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H1: Sluiting voor publiek toegankelijke gebouwen 
 

Het is een algemeen bekend feit, dat panden kunnen worden gebruikt voor het opslaan van 

drugs, wapens en andere voorwerpen die verband kunnen houden met zware georganiseerde 

criminaliteit. Zij kunnen ook worden gebruikt voor het verrichten van criminele handelingen, 

zoals het verbouwen van hennep” of voor het witwassen van geld. Om die redenen is het van 

belang, dat de lokale overheid bevoegdheden kan aanwenden om deze ondermijnende 

criminaliteit te voorkómen. Dit artikel is een aanvulling op de bevoegdheden van de 

burgemeester om op grond van de APV of artikel 13b van de Opiumwet overlastgevende 

inrichtingen, zoals horecabedrijven en seksinrichtingen, dan wel woningen te sluiten op 

grond van artikel 174a Gemeentewet. De burgemeester kan met behulp van dit artikel 

optreden wanneer in een voor het publiek openstaand gebouw strafbare feiten plaatsvinden 

waardoor de openbare orde of het woon- of leefklimaat nadelig wordt beïnvloed of wanneer 

ondernemers van (dienstverlenende) bedrijven zoals garages, autoverhuurbedrijven, 

uitzendbureaus, winkels of  afhaalgelegenheden zoals pizzeria’s of snackbars, overlast 

(blijven) veroorzaken of ter plaatse strafbare feiten plegen, deze faciliteren, gedogen of op 

enigerwijze toestaan.. De burgemeester zal o.a. bij zijn oordeel aansluiting zoeken bij  de 

beschreven situaties van het artikel aangaande de exploitatie van een openbare inrichting. 

Tevens geeft het artikel de burgemeester de mogelijkheid om op te treden, indien er in of 

vanuit een pand (niet zijnde een woning) wordt gegokt, waarvoor geen toestemming is 

gegeven op grond van de Wet op de Kansspelen. Indien sprake is van een illegale gokpand 

staat vast dat zonder meer sprake is van een aantasting van de openbare orde (in ruime zin te 

verstaan). Gokpanden die tevens als woning in gebruik zijn, kunnen niet op basis van dit 

artikel uit de APV worden gesloten. In het zesde lid van dit artikel wordt de mogelijkheid 

geboden, dat de burgemeester een sluiting voor (on)bepaalde duur op verzoek van een 

belanghebbende opheft. De burgemeester zal daartoe in de regel alleen overgaan op het 

moment dat er voldoende garanties aanwezig zijn waaruit blijkt dat de openbare orde en 

veiligheid in de omgeving van het pand gewaarborgd zijn. Hiervan is geen sprake als er geen 

wijzigingen hebben plaatsgevonden in de situatie die heeft geleid tot een sluiting. 

 

 

H2: Exploitatie openbare inrichtingen 
 
Voor een adequate aanpak van ondermijning, is het ook van belang, dat locaties waar 
ondermijnende activiteiten kunnen plaatsvinden, of die hiervoor kunnen worden misbruikt, 
kunnen worden gereguleerd. Voorkómen moet immers bijvoorbeeld worden, dat Outlaw 
Motorgangs hun vergaderingen in een horecagelegenheid houden, of dat criminelen 
horecagelegenheden aankopen om hun geld wit te wassen. De hierin opgenomen bepalingen 
zien hierop. 
 
Artikel 174 van de Gemeentewet bepaalt dat de burgemeester is belast met de uitvoering van 
verordeningen voor zover deze betrekking hebben op het toezicht op de voor het publiek 
openstaande gebouwen. Deze vergunning wordt daarom door de burgemeester verleend. 
 

Vergunning voor onbepaalde tijd 

Op grond van het artikel in het model-APV van de VNG met betrekking tot de termijnen, 

gelden vergunningen voor onbepaalde tijd. Dit geldt ook voor de horeca-

exploitatievergunning. Indien de gemeente niettemin een tijdsduur wil verbinden aan de 

vergunning van bijvoorbeeld vijf of tien jaar, dan is het alleen op gronden ontleend aan 

dwingende reden van algemeen belang geoorloofd een termijn te stellen.  
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Bestemmingsplan 

Als het bestemmingsplan vestiging van een horecabedrijf ter plaatse niet toelaat, ligt het niet 

voor de hand om wel een exploitatievergunning te verlenen. Er kan immers toch geen gebruik 

van worden gemaakt wegens strijd met het bestemmingsplan. Strijd met het 

bestemmingsplan is daarom als imperatieve weigeringsgrond opgenomen. Blijkens 

jurisprudentie is dit aanvaardbaar omdat een dergelijke bepaling geen zelfstandige 

planologische regeling bevat. Weliswaar brengt dit mee dat de burgemeester treedt in een 

beoordeling van het geldende bestemmingsplan, maar dit laat de bevoegdheid van het 

college bij de toepassing van het geldende bestemmingsplan onverlet. Van een doorkruising 

van de Woningwet of de Wro is geen sprake. 

 

VOG 

De exploitatievergunning is persoonsgebonden. De persoon van de exploitant of 

leidinggevende speelt immers een belangrijke rol in de wijze van exploitatie en dus ook in de 

wijze waarop deze exploitatie het woon- en leefklimaat en de openbare orde beïnvloedt. Voor 

het voorkómen van ondermijning, is het van groot belang dat de gemeente een 

integriteitstoets laat afnemen van betrokkene. Om die reden is het raadzaam om de 

verplichting op te nemen voor de aanvrager om een recente VOG voor de leidinggevende te 

overleggen. Leidinggevende kan de aanvrager zelf zijn, maar ook iemand die bij hem in 

dienst is. Een VOG wordt aangevraagd bij de gemeente waar men staat ingeschreven in de 

Gemeentelijke Basisadministratie. Het Centraal Orgaan VOG geeft de verklaring namens de 

Minister van Justitie af. 

 

Weigeringsgronden 

Omdat de weigeringsgronden zoals genoemd in het artikel in het model-APV van de VNG met 

betrekking tot de weigeringsgronden voor de horeca ruim zijn geformuleerd (met name de 

volksgezondheid is hier niet aan de orde), is bepaald dat het om de openbare orde gaat en om 

het woon- en leefklimaat. Ook is slecht levensgedrag van de exploitant of leidinggevende een 

weigeringsgrond. 

 

Woon- en leefsituatie in de omgeving 

De exploitatievergunning is primair een overlastvergunning: zij biedt de mogelijkheid 

preventief te toetsen of de exploitatie van een horecabedrijf zich verdraagt met het woon- en 

leefmilieu ter plaatse. Daarbij is van belang in welke mate van het bedrijf zelf overlast is te 

duchten, maar ook in welke mate de komst van het bedrijf de leefbaarheid en het karakter 

van de buurt zullen aantasten. De weigeringsgrond woon- en leefmilieu en slecht 

levensgedrag valt onder de ‘rule of reason’ en mag daarom (bij een horecaondernemer die 

zich hier vestigt) als weigeringsgrond worden gehanteerd. Met name op basis van de 

weigeringsgrond “slecht levensgedrag”, kan de vergunning worden geweigerd van een 

ondernemer van wie is te vrezen dat deze zich met ondermijnende activiteiten zal 

bezighouden. 

 

Slecht levensgedrag 

Het is noodzakelijk dat de burgemeester bij het toepassen van de weigeringsgrond ‘slecht 

levensgedrag’ beleidsregels vaststelt. In die beleidsregels moet worden opgenomen wat 

onder slecht levensgedrag wordt verstaan en welke feiten en omstandigheden worden 

meegewogen. Bijvoorbeeld de beleidsregel dat slechts feiten, die zich hebben voorgedaan in 

de periode van vijf jaar voorafgaand aan het nemen van een besluit, bij de beoordeling van de 

aanvraag betrokken worden. Hebben zich in die periode geen feiten voorgedaan die te 

maken hebben met het levensgedrag van een exploitant, dan zal de vergunning om redenen 

ontleend aan het levensgedrag niet worden geweigerd. Als zich in die periode wel voorvallen 

hebben voorgedaan, dan kijkt de burgemeester ook naar de voorvallen in het verdere 

verleden om te bezien of er een patroon van zodanig levensgedrag valt te ontwaren dat het 
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woon- en leefmilieu of de openbare orde in de omgeving van het horecabedrijf mogelijk 

negatief worden beïnvloed. 

 

Beperkingen 

Voor een aantal categorieën van kleinschalige openbare inrichtingen waar geen alcohol 

wordt geschonken, en waar de openbare orde evident niet in het geding is, is in de visie van 

de VNG geen vergunning nodig. Te denken valt aan tearooms, een ontbijthoekje bij de 

bakker, ijssalons, bedrijfskantines en -restaurants et cetera. Vooralsnog is gekozen om 

winkels in de zin van de Winkeltijdenwet, die als nevenactiviteit een horecagedeelte hebben, 

in dit verband uit te sluiten. De gemeente kan – indien gewenst - het toepassingsgebied 

verder beperken door in het artikel eisen te stellen aan de afmetingen van de ruimte. Zo kan 

een gemeente bijvoorbeeld als voorwaarde stellen dat deze maximaal 20 vierkante meter 

mag bedragen en niet meer dan 20% van het vloeroppervlak.  

 
Alternatieve horeca-inrichtingen 
Hier wordt een alternatief geïntroduceerd voor de openbare inrichtingen die onder de 

Alcoholwet vallen, de zogenaamde natte horeca. Indien deze in de afgelopen zes maanden 

geen ernstige overlast gegeven hebben, verleent de burgemeester aan dergelijke bedrijven 

ambtshalve of op verzoek een vrijstelling. De horeca-exploitatievergunning fungeert in dit 

systeem dan nog alleen als stok achter de deur voor de natte horecabedrijven die ernstige 

overlast geven. Tegen de verlening van zo’n vrijstelling staat bezwaar en beroep open. De 

burgemeester kan de vrijstelling ambtshalve verlenen. Daardoor hoeft de vergunninghouder 

de vrijstelling niet aan te vragen. 

Geeft een horecabedrijf alsnog ernstige overlast, dan trekt de burgemeester de vrijstelling in. 

Het bedrijf heeft dan een vergunning nodig en zal die dus moeten aanvragen. Zolang de 

vergunning niet is verleend, zal het bedrijf gesloten moeten blijven. 

Op de natte horecabedrijven die op het moment van inwerkingtreding van deze bepaling al 

over een horeca-exploitatievergunning beschikken, zijn de eerdergenoemde 

weigeringsgronden niet van toepassing; anders hadden zij de vergunning immers niet 

gekregen. Horecabedrijven die zich nieuw in de gemeente willen vestigen krijgen in beginsel 

het vertrouwen; ze krijgen dus een vrijstelling voor een proefperiode van een half jaar. Als het 

bedrijf in die periode geen ernstige overlast heeft veroorzaakt, krijgt het dezelfde 

permanente vrijstelling als de andere reeds aanwezige bedrijven. Als het wel overlast 

veroorzaakt, gaat het alsnog onder de vergunningplicht vallen. 

Uiteraard kan de gemeente de duur van een half jaar naar eigen bevinding aanpassen. 

Voor de zogenaamde droge horeca – waar geen alcohol geschonken wordt – blijft de horeca-

exploitatievergunning wel van toepassing. Deze vergunningplicht op grond van de APV 

maakt het voor gemeenten mogelijk om ook voor de aanvrager van een vergunning voor de 

exploitatie van een coffeeshop een VOG te vragen en een Bibob-onderzoek te doen. De 

horeca-exploitatievergunning is immers persoonsgebonden. 
 

 

H3: Intrekking of wijziging van vergunning of ontheffing 
 

De genoemde intrekkings- en wijzigingsgronden hebben een facultatief karakter. Het hangt 

van de omstandigheden af of tot intrekking of wijziging wordt overgegaan. Zo zal niet iedere 

niet-nakoming van vergunningsvoorschriften hoeven te leiden tot intrekking van de 

vergunning. Met name het rechtszekerheids- en het vertrouwensbeginsel beperken nogal 

eens de bevoegdheid tot wijziging en intrekking. 

In dit artikel wordt tevens een grondslag geboden om een vergunning in te trekken als die 

langere tijd niet is gebruikt, bijvoorbeeld bij het innemen van een standplaats. 
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Als het bestuursorgaan overweegt om de vergunning of ontheffing in te trekken of te 

wijzigen, dient het de belanghebbenden in de gelegenheid te stellen hun zienswijzen naar 

voren te brengen (artikel 4:8 van de Awb). 
 

