet een soort sheriff ’ moet worden.73 Hij is 
nog in overleg met de VNG over de Proeve, omdat ‘er wet-
gevingstechnisch nogal lastige hobbels in zitten’.74 Later 
in 2018 zal de minister met een uitgebreidere reactie 
komen, maar hij meldt alvast dat de mogelijkheid en 
wenselijkheid worden bestudeerd om panden te sluiten 
in verband met wapens in het pand of de beschieting 
van een woning.75

6. Conclusie
Dit artikel laat zien dat de term ondermijning als frame 
fungeert en een zodanige mobiliserende werking heeft 
dat het ook steeds meer juridische relevantie krijgt. De 

Ondermijningswet is reeds aangekondigd en talloze 
nieuwe openbare-orderechtelijke bevoegdheden worden 
geïntroduceerd of fors uitgebreid. Dit is echter niet 
geheel onproblematisch, omdat ook duidelijk is gewor-
den dat ondermijning een zodanig vaag begrip is dat 
zowel bingohallen, drugsdealers als salafisten eronder 
vallen. Ondanks, of wellicht vanwege, deze fluïde beteke-
nis krijgt het ondermijningsframe meer en meer aan-
dacht en invloed. Dit artikel wil een eerste bijdrage leve-
ren voor de bestudering van de invloed van dit frame in 
de meer juridische sfeer. Het ligt voor de hand om de 
aandacht te richten op de kritische bestudering van de 
wenselijkheid en rechtsstatelijkheid van allerlei nieuwe 
bevoegdheden neergelegd in een Ondermijningswet of 
verordeningen. Wij benadrukken echter dat er ook twee 
andere ontwikkelingen zijn, die niet aan de aandacht van 
juristen mogen ontsnappen. Het frame werkt namelijk 
ook als katalysator voor intensievere en ruimere inzet 
van huidige bevoegdheden en ook dat kan voor rechts-
statelijke problemen zorgen. Vanzelfsprekend passen 
deze trends in een langere ontwikkeling van het groeien-
de arsenaal van bevoegdheden van de burgemeester om 
‘veiligheid’, ‘leefbaarheid’ en ‘overlast’ tegen te gaan. 
Ondermijning is nu het nieuwe buzzword dat de forsere 
en ruimere inzet van de bevoegdheden legitimeert. Toch 
geloven wij dat het ondermijningsframe een nog extra 
sterkere mobiliserende werking heeft dan bijvoorbeeld 
het woord veiligheid. Natuurlijk doemt de meer norma-
tieve vraag op of de gesignaleerde ontwikkelingen wen-
selijk zijn. Hoewel de beantwoording van deze vraag bui-
ten het bestek van dit artikel ligt, zien wij namelijk grote 
bezwaren aan de steeds veranderende rol van de burge-
meester in het openbaar bestuur. Willen we echt dat de 
burgemeester voor in de frontlinie staat of ondermijnt 
een rol als sheriff juist zijn positie?  


