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Ten geleide

Dit is het eerste advies van de Wetenschappelijke Adviesraad Politie. In alge-
mene zin is de opdracht aan de raad als volgt (Instellingsbesluit, artikel 2.4):

De Wetenschappelijke Adviesraad Politie heeft tot taak de korpschef ge-
vraagd en ongevraagd vanuit wetenschappelijke inzichten te adviseren en
duiding te geven met betrekking tot de politiefunctie, het functioneren van
de politie en op het gebied van maatschappelijke vraagstukken die in rela-
tie staan tot het functioneren van de politie binnen de samenleving.

De nadruk ligt daarbij op brede vraagstukken met betekenis voor de langere
termijn. In het formuleren van haar adviezen kiest de raad een multidisci-
plinaire benadering, hetgeen tevens wordt weerspiegeld in de samenstel-
ling van de raad. In de opzet is er niet voor gekozen dat de raad zelfstandig
wetenschappelijk onderzoek doet maar zich baseert op basis van bestaande
wetenschappelijke inzichten, eventueel aangevuld door gesprekken met
experts en (ervarings)deskundigen. Op voorhand was niet duidelijk op welke
wijze de concrete invulling van de taak precies vorm zou krijgen en wat dit
dan betekent voor de aard van de adviezen. De raad heeft er daarbij voor
gekozen dit gaandeweg vast te stellen. Het voorliggende advies is daarmee
ook een stap in een nog verre van uitgekristalliseerd proces.

In het proces deden zich verschillende vragen voor met betrekking tot de
keuze voor het onderwerp, de omvang van het advies, de mate van con-
creetheid, hoe om te gaan met het ontbreken van specialistische kennis,
de betekenis van multidisciplinair wetenschappelijk onderzoek en op welke
wijze op basis daarvan toegevoegde waarde kan worden genereerd.

De keuze voor het onderwerp was mede gebaseerd op een gedachtewisse-
ling tussen de raad en de korpschef over relevante en fundamentele vraag-
stukken die tegelijkertijd urgent zijn. Daarbij sprong de discussie over de
geweldsmiddelen voor gemeentelijk handhavers (ook wel de buitengewoon
opsporingsambtenaren openbare ruimte of boa’s) in het oog. Het gaat hier
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overduidelijk om een fundamenteel onderwerp waaraan tegelijkertijd prak-
tische vragen kleven die geplaatst moeten worden in een ingewikkelde
politie-bestuurlijke, maatschappelijke maar ook juridische context.

Bij de start van het adviestraject leidde de probleemstelling en de daar-
van afgeleide vragen en deelvragen tot de constatering dat de beantwoor-
ding daarvan een omvangrijk onderzoek vereist dat de mogelijkheden van
de raad te boven gaat. Bij het onderhavige advies heeft de raad daarom
gekozen voor een compact advies. Daarbij wordt ingegaan op verschillende
aspecten van de context terwijl tegelijkertijd zeer concreet wordt geadvi-
seerd over de uitrusting van gemeentelijke handhavers.

Het advies is voorbereid door een interne projectgroep van de raad. Deze
bestond uit de raadsleden prof. dr. S. van Thiel (voorzitter), mr. A. Rouvoet,
drs. B.].A.M. Welten en prof. dr. mr. M.A.H. van der Woude, en de stafleden
dr. A.]. van Dijk (secretaris), dr. mr. B. van Caem (tot juni 2024), en A.M.
Kowalczyk MA (vanaf augustus 2024).
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Introductie

Wie mag er geweld gebruiken, wanneer is dat gerechtvaardigd en wat bete-
kent dat voor de uitrusting van opsporingsambtenaren? De politie is de
afgelopen twintig jaar met meer - en in specifieke gevallen ook zwaardere -
middelen uitgerust. Daarnaast verrichten andere partijen steeds vaker taken
in het veiligheidsdomein waarbij in toenemende mate ook wordt gevraagd
om geweldsmiddelen. De variatie is groot. Het gaat bijvoorbeeld om het
uitrusten van boswachters (‘groene’ boa’s)! met een vuurwapen omdat zij
worden geconfronteerd met het dumpen van drugsafval, of de inzet van
gewapende private partijen aan boord van koopvaardijschepen? als reactie
op piraterij. Er is ondertussen, onder druk van omstandigheden, een onover-
zichtelijke situatie ontstaan wanneer het gaat om het mogen gebruiken van
geweldsmiddelen.

In het politiek-bestuurlijk en maatschappelijk debat gaat het de afgelopen
jaren in het bijzonder over geweldsmiddelen voor de gemeentelijke hand-
havers. Dat zijn functionarissen met zeer gevarieerde taakopdrachten in de
openbare ruimte die voor steeds meer vraagstukken worden ingezet, varié-
rend van openbare orde tot de aanpak van ondermijning. Deze ontwikkeling
leidt onvermijdelijk tot vragen wie waarvoor verantwoordelijk is in het vei-
ligheidsdomein en wat dat betekent voor de toekenning van geweldsmid-
delen. Hierdoor is de situatie ontstaan dat er per gemeente wordt gekeken
of geweldsmiddelen worden toegekend, en zo ja welke. Daarnaast zijn en
worden ook verschillende pilots uitgevoerd ten aanzien van extra bevoegd-
heden, bijvoorbeeld verkeersovertredingen®, en geweldsmiddelen zoals de
wapenstok.*

Minister van JenV, Brief groene boa’s, 9 mei 2022. TK 28 684, nr. 699

Het voorstel van wet houdende regels voor de inzet van gewapende particuliere maritieme
beveiligers aan boord van Nederlandse koopvaardijschepen (Wet ter Bescherming Koop-
vaardij, kamerdossier 34 558) is op 19 maart 2019 aangenomen door de Eerste Kamer.
Minister JenV, Brief ‘Bevindingen Onderzoek — Evaluatie pilot verkeershandhaving boa’s’,

29 augustus 2023. TK 29 398, nr. 1075

Minister van JenV, Voortgangsbrief boa’s, 23 juni 2022. TK 29628, nr. 1099
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In de huidige situatie kunnen geweldsmiddelen formeel alleen worden toe-
gekend indien deze noodzakelijk zijn voor het uitvoeren van de taak. De
toegenomen vraag naar - en toekenning van — dergelijke middelen staat op
gespannen voet met dit noodzaakcriterium. Daarmee is het geweldsmono-
polie onder vuur komen te liggen. De inzet van dit advies is het bieden van
een denkrichting om de ontstane onoverzichtelijke situatie ten aanzien van
geweldsmiddelen te verhelderen.

De opzet van dit advies is als volgt. Hoofdstuk 2 beschrijft de bestaande
geweldsmiddelen van de politie en van een aantal andere specifieke par-
tijen. De nadruk ligt hierbij op de voornoemde gemeentelijke handhavers,
waarbij de toekenning van geweldsmiddelen is verbonden met de status
van buitengewoon opsporingsambtenaar of boa. Dat stelsel van toekenning
en toezicht staat onder druk door de toegenomen aantallen en diversiteit
van de boa’s en hun werkgevers. Hoofdstuk 3 gaat kort in op de achtergrond
van toegenomen vraag naar geweldsmiddelen. Daarbij wordt gekeken naar
de ontwikkeling van geweldsincidenten in Nederland en naar de door vei-
ligheidsprofessionals ervaren onveiligheid. Hoofdstuk 4 gaat nader in op de
uitrusting van de gemeentelijke handhaver. Waar geweldsmiddelen worden
toegekend op basis van het noodzaakcriterium gaat het bij de gemeente-
lijke handhavers eerdere om een veilige taakuitvoering. Door onderscheid
te maken tussen geweldsmiddelen en beschermingsmiddelen ontstaat een
kader waarin een passende oplossing kan worden geboden voor zowel de
politie als andere veiligheidspartijen. Hoofdstuk 5 bevat de synthese en het
advies.