 

H4: Drugsoverlast 
 

Afbakening met de Opiumwet 

De motor van de ondermijnende criminaliteit is de handel in drugs. Voor een effectieve 

aanpak van ondermijning is het daarom van belang, dat ook de handel in drugs op straat en 

aanverwante gedragingen, worden verboden. Onder dit hoofdstuk is tevens een 

gebruikersverbod opgenomen over lachgas, indien deze onder bepaalde omstandigheden 

wordt gebruikt. 

Om niet in de sfeer van de Opiumwet te treden is de passage ‘onverminderd het bepaalde in 

de Opiumwet’ opgenomen. De Opiumwet is een strafrechtelijk instrument waarin onder meer 

de verbodsbepalingen staan van middelen die worden genoemd op lijst I (‘harddrugs’) en II 

(‘softdrugs’) die behoren bij deze wet. Zo wordt verboden deze middelen te bereiden, te 

bewerken, te verwerken, te verkopen, af te leveren, te verstrekken, te vervoeren en aanwezig 

te hebben. In de Opiumwet wordt geen aandacht besteed aan overlast ten gevolge van 

drugshandel op straat. Om hiertegen te kunnen optreden is het noodzakelijk in de APV een 

artikel op te nemen dat het voorkomen van de aantasting van de openbare orde en van 

strafbare feiten tot doel heeft. 

 

Drugshandel op straat 

Het artikel omtrent drugsoverlast is opgenomen om de overlast op straat tegen te gaan. De 

straathandel in drugs kan leiden tot een verstoring van de openbare orde. Om daartegen op 

te treden is het noodzakelijk in de APV een bepaling op te nemen die tot doel heeft het 

voorkomen van de aantasting van de openbare orde en van strafbare feiten. In praktijk gaat 

het met name om harddrugs. 

 

In dit artikel zijn zowel de aanbieders als ontvangers en bemiddelaars (‘drugsrunners’) 

strafbaar gesteld. Het ‘kennelijk doel’ kan blijken uit ervaringsfeiten en concrete 

omstandigheden zoals het aanspreken van voorbijgangers, het waarnemen van transacties 

enz. 

 

De burgemeester heeft een coffeeshopbeleid (inzake de verkoop van softdrugs) vastgesteld. 

Onderdeel van een coffeeshopbeleid - ongeacht de vraag of er in een gemeente al dan niet 

coffeeshops worden toegestaan - is dat de handel op straat wordt bestreden. Dergelijke 

handel is immers een gevaar voor de beoogde scheiding van de hard- en softdrugmarkten. In 

de APV zijn ook samenscholingsverboden, APV-gebiedsverboden enz. opgenomen. 

 

Verzamelingen van personen in verband met drugs 

Met behulp van het artikel in het model-APV van de VNG met betrekking tot het verzamelen 

van personen in verband met drugs kan de burgemeester gericht optreden om – zodanig – 

bepaalde straten of delen van straten in de stad vrij te maken van het zogenaamde 

drugstoerisme. Drugstoerisme geschiedt veelal groepsgewijs. Desondanks kan niet echt 

worden gesproken van een ‘samenscholing’ als bedoeld in het artikel met betrekking tot de 

begripsomschrijving van samenscholing. Daarom is voor deze vorm van overlast een speciale 

bepaling opgesteld. Aangezien de maatregel van de burgemeester nogal ingrijpend van aard 

is, zal de maatregel een tijdelijk karakter moeten hebben. 
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Tweede lid 

Het tweede lid verklaart het in het eerste lid opgenomen verbod niet van toepassing, indien 

de verzameling van personen geen verband houdt met drugs. De politie zal dat in het 

concrete geval moeten beoordelen op basis van ervaring en concrete omstandigheden, zoals 

het aanspreken van voorbijgangers, het waarnemen van transacties, het ruziën tussen 

aanbieders en afnemers etc. 

 

Derde lid 

In het derde lid wordt aan een persoon, die zich bevindt in een verzameling van personen als 

in het eerste lid bedoelde verplichting opgelegd om zich op een daartoe strekkend bevel van 

een politieambtenaar zijn weg te vervolgen of zich in de door deze aangewezen richting te 

verwijderen. De bevoegdheid van de politie om bevelen te geven volgt uit artikel 2 Politiewet. 

Het artikel met betrekking tot het verzamelen van personen in verband met drugs bevat het 

geven van een bevel in een concreet geval. Strafbaarstelling van het verbod vindt plaats in 

het hoofdstuk Sanctie-, overgangs- en slotbepalingen (zie artikel 6:1 Sanctiebepaling, binnen 

het model APV van de VNG). Ook in het proces-verbaal en de tenlastelegging moet het niet 

opvolgen van het politiebevel worden vervolgd op grond van overtreding van het artikel in 

het model-APV van de VNG met betrekking tot verzamelingen van personen in verband met 

drugs, derde lid juncto. artikel 6.1 APV (Sanctiebepaling, binnen de model APV van de VNG). 

 

Verblijfsverbod dealers 

In afwijking van het regime van het artikel dat ingaat op het verblijfsverbod, kan de 

burgemeester op grond van het artikel Verblijfsverbod dealers een verblijfsverbod opleggen 

voor de duur van drie maanden aan personen (dealers) die zich schuldig maken aan de 

handel in drugs of daarop gelijkende waar. Hieronder vallen dus ook slaapmiddelen, 

kalmeringsmiddelen of stimulerende middelen. 

 

De reden voor een afwijkend regime is drieledig. Primair wordt beoogd een einde te maken 

aan de ernstige verstoring van de openbare orde die met het dealen zelf gepaard gaat. 

Daarnaast wordt beoogd “de loop uit het gebied” te halen. Door dealers voor langere tijd uit 

overlastgebieden te weren worden deze gebieden minder aantrekkelijk voor gebruikers, 

zodat ook de daaraan gerelateerde overlast afneemt. Tot slot is van belang dat de huidige 

systematiek van verblijfsverboden voor dealers vaak niet effectief is, omdat strafrechtelijk 

optreden de bestuurlijke maatregel doorkruist. Hierdoor wordt aan dealers veelal geen 

24uurs verblijfsverbod opgelegd en wordt er derhalve geen dossier opgebouwd. 

 

De burgemeester kan alleen van de bevoegdheid van het artikel Verblijfsverbod dealers 

gebruik maken ten aanzien van personen die tevens antecedenten hebben op het gebied van 

handel in drugs of daarop gelijkende waar. Het kan daarbij gaan om veroordelingen, maar 

ook om politiemutaties. Hiermee wordt tot uitdrukking gebracht dat deze maatregel niet kan 

worden ingezet bij zogenaamde first-offenders. Het verblijfsverbod kan worden opgelegd 

indien wordt geconstateerd dat iemand zich schuldig maakt aan handel in drugs of daarop 

gelijkende waar, dan wel indien aannemelijk is dat iemand zich op straat ophoudt met het 

doel de hiervoor genoemde gedraging te plegen. Dit kan blijken uit ervaringsfeiten en 

concrete omstandigheden, het enkele vermoeden dat iemand drugs of daarop gelijkende 

waar verkoopt of te koop aanbiedt is derhalve niet voldoende. 

 

Het tweede lid van het artikel Verblijfsverbod voorziet in een recidivebepaling. Degene die 

binnen een jaar na een gegeven drie maanden-bevel opnieuw de in het eerste lid genoemde 

overtreding begaat, krijgt een verblijfsverbod van zes maanden voor het desbetreffende 

overlastgebied. 
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Lachgasverbod 

Een algemeen, voor de gehele gemeente geldend gebruiksverbod stuit op belangrijke 

juridische bezwaren en is vanuit oogpunt van proportionaliteit ook niet te verdedigen. 

Daarmee zou er geen evenredigheid meer zijn tussen middel en doel, en dat zou in strijd met 

artikel 3:4 van de Algemene wet bestuursrecht. Daarom beperkt het verbod in het eerste lid 

zich tot concrete situaties van oneigenlijk lachgasgebruik, voorbereidingen of het bij zich 

hebben van hulpmiddelen voor dat gebruik, die gepaard gaan met verstoring van de 

openbare orde, nadelige beïnvloeding van het woon- of leefklimaat of anderszins hinder tot 

gevolg hebben. Bij de handhaving moet de gemeente kunnen aantonen dat genoemde 

situaties de oorzaak zijn van de overlast en dergelijke.  

Op grond van het tweede lid kan het college openbare plaatsen aanwijzen waar het 

oneigenlijk lachgasgebruik, voorbereidingen of het bij zich hebben van hulpmiddelen voor 

dat gebruik op voorhand verboden is, los van de vraag of dat in de concrete situatie tot 

ordeverstoring en dergelijke leidt. In het aanwijzingsbesluit moet het college motiveren 

waarom het verbod in dat specifieke gebied geldt (het belang van de openbare orde of 

bescherming van het woon- of leefklimaat). Uit politierapportages kan bijvoorbeeld blijken 

dat op bepaalde openbare plaatsen sprake is van aantoonbare en structurele overlast door 

lachgas. Het college kan – als dat afdoende lijkt te zijn – in het aanwijzingsbesluit opnemen 

dat het verbod op bepaalde tijden geldt, bijvoorbeeld tijdens de uitgaansavonden. 
 

 

H5: Regulering prostitutie, seksbranche en aanverwante onderwerpen 
 

Afbakening 

Afbakening van dit hoofdstuk van de APV ten opzichte van enkele (algemene) bepalingen uit 

andere delen van de APV is wenselijk, aangezien de genoemde bepalingen betrekking 

hebben op onderwerpen die waarschijnlijk op termijn in of krachtens de Wet regulering 

prostitutie (Wrp) in afwijking van de (algemene) bepalingen van de APV geregeld (moeten) 

worden. Om niet binnen afzienbare termijn opnieuw substantiële materiële wijzigingen aan 

te hoeven brengen in de betreffende regelgeving – en om de ontvlechting daarvan te zijner 

tijd te vergemakkelijken – is ervoor gekozen vooruitlopend op de verwachte 

inwerkingtreding van de Wrp deze materie nu veelal in lijn met de Wrp te regelen. Het betreft 

de volgende artikelen: 1:2 ‘Beslistermijn’, 1:5 ‘Persoonlijk karakter van vergunning of 

ontheffing’, 1:6 ‘Intrekking of wijziging van vergunning of ontheffing’, 1:7 ‘Termijnen’ en 1:8 

‘Weigeringsgronden’. 
 

Een ernstige vorm van ondermijning is de handel in mensen. In de prostitutiebranche wordt 

niet zelden mensenhandel aangetroffen. Om die reden is het belangrijk dat ook in het 

onderhavige Regionaal Model APV Ondermijningsproof bepalingen zijn opgenomen die erop 

zien deze branche te reguleren. Onderdeel daarvan is het voorgesteld verbod op 

raamprostitutie. Dat kan anders zijn dan de hierin tevens opgenomen andere vormen van 

prostitutie. In artikel 3.18 is een opgenomen dat een vergunning, bij wijze van uitzondering, 

onder omstandigheden wordt verleend. 

 

Definities 

Omdat de APV, met het oog op het toezicht, bepaalt dat in advertenties voor seksbedrijven of 

prostituees bepaalde nummers (vergunningnummer, telefoonnummer) moeten worden 

vermeld, is ervoor gekozen het begrip ‘advertentie’ ruim te omschrijven. Er is immers een 

veelheid aan mogelijkheden om aandacht op de aangeboden dienstverlening te vestigen. 

Voor alle vormen van reclame met behulp van een medium (kranten, televisie, internet, 

posters, flyers) geldt het voorschrift. Daarbij moet het gaan om uitingen die wervend van 
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karakter zijn en het oogmerk hebben de klandizie te vergroten. Daarop ziet het bijvoeglijk 

naamwoord: commerciële. 

De dagelijkse leiding in een seksinrichting kan in plaats van bij de exploitant zelf, bij een 

’beheerder’ berusten. Het is van belang ook voor deze persoon, die primair verantwoordelijk 

is voor de dagelijkse gang van zaken in de seksinrichting, expliciet enkele bepalingen op te 

nemen in de APV. 

Voor de definitie van ‘exploitant’ is aansluiting gezocht bij een van de definities van het 

begrip leidinggevende in artikel 1, eerste lid, onderdeel 1°, van de DHW (nu Alcoholwet). Het 

‘voor rekening en risico’ heeft betrekking op de natuurlijke persoon of op de rechtspersoon. 

Onder deze definitie valt ook de vennoot in een personenvennootschap. Het bestuur van een 

rechtspersoon kan zelf ook een rechtspersoon zijn, maar gelet op de (persoonlijke) eisen die 

worden gesteld aan de exploitant, dient er uiteindelijk altijd één natuurlijke persoon te zijn 

die kan worden beschouwd als exploitant in de zin van de APV – al dan niet als 

vertegenwoordiger van die rechtspersoon. 

Een seksbedrijf heeft altijd een exploitant. Ook in het geval een prostituee zelfstandig 

bedrijfsmatige activiteiten verricht, is er sprake van een seksbedrijf, meer precies: een 

prostitutiebedrijf. In dergelijke gevallen dient de prostituee enerzijds aangemerkt te worden 

als prostituee, maar anderzijds ook als exploitant. De prostituee/exploitant dient daarmee 

dus ook te voldoen aan alle eisen die aan de prostituee worden gesteld én aan de eisen die 

aan de exploitant worden gesteld. Hieruit volgt o.a. dat de prostituee/exploitant minimaal 21 

dient te zijn. Vergunningen worden immers geweigerd als de exploitant de leeftijd van 21 jaar 

nog niet bereikt heeft. 

In dit hoofdstuk van de APV heeft het begrip ‘klant’ een beperktere betekenis dan in het 

spraakgebruik: het is hier een afnemer van seksuele diensten. Dus aanwezigen in een 

seksinrichting die (vooralsnog) slechts iets drinken, of een vertoning komen bekijken, vallen 

niet onder dit begrip. Hetzelfde geldt uiteraard voor eventuele andere aanwezigen, zoals de 

exploitant, de beheerder, het personeel dat in de bedrijfsruimte van het seksbedrijf werkzaam 

is, toezichthouders en personen die aanwezig zijn vanwege bijvoorbeeld het leveren van 

goederen of het uitvoeren van reparaties of onderhoud. 

In de APV wordt het begrip ‘prostituee’ gebruikt, omdat dit het meest aansluit bij het 

spraakgebruik en bij de praktijk binnen de prostitutiebranche. Aangezien dit woord, op deze 

wijze geschreven, taalkundig vrouwelijk is, wordt in voorkomende gevallen gebruik gemaakt 

van vrouwelijke voornaamwoorden (zij, haar). In alle gevallen waar ‘prostituee’ staat, wordt 

evenzeer de (mannelijke) prostitué bedoeld. Dit komt in de definitie van de term ‘prostituee’ 

tot uitdrukking door de sekseneutrale aanduiding: degene die. 

De definitie van ‘prostitutie’ sluit aan bij de formulering in artikel 273f, eerste lid, onder 3 en 

5, van het Wetboek van Strafrecht. Het ‘zich beschikbaar stellen’ duidt op een structurele 

situatie, zodat allerlei incidentele seksuele handelingen met een ander niet onder het begrip 

‘prostitutie’ vallen, zelfs niet als ‘de ander’ een tegenprestatie levert. Bij ’betaling’ zal het 

veelal gaan om een geldbedrag, maar het is daar niet toe beperkt. De betaling geschiedt door 

of ten behoeve van ‘de ander’, wat impliceert dat het meewerken aan pornofilms geen 

prostitutie is in de zin van de APV. 

‘Prostitutiebedrijven’ zijn er in verschillende varianten. In de eerste plaats vallen hieronder 

de locatiegebonden bedrijven met één of meerdere seksinrichtingen. Ook een niet-

locatiegebonden bedrijf kan een prostitutiebedrijf zijn; veelal gaat het dan om een 

escortbedrijf, dat bemiddelt tussen prostituees en klanten. Als prostitutie plaatsvindt in 

woningen, kunnen (delen van) deze locaties – onder omstandigheden – als seksinrichting 

aangemerkt worden. Een dergelijke (ruimte in een) ‘privéwoning’ is voor het publiek 

toegankelijk nu klanten toegang wordt verschaft. Is de prostituee op enigerlei wijze 

werkzaam voor degene die de ruimte beschikbaar stelt, dan is er zonder meer sprake van een 

prostitutiebedrijf. Er zijn ook prostituees die niet werkzaam zijn voor of bij een door een 

ander geëxploiteerd prostitutiebedrijf, maar die zelfstandig werken, veelal thuis. Als een 

prostituee op haar thuisadres werkzaam is en geen andere prostituees in haar woning laat 
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werken, is er in beginsel geen sprake van een prostitutiebedrijf, maar van een aan huis 

gebonden beroep, en is geen vergunning nodig (wel kunnen uit het bestemmingsplan 

belemmeringen voortvloeien om dergelijke activiteiten te mogen ondernemen). Als echter de 

activiteiten van de thuiswerkende prostituee een zakelijke uitstraling hebben, bijvoorbeeld 

als er zodanig met dat adres wordt geadverteerd dat er een publiekstrekkende werking 

vanuit gaat, er verlichting of reclame-uitingen aan het pand zichtbaar zijn of er meerdere 

prostituees op hetzelfde adres werkzaam zijn, dan is er sprake van bedrijfsmatige activiteiten 

en daarmee van een prostitutiebedrijf waarvoor een vergunning noodzakelijk is. 

Het begrip ‘seksbedrijf’ duidt op een activiteit of op activiteiten, en dus niet op de locatie 

waar de verrichtingen of vertoningen plaatsvinden; daarvoor wordt in de APV de term 

‘seksinrichting’ gebruikt. Binnen de omschrijving valt het gelegenheid geven tot het zich 

beschikbaar stellen voor het verrichten van seksuele handelingen met een ander tegen 

betaling (prostitutie), en het gelegenheid geven tot het verrichten van seksuele handelingen 

voor een ander, zoals ‘peepshows’ en sekstheaters, maar bijvoorbeeld ook het bedrijfsmatig 

en tegen betaling verzorgen van webcamseks. Daarnaast wordt onder dit begrip ook 

verstaan het in een seksinrichting tegen betaling aanbieden van erotisch-pornografische 

vertoningen: de seksbioscopen. Of een activiteit ‘bedrijfsmatig’ wordt verricht, hangt af van 

een aantal factoren. Is er personeel in dienst, dan is er zonder meer sprake van een bedrijf. 

Maar een individu zonder personeel kan ook een bedrijf zijn in de zin van de APV, en is dan 

dus vergunningplichtig. Het oogmerk om (een aanvulling op) een inkomen te genereren, het 

aantal uren dat aan de activiteit wordt besteed, de wijze van klantenwerving (bijvoorbeeld of 

er wordt geadverteerd om de werkzaamheden onder de aandacht van publiek te brengen en 

klanten te trekken) en de organisatiegraad en de omvang van het prostitutieaanbod zijn 

aspecten om te bepalen of er bedrijfsmatig activiteiten worden verricht. Of er sprake is van 

bedrijfsmatige activiteiten zal dus moeten worden vastgesteld aan de hand van de feitelijke 

situatie. 

Het begrip ‘seksbedrijf’ wordt dus gebruikt als verzamelnaam, waarbinnen specifieke 

vormen zijn te onderscheiden: als gelegenheid wordt geboden tot prostitutie, dan is er sprake 

van een ‘prostitutiebedrijf’, en als dat geschiedt door bemiddeling tussen prostituees en 

klanten, dan wordt van een ‘escortbedrijf’ gesproken. Zo is ‘prostitutiebedrijf’ dus een 

species van ‘seksbedrijf’ en ‘escortbedrijf’ weer een species van ‘prostitutiebedrijf’. 

Er is voor gekozen om een aparte definitie op te nemen voor het begrip 

‘raamprostitutiebedrijf’ omdat dit onderdeel van de prostitutiesector een bijzondere uiterlijke 

verschijningsvorm en invloed op de omgeving heeft en er daarom sectorspecifieke regels 

voor de raamprostitutie in dit hoofdstuk zijn opgenomen. 

Met het begrip ‘seksinrichting’ wordt geduid op de voor publiek toegankelijk locatie van een 

seksbedrijf. Dit kan samenvallen met de locatie waar de exploitant van het seksbedrijf zich 

heeft gevestigd, maar dat is zeker niet altijd – en bij escortbedrijven per definitie niet – het 

geval. 

Onder ‘besloten ruimte’ worden ook begrepen een vaar- of voertuig. Het bijvoeglijk 

naamwoord ‘besloten’ duidt erop dat de ruimte zich niet in de open lucht bevindt. Het moet 

dus gaan om een overdekt en geheel of gedeeltelijk door wanden omsloten ruimte, die al dan 

niet met enige beperking voor het publiek toegankelijk is. 

Onder ‘werkruimte’ wordt verstaan een zelfstandig onderdeel van een seksinrichting waarin 

de seksuele handelingen met een ander tegen betaling worden verricht. Eén seksinrichting 

kan één (of natuurlijk geen) werkruimte hebben, of meerdere. Met ‘zelfstandig’ wordt hier 

niet bedoeld dat een werkruimte altijd geheel zelfvoorzienend hoeft te zijn; het ziet op de van 

elkaar te onderscheiden delen van een seksinrichting waarin over het algemeen telkens één 

prostitutie haar diensten aanbiedt. Een raam (met bijbehorende ‘peeskamer’) zal veelal een 

afzonderlijke werkruimte zijn; een deel van een seksinrichting dat apart verhuurd wordt zal 

veelal een afzonderlijke werkruimte zijn. 
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Bevoegd Bestuursorgaan 

In veruit de meeste gevallen dient de burgemeester te worden aangemerkt als het ‘bevoegde 

bestuursorgaan’ bij de vergunningverlening voor een seksbedrijf. Zijn bevoegdheid treft 

namelijk de voor het publiek openstaande gebouwen (zoals veruit de meeste 

seksinrichtingen) en de daarbij behorende erven (zie in dit verband artikel 174 van de 

Gemeentewet). In de definitie van seksinrichtingen is het ruimere begrip 'ruimte' opgenomen. 

Dat betekent dat het college bijvoorbeeld bevoegd is als het gaat om vaar- en voertuigen. 

Woonboten worden thans echter aangemerkt als bouwwerk in de zin van de Wabo (ABRvS 

16-04-2014, ECLI:NL:RVS:2014:1331). In lijn daarmee worden woonboten – voor zover het 

betreft de uitvoering van dit hoofdstuk – aangemerkt als gebouwen als bedoeld in artikel 

174, eerste lid, van de Gemeentewet.  Wel is het college ook bevoegd als het gaat om 

escortbedrijven en prostitutiebedrijven, voor zover die zich richten op de straatprostitutie. 

Immers, anders dan bijvoorbeeld bij het uitoefenen van een bij verordening toegekende 

bevelsbevoegdheid, is bij de vergunningverlening (of het aanwijzen van een gebied) niet aan 

de orde dat zich een feitelijke, concrete en acute ordeverstoring voordoet waartegen 

onmiddellijk en daadkrachtig moet worden opgetreden. Zou dat wel zo zijn, dan zou 

overeenkomstig artikel 172, eerste lid, van de Gemeentewet de burgemeester ook ten 

aanzien van de vergunningverlening voor prostitutiebedrijven, voor zover die zich richten op 

de straatprostitutie, als het bevoegde bestuursorgaan aangemerkt dienen te worden. Het 

college kan zijn bevoegdheid ter zake mandateren aan de burgemeester op grond van artikel 

168, eerste lid, van de Gemeentewet. 
 

Vergunning seksbedrijf 

 

Vergunning 

Er is voor gekozen om seksbedrijven met een vergunningenstelsel te reguleren. Dit houdt in 

dat het uitoefenen van een seksbedrijf verboden is, tenzij een vergunning is verleend. De 

keuze voor een vergunningenstelsel sluit aan bij bestaande structuren. Een uitgangspunt is 

tevens dat legaal aanbod in beginsel illegaal aanbod tegengaat, de zogeheten 

kanalisatiegedachte. Daarbij wordt aangenomen dat als er een legaal en betrouwbaar 

aanbod bestaat, er niet langer aanleiding is voor klanten om te kiezen voor een illegaal 

aanbod met alle daarmee samenhangende onwenselijkheden en onzekerheden. 