<



HOME =

Geweldsmonopolie en
-middelen

De moderne staat wordt gekenmerkt door het monopolie op de legitieme
toepassing van geweld. In een democratische rechtsstaat berust dit mono-
polie bij een democratisch gelegitimeerde overheid die handelt op basis van
wet- en regelgeving. Dat betekent dat de concrete toepassing van geweld is
voorbehouden aan partijen die wettelijk gezien de bevoegdheid hebben om,
onder specifieke omstandigheden en onder voorwaarden, geweld te gebrui-
ken. De bevoegdheid om geweld te gebruiken is in Nederland belegd bij
de krijgsmacht waar het gaat om statelijke belangen en de internationale
rechtsorde.® Waar het gaat om de binnenlandse orde en veiligheid ligt het
primaat bij de politie. De wettelijke grondslag voor het gebruik van geweld
in het kader van uitvoering van de politietaak is de Politiewet. Dat wil zeg-
gen dat de politie in het kader van haar generieke taakstelling - namelijk het
handhaven van de rechtsorde en het verlenen van noodhulp® - de bevoegd-
heid (en de plicht) heeft in de rechtmatige uitoefening van haar wettelijke
taak desnoods geweld te gebruiken.’

Dit geweldsgebruik is altijd het laatste redmiddel en aan stringente regels
gebonden.? De wijze waarop geweld wordt gebruikt dient in verhouding
tot het doel redelijk en gematigd zijn. De risico’s voor burgers en anderen
moeten in de afweging worden betrokken. Geweldgebruik is volgens de
Ambtsinstructie elke dwangmatige kracht van meer dan geringe betekenis
uitgeoefend tegen personen en of zaken. Het gaat om gebruik van fysiek
geweld en het gebruik van bij wet toegekende geweldsmiddelen. De Ambts-

-

Artikel 97 Grondwet: ‘Ten behoeve van de verdediging en ter bescherming van de belan-
gen van het Koninkrijk, alsmede ten behoeve van de handhaving en de bevordering van de
internationale rechtsorde, is er een krijgsmacht’.

Artikel 3 Politiewet 2012

Artikel 7 Politiewet 2012

Artikel 7 Politiewet en de Ambtsinstructie
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instructie regelt vervolgens voor elk geweldsmiddel afzonderlijk de voor-
waarden waaronder gebruik ervan is toegestaan.?

Hoewel er de facto altijd meer partijen zijn geweest dan de politie met
geweldsbevoegdheden omvat bovenstaande omschrijving de kern van de
idee dat de politie uitvoering geeft aan het geweldsmonopolie. Doordat de
toepassing van geweld zich beperkt tot één partij is er ook sprake van een
samenhangend stelsel van verantwoordelijkheden, bevoegdheden en ver-
antwoording, in combinatie met het gebruik van geweld idealiter — analoog
aan het strafrecht - als ultimum remedium. Waar de regelgeving op papier
duidelijk is, is de (maatschappelijke en politiek-bestuurlijke) realiteit waar-
binnen deze regels hun doorwerking vinden steeds complexer waardoor het
oorspronkelijke ordening onder druk komt te staan. Dit is onder meer zicht-
baar in de toename van geweldsmiddelen en partijen die hiervan gebruik-
maken.

Geweldsmiddelen politie

De geweldsmiddelen voor de executieve politieambtenaren (Figuur 1. Tijd-
lijn middelen politie) waren traditioneel de korte wapenstok, het vuurwapen
en de handboeien.’® Daar is in 2001 de pepperspray bijgekomen (Adang
& Mensink, 2003:7). In 2012 verving de Walther P9ggQ NL de verouderde
Walther Ps, politieagenten hebben sindsdien dertig in plaats van zestien
patronen bij zich. Vanaf 2018 is de korte houten wapenstok vervangen door
de uitschuifbare metalen wapenstok en in 2022 kwam er voor alle 17.000
executieve politieambtenaren in de incidentafhandeling het stroomstoot-
wapen bij (Politie, 2022).

Binnen de politie zijn er daarnaast onderdelen die met bijzondere gewelds-
middelen zijn uitgerust. Zo kan de mobiele eenheid (ME) gebruik maken
van een lange wapenstok, traangas en de waterwerper. Politieambtenaren
belast met bewaken en beveiligen* en persoonsbeveiliging kunnen worden

Ambtsinstructie en nota van toelichting wijziging Ambtsinstructie 2021

Onder de geweldsmiddelen valt ook de diensthond, deze wordt met het oog op de eenvoud
in dit overzicht buiten beschouwing gelaten.

Nationaal Codrdinator Terrorismebestrijding en Veiligheid (NCTV) (juli 2023) Circulaire met
betrekking tot de bewaking en beveiliging van personen, objecten en diensten 2023
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14
15
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uitgerust met een (semi)automatisch schoudervuurwapen en de granaat-
werper. De dienst speciale interventies (DSI), een samenwerkingsverband
tussen politie en de krijgsmacht, beschikt daarenboven nog over een elektri-
sche wapenstok, een stroomstootwapen, een mitrailleur en explosieven.*

Naast de geweldsmiddelen zijn in de loop der jaren de uitrusting en kleding
aangepast. Vanaf 2006 beschikken executieve politieambtenaren voor de
eigen bescherming over een persoonlijk steek- en kogelwerend veiligheids-
vest. Het reguliere politie-uniform is sinds 2014 meer toegespitst op het
operationele werk (met standaard veiligheidsvest) en het ME-uniform is in
2024 gemoderniseerd. Tot het palet van bewapening, uitrusting en kleding
behoren inmiddels ook bodycams. Interessant in het kader van dit advies is
dat handboeien vanaf 2022 niet meer worden geclassificeerd als gewelds-
middelen maar als vrijheidsbeperkende middelen. Dit heeft vooral gevol-
gen voor het toekennen van handboeien aan anderen dan de politie. Onder
diezelfde noemer vallen sinds datzelfde jaar ook de mondafscherming voor
spugende verdachten en hulpmiddelen voor het onder controle brengen van
ingeslotenen.** Waar het de politie betreft kan worden geconstateerd dat
het totaal aan middelen in de afgelopen decennia is uitgebreid en dat de
uitrusting meer is toegespitst op fysiek optreden.

Geweldsmiddelen andere instanties

Naast de politie met een generieke taakopdracht zijn er ook organisaties
waar functionarissen uitgerust zijn met geweldsmiddelen in het kader van
de uitvoering van een specifieke taak (Figuur 2. Geweldsmiddelen veilig-
heidspartners). Zo zijn er vier Bijzondere Opsporing Diensten (BOD-en): de
FIOD (Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst),* de ISZW-DO (Inspectie
Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Directie Opsporing),’s de NVWA-IOD
(Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit -Inlichtingen- en Opsporings-
dienst)** en het ILT-IOD (Inspectie Leefomgeving en Transport- Inlichtin-

Besluit bewapening en uitrusting politie 2024
Aanwijzingsbesluit bewapening en uitrusting politie 2018

Valt onder het ministerie van Financién.