Met het oog op een toekomstbestendige uitvoeringspraktijk en de ontwikkelingen in de 

jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Unie, is in het tweede lid een 

zorgplicht voor het bevoegd bestuursorgaan opgenomen. Als er sprake is van de verlening 

van schaarse vergunningen dan moet het bevoegde bestuursorgaan een selectieprocedure 

hanteren die alle waarborgen voor onpartijdigheid en transparantie biedt. Dit ziet onder 

andere op een toereikende bekendmaking van de opening, uitvoering en afsluiting van de 

procedure. De geëigende weg om uitvoering aan te geven aan deze zorgplicht is dat de 

bevoegde bestuursorganen in een beleidsregel uiteenzetten hoe zij de selectieprocedure 

invullen (en hier vervolgens uitvoering aan geven). 

Met het oog op de rechtszekerheid voor het bedrijfsleven is bepaald dat de beslistermijn voor 

een vergunning voor een seksbedrijf twaalf weken telt (derde lid). Deze termijn kan éénmaal 

met twaalf weken worden verlengd (eveneens derde lid). 

Het vierde lid is opgenomen omdat ingevolge artikel 28, eerste lid, van de Dienstenwet als 

uitgangspunt geldt dat een vergunning van rechtswege wordt verleend wanneer de termijn, 

waarbinnen het antwoord op de aanvraag moet volgen, verstreken is. Dit is bedoeld als 

prikkel voor de overheid om tijdig te beslissen, en zorgt ervoor dat burgers en bedrijven geen 

nadeel ondervinden van een mogelijk te trage besluitvorming. De verwachting bestaat dat de 

wettelijke termijnen in dit artikel ruim genoeg zijn om tijdig op een aanvraag om een 

vergunning te besluiten. Zou dat evenwel niet lukken, dan wordt het belang van een 

daadwerkelijke afweging bij vergunningen als hier aan de orde geacht zwaarder te wegen 

dan voornoemd uitgangspunt. Wanneer een vergunning van rechtswege ten onrechte is 
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verleend, kan dit namelijk ernstige, onomkeerbare schade voor derden (de menselijke 

waardigheid van de prostituee, de veiligheid en gezondheid van minderjarigen en kwetsbare 

volwassenen) tot gevolg hebben. Daarom wordt de lex silencio positivo in het vierde lid van 

toepassing uitgezonderd. 

Uit het vijfde lid, volgt dat een vergunning voor ten hoogste één seksinrichting kan gelden. 

Een seksbedrijf (activiteit/activiteiten) kan meer dan een seksinrichting (locatie) omvatten. 

De vergunning wordt verleend per seksbedrijf (eerste lid), maar kan dus ook voor één 

seksinrichting (van het seksbedrijf) gelden. Daarmee is het van belang wat onder één 

seksinrichting’ wordt verstaan. Bij voorbaat een sluitende definitie geven zou in de praktijk 

tot onwenselijke resultaten kunnen leiden; situaties zullen telkens met gezond verstand 

bezien worden. Daarbij zal blijk gegeven moeten worden van enige realiteitszin en 

aangesloten worden bij de normale perceptie. Het te hanteren uitgangspunt is dat er sprake 

is van één seksinrichting als het een visueel aaneengesloten eenheid betreft (kan meerdere 

panden betreffen met meerdere werkruimtes (per pand)) met een homogene functie 

(uitoefening van een seksbedrijf in enigerlei vorm) die tot de beschikking staat van één 

exploitant. Als er meerdere exploitanten in één pand zijn gevestigd zal ieder deel waarover 

één van de exploitanten de beschikking heeft als één afzonderlijke seksinrichting worden 

gekwalificeerd. 

 

Aanvraag 

Met dit artikel wordt de wijze van indiening van de aanvraag om een vergunning geregeld, 

evenals welke gegevens en bescheiden moeten worden overgelegd. De vereiste gegevens 

worden nodig geacht teneinde een weloverwogen beslissing te kunnen nemen over de 

aanvraag om de vergunning. 

Als het bevoegd bestuursorgaan dat nodig acht voor de beoordeling van een aanvraag, kan 

deze verlangen dat aanvullende gegevens en bescheiden worden overgelegd (derde lid). 

Uiteraard moeten die gegevens wel in verband staan met de weigeringsgronden van de 

aangevraagde vergunning. 

 

Weigeringsgronden 

Het eerste lid – in samenhang met het tweede tot en met vierde lid – bevat de gronden op 

basis waarvan een vergunning in ieder geval wordt geweigerd. Bij de in het vijfde lid 

genoemde gronden bestaat ruimte voor een afweging of een vergunning al dan niet zal 

worden geweigerd. 
Buiten op basis van de in dit artikel genoemde gronden, kan een vergunning bovendien 
geweigerd worden in het geval en onder de voorwaarden, bedoeld in artikel 3 van de Bibob. 
Dit volgt uit artikel 7, eerste lid, van die wet.  
 

Het is noodzakelijk dat de burgemeester bij het toepassen van de weigeringsgrond een vaste 

gedragslijn volgt of hierover beleidsregels vaststelt. In die beleidsregels moet worden 

opgenomen wat onder slecht levensgedrag wordt verstaan en welke feiten en 

omstandigheden worden meegewogen. Bijvoorbeeld de vaste gedragslijn/beleidsregel dat 

slechts feiten die zich hebben voorgedaan in de periode van vijf jaar voorafgaand aan het 

nemen van een besluit op de aanvraag in de beoordeling van de aanvraag betrokken worden. 

Hebben zich in die periode geen feiten voorgedaan die te maken hebben met het 

levensgedrag van een exploitant, dan zal de vergunning om redenen ontleend aan het 

levensgedrag niet worden geweigerd. Als zich in die periode wel voorvallen hebben 

voorgedaan, dan kijkt de burgemeester ook naar de voorvallen in het verdere verleden om te 

bezien of er een patroon van zodanig levensgedrag valt te ontwaren dat het woon- en 

leefmilieu of de openbare orde in de omgeving van het horecabedrijf mogelijk negatief wordt 

beïnvloed. Het opnemen van lokale beleidsregels terzake, kan de gemeente helpen te 

voorkómen dat via de prostitutiebranche ondermijning in de gemeente plaatsvindt. 
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Eisen met betrekking tot vergunning 

In dit artikel wordt bepaald welke gegevens in ieder geval in een vergunning worden 

vermeld. Hiermee wordt getracht het toezicht op en de naleving van de 

vergunningsvoorwaarden te faciliteren. Doordat het telefoonnummer op de vergunning staat 

wordt o.a. voorkomen dat dit nummer regelmatig wijzigt, waardoor het telefoonnummer – 

dat ook in advertenties gebruikt moet worden – niet langer herleidbaar zou zijn tot een 

bepaald vergund seksbedrijf. Als de exploitant een ander telefoonnummer wil hanteren, dan 

zal deze immers eerst een aanvraag in moeten dienen om de vergunning te laten wijzigen; 

aangezien dit tijd en geld (leges) kost valt te verwachten dat dit slechts sporadisch zal 

gebeuren. In die zin is het een ‘vast’ telefoonnummer; dit kan ook een mobiel nummer zijn. 

Hetzelfde doel heeft het tweede lid, dat daarnaast ook van betekenis is voor (mogelijke) 

klanten van een seksbedrijf: zij kunnen eenvoudig vaststellen of het om een vergund bedrijf 

gaat. 

 

Intrekking 

Het eerste lid bevat een opsomming van de omstandigheden waaronder een vergunning 

zonder meer moet worden ingetrokken. Anders dan in het tweede lid is hier dus geen sprake 

van een discretionaire bevoegdheid van het bevoegde bestuursorgaan. In de gevallen 

opgenomen in het tweede lid kan – als het een tijdelijke en beperkte afwijking van de regels 

betreft – een vergunning ook worden geschorst, om deze desnoods later – als de reden om 

tot schorsing over te gaan blijft voortbestaan – alsnog in te trekken. Een geschorste 

vergunning blijft meetellen bij de beoordeling of het maximum aantal te verlenen 

vergunningen is bereikt. Buiten op basis van de in dit het tweede lid genoemde gronden, kan 

een vergunning bovendien ingetrokken worden in het geval en onder de voorwaarden, 

bedoeld in artikel 3 van de Bibob. Dit volgt uit artikel 7, eerste lid, van die wet. Omdat 

schorsing in die gevallen niet voor de hand ligt, is dat hier verder niet geregeld. 

 

Sluiting 

Het bevoegd gezag kan om redenen van openbare orde (bijvoorbeeld bij het zich voordoen 

van een geweldsincident) dan wel de veiligheid of gezondheid van in de inrichting werkzame 

personen of klanten het noodzakelijk achten een seksinrichting (tijdelijk) te sluiten. Indien 

sprake is van een illegale seksinrichting kan het bevoegd gezag het pand (tijdelijk) sluiten. Er 

is sprake van een illegale seksinrichting wanneer een seksbedrijf wordt geëxploiteerd zonder 

een benodigde vergunning. Indien het gaat om een pand dat als woning is bestemd, maar dat 

pand door de exploitatie van bedrijfsmatige prostitutie feitelijk niet meer als woning wordt 

gebruikt, kan het bevoegde gezag deze illegale seksinrichting tevens sluiten. De wetgever 

heeft ervan afgezien het begrip woning te definiëren. Het bevoegd gezag verstaat onder 

woning een voor bewoning gebruikte ruimte. Of een woning gebruikt wordt als woonruimte 

blijkt uit de Basis Registratie Personen (BRP). Een persoon die incidenteel overnacht in een 

woning en niet op dit adres in de BRP staat ingeschreven, wordt niet aangemerkt als 

bewoner. Thuisprostitutie, prostitutie door één persoon in zijn of haar woning, is in principe 

toegestaan zonder vergunning zolang de activiteiten van de thuiswerkende prostituee geen 

zakelijke uitstraling hebben of bedrijfsmatig plaatsvinden.  

 

Melding gewijzigde omstandigheden 

Zoals hierboven is aangegeven is ervoor gekozen sekswinkels niet onder het begrip 

‘seksinrichting’- (en daarmee de vergunningplicht) te brengen. Hieraan ligt de gedachte ten 

grondslag dat de vestiging van sekswinkels doorgaans afdoende zal kunnen worden 

gereguleerd langs de weg van het bestemmingsplan en dat het – ter bescherming van de 

openbare orde of de woon- en leefomgeving – niet nodig is deze bedrijven als regel aan 

voorafgaand toezicht te onderwerpen. 
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Verlenging vergunning 

De aanvraag om de verlenging van een vergunning wordt behandeld als zijnde een nieuwe 

aanvraag. Daardoor kunnen de belangrijke vragen die ten tijde van oorspronkelijke 

beoordeling beantwoord zijn nogmaals bekeken worden in het licht van de nieuwe situatie. 

Om onnodige administratieve lasten te voorkomen is het niet nodig om bij de aanvraag om 

verlenging van een vergunning nogmaals actuele gegevens en bescheiden te overleggen 

waarover het bevoegde bestuursorgaan al beschikking heeft. Hierbij kan onder andere 

gedacht worden aan de gegevens die overeenkomstig het artikel aangaande eisen die 

worden gesteld, op de vergunning vermeld staan. Deze zouden te allen tijde actueel moeten 

zijn. Ook is het bijvoorbeeld overbodig om plattegronden, situatietekeningen en het 

bedrijfsplan nogmaals aan te leveren, voor zover deze ongewijzigd zijn. 
 

Uitoefenen seksbedrijf 

 

Regels voor alle seksbedrijven   

 

Sluitingstijden seksinrichtingen, aanwezigheid en toegang 

De algemene sluitingstijden van het eerste lid gelden niet voor seksinrichtingen waarvan bij 

vergunning is bepaald dat daarvoor afwijkende sluitingstijden gelden. Dergelijke afwijkende 

sluitingstijden kunnen bij het verlenen van de vergunning daaraan verbonden worden, maar 

ook lopende de vergunning, als de omstandigheden daartoe aanleiding geven. Afwijkende 

sluitingstijden kunnen zowel ruimer als beperkender zijn. De sluitingstijden zijn echter niet 

van toepassing op sekswinkels; daarop is het regime van de Winkeltijdenwet van toepassing. 

Het tweede lid richt zich niet tot de exploitant en beheerder, maar tot de bezoekers van de 

seksinrichting. Het begrip ‘bezoeker’ heeft een ruimere betekenis dan het in de APV 

gehanteerde begrip ‘klant’. Een klant is een afnemer van seksuele diensten; onder bezoekers 

vallen echter bijvoorbeeld ook de aanwezigen in een seksinrichting die (vooralsnog) slechts 

iets drinken, of een vertoning komen bekijken. Hoewel niet iedere bezoeker per definitie een 

klant is, is iedere klant per definitie wel een bezoeker. Personen die bijvoorbeeld 

professionele reparatie- of schoonmaakwerkzaamheden uitvoeren, zullen – als zij zich 

daartoe beperken – uiteraard niet als ‘bezoeker’ aangemerkt worden. 

Verder mogen personen die de leeftijd van 18 nog niet hebben bereikt niet worden toegelaten 

tot seksinrichtingen (vijfde lid). 
 

Adverteren 

De verplichting in advertenties het nummer te vermelden van de vergunning die aan een 

seksbedrijf is verleend, en geen andere nummers, vergemakkelijkt het toezicht. Voor niet-

vergunde bedrijven is het niet mogelijk op deze manier te adverteren. 
 

Regels voor alle prostitutiebedrijven en prostituees 

Met dit voorschrift wordt o.a. – net als voor de exploitant van een seksbedrijf – een 

leeftijdseis voor prostituees geïntroduceerd. Hiertoe is besloten vanwege het gegeven dat 

jonge prostituees met name vatbaar voor en slachtoffer van misstanden als dwang, misbruik 

en mensenhandel zijn. Bovendien zijn prostituees van 21 jaar en ouder weerbaarder dan zeer 

jonge prostituees en is de kans groter dat ze over een startkwalificatie beschikken waarmee 

de eventuele economische druk om te kiezen voor de prostitutie lager is en bovendien een 

eventuele gewenste uitstap vergemakkelijkt wordt. Het stellen van een leeftijdgrens wordt 

als passend en noodzakelijk middel beschouwd om deze misstanden te bestrijden. Daarmee 

is het gemaakte onderscheid objectief gerechtvaardigd door een legitiem doel, bovendien 

zijn de middelen voor het bereiken van dat doel passend en noodzakelijk. Hierdoor levert het 

onderscheid naar leeftijd geen strijd op met het verbod van leeftijdsdiscriminatie. 

Uit het tweede lid volgt dat de exploitant moet voorkomen dat er bij zijn bedrijf prostituees 

werkzaam zijn die de leeftijd van 21 jaar nog niet hebben bereikt. Daarnaast mag ook van de 
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prostituee worden verlangd dat zij een bijdrage levert aan sanering van de seksbranche. Als 

de prostituee bewust ervoor kiest om in strijd met de leeftijdseis aan de slag te gaan of om te 

werken in de illegale prostitutie, dan moet ook zij daarvoor aansprakelijk kunnen worden 

gehouden (derde lid). 
 

Bedrijfsplan 

Ter versterking van de sociale positie van de prostituee is het van belang dat er in een 

prostitutiebedrijf maatregelen worden getroffen op het gebied van hygiëne, de gezondheid, 

de veiligheid en het zelfbeschikkingsrecht van de prostituees. Daartoe moet bij het 

aanvragen van een vergunning de exploitant een bedrijfsplan overleggen, zodat vooraf kan 

worden beoordeeld of de exploitant voor deze punten voldoende oog heeft, en zorg draagt 

voor goede arbeidsomstandigheden. Deze verplichting geldt voor alle prostitutiebedrijven, 

dus ook voor escortbedrijven. Uiteraard volgt uit de aard van de werkzaamheden dat een 

bedrijfsplan van een escortbureau – op bepaalde punten – een andere uitwerking vereist dan 

een bedrijfsplan van een prostitutiebedrijf met een andere aard. 

In het tweede lid, aanhef en onder a, is opgenomen dat de exploitant maatregelen treft om 

ervoor te zorgen dat de hygiëne in een seksinrichting voldoet aan de algemene eisen die 

hiervoor in de branche gelden. Het Landelijk Centrum Hygiëne en Veiligheid heeft in 

september 2013 de Hygiënerichtlijn voor Seksbedrijven (voorheen Hygiënerichtlijnen voor 

Seksinrichtingen) gepubliceerd. Een exploitant van een seksbedrijf zal om te voldoen aan de 

maatstaven voor een goede hygiëne zich ten minste aan deze normen moeten houden. 

Belangrijk doel van goede hygiëne in seksbedrijven is het voorkomen van (seksueel 

overdraagbare) ziektes. Dat is zowel voor de prostituees als de klanten van belang. Een 

goede hygiëne zorgt echter ook voor een veilige en prettige werkomgeving. Van de exploitant 

mag worden verwacht dat hij in het bedrijfsplan daarnaast inzichtelijk maakt hoe hij verder 

zorgt draagt voor gezonde en veilige werkomstandigheden voor prostituees. Dit is 

opgenomen in onderdeel in het tweede lid, aanhef en onder a en b. De veiligheid en 

gezondheid van een prostituee worden ook gediend met aparte garanties voor de kwaliteit 

van de werkomstandigheden in de werkruimten. Een prostituee moet daar altijd gebruik 

kunnen maken van een alarm waarmee zij hulp van derden kan inroepen als er wat misgaat. 

De luchtventilatie die in het kader van de algemene luchtkwaliteit en hygiëne afdoende is, 

brengt nog niet met zich mee dat de prostituee niet in te koude of te warme werkruimte haar 

diensten moet verrichten. In het tweede lid, aanhef en onder d, wordt zodoende geëist dat de 

exploitant aangeeft welke maatregelen hij hiervoor treft. 

De normen die worden geformuleerd over het gebruik van condooms en de mogelijkheid om 

je als prostituee te laten controleren op seksueel overdraagbare aandoeningen waarborgen 

de gezondheid en het zelfbeschikkingsrecht van de prostituee. Deze normen zijn opgenomen 

in het tweede lid, aanhef en onder c en e. De prostituee mag niet verplicht worden zich 

geneeskundig te laten onderzoeken en heeft recht op een vrije artsenkeuze (tweede lid, 

aanhef en onder f). Bovendien moet de exploitant prostituees in de gelegenheid stellen zich 

regelmatig te laten onderzoeken op seksueel overdraagbare aandoeningen. Het moet niet zo 

zijn dat een prostituee vanwege de openingstijden van de seksinrichting waar zij werkzaam 

is, geen tijd heeft om zich bijvoorbeeld voor een SOA-onderzoek bij de GGD te melden. De 

exploitant dient er zorg voor te dragen dat onder de in het prostitutiebedrijf werkzame 

prostituees voldoende informatie- en voorlichtingsmateriaal in verschillende talen wordt 

verspreid over de aan prostitutie verbonden gezondheidsrisico’s en over de aanwezigheid en 

bereikbaarheid van instellingen op het gebied van de gezondheidszorg en hulpverlening.  

Een belangrijk aspect van het zelfbeschikkingsrecht is dat gewaarborgd is dat de prostituee 

vrij is te bepalen aan welke klanten zij seksuele diensten verleent en welke diensten zij al dan 

niet wil verlenen. Dit is ook bij de escort bijzonder van belang. Hoewel in een arbeidsrelatie 

geldt dat een werknemer opdrachten van de werkgever met betrekking tot de 

overeengekomen arbeid in beginsel moet opvolgen, dient het grondwettelijk gewaarborgde 

recht op lichamelijke integriteit daarboven altijd voorrang te krijgen. Een exploitant dient 
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inzichtelijk te maken hoe in zijn bedrijf met dergelijke zaken wordt omgegaan (tweede lid, 

aanhef en onder h). 

Vanwege de aard van de dienstverlening en de branche dient de exploitant er in ieder geval 

zorg voor te dragen dat degene die als beheerder werkzaam is, kan omgaan met agressieve 

klanten (tweede lid, aanhef en onder j). 

Het doel van het hoofdstuk ‘Regulering prostitutie, seksbranche en aanverwante 

onderwerpen’ is onder meer onvrijwillige prostitutie te bestrijden. Hier ligt immers uitbuiting 

op de loer. Als een prostituee nauwelijks zelfredzaam is, geen Nederlands of Engels spreekt 

of bijvoorbeeld niet makkelijk geld kan wisselen, omdat ze niet kan rekenen, is moeilijk voor 

te stellen dat zij vrijwillig voor de prostitutie heeft gekozen. De exploitant kan zich met 

eenvoudige middelen hiervan een beeld vormen. In het bedrijfsplan moet worden vastgelegd 

welke vereisten de exploitant minimaal stelt aan de zelfredzaamheid van de bij hem 

werkzame prostituees en hoe hij dit controleert (tweede lid, aanhef en onder k). In dat kader 

is het ook onderdeel van een deugdelijke bedrijfsvoering om als exploitant periodiek een 

gesprek te voeren en daarbij vooral te letten op signalen van uitbuiting of onvrijwilligheid. 

Prostituees moeten in dat kader ook steeds over hun rechten geïnformeerd worden. Het is 

aan de exploitant om ook informatie van hulpverlenende instanties beschikbaar te stellen 

(tweede lid, aanhef en onder m). Ook informatie over de mogelijkheden om met het werk als 

prostituee te stoppen moet door de exploitant beschikbaar worden gesteld (tweede lid, 

aanhef en onder n). 

Het bedrijfsplan dient bij de aanvraag om een vergunning overgelegd te worden, zodat het op 

dat moment getoetst kan worden (derde lid). Als een exploitant nadien een wijziging wenst 

door te voeren in zijn bedrijfsplan, dan dient hij deze ter goedkeuring voor te leggen aan het 

bevoegde bestuursorgaan (vierde lid). 
 

Verdere verplichtingen van de exploitant en beheerder prostitutiebedrijf 

Onder meer vanwege de kwetsbaarheid van prostituees is het gewenst dat de exploitant van 

een prostitutiebedrijf gedurende de uren dat het prostitutiebedrijf daadwerkelijk wordt 

uitgeoefend aanwezig is om effectief toezicht te kunnen garanderen op al hetgeen zich 

voordoet in de uitoefening van zijn bedrijf en – voor zover die er zijn – in de seksinrichtingen 

waarvoor hem mede vergunning is verleend. Aangezien een dergelijke eis, in ieder geval in 

gevallen dat er sprake is van meerdere seksinrichtingen, niet na te leven is voor één persoon, 

kan het ook om de beheerder gaan: deze heeft immers grotendeels dezelfde 

verantwoordelijkheden als de exploitant en kan daar op aangesproken worden. 

In het tweede lid zijn voorts enkele verdere zorgplichten van de exploitant geformuleerd, 

onder andere met betrekking tot de te voeren bedrijfsadministratie. Daarnaast, onder e, is 

opgenomen de verplichting om ieder signaal van mensenhandel of andere vormen van 

dwang en uitbuiting onverwijld bij de politie te melden. Richtinggevend hierbij is de 

Aanwijzing mensenhandel van het OM (Stcrt. 2013, 16816) en 

https://www.wegwijzermensenhandel.nl/. De meldplicht ziet uiteraard ook op de situatie dat 

een prostituee zich schuldig maakt aan mensenhandel of aan andere vormen van dwang en 

uitbuiting. 
 

Raam en straatprostitutie  

 

Raamprostitutie: Raamprostitutie is – evenals straatprostitutie – gezien de specifieke 

omstandigheden waaronder prostituees werkzaam zijn in deze sector bij uitstek een vorm 

van prostitutie die nadere regulering behoeft. Ten aanzien van de raamprostitutie gelden 

daarom aanvullende eisen. Het is de prostituee verboden die handelingen te verrichten die 

gewoonlijk worden geassocieerd met raamprostitutie, tenzij de prostituee werkzaam is in 

een seksinrichting die valt onder een raamprostitutiebedrijf waarvoor een vergunning is 

verleend (tweede lid). Voor het raamprostitutiebedrijf geldt verder dat er ook voldaan dient te 

https://www.wegwijzermensenhandel.nl/
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worden aan de regels die gesteld zijn met betrekking tot seksbedrijven in het algemeen en 

met betrekking tot alle prostitutiebedrijven in het bijzonder. 

 

Straatprostitutie: Ten aanzien van de straatprostitutie gelden eveneens aanvullende eisen. 

Zo regelt het eerste lid dat het eenieder verboden is op of aan de weg of in een vanaf de weg 

zichtbare plaats klanten te werven of daadwerkelijk seksuele handelingen te verrichten als 

dit kennelijk geschiedt in het kader van prostitutie. Het verbod geldt echter niet op door het 

college aangewezen wegen gedurende de door het college vastgestelde tijden (tweede lid) of 

– voor wat betreft het werven van klanten – als dit gebeurt in een seksinrichting waarvoor 

een vergunning is verleend (volgt uit het eerste lid). De gecombineerde aanwijzing van 

wegen of vaststelling van tijden betreft een concretiserend besluit van algemene strekking 

waartegen bezwaar en beroep open staat. Specifieke ‘tippelzones’ zullen veelal ook in een 

bestemmingsplan hun plek gekregen hebben. 
 