Valt onder het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.
Valt onder het ministerie van Economische Zaken.

10
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Geweldsmiddelen veiligheidspartners
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Figuur 2. Geweldsmiddelen veiligheidspartners

gen- en Opsporingsdienst).” Een opsporingsambtenaar bij een BOD is ver-
antwoordelijk voor de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde op een
specifiek beleidsterrein van een minister.*® In het kader van hun taakuitvoe-
ring hebben zij de bevoegdheid om geweld en vrijheidsbenemende maatre-
gelen te gebruiken.»

17 Valt onder het ministerie van Infrastructuur en Milieu.

18 https://justis.nl/producten/bijzondere-opsporingsdienst-bod/wat-is-een-bijzondere-
opsporingsdienst

19 In het bijzonder artikelen 3 en 6 Wet op de bijzondere opsporingsdiensten, 3 regelt de taak,
6 de geweldsbevoegdheid.

11


https://justis.nl/producten/bijzondere-opsporingsdienst-bod/wat-is-een-bijzondere-opsporingsdienst
https://justis.nl/producten/bijzondere-opsporingsdienst-bod/wat-is-een-bijzondere-opsporingsdienst

GEWELDSMONOPOLIE ONDER VUUR — WETENSCHAPPELI|KE ADVIESRAAD POLITIE HOME =

20
21
22
23

24

Naast de BOD-en kennen we binnen de Dienst Justitiéle Inrichtingen (D]I)
de Dienst Vervoer en Ondersteuning (DV&O). Deze verzorgt het vervoer
van gedetineerden en zo nodig door de politie aangehouden verdachten. Zij
hebben de beschikking over handboeien, uitschuifbare wapenstok, pepper-
spray en vuurwapen. Binnen diezelfde Dienst bestaat ook het zogenaamde
BOT; het Bijzonder Ondersteuningsteam dat belast is met het vervoer van
zeer gevaarlijke verdachten en veroordeelden. Zij beschikken over een
(semi)-automatisch machinepistool en traangasgranaten.?° Daarnaast is er
de Douane die in Nederland onder het Ministerie van Financién valt. Een
deel van de douaneambtenaren is buitengewoon opsporingsambtenaar en
mag gebruik maken van handboeien, korte wapenstok, pepperspray en een
vuurwapen. Het Team Bijzondere Bijstand Douane beschikt in aanvulling
daarop ondertussen over (semi)-automatische vuurwapens.>

De buitengewoon opsporingsambtenaar (boa)

Buitengewoon opsporingsambtenaren (boa’s) zijn “personen aan wie een
akte van opsporingsbevoegdheid is verleend en die bij of krachtens bij-
zondere wetten met de opsporing van de daarin bedoelde strafbare fei-
ten worden belast of die bij of krachtens verordeningen zijn belast met
het toezicht op de naleving daarvan”.? Waar de politie beschikt over een
algemene opsporingsbevoegdheid betreft het hier dus functionarissen met
een specifieke bevoegdheid. De introductie van de boa viel samen met de
voorlaatste reorganisatie van de politie in 1993/94. Het betrof een aan-
passing van artikel 142 Wetboek van Stafvordering, waarbij in de memorie
van toelichting duidelijk uiteengezet werd dat dit betekende dat sommige
politietaken ook door anderen konden worden uitgevoerd.” De boa werd
daarom ook opgenomen in de Politiewet 1993 en dat is niet veranderd in de
nieuwe Politiewet 2012.24 Het gaat dan om het toekennen van zogenoemde

Artikelen 2 en 6 Besluit buitengewoon opsporingsambtenaar Dienst Vervoer & Onder-
steuning 2024

Zie kamerbrief Staatssecretaris De Vries (Toeslagen en Douane) Bewapening TBB Douane,
10 november 2023.

Artikel 142 Wetboek van Strafvordering

Tweede Kamer, vergaderjaar 1992-1993, 23 088, nr. 3. Invoering van de Politiewet en
daarmee verband houdende wijziging van diverse wetten (Invoeringswet Politiewet 19..).
Memorie van toelichting, pagina 8.

Artikel 7 lid 9 Politiewet 2012 & Artikel 8, lid 2 Politiewet 2012.
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‘politiebevoegdheden’, namelijk de bevoegdheid tot het gebruik van geweld
en/of vrijheidsbeperkende middelen, tot fouilleren,>¢ en/of bezit en gebruik
van geweldsmiddelen.?” Politiebevoegdheden worden alleen aan anderen
dan de politie toegekend voor zover noodzakelijk voor de uitvoering van de
taak. Daarnaast hebben boa’s net als de politie de bevoegdheid tot het vor-
deren van inzage van een identiteitsbewijs.?

Door het scala aan organisaties dat is belast met de uitvoering en handha-
ving van diverse wettelijke regelingen is er ook een grote diversiteit aan
boa’s. Zowel hun taken als de daaraan gelieerde bevoegdheden zijn maat-
werk.? Veelal gaat het daarbij over bestuursrechtelijk toezicht en hand-
having.>* Functionarissen belast met toezicht zijn ook vaak toezichthou-
der zoals genoemd in de Algemene Wet Bestuursrecht en ook dat geeft de
nodige bevoegdheden zonder dat het strafrecht of ‘politiebevoegheden’ in
beeld komen.3* Om enige ordening aan te brengen zijn zes domeinen vast-
gesteld waarin ongeveer 23.000 boa’s werkzaam zijn voor een groot aantal
verschillende werkgevers, waaronder gemeenten (peildatum mei 2022):3

I.  Openbare Ruimte: 4.478 boa’s, 343 werkgevers;

Il.  Milieu, Welzijn en Infrastructuur: 2.370 boa’s, 280 werkgevers;

Ill.  Onderwijs: 745 boa’s, 224 werkgevers;

IV. Openbaar Vervoer: 4.615 boa’s, 13 werkgevers;

V. Werk, Inkomen en Zorg: 688 boa’s, 102 werkgevers;

VI. Generieke Opsporing, betreft een ‘restdomein’ met ongeveer 10.000
boa’s. Werkgevers zijn onder andere de Koninklijke Marechaussee, de
Douane, de Dienst Vervoer Ondersteuning en de politie.

25
26
27
28
29
30

31
32

Artikel 7 lid 1 Politiewet 2012,

Artikel 7 lid 3 Politiewet 2012 & Artikel 7, lid 4 Politiewet 2012.

Artikel 7 lid 9 Politiewet 2012.

Artikel 8 lid 2 Politiewet 2012.

Beleidsregels Boa, 2021, p. 1
https://hetccv.nl/themas/veilige-woon-leefomgeving/buitengewoon-opsporings-
ambtenaar-boa/wet-en-regelgeving-bhoa/

Artikel 5 lid 11 Algemene wet bestuursrecht 1994

Minister van Veiligheid en lustitie, 23 juni 2022, Uitwerking meerjarige beleidsagenda boa’s.

13
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In sommige domeinen zijn de bevoegdheden helder afgebakend. Zo hebben
sommige leerplichtambtenaren een boa-bevoegdheid om een strafrechte-
lijk proces-verbaal op te kunnen maken bij verzuim. De nadruk ligt overigens
op het voorkomen van verzuim, en niet op het bestraffen daarvan.s Er is hier
sprake van een nauw omschreven bevoegdheid en het gaat hier ook niet om
geweldsbevoegdheden. Dat geldt niet voor de boa’s in de domeinen Gene-
rieke Opsporing en Openbare Ruimte die in dienst van de gemeente zijn. Het
zijn deze gemeentelijke boa’s die in dit advies centraal staan. De taken van
deze handhavers verschillen per gemeente. Deze gevarieerde taken vormen
de basis voor het al dan niet toekennen van de (specifieke) opsporingsbe-
voegdheden en eventuele politiebevoegdheden en geweldsmiddelen.

Het verkrijgen van bevoegdheden en het noodzaakcriterium

Het initiatief voor het verkrijgen van bevoegdheden ligt bij de werkgever.
Boa-werkgevers - in dit geval gemeenten - kunnen bij Justis, de screenings-
autoriteit van het Ministerie van |ustitie en Veiligheid een (verlenging van
een) akte van opsporingsbevoegdheid aanvragen voor hun medewerkers,
individueel of als groep. Zoals aangegeven is het op basis van de Politie-
wet 2012 ook aan de Minister van Justitie en Veiligheid om politiebevoeg-
heden toe te kennen en boa’s aan te wijzen die de bevoegdheid krijgen om
vrijheidsbeperkende- of geweldsmiddelen te gebruiken.>* Welke middelen
dat zijn is opgenomen in de beleidsregels® en per domein - in het geval
van gemeentelijke handhavers Openbare Ruimte - vastgesteld. De gemeen-
telijke handhavers kunnen binnen het huidige stelsel maximaal beschikken

33 https://www.rblgv.nl

34 Artikel 7 lid 9 Politiewet 2012.

35 De beleidsregels over bewapening en uitrusting van de boa’s worden overgezet naar een
Algemene maatregel van bestuur en krijgen daarmee hetzelfde gewicht als de regels over
de uitrusting en bewapening van de politie. De argumentatie daarbij is dat gezien de onder-
tussen sterk toegenomen impact van de bewapening van boa’s en de inbreuk die dat met
zich meebrengt op de grondrechten een gelijke benadering voor de hand ligt. Zie hiervoor:
Tweede Kamer, vergaderjaar 2022-2023, 36 395, nr. 3, 10 juli 2023. Wijziging van de Politie-
wet 2012 in verband met een delegatiegrondslag voor een algemene maatregel van bestuur
over de bewapening en uitrusting van buitengewoon opsporingsambtenaren. Memorie van
Toelichting. https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?cfg=wets-
voorsteldetails&%20qry=wetsvoorstel%3A36395#wetgevingsproces
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over handboeien, wapenstok en/of pepperspray.:¢ De minister baseert zich
op de taakomschrijving van de boa-werkgever voor zijn boa’s®” en het advies
van het Openbaar Ministerie (OM) en de politie. Als de beslissing positief
is worden de gemeentelijke handhavers daarna beédigd door de betrokken
politiechef.3 Een akte van opsporingsbevoegdheid is maximaal vijf jaar gel-
dig en moet daarna bij behoefte verlengd worden. Die verlenging vergt een-
zelfde procedure.

OM en politie zijn respectievelijk toezichthouder en direct toezichthou-
der van de boa’s. Alle opsporingshandelingen, dus ook die van boa’s, vinden
plaats onder het gezag van de officier van justitie. Daarom is het algemeen
toezicht op de boa’s belegd bij de hoofdofficier van justitie. Bij een lokale
boa-werkgever, zoals een gemeente, is het toezicht over boa’s belegd bij de
hoofdofficier van justitie van het parket waarbinnen de gemeente valt. De
toezichthouder monitort en waarborgt een correcte uitoefening van opspo-
rings- en politiebevoegdheden3 door de boa’s: een goede samenwerking
met de politie, de naleving van de instructie en deels het onderricht. Het
dagelijks toezicht daarop is belegd bij de korpschef, gemandateerd aan de
politiechefs van de Eenheden en daar belegd bij de teams korpscheftaken.+
Boa-werkgevers zijn verplicht de noodzakelijke informatie te verschaffen
zoals jaarverslagen, geweldsmeldingen, klachten en integriteitschendin-
gen.#

Toezichthouder en direct toezichthouder hebben een belangrijke advise-
rende en toetsende rol bij het toekennen van respectievelijk opsporings-
bevoegdheid, politiebevoegdheden en geweldsmiddelen. Daarbij geldt geen
geweldsmiddelen zonder politiebevoegheden, en geen politiebevoegheden
zonder opsporingsbevoegdheid. En bij elke stap wordt - met het noodzaak-
criterium als fundament - getoetst aan de nodige criteria. Sommige criteria
zijn relatief eenvoudig, zoals de betrouwbaarheid en bekwaamheid van de

Beleidsregels Boa, 2021, p. 12

Beleidsregels Boa, 2021, p. 9

Artikel 21 Besluit Boa

Politiebevoegdheden zijn volgens de beleidsregels boa’s de geweldsbevoegdheid, de veilig-
heidsfouillering, de vervoersfouillering en de insluitingsfouillering (artikel 7 Politiewet).
Mandaatbesluit Politie 2021

Beleidsregels Boa, p. 7 en 8, artikel 38 Besluit Boa.
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boa. Veel van de criteria vragen echter om een meer inhoudelijke afweging,
bijvoorbeeld: (1) een beroep op de politie is bezwaarlijk, niet mogelijk of
niet wenselijk;*> (2) de geweldbevoegdheid is proportioneel ten opzichte
van de specifieke opsporingsbevoegdheid;* (3) er is een gerede kans dat de
boa bij de uitoefening van zijn functie met (de dreiging van) geweld wordt
geconfronteerd. Er is dus sprake van een complexe aanvraagprocedure
waarbij over elk criterium discussie kan zijn en ook is.

Conclusie

De afgelopen decennia heeft er een gestage uitbreiding plaatsgevonden van
geweldsmiddelen bij de politie zelf maar ook bij andere partijen. De vraag
wie in welke omstandigheden geweld mag gebruiken en wat dat betekent
voor toekenning en gebruik van geweldsmiddelen, is hierdoor steeds min-
der eenvoudig te beantwoorden. Dat is zeer goed zichtbaar bij de toeken-
ning van geweldsmiddelen aan gemeentelijke handhavers, de boa’s in het
domein Openbare ruimte. In de Politiewet is het onder voorwaarden moge-
lijk gemaakt ook boa’s geweldsmiddelen toe te kennen voor zover noodza-
kelijk voor de uitvoering van de taak. Er is sprake van grote variatie in wat
die taken dan precies zijn, en de toekenning is nu zo ingericht dat elk geval
afzonderlijk moet worden beoordeeld. De aanvraag voor bevoegdheden en
geweldsmiddelen wordt bovendien gedaan door veel verschillende werkge-
vers, in het geval van de gemeentelijke handhavers de (342) gemeenten.*
De toetsing aan het noodzaakcriteria en de verschillende daarmee verbon-
den additionele criteria kunnen in elk afzonderlijk geval worden betwist.
Alles bij elkaar is er sprake van een behoorlijk complexe verzameling eisen
en verantwoordelijkheden waarbij veel aankomt op hoe verschillende par-
tijen de situatie beoordelen en invulling geven aan hun rol. Dat leidt tot
onduidelijkheid, terwijl ten aanzien van de invulling van het geweldsmono-
polie helderheid van groot belang is.

Voor de gemeentelijk handhavers vindt toetsing van de noodzaak tot uitbreiding van het
aantal boa’s plaats in de lokale driehoek.