Tentoonstellen, aanbieden en aanbrengen van erotisch-pornografische goederen, 

afbeeldingen en dergelijke 

 

Dit voorschrift schept een verbod dat slechts in effect kracht heeft ten aanzien van nader door 

de burgemeester te bepalen rechthebbenden en voor zover de burgemeester aan die 

rechthebbende heeft bekendgemaakt dat de wijze van tentoonstellen, aanbieden of 

aanbrengen daarvan, de openbare orde of de woon- en leefomgeving in gevaar brengt. Het 

tentoonstellen, aanbieden of aanbrengen van goederen, opschriften, aankondigingen, 

gedrukte of geschreven stukken dan wel afbeeldingen, voor zover die dienen tot het 

openbaren van gedachten en gevoelens als bedoeld in artikel 7, eerste lid, van de Grondwet 

valt niet binnen de reikwijdte van het verbod. 

Hoewel denkbaar is dat dit voorschrift in de praktijk vooral zal worden toegepast ten aanzien 

van sekswinkels, richt zij zich op het tentoonstellen en dergelijke als zodanig; het kan dus ook 

gaan om erotisch-pornografische foto’s of afbeeldingen aangebracht aan sekstheaters, 

bedoeld om de aandacht van het publiek te vestigen op de voorstellingen. 
 

 

H6: Woonoverlast 
 

Deze bepaling is in de Handreiking Regionaal Model APV Ondermijningsproof opgenomen 

vanwege de link met drugsgerelateerde activiteiten in woningen. Het komt niet zelden voor 

dat panden worden (onder)verhuurd aan criminelen die, in het kader van de ondermijnende 

criminaliteit, deze panden gebruiken voor de productie of opslag van drugs. Ook kunnen 

dergelijke panden worden gebruikt voor het opslaan van wapens of andere verboden 

voorwerpen. De omgeving van deze woning kan ernstige hinder ondervinden van 

bijvoorbeeld illegale hennepkwekerijen in een woning, omdat hierdoor bijvoorbeeld 

brandgevaar kan optreden. 

 

Algemeen 

Artikel 151d van de Gemeentewet regelt dat de raad bij verordening kan bepalen dat degene 

die een woning of een bij die woning behorend erf gebruikt of tegen betaling in gebruik geeft 

aan een persoon die niet als ingezetene met een adres in de gemeente in de basisregistratie 

personen is ingeschreven, er zorg voor draagt dat door gedragingen in of vanuit die woning 

of dat erf of in de onmiddellijke nabijheid van die woning of dat erf geen ernstige en 

herhaaldelijke hinder voor omwonenden wordt veroorzaakt. De burgemeester is bevoegd tot 

oplegging van een last onder bestuursdwang als bedoeld in artikel 125, eerste lid, van de 

Gemeentewet ter zake van overtreding van het door de raad bij verordening gestelde 

voorschrift. 
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Ultimum remedium 

Uit de wet volgt dat dit instrument is bedoeld als een ultimum remedium. Artikel 151d, 

tweede lid, van de Gemeentewet regelt dat het instrument van de last onder bestuursdwang 

(voor de goede orde, dat impliceert dat de burgemeester ook een last onder dwangsom kan 

opleggen) alleen wordt ingezet als er geen andere geschikte manier voorhanden is om de 

overlast aan te pakken. Bij een besluit om op grond van deze bepaling een last onder 

bestuursdwang of een last onder dwangsom op te leggen zal de burgemeester dus moeten 

motiveren dat er geen andere geschikte instrumenten waren om de woonoverlast tegen te 

gaan. Alleen al daarom zal er aan zo’n besluit een stevig dossier ten grondslag moeten liggen. 

Het meest overtuigend zou zijn als uit het dossier blijkt dat andere instrumenten als 

buurtbemiddeling al zijn geprobeerd zonder het gewenste resultaat. 

Het ultimum remedium karakter geldt in nog sterkere mate als sprake is van een huisverbod 

als bedoeld in het derde lid van artikel 151d. Een zo zware maatregel, die een inbreuk 

betekent op het grondwettelijk beschermde woonrecht, is alleen mogelijk wanneer de ernst 

van de situatie dat eist en er werkelijk geen andere optie meer open staat. 

 

Eerste lid 

Dit lid is geformuleerd als een zorgplichtbepaling. Een bewoner hoort zich zo te gedragen dat 

zijn of haar buren daar geen ernstige hinder van ondervinden. Bij ernstige en herhaaldelijke 

hinder kan ook de verhuurder worden aangesproken. 

 

Tweede lid en derde lid 

In het tweede lid regelt de raad in welke gevallen de burgemeester in ieder geval toepassing 

kan geven aan de bevoegdheid tot het opleggen van een last onder bestuursdwang of last 

onder dwangsom. In het artikel is niet expliciet bepaald dat de burgemeester een last onder 

dwangsom kan opleggen, omdat dit reeds volgt uit artikel 5:32 van de Awb juncto artikel 125 

van de Gemeentewet. Welke herstelsanctie het meest geëigend is in een specifieke situatie 

zal steeds door de burgemeester moeten worden afgewogen. De burgemeester kan in 

beleidsregels vastleggen hoe hij of zij invulling geeft aan deze bevoegdheid. Een van de 

genoemde gevallen is “ernstige vervuiling of verwaarlozing van een woning of een erf”. 

Artikel 7.21 van het Bouwbesluit 2012 regelt de facto hetzelfde, ook met het tegengaan van 

overlast als motief. Dit artikel zal naar verwachting met de inwerkingtreding van de 

Omgevingswet vervallen, maar daar zal nog wel de nodige tijd overheen gaan. De last onder 

bestuursdwang of dwangsom die de burgemeester kan opleggen kan bestaan uit 

gedragsaanwijzingen waaraan de overtreder zich te houden heeft. 

 

 

H7: Ordeverstoring bij evenementen (OMG) 
 

Op grond van het tweede lid is het verboden om bij een evenement zichtbaar goederen te 

dragen, bij zich te hebben of te vervoeren die uiterlijke kenmerken zijn van een organisatie 

die bij rechterlijke uitspraak of bestuurlijk besluit verboden is verklaard of is ontbonden 

vanwege een doel of werkzaamheid in strijd met de openbare orde. Te denken valt hierbij aan 

zogenoemde Outlaw Motorcycle Gangs (OMG). Het kan bijvoorbeeld gaan om de naam, 

logo’s, spreuken, kleding en andere aanduiding op bijvoorbeeld motoren. Strafbaarstelling 

van het verbod vindt plaats in het hoofdstuk Sanctie-, overgangs- en slotbepalingen (zie 

artikel 6:1 Sanctiebepaling, binnen het model-APV van de VNG). 

 

OMG’s worden veelal in verband gebracht met zware georganiseerde criminaliteit.  

Het Openbaar Ministerie heeft bij de rechter civiele verboden gevraagd en gekregen tegen 

enkele motorclubs. Een groot aantal leden is gedurende een reeks van jaren betrokken bij tal 
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van verboden en grotendeels ook ernstig verwijtbare criminele gedragingen. Deze 

veelvuldige en voortdurende inbreuken op de openbare orde ontwrichten de samenleving of 

kunnen deze ontwrichten. Ze vormen een wezenlijke aantasting van de veiligheid van de 

samenleving en de vrijheid van burgers om naar eigen inzicht deel te nemen aan het 

maatschappelijk verkeer. Door de frequentie van de (criminele) gedragingen van een groot 

aantal leden van deze organisaties, en als gevolg van de intimidatie die van het optreden 

door leden van een duidelijk herkenbare groep als deze uitgaat, is sprake van uitstraling van 

deze gedragingen naar een wijdere kring van niet-betrokken burgers.  

 

Het is vanuit het oogpunt van openbare orde en veiligheid niet acceptabel dat in de publieke 

ruimte nog uiterlijk vertoon plaatsvindt dat verband houdt met dergelijke verboden en 

ontbonden organisaties, gelet op de intimidatie die daarvan uitgaat of uit kan gaan. 

Deelneming aan de voortzetting van dergelijke organisaties, waaronder uiterlijk vertoon kan 

worden begrepen, is strafbaar gesteld in artikel 140, tweede lid, van het Wetboek van 

Strafrecht. Deze strafbaarstelling geldt echter pas op het moment dat de uitspraak van de 

rechter onherroepelijk (definitief) is geworden. Zolang de mogelijkheden van hoger beroep 

en cassatie nog openstaan en niet zijn afgewikkeld, kan tegen dergelijk uiterlijk vertoon dus 

niet op grond van het Wetboek van Strafrecht handhavend worden opgetreden. Dit ondanks 

het feit dat een civielrechtelijk verbod al wel in werking kan zijn getreden door middel van 

uitvoerbaarverklaring bij voorraad van de uitspraak. 

 

Om toch te kunnen optreden tegen de aanwezigheid van dit uiterlijk vertoon in de publieke 

ruimte, vanwege de impact die dat heeft op de openbare orde, is een verbodsbepaling 

opgenomen in de APV. Door strafbaarstelling in de APV kan daartegen handhavend worden 

opgetreden. Vanuit een oogpunt van openbare orde is het wenselijk om niet te wachten met 

het weren van zichtbare aanwezigheid van verboden/ontbonden organisaties uit de publieke 

ruime tot een onherroepelijk vonnis voorhanden is. 

 

 

H8: Verbod op zichtbare uitingen van verboden organisaties (OMG) 
 

Op grond van dit artikel geldt een verbod om op openbare plaatsen en in voor publiek 

openstaande gebouwen en daarbij behorende erven zichtbaar goederen te dragen, bij zich te 

hebben of te vervoeren die uiterlijke kenmerken zijn van een organisatie die bij rechterlijke 

uitspraak of bestuurlijk besluit verboden is verklaard of ontbonden is vanwege strijd met de 

openbare orde. Te denken valt hierbij aan zogenoemde Outlaw Motorcycle Gangs (OMG). Het 

kan bijvoorbeeld gaan om de naam, logo’s, spreuken, kleding en andere aanduiding op 

motoren. 

Strafbaarstelling van het verbod vindt plaats in het hoofdstuk Sanctie-, overgangs- en 

slotbepalingen (zie artikel 6:1 Sanctiebepaling, binnen het model-APV van de VNG). Voor het 

geval van samenloop met de strafbaarstelling in het Wetboek van Strafrecht (met name 

relevant na het onherroepelijk worden van een rechterlijke uitspraak) is voorzien in een anti-

samenloopbepaling (tweede lid). 

 

 

 

 

 



 

19 
 

H9: Tegengaan malafide ondernemersklimaat 
 
Drugshandel, witwassen, (belasting)fraude, illegaal gokken, underground banking en 

uitbuiting zijn voorbeelden van criminele (economische) activiteiten die de samenleving 

kunnen ondermijnen. De aanpak van deze vorm van (georganiseerde) criminaliteit is een 

bijzonder lastige taak. De verwevenheid van boven- en onderwereld, alsmede de verhulling 

van de criminaliteit, bemoeilijken de bestrijding daarvan. Deze vormen van criminaliteit zijn 

niet altijd zichtbaar, maar tasten de fundering van de wijk aan. Ze bedreigen niet alleen de 

legale lokale economie, maar zorgen ook voor een onveilig, niet leefbaar woon- en 

ondernemersklimaat. Het risico bestaat dat malafide ondernemers zich vestigen in sectoren 

waar het toezicht van de overheid beperkter is. Daarnaast kennen de meeste gemeenten 

gebieden die fysiek, sociaal en economisch achterblijven. Deze delen van de gemeenten zijn 

extra vatbaar voor criminele ondermijnende activiteiten. Dit in combinatie met 

brancheverschraling, leegstand en een hoog verloop van ondernemers maakt dat de 

leefbaarheid onder druk staat.  