Beleidsregels Boa, p. 2-4, Regeling Toetsing Geweldsheheersing Buitengewoon Opsporings-
ambtenaar en ambtenaren bijzondere opsporingsdiensten.

In hoofdstuk 4 wordt hier nader op ingegaan.

Zie het eerdere overzicht (mei 2022) waar het voor het domein Openbare ruimte gaat om
4.478 boa’s bij 343 werkgevers.
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Geweld tegen publieke
dienstverleners

Het noodzaakcriterium impliceert een strikte terughoudendheid bij het toe-
kennen van geweldsmiddelen. Tegelijkertijd neemt bij de politie - en bij de
gemeentelijke handhavers - het aantal geweldsmiddelen toe. Dit roept de
vraag op of deze middelen inderdaad noodzakelijker zijn geworden en waar
dat dan door komt. Een relevante overweging hierbij is of er sprake is van
een toename of verharding van geweld; dit blijkt een genuanceerde kwes-
tie. Daarnaast is de ervaren onveiligheid door professionals een belangrijk
aspect. Het debat daarover speelt zich af binnen een bredere politieke en
maatschappelijke context waarin er al twee decennia veel aandacht is voor
geweld tegen publieke dienstverleners.# In dit debat is de afgelopen jaren
steeds meer de nadruk komen te liggen op onveiligheid en de emoties die
de confrontatie met geweld en de ervaren verharding van de samenleving
oproepen. Hierdoor bestaat het risico dat de (permanente) toekenning van
geweldsmiddelen gebeurt op basis van incidenten. Het is daarom in dit
advies van belang om dit vraagstuk met afstand en meervoudig te beschou-
wen.

Criminaliteitsontwikkeling

Een voor de hand liggende vraag in relatie tot geweldsmiddelen is of er
sprake is van een stijging van geweld in de samenleving. Eén van de manie-
ren om daar iets over te zeggen is door te kijken naar de omvang van
geweldscriminaliteit. In algemene zin is de afname van traditionele delicten
- dus niet cybercrime of delicten gerelateerd aan georganiseerde misdaad
- gedurende het afgelopen decennium met recht spectaculair te noemen.

46

Van 2006 tot en met 2015 heeft het programma Veilig Publieke Taak, onder verantwoorde-
lijkheid van Ministerie van Binnenlandse Zaken, gelopen: https://www.om.nl/onderwerpen/
geweld-tegen-personen-met-een-publieke-taak. Zie ook Minister van BZK, brief TK

(19 december 2017) Evaluatie Veilige Publieke Taak, TK 28 684, nr. 513.

Bijlage https://zoek.officielebekendmakingen.nl/blg-827614.pdf. In 2020 hebben Aarten et

al. een literatuurstudie gedaan naar agressie en geweld tegen beroepsgroepen die werken

onder de beleidsverantwoordelijkheid van het Ministerie van Justitie en Veiligheid.
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In de periode 2012-2021 is sprake van een daling van de criminaliteit met
40% (Moolenaar et al., 2023: 6). Over de periode 2005-2021 is slachtof-
ferschap van traditionele delicten met bijna 60% gedaald. De daling van
geweldsdelicten is weliswaar minder snel verlopen maar is met 40% nog
steeds indrukwekkend te noemen (Moolenaar et al., 2023: 27-8). Uit de
veiligheidsmonitor 2023 (Akkermans et al., 2024) blijkt dat de omvang van
traditionele criminaliteit over langere periode bezien fluctueert; het aantal
geweldsdelicten is in 2023 licht gestegen van 5% naar 6% van de traditi-
onele criminaliteit. Beschouwd vanuit het geheel blijft het beeld dat het
aantal geweldsdelicten daalt. In de afgelopen jaren zijn er mediaberichten
geweest dat er sprake zou zijn van verjonging en verharding van jeugdcri-
minaliteit. Deze beelden worden niet bevestigd door een specifieke studie
naar jeugdcriminaliteit van Beijers et al. (2023: 7). Uit dit onderzoek komt
naar voren dat er een daling is van geregistreerde ernstige geweldscrimina-
liteit onder jongeren in de periode 2010 tot en met 2021.

Geweld tegen politie en gemeentelijke handhavers

Naast de algemene criminaliteitsontwikkeling is ook de vraag hoe gewelds-
incidenten specifiek tegen politie en gemeentelijke handhavers zich over
langere tijd ontwikkelen. Timmer et al. (2024) beargumenteren op basis van
decennia onderzoek naar politiegeweld dat er geen sprake is van een toe-
name. In eerder onderzoek van Adang et al. (2018) wordt dezelfde conclusie
getrokken. Het aantal geregistreerde geweldsincidenten tegen politieme-
dewerkers over de periode 2018-2023 wisselt (Politie, 2024a). In 2020 en
2021 is een grote stijging zichtbaar in het aantal incidenten en wordt het
geweld richting de politie ook zwaarder. Volgens de Politie (2022) houdt
dit verband met de coronapandemie en de handhaving van de coronaregels.
In 2022 en 2023 daalt het aantal weer licht. Het merendeel van deze regis-
traties (5543) in 2023 betreft belediging van politiemedewerkers (Politie,
2024).4

De vraag hoe het is gesteld met de ernst en/of omvang van geweldsinci-
denten tegen gemeentelijke handhavers is moeilijk te beantwoorden omdat
er mede vanwege het grote aantal werkgevers (gemeenten) geen eendui-

Belediging wordt geregistreerd in het kader van geweld tegen politieambtenaren.
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dige registratie van deze geweldsincidenten is. Bovendien is er zoals eerder
opgemerkt sprake van sterke variatie in de taken en bevoegdheden en de
wijze waarop daar inhoud aan wordt gegeven. Wel registreert de politie
als direct toezichthouder het aantal incidenten waarbij door boa’s geweld
is aangewend. Dit wordt door de regionale eenheid gedaan waaronder de
betrokken gemeentelijke werkgever valt. Het totaal aantal geweldsinciden-
ten*® bij boa’s laat over de jaren 2020 tot en met 2022+ laat het volgende
beeld zien: in 2020 was sprake van 334 incidenten, dit is opgelopen tot 735
incidenten in 2022 (Politie, 2024b: 37). Het gebruik van de handboeien is
meegenomen in deze aantallen. De stijging in registraties is deels het gevolg
van de verhoogde meldingsbereidheid onder boa’s (Politie, 2023: 19). De
735 geweldsincidenten hebben betrekking op 4.478 gemeentelijke handha-
vers; dit geeft een indruk hoe zelden geweld door hen wordt aangewend.
Vanuit het noodzaakcriterium lijkt een uitbreiding van geweldsmiddelen
niet meteen voor de hand te liggen. De cijfers zeggen tegelijkertijd weinig
over de door boa’s ervaren onveiligheid of mogelijke andere redenen te plei-
ten voor extra middelen.

Ervaren onveiligheid politie en gemeentelijke handhavers

De kwantitatieve ontwikkeling van geweld tegen politie en gemeente-
lijke handhavers zeggen weinig over de ervaren (on)veiligheid in hun werk.
Politiemedewerkers zijn zich in de afgelopen jaren onveiliger gaan voelen.
Er lijkt dus meer aan de hand te zijn. De vraag waar dit gevoel van onbeha-
gen vandaan komt heeft geen eenduidig antwoord. Adang et al. (2018: 27)
stellen in hun onderzoek dat er wel degelijk serieuze problemen zijn - ille-
gaal wapenbezit, terrorisme en andere georganiseerde criminaliteit — waar
een ongrijpbare dreiging vanuit gaat zowel richting samenleving als richting
politiemedewerkers. lllustratief in het licht hiervan is de recente opkomst

Onder geweldincident wordt verstaan een situatie waarin één of meerdere externe boa’s
betrokken zijn en één of meerdere keren geweld hebben aangewend.

Deze aantallen zijn exclusief de geweldsaanwendingen door de boa's werkzaam bij de NS.
Er is voor gekozen om de cijfers van 2023 buiten beschouwing te laten. Vanaf 2023 worden
namelijk ook de cijfers van de geweldsaanwendingen door boa’s werkzaam bij de NS mee-
genomen door de politie. Deze aanpassing in de registratie maakt een vergelijking door de
tijd heen ingewikkeld.
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van het verschijnsel doxing en de impact die dit heeft op betrokkenen.s In
de memorie van toelichting op de strafbaarstelling van doxing staat nadruk-
kelijk dat hoewel dergelijke intimiderende uitingen niet direct te vertalen
zijn naar fysiek geweld of anderszins concrete delicten, de impact hiervan
door het grote bereik en de snelheid van sociale media groot is op de weer-
baarheid en inzetbaarheid van politiemensen.5* Het onderzoek van Mehl-
baum et al. (2024) laat zien dat het belang van bedreiging voor de ervaren
onveiligheid toeneemt. Bij een onderzoek onder ruim 600 politiemedewer-
kers, geeft bijna een kwart van alle agenten en rechercheurs aan weleens
bedreigd te zijn door criminelen. Die dreiging richt zich steeds vaker op de
(politie)persoon of op de werkplek. Uit de Dreigingsmonitor bewaken en
beveiligen (van Buuren et al. 2024) blijkt dat het aantal digitale dreigingen
in het algemeen is toegenomen. Dat deze dreigingen zelden worden waar-
gemaakt laat onverlet dat de impact op het veiligheidsgevoel groot is.

Een veel gehoord geluid is dat de toegenomen gevoelens van onveilig-
heid samenhangen met de verharding van de samenleving. Een verdiepend
onderzoek van Schmeets (2017) naar de ontwikkeling van het vertrouwen
dat burgers in elkaar en in maatschappelijke instituties hebben over de peri-
ode 2012 tot en met 2016 laat zien dat zorgen rondom het sentiment in
de samenleving niet recent zijn. De aanleiding voor het onderzoek was de
perceptie dat het vertrouwen in de samenleving en maatschappelijke insti-
tuties onder burgers daalde. In het onderzoek wordt echter geconstateerd
dat er eerder sprake is van een toename van het vertrouwen tussen burgers
onderling dan van een teloorgang. Ten aanzien van maatschappelijke insti-
tuties stelt Schmeets (2017) dat met name het vertrouwen in rechters en
politie stabiel hoog is (bijna 70%). Uit het Continu Onderzoek Burgerper-
spectieven (COB) (Den Ridder et al., 2024) blijkt dat het vertrouwen in de
politie hoog blijft, in de periode 2021 tot en met medio 2023 is dit stabiel
rond de 80%. Dit hoge institutioneel vertrouwen zegt iets over de verticale
gezagsverhouding tussen politie en burger, maar minder over de het brede

Doxing is het met kwade bedoelingen ongevraagd delen van identificerende persoons-
gegevens. Het is niet mogelijk een preciezer beeld te geven hoe vaak doxing voorkomt
omdat dit niet door het OM en politie werd geregistreerd door het ontbreken van de straf-
baarstelling. Met ingang van 2024 is doxing wel strafbaar gesteld.
https://www.eerstekamer.nl/behandeling/20220707/memorie_van_toelichting_4/info
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sentiment in de samenleving. In hun studie naar de impact van corona op
het vertrouwen van burgers constateren Engbersen et al. (2021) dat Neder-
land in 2021 kenmerken heeft van een laag-vertrouwensamenleving: ‘een
samenleving met een laag institutioneel vertrouwen en een voorzichtige
afname van vertrouwen in mensen in het algemeen’ (Engbersen et al., 2021:
24). Uit de bevindingen van het COB komt naar voren dat het maatschappe-
lijk pessimisme in 2023 nog steeds groot is, onder andere door zorgen over
inkomen, immigratie, samenleven en klimaat (Den Ridder, 2024).

In een door Van der Woude (2023) geschreven essay worden dergelijke
spanningen in de samenleving nader geduid. Hierin wordt gesteld dat ‘de
toename van polarisatie binnen de Nederlandse samenleving en de expli-
ciete verwerping van de huidige wijze waarop de samenleving is geordend’
maken dat het idee van gezamenlijkheid onder druk staat (Van der Woude,
2023: 1). De samenleving is complex en volatiel — door Bauman (2020)
omschreven als ‘vloeibare moderniteit’ — wat invloed heeft op de wijze
waarop mensen hun leven inrichten, de keuzes die zij hierin maken, en op
hun verwachtingen van de overheid. Ten aanzien van veiligheid verwachten
burgers dat de overheid hard(er) optreedt tegen overtredingen en onwen-
selijke gedragingen van ‘de ander’. Tegen de achtergrond van deze vloei-
bare samenleving en groeiende polarisatie en onzekerheid gaat het in het
maatschappelijke debat over veiligheid in toenemende mate over subjec-
tieve veiligheid in plaats van objectieve veiligheid (Van der Woude, 2023).

Er lijkt dus sprake van een discrepantie tussen de feitelijke ontwikkeling van
geweldscriminaliteit en de ervaren onveiligheid onder veiligheidsprofessio-
nals. Eysink Smeets (2024) heeft in zijn onderzoek naar geweldsincidenten
tijdens Oud & Nieuw vieringen deze discrepantie onderzocht en beargu-
menteert dat niet zondermeer kan worden gesteld dat het geweld tegen
politiemedewerkers is toegenomen. Hij stelt dat een verklaring voor de per-
ceptie van toename eerder gezocht moet worden in de wisselende wijze
van registreren van incidenten en de zogenaamde ‘veiligheidsparadox’.
Deze stelt dat de samenleving, ondanks dat het veiliger wordt in Neder-
land, steeds intoleranter wordt voor ‘overgebleven onveiligheid’, waaronder
geweld (Eysink Smeets, 2024).
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Extra middelen en gebruik

Waar weinig aandacht voor is zijn de mogelijke averechtste gevolgen van
meer geweldsmiddelen. De introductie van nieuwe geweldsmiddelen —
zoals pepperspray, de nieuwe uitschuifbare wapenstok of het stroomstoot-
wapen - kan consequenties hebben voor het (dreigen met) toepassen van
geweld. Dat kunnen positieve consequenties zijn. Een argument voor de
introductie van nieuwe wapens bij de politie is dat deze middelen bijdra-
gen aan de proportionaliteit van geweldsgebruik. Bij wijze van voorbeeld:
het stroomstootwapen kan voorkomen dat het vuurwapen wordt ingezet.
Tegelijkertijd is het van belang oog te houden voor het risico dat de beschik-
baarheid van middelen in zichzelf ook kan leiden tot een toename van het
gebruik daarvan. Zo constateren Timmer et al. (2024) dat er sprake is van
een trend waarbij waarin fysiek geweld wordt vervangen door gebruik van
geweldsmiddelen zoals de wapenstok en het stroomstootwapen. En dat de
keuze voor de toepassing van een geweldsmiddel ook afhangt van andere
niet triviale factoren, zoals training. Dat geldt voor de politie en evenzeer
voor de sterk gevarieerde gemeentelijke handhaving. In het onderzoek van
Van Lakerveld en Lindeboom (2022) wordt geconstateerd dat het gebruik
van de wapenstok door gemeentelijke handhavers kan toenemen als er in
de instructie minder aandacht wordt besteed aan de-escalerend optreden.
Daarnaast hangt de geweldstoepassing ook samen met de aard van de taken
waarop gemeentelijke handhavers worden ingezet.