Om het vestigingsklimaat voor ondernemers te verbeteren en de ondermijnende criminaliteit 

te bestrijden kennen veel gemeenten een aanpak van ondermijning. Dit betreft een integrale 

aanpak bestaande uit een combinatie van het stimuleren van positieve ontwikkelingen en het 

voorkomen, signaleren en terugdringen van ondermijnende criminaliteit. Zo worden 

kwetsbare straten weer in hun kracht gezet waarbij wordt gestuurd op kwalitatief goed 

ondernemerschap. Om de aanpak ondermijning te versterken, wordt in deze Handreiking 

Regionaal Model APV Ondermijningsproof een artikel opgenomen gericht op het stimuleren 

van een gezond ondernemingsklimaat. Dit artikel geeft de burgemeester de bevoegdheid om 

via een aanwijzing een vergunningplicht te introduceren voor panden, straten, gebieden of 

branches om een onveilig, niet leefbaar en malafide ondernemingsklimaat tegen te gaan. Uit 

juridisch wetenschappelijk onderzoek blijkt dat de gemeenteraad bevoegd is op grond van 

de autonome verordenende bevoegdheid om openbare belangen zoals een veilig, leefbaar en 

bonafide ondernemersklimaat te reguleren met een vergunningplicht. Het betreft hier geen 

vergunning in het belang van economische ordening, maar primair in het belang van 

openbare orde en veiligheid. Om die reden is de bevoegdheid belegd bij de burgemeester. 

 

De mogelijkheid tot het instellen van een vergunningplicht voor ondernemers is een van de 

instrumenten voor de bestrijding van malafiditeit in het ondernemerschap. De gemeente kan 

controle uitoefenen op de naleving van de gestelde voorwaarden en handhaven bij 

overtreding. Van de mogelijkheid om een vergunningplicht te introduceren gaat bovendien 

een preventieve werking uit. Dit draagt bij aan het aantrekken van bonafide ondernemers en 

het weren van malafide ondernemers. Pandeigenaren worden zo gestimuleerd hun 

verantwoordelijkheid te nemen om bonafide ondernemers in hun panden te vestigen. Ook 

kan bij de aanvraag voor een vergunning de Wet Bibob worden ingezet. In 2013 is het 

toepassingsbereik van de Wet Bibob uitgebreid naar alle gemeentelijke vergunningen die 

worden afgegeven voor een bedrijfsmatige activiteit. 

 

Het instrument van een vergunningplicht is overigens niet ongebruikelijk in een gemeente. 

Zo geldt voor horeca-inrichtingen een vergunningplicht, waarbij aan vergelijkbare 

voorwaarden wordt getoetst. Het gaat dan ook om voorwaarden waarvan in beginsel van 

ondernemers kan worden geëist dat zij daar aan voldoen. 

 

Eerste lid 

De vergunning wordt aangevraagd door de exploitant. Het ‘voor rekening en risico’ heeft 

betrekking op de natuurlijke persoon of op de rechtspersoon. Het bestuur van een 

rechtspersoon kan zelf ook een rechtspersoon zijn, maar gelet op de (persoonlijke) eisen die 

worden gesteld aan de exploitant dient er uiteindelijk altijd één natuurlijke persoon te zijn die 
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kan worden beschouwd als exploitant in de zin van de APV – al dan niet als 

vertegenwoordiger van die rechtspersoon. De dagelijkse leiding in het bedrijf kan in plaats 

van bij de exploitant zelf, bij een beheerder rusten. Er wordt dus in het kader van de 

vergunningverlening gewerkt met een beheerderslijst. Voor het begrip bedrijf wordt 

aangesloten bij het algemeen spraakgebruik. Het betreft hier voor het publiek toegankelijke 

bedrijven, zoals winkels (al dan niet met een horecacomponent) of dienstverlenende 

bedrijven. 

 

Tweede lid 

De systematiek van dit artikel gaat uit van een pand-, gebieds- of branchegerichte aanpak. 

Hiermee kan maatwerk geleverd worden. De burgemeester kan met een aanwijzingsbesluit 

nieuwe en reeds gevestigde ondernemers onderwerpen aan een systeem van verplichte 

vergunningen.  

 

De noodzaak van een aanwijzing, alsmede de duur van de aanwijzing, wordt zorgvuldig 

gemotiveerd. De uitgangspunten van proportionaliteit en subsidiariteit gelden. Bij een 

gebiedsgewijze aanpak wordt de noodzaak van de aanwijzing mede bezien in samenhang 

met de andere maatregelen in een gebied. De vergunning wordt op grond van het artikel met 

betrekking tot de geldigheidsduur van de vergunning of ontheffing verleend voor de duur van 

het aanwijzingsbesluit.  

 

De vergunningplicht kan op pandniveau worden ingezet door deze bijvoorbeeld na concrete 

incidenten (strafbare feiten) van toepassing te verklaren op het pand of wanneer als gevolg 

van de wijze van exploitatie in dat pand de leefbaarheid of openbare orde onder druk staat 

(repressieve aanwijzing). Daar waar strafbare feiten in een pand worden geconstateerd en de 

pandeigenaar niet intrinsiek gemotiveerd is om mee te werken aan de bestrijding hiervan 

biedt een pandsgewijze vergunningplicht soelaas. De vergunningplicht is dan direct van 

toepassing op de nieuwe of zittende ondernemer. Daarmee kan maatwerk worden geboden, 

en worden andere ondernemers, voor zover dat niet nodig is, niet in de aanwijzing betrokken. 

Een aanwijzing die specifiek op een bepaald pand is gericht, kan dan juist proportioneel en 

gerechtvaardigd zijn.  

 

Indien sprake is van een (ernstige) structurele problematiek in een bepaalde branche of 

gebied kan op grond van het APV-artikel een vergunningplicht voor een branche of gebied 

worden ingevoerd.  

 

Een aanwijzing van een bepaalde branche kan op een bepaalde wijk of straat betrekking 

hebben, maar het gebied waarvoor een bepaalde branche wordt aangewezen, kan ook de 

gehele gemeente beslaan. Bij aanwijzing van een branche wordt gemotiveerd waarom de 

bedrijfsmatige activiteiten met het oog op de openbare orde en veiligheid gereguleerd 

moeten worden. 

Tot slot kunnen (op voorhand) straten of gebieden aangewezen worden (preventieve 

aanwijzing). Bij een dergelijke aanwijzing gelden voor gevestigde en nieuwe ondernemers in 

die gebieden of straten een vergunningplicht. Dit kan gerechtvaardigd zijn nu de aanwijzing 

alleen plaatsvindt bij straten of gebieden waar de leefbaarheidsproblemen het grootst zijn en 

de openbare orde en veiligheid onder druk staat. Het belang van de verbetering van de 

situatie in de gehele straat of het gebied kan zo’n aanwijzing rechtvaardigen. Het kan ook van 

belang zijn om te voorkomen dat het probleem zich onmiddellijk naar een naastgelegen pand 

verplaatst. Een dergelijke aanwijzing zal doorgaans deel uitmaken van een bredere aanpak. 

De burgemeester wijst een pand, gebied of een bedrijfsmatige activiteit uitsluitend aan als in 

dat gebied dan wel door de wijze van exploitatie van het pand of door de bedrijfsmatige 

activiteiten naar het oordeel van de burgemeester de leefbaarheid of openbare orde en 
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veiligheid onder druk staat dan wel nadelig kan worden beïnvloed. Dit criterium drukt uit dat 

het voor een aanwijzing niet noodzakelijk is dat zich concrete incidenten hebben voorgedaan. 

Een aanwijzing kan ook preventief worden gegeven voor een branche of gebied waar extra 

aandacht nodig is bijvoorbeeld om de leefbaarheid en openbare orde en veiligheid ten goede 

te keren. 

 

Derde lid 

In het derde lid is het verbod opgenomen om in een aangewezen gebouw, straat of gebied 

zonder vergunning van de burgemeester bedrijfsmatige activiteiten te verrichten. In het 

aanwijzingsbesluit worden de bedrijfsmatige activiteiten genoemd waar de aanwijzing 

betrekking op heeft. Dat kunnen ook alle bedrijfsmatige activiteiten zijn, zoals detailhandel. 

De burgemeester kan ook gemeentebreed een branche aanwijzen. Dan geldt een 

vergunningplicht voor die activiteiten die behoren tot de branche. 

 

Vierde en zevende lid 

De algemene intrekkings- en weigeringsgronden staan vermeld in de artikelen Intrekking of 

wijziging van vergunning of ontheffing en Weigeringsgronden. In deze leden staan de 

specifieke weigerings- en intrekkingsgronden vermeld. Toezicht op en handhaving van de 

vergunningplicht is mogelijk door intrekking van een reeds verstrekte vergunning of door 

sluiting van het bedrijf. Aan een vergunning kunnen voorschriften en beperkingen worden 

verbonden. Voor de reikwijdte van het begrip ‘niet in enig opzicht van slecht levensgedrag’ 

wordt aangesloten bij de terminologie van de Drank- en Horecawet, nu Alcoholwet. 

 

Indien de exploitant zijn verplichtingen uit het artikel of de vergunningvoorschriften niet 

nakomt, kan er reden zijn de vergunning in te trekken. Sub i is opgenomen om constructies 

van schijnbeheer tegen te kunnen gaan indien de praktijk niet in overeenstemming is met de 

situatie zoals op de vergunning vermeld. 

 

Vijfde en zesde lid 

In dit lid wordt de wijze van indiening van de aanvraag van een vergunning geregeld, 

alsmede welke gegevens en bescheiden moeten worden overgelegd. De vereiste gegevens 

worden nodig geacht teneinde een weloverwogen beslissing te kunnen nemen. Zo moet er in 

ieder geval sprake zijn van een geldige inschrijving bij de KvK. Indien dat op enig moment 

niet meer het geval is, kan dit reden zijn om de vergunning in te trekken (zevende lid, sub h en 

i). 

 

Als het bevoegd bestuursorgaan dat nodig acht voor de beoordeling van een aanvraag, kan 

hij om aanvullende gegevens verzoeken (zesde lid). Uiteraard moeten die gegevens wel in 

verband staan met de weigeringsgronden van de aangevraagde vergunning. Hierbij kan 

bijvoorbeeld worden gedacht aan een actuele verklaring betalingsgedrag nakoming fiscale 

verplichtingen. 

 

Achtste lid 

Het artikel met betrekking tot de sluiting van voor het publiek openstaande gebouwen biedt 

de mogelijkheid voor het publiek openstaande gebouwen te sluiten waar sprake is van 

overlast of aantasting van de openbare orde. Dit artikel met betrekking tot het tegengaan van 

een malafide ondernemersklimaat bevat een aanvullende sluitingsbevoegdheid wanneer 

sprake is van een vergunningplicht. 

 

Elfde lid 

Om oog te kunnen houden op relevante veranderingen moet de vergunningverlener daarvan 

weet hebben. De vergunninghouder is verplicht wijzigingen te melden. Als er met 
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inachtneming van de geldende regels geen bezwaar bestaat tegen een voortgezet bedrijf, 

wordt een gewijzigde vergunning verleend. Als blijkt dat de wijzigingen niet zijn gemeld, kan 

dat leiden tot intrekking van de vergunning. Het is van groot belang om een actueel overzicht 

te hebben van de in de gemeente actieve exploitanten. Om die reden moet ook worden 

gemeld dat de exploitatie wordt beëindigd of overgedragen. Ook wanneer slechts een van de 

exploitanten stopt. Om schijnbeheer te voorkomen en te bestrijden is het van belang dat de 

beheerders bij de gemeente bekend zijn. Een wijziging in het beheer kan pas plaatsvinden 

indien de burgemeester de gevraagde wijziging in het beheer heeft bijgeschreven en de 

exploitant hiervan bericht heeft ontvangen. 

 

Veertiende lid 

De vergunningplicht op grond van het aanwijzingsbesluit en het verbod om zonder 

vergunning bedrijfsmatige activiteiten te verrichten, geldt voor nieuwe exploitanten 

onmiddellijk na inwerkingtreding van het aanwijzingsbesluit. Onder nieuwe exploitanten 

worden ook verstaan: exploitanten die een andere bedrijfsmatige activiteit dan voorheen 

willen uitoefenen, en/of op een andere locatie dan voorheen. Exploitanten kunnen dus niet de 

inwerkingtreding van het verbod rekken door op een locatie waar zij al actief zijn, over te 

stappen op een andere bedrijfsmatige activiteit die ook onder de aanwijzing valt.  

 

Zij kunnen de inwerkingtreding van het verbod ook niet rekken door naar een locatie 

verderop in de aangewezen straat uit te wijken. Zij worden dan aangemerkt als nieuwe 

exploitanten en dienen over een vergunning te beschikken. Voor zittende exploitanten geldt 

dat zij drie maanden de tijd krijgen om een vergunning aan te vragen en te verkrijgen. Lukt 

dat niet tijdig, dan handelen zij in strijd met het verbod. Wordt de aanvraag om een 

vergunning binnen de periode van drie maanden geweigerd of wordt een eventueel reeds 

verleende vergunning ingetrokken, dan handelen zij vanaf dat moment in strijd met het 

verbod. De burgemeester kan dan met onmiddellijke ingang tot handhaving van het verbod 

overgaan.  