Conclusie

De cijfermatige ontwikkeling van criminaliteit en in het bijzonder de ontwik-
keling van geweldsdelicten lijken zo op het eerste gezicht geen vanzelfspre-
kende rechtvaardiging te vormen voor het toekennen van meer gewelds-
middelen aan gemeentelijke handhavers. Op basis van het beschikbare
onderzoek kan ook niet eenduidig worden geconcludeerd dat er sprake is
van een blijvende toename van geweldsincidenten tegen veiligheidsprofes-
sionals. Er zijn tegelijkertijd wel verschillende redenen waarom veiligheids-
professionals kunnen ervaren dat de dreiging toeneemt, waarbij verschil-
lende vormen van (digitale) dreigingen en de impact hiervan op betrokkenen
in het oog springen. Tegelijkertijd vertalen deze dreigingen zich zelden naar
concrete strafbare (gewelds)delicten en zijn veelal ongrijpbaar. Tegen deze
achtergrond is het dus de vraag of het toekennen van (meer) geweldsmid-
delen noodzakelijk en gepast is. Daarenboven heeft de beschikbaarheid van
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geweldsmiddelen mogelijk ook een escalerende werking in de zin dat ze
eerder dan gewenst en noodzakelijk ingezet zullen worden.

Voor gemeentelijke handhavers is moeilijk vast te stellen hoe vaak zij met
geweld worden geconfronteerd. Op basis van verplichte meldingen aan de
politie lijkt dat relatief weinig voor te komen. De meldingen laten echter
niet zien of de gemeentelijke handhavers bijvoorbeeld onveiligheid of
onmacht hebben ervaren tijdens de uitoefening van hun werkzaamheden.
Gelet op het noodzaakcriterium geven de beschikbare data op dit moment
geen aanleiding om over te gaan tot het standaard uitrusten van gemeen-
telijke handhavers met geweldsmiddelen. Er is alle reden om terughoudend
te zijn bij het toekennen van (nieuwe) geweldsmiddelen. Het is wel, net als
bij de politie, zaak ervaren onveiligheid bij gemeentelijke handhavers zeer
serieus te nemen.
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4 Beschermingsmiddelen voor
boa’s

Bij het toekennen van geweldsmiddelen staat centraal dat deze middelen
noodzakelijk moeten zijn voor de uitvoering van de taak. Ten aanzien van
de politie is de taakopdracht duidelijk maar dat geldt logischerwijs niet voor
gevarieerde taken van de gemeentelijke handhavers. Gemeentelijke hand-
having heeft zich de afgelopen decennia in algemene zin ontwikkeld tot een
belangrijke partij waar het gaat om de lokale (integrale) veiligheid die ook
deeltaken uitvoert die vroeger voorbehouden waren aan de politie. Bij de
uitvoering van die taken ervaren de handhavers daarbij soms ook onveilig-
heid en dat ligt mede ten grondslag aan de vraag naar geweldsmiddelen.
Het noodzaakcriterium verhoudt zich echter slecht tot het toekennen van
geweldsmiddelen aan gemeentelijke handhavers. In het kader van een vei-
lige taakuitvoering is er wel reden gemeentelijke handhavers - indien daar
behoefte aan is - te voorzien van beschermingsmiddelen.

Politietaak versus takenpakket gemeentelijk handhavers

Kenmerkend voor de politie is de generieke taakstelling in combinatie
met de mogelijkheid indien noodzakelijk voor die taakuitvoering geweld
te gebruiken. Het is een brede taakstelling; het gaat om het opsporen van
strafbare feiten, het handhaven van de openbare orde en het verlenen van
noodhulp. Anders gezegd, de politie bevordert een ordentelijk maatschap-
pelijk verkeer in het algemeen (van toezicht en handhaving tot en met aan-
pak van grootschalige openbare ordeverstoringen), opsporing van in begin-
sel het gehele scala aan strafbare feiten en functioneert als vangnet (Politie,
2024c). Als het toch mis gaat, komt de politie in beeld. Deze klassieke func-
tie van de politie is door Bittner (1970) treffend omschreven als het stop-
pen van “something-that-ought-not-to-be-happening-and-about-which-
someone-had-better-do-something-now”. De politie is namelijk de enige
partij, die desnoods met gebruik van geweld een dergelijke situatie mag
aanpakken en haar gezag kan laten gelden (Boutellier, 2022). Ook recent
onderzoek naar de politietaak stelt deze generieke dwangcompetentie
wederom centraal, overigens naast de unieke informatiebasis in combina-
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tie met het vermogen dat te verbinden met advies aan partners en gezag
(Schaap et al. 2023: 113-4). De politie als ‘sterke arm’ is er dus vooral voor
de uitzondering en dan heeft de politie ook de plicht om op te treden. De
politie geeft concrete uitvoering aan de rechtsstaat — ‘daadwerkelijke hand-
having van de rechtsorde’ - en is onontkoombaar hulpverlener als de nood
aan de man is.

Gemeentelijk handhavers kennen ook een brede taakstelling die betrekking
heeft op toezicht en handhaving van de kleine norm in de openbare ruimte.
De eerder omschreven introductie van de buitengewoon opsporingsambte-
naar in artikel 142 SV en het in de Politiewet 1993 mogelijk maken te deze
functionarissen politiebevoegdheden toe te kennen, is de basis geweest
voor verdere professionalisering: van stadswachten waarbij de nadruk lag
op werkverschaffing, tot een gemeentelijke handhaving die zeker in de grote
steden in toenemende mate lijkt op wat voorheen de gemeentepolitie was
(Eikenaar, 2017). Waar de politie het afgelopen decennium door omstandig-
heden minder beschikbaar is in de openbare ruimte en de veiligheidsvraag
niet is afgenomen, hebben gemeentelijke handhavers op veel plekken het
vacuiim opgevuld. In de praktijk betekent dit dat handhavers terecht komen
in situaties waarvan het de vraag is of het gezien de gevaarzetting verant-
woord is en bij hun takenpakket past. Anders dan voor de politie geldt voor
gemeentelijke handhaving niet de plicht daar desnoods met geweld op te
treden. Er kan dan sprake zijn van omstandigheden waarin geweldsmiddelen
niet noodzakelijk zijn voor de uitvoering van de taak, maar waarbij deze wel
gewenst zijn vanuit het perspectief van de ervaren onveiligheid.