 

 

H10: Nachtregister 
 

Locaties waarbij onvoldoende toezicht is op degenen die daar verblijven, zijn vatbaar voor 

ondermijnende criminaliteit. Recreatieparken, (jacht)havens, hotels etc. die een nachtverblijf 

verstrekken aan recreanten of passanten, kunnen ongewild verblijf gunnen aan criminelen. 

Criminelen hebben er immers belang bij “onder de radar” te opereren. Het is mede daarom 

van belang, dat er een nachtregister wordt bijgehouden bij dergelijke locaties. 

 

Definitie 

Het begrip ’inrichting’ als hier omschreven sluit aan bij artikel 438 van het Wetboek van 

Strafrecht (WvSr), dat ziet op het als beroep verschaffen van nachtverblijf aan personen en op 

het als beroep of gewoonte beschikbaar stellen van een terrein voor het houden van 

nachtverblijf of het plaatsen van kampeermiddelen en dergelijke. 
 

Kennisgeving exploitatie 

Dit artikel strekt ertoe, dat de burgemeester een zo volledig mogelijk overzicht heeft van de 

in de gemeente aanwezig nachtverblijf en kampeerinrichtingen. 
 

Verschaffing gegevens nachtregister 

Op grond van artikel 438 van het WvSr is een ondernemer die een hotel of pension drijft 

verplicht om een nachtregister bij te houden. Dit artikel in de APV komt die ondernemer 

tegemoet door de gast te verplichten daaraan mee te werken en zijn of haar gegevens te 
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verstrekken. Een dergelijke aanvulling van het WvSr bij plaatselijke verordening werd door 

de Hoge Raad toelaatbaar geacht (HR 10-04-1979, NJ 1979, 442). Daarbij wordt vaak 

opgemerkt dat een goed bijgehouden nachtregister ook in het belang van de gemeente is, 

bijvoorbeeld voor de brandweer, mocht er onverhoopt brand uitbreken in een hotel of 

pension. De sinds 25 mei 2018 geldende Algemene verordening gegevensbescherming (AVG) 

heeft, net als de daarvoor geldende Wet bescherming persoonsgegevens (Wbp), als 

uitgangspunt dat er niet meer wordt uitgevraagd dan nodig. Er worden alleen de gegevens 

uitgevraagd die artikel 438 van het WvSr noemt. 
 

 

H11: Bestrijding van heling van goederen (DOR) 
 

De branche van handel in tweedehands goederen is gevoelig voor ondermijning doordat het 

een gelegenheid biedt om ongeregistreerd, criminele goederen of geld wit te wassen. Om 

ondoorzichtigheid van deze branche te voorkómen, is de onderhavige bepaling opgenomen. 

Deze bepaling geeft de gemeente een middel om inzicht te krijgen in de goederen waarin 

wordt gehandeld zowel als de handelaar en diens bedrijf zelf. 

 

Definitie 

Voor de omschrijving van het begrip ‘handelaar’” verwijst artikel 437, eerste lid, van het WvSr 

naar de AMvB op grond van dit artikel (Uitvoeringsbesluit ex artikel 437, eerste lid, van het 

WvSr, KB 06-01-1992). Artikel 1 van dit besluit noemt als handelaren: opkopers en handelaren 

in gebruikte en ongeregelde goederen, platina, goud, zilver, edelstenen, uurwerken, 

kunstvoorwerpen, auto’s, motorfietsen, bromfietsen, fietsen en foto-, film-, radio-, audio- en 

videoapparatuur en apparatuur voor automatische registratie. Onder ‘“handelaren in 

gebruikte en ongeregelde goederen’” worden tevens handelaren in antiek en curiosa 

verstaan. Daarom hoeven zij niet apart te worden vermeld. 
 

Verplichtingen met betrekking tot het verkoopregister 

De in dit artikel opgenomen verplichtingen met betrekking tot het verkoopregister vinden 

hun basis in artikel 2 van de AMvB op grond van artikel 437 van het WvSr. Artikel 437, eerste 

lid, onder a, van het WvSr verplicht de handelaar tot het aantekening houden van het 

verwerven dan wel voor handen hebben van alle gebruikte en ongeregelde goederen. In de 

MvT wordt gezegd dat de administratieplicht alleen zinvol is als het om dit soort goederen 

gaat, omdat dan de kans bestaat dat zij van een misdrijf afkomstig zijn. 
In artikel 2 van eerdergenoemde AMvB worden regels gegeven betreffende de wijze van 
aantekening houden. Zo is bepaald dat de registerplichtige handelaar een doorlopend en een 
door of namens de burgemeester gewaarmerkt register houdt en daarin onverwijld de 
vereiste gegevens vermeldt: het zogenaamde inkoopregister. 
Bij het opstellen van regels met betrekking tot het verkoopregister is aansluiting gezocht bij 

de terminologie van de formulering van het inkoopregister, welke overigens is geregeld bij 

wet en AMvB. Net als bij het inkoopregister verdient het aanbeveling om de handelingen die 

leiden tot het opstellen van een verkoopregister algemeen te omschrijven. 

Net als het inkoopregister moet het verkoopregister doorlopend zijn. Een doorlopend register 

is een register waarin de aantekeningen waarvoor het is bestemd achtereenvolgens naar 

tijdsorden worden ingeschreven, met uitsluiting van de mogelijkheid van latere 

inschrijvingen. Een register waarin een aantal bladzijden ontbreekt, is geen doorlopend 

register. Het register mag geen onregelmatigheden en hiaten vertonen en moet 

chronologisch zijn. 
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Eerste en tweede lid  

Hier is een algemene verplichting opgenomen om een verkoopregister bij te houden (‘alle’ 

goederen). Aangezien het meestal zal gaan om bepaalde goederen als fietsen, auto’s of 

antiek, is in het tweede lid een vrijstellingsbepaling toegevoegd. 

 

Derde lid  

De burgemeester kan vrijstelling verlenen van één tot alle verplichtingen in dit artikel. 

Doorgaans zal daarvoor een praktische reden zijn. Bovendien lijdt de ondernemer doorgaans 

geen grote schade wanneer er per abuis een vrijstelling van rechtswege ontstaat en die wordt 

teruggedraaid. 
 

Voorschriften als bedoeld in artikel 437 van het Wetboek van Strafrecht  

Deze bepaling, die gebaseerd is op artikel 437ter, eerste lid, van het WvSr, bevat 

voorschriften die in het algemeen het gevaar voor heling beogen te voorkomen. 

 

Onder a, ten eerste 

Artikel 437, tweede lid, van het WvSr legt de handelaar de verplichting op de burgemeester of 

door hem aangewezen ambtenaren tevoren schriftelijk in kennis te stellen als hij van het 

opkopen een beroep of gewoonte maakt. De wetgever heeft afgezien van een regeling om de 

uitoefening van het opkopersbedrijf aan een voorafgaande toelating door het 

gemeentebestuur te binden. De aanmeldingsplicht is in onderdeel a, sub 1e, nader 

uitgewerkt. 

 

Onder a, ten tweede en derde 

Als zich wijzigingen in het adres of beroep van de handelaar voordoen, dient de 

burgemeester hiervan in kennis te worden gesteld. De politie kan hierdoor de registratie van 

de handelaren actueel houden. 

 

Onder a, ten vierde 

Hier spelen onder meer de omstandigheden waaronder het goed aan de handelaar wordt 

aangeboden en diens wetenschap zelf een rol. De inhoud van deze bepaling ligt dicht tegen 

die van artikel 437bis, eerste lid, van het WvSr aan. Hier is het echter de ondernemer die het 

initiatief moet nemen. Deze bepaling kan niet in strijd worden geacht met de artikelen 160 en 

161 van het WvSv. 

 

Onder b 

In artikel 437, eerste lid, onder c, van het WvSr wordt aan de daartoe aangewezen ambtenaar 

de bevoegdheid gegeven om inzage te hebben in het inkoopregister. De bevoegdheid tot 

inzage in het verkoopregister is niet aangegeven in het WvSr, zodat een regeling in de APV 

noodzakelijk is. Door de bevoegdheid tot inzage van het verkoopregister bij de daartoe 

aangewezen ambtenaar te leggen, kan deze ambtenaar zowel het inkoop als het 

verkoopregister inzien. 

 

Onder d 

Bij een regeling tot effectieve helingbestrijding mag een bepaling betreffende de 

vervreemding van door opkoop verkregen goederen niet ontbreken. Artikel X (Voorschriften 

als bedoeld in artikel 437 van het Wetboek van Strafrecht), onder d, voorziet hierin. De 

bepaling sluit nauw aan op hetgeen bepaald is in artikel 437, eerste lid, onder d en f, van het 

WvSr. Daar is de handelaar of een voor hem handelend persoon die in strijd met een 

schriftelijke last van de burgemeester (of een vanwege hem gegeven last) bepaalde 

goederen vervreemdt, of niet in bewaring geeft, of die niet voldoet aan de daarbij gegeven 

aanwijzingen, strafbaar gesteld. In onderdeel d is gekozen voor een termijn van vijf dagen, 

zodat de bedrijfsvoering van de handelaren niet al te zeer wordt belemmerd. 
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H12: Tegengaan uitbuiting en onevenredige benadeling huurders 
 

Zoals hierboven meermalen benoemd, is de ondermijnende crimineel erbij gebaat om 

anoniem te kunnen opereren en leven. Niet zelden verblijven zij in gehuurde woningen of 

verrichten zij daar hun criminele activiteiten, terwijl de verhuurder daarvan geen kennis 

draagt. Het komt echter ook voor, dat de verhuurder een facilitator is voor de georganiseerde 

criminaliteit. Ook is er helaas veel ervaring met malafide verhuurbemiddelaars. Het zijn deze 

ongewenste situaties, die de gemeente met de met de hieronder geformuleerde bepalingen 

kan trachten te voorkómen. 

Begripsbepalingen 

Omwille van de integraliteit is er voor het woonruimtebegrip aansluiting gezocht bij de 

Huisvestingswet 2014, zowel bedrijfsmatige verhuur en bemiddeling als particuliere verhuur 

en bemiddeling vallen hieronder.  

 

Aanwijzing vergunningplichtige woningverhuur/woningbemiddeling 

Dit artikel geeft het college bevoegdheid om woningverhuur aan te wijzen als 

vergunningplichtig. Aan een aanwijzing van het college zal te allen tijde een rapportage van 

toezicht en handhaving, politie dan wel een andere maatschappelijke partner ten grondslag 

liggen. Er is vanuit het oogpunt van checks and balances gekozen om deze bevoegdheid bij 

het college neer te leggen en niet bij de burgemeester (die verantwoordelijk is voor de 

vergunningverlening). Een aanwijzing zal nimmer de gehele woningverhuur binnen de 

gemeente behelzen, maar altijd toegespitst zijn op woningverhuur in een straat, wijk, van een 

bepaalde vorm etc. 

 

Vergunning woningverhuur en/of woningbemiddeling 

Als college een aanwijzingsbesluit heeft genomen dient er door verhuurders en/of 

bemiddelaars, die vallen onder de werking van het aanwijzingsbesluit, een vergunning te 

worden aangevraagd bij de burgemeester. De burgemeester toetst de aanvraag aan de 

algemene toetsingscriteria uit de APV (openbare orde, veiligheid, volksgezondheid en milieu) 

alsmede aan de bijzondere criteria van deze afdeling (onevenredige benadeling, uitbuiting en 

welzijn van de huurders en gebruikers) en, naar analogie van gerelateerde afdelingen uit de 

APV, aan leefbaarheid, strafbare feiten en slecht levensgedrag. De toetsing van een aanvraag 

om een vergunning zal in beginsel altijd gepaard gaan met een Bibobtoets. 

 

Intrekking en wijziging van een vergunning 

In dit artikel in is geregeld wanneer de burgemeester een vergunning in kan trekken dan wel 

wijzigen. Er wordt daarbij verwezen naar de algemene intrekkings- en wijzigingsgronden van 

de APV. Daarnaast zijn er nog extra wijzigings- en intrekkingsgronden die aansluiten bij de 

weigeringsgronden van een vergunning, als bedoeld in het artikel betreffende de vergunning 

woningverhuur/woningbemiddeling. 

 

 

 

 