Veilige taakuitvoering

Het mogelijk uitrusten van gemeentelijk handhavers met geweldsmiddelen
wordt door betrokken partijen vooral geplaatst in de context van een vei-
lige taakuitvoering. Zo stelt de Vereniging Nederlandse Gemeenten (VNG)
(2022: 13): “Een veilige taakuitvoering door handhavers is onlosmakelijk
verbonden met sensitiviteit voor (potentieel) gevaarlijke situaties, samen-
werking en informatie-uitwisseling met de Nationale Politie en de discus-
sie over verdedigingsmiddelen en/of bewapening en uitrusting van hand-
havers”. Een prominent in de media hoorbaar geluid is afkomstig van de
boa-vakbonden. Zij kiezen de op zichzelf heldere lijn dat middelen die bij-
dragen aan de veiligheid van de handhavers vanzelfsprekend zijn, en zetten
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vraagtekens bij de eis om de noodzaak aan te tonen (BOA-bonden, 2022).
Hier botsen overduidelijk twee verschillende logica: het noodzaakcriterium
versus een veilige taakuitvoering.

Interessant is hoe dit in de praktijk uitwerkt. In reactie op de aanhoudende
roep om uitrusting van gemeentelijk handhavers met geweldsmiddelen
heeft de minister van Justitie en Veiligheid een pilot uitrusting gemeentelijk
handhavers met de wapenstok laten uitvoeren en evalueren (Van Lakerveld
& Lindeboom, 2022). In deze pilot speelde de lokale driehoek een grote rol:
een aanvraag om uitrusting met geweldsmiddelen voor een veilige taakuit-
voering moest worden besproken in de driehoek, en zijn neerslag vinden in
een veiligheidsplan en handhavingsarrangement. Tien gemeenten hebben in
2021 deelgenomen aan de pilot waarin hun gemeentelijke handhavers zijn
uitgerust met een wapenstok. De resultaten daarvan zijn in de evaluatie
afgezet tegen tien controle gemeenten waar de handhavers geen bewape-
ning kregen. Argumenten voor deelnemende gemeenten waren de verhar-
ding van de samenleving, kortere lontjes bij burgers, verandering van het
takenpakket van boa’s, specifieke lokale problematiek zoals hangjongeren
en horecaoverlast, handhaving rondom coronamaatregelen en lange aanrij-
tijden van de politie bij incidenten (Van Lakerveld & Lindeboom, 2022: 5-7).

Uit de pilot blijkt dat de wapenstok door de tien teams van twintig boa’s in
het jaar 2021 slechts 59 keer is gebruikt tegen personen, waarvan 4o keer
in Amsterdam (Van Lakerveld & Lindeboom, 2022: 9-11). Het grote aan-
tal incidenten in Amsterdam kan worden verklaard doordat - in afwijking
van andere gemeenten - bij de instructie van de gemeentelijke handhavers
minder aandacht werd besteed aan de-escalerend optreden. In twee derde
van de gevallen betrof het alleen dreigen met de wapenstok en slechts een
derde betrof daadwerkelijk gebruik tegen een persoon, waarvan het meren-
deel dus in Amsterdam. Het ging daarbij om een instrumentele inzet om
incidenten tot een goed einde te brengen.

Het onderzoek geeft geen uitsluitsel over of boa’s zich veiliger voelden door
de wapenstok en ook niet over het mogelijk averechts effect dat zij zich
door de wapenstok juist onveiliger voelden. Wel bleek dat vooral de vol-
gende factoren van invloed waren op dit veiligheidsgevoel (Van Lakerveld
& Lindeboom, 2022: 87): de reactie van burgers op straat, verandering in
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handhavingstaken, de reactietijd van de politie en moeten handhaven op
coronamaatregelen. Dat juist deze factoren naar voren kwamen benadrukt
volgens de onderzoekers het belang van goede afspraken in de lokale drie-
hoek over het lokale handhavingsbeleid, het inschatten van veiligheids-
risico’s en afspraken met de politie om dergelijke risico’s te ondervangen.
Het al dan niet uitrusten met de wapenstok is volgens onderzoekers geen
wondermiddel dat direct bijdraagt aan de veiligheidsbeleving van boa’s.

Uit een studie van de gemeente Amsterdam onder de eigen boa’s - van wie
sommigen met een wapenstok zijn uitgerust - blijkt dat ervaren onveilig-
heid samenhangt met de wens tot geweldsmiddelen. Die onveiligheid staat
op zijn beurt niet los van waar de boa’s worden ingezet (Gemeente Amster-
dam, 2022: 3): “Hoe vaker men zich onveilig voelt, hoe groter de overtui-
ging dat Boa’s meer hulpmiddelen nodig hebben om zichzelf tegen agressie
en geweld te verdedigen en hoe meer men vindt dat zij op meldingen afge-
stuurd worden waar ze liever niet naartoe gaan vanwege de eigen veilig-
heid”. Het effect van geweldsmiddelen op de ervaren veiligheid is overdui-
delijk niet eenvoudig te beantwoorden.

Beschermingsmiddelen

In de praktijk blijkt dat veel factoren van invloed zijn op de ervaren onvei-
ligheid van boa’s waarbij de uitrusting met in dit geval de wapenstok van
ondergeschikt belang blijkt. Dat neemt niet weg dat vanuit het perspectief
van de veilige taakuitvoering vanzelfsprekend ook de uitrusting van belang
is. Daarbij liggen dan wellicht andere middelen dan geweldsmiddelen meer
voor de hand. Onderzoek naar de inzet van bodycams zowel bij de politie als
bij gemeentelijk handhavers toont bijvoorbeeld een evident de-escalerend
effect op burgers en vergroot het veiligheidsgevoel van politie en handha-
vers (Flight, 2019: 140-141; Kuppens & Ferwerda, 2021).

In een discussie over een veilige taakuitvoering en bijbehorende midde-
len gaat het formeel niet over geweldsmiddelen. Geweldsmiddelen zijn
bedoeld om de uitvoering van de taak in het uiterste geval met geweld
af te dwingen, het zijn als het ware aanvalsmiddelen. De voornaamste
reden om gemeentelijke handhavers met geweldsmiddelen uit te rusten is
de veilige taakuitvoering, het gaat in feite over verdedigingsmiddelen, of
beter gezegd beschermingsmiddelen. Die functie verhoudt zich slecht tot
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het noodzaakcriterium dat - zoals uiteengezet in hoofdstuk 2 - centraal
staat bij de toekenning van geweldsmiddelen. Geweldsmiddelen zijn er niet
ter bescherming, en het ontbreekt vooralsnog aan een aparte status voor
beschermingsmiddelen.

Conclusie

Het principiéle verschil tussen de gemeentelijke handhaver en de politie
is dat de politie haar geweldsmiddelen heeft om haar generieke taak uit
te voeren ‘desnoods met geweld’. Op de gemeentelijke handhaver is deze
laatste clausule niet van toepassing. Voor de handhaver zijn diens bevoegd-
heden ondersteunend aan lokale doelstellingen in het kader van leefbaar-
heid en integrale veiligheid. De gemeentelijke handhaver heeft dan ook niet
in voorkomende gevallen de plicht om de taak uit te voeren met geweld. Dat
betekent dat er geen duidelijk basis is voor het toekennen van geweldsmid-
delen op basis van het noodzaakcriterium.

Voor de veiligheid van de gemeentelijke handhavers lijken beschermings-
middelen een betere oplossing, maar zoals aangegeven ontbreekt het voor-
alsnog aan een aparte status voor dusdanige middelen. Dat leidt tot ondui-
delijkheid en zet ongewenste druk op het principiéle noodzaakcriterium.
Een aparte status voor beschermingsmiddelen — en daarmee ook een eigen
stelsel voor bijvoorbeeld toekenning en toezicht — maakt daaraan een einde.
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Synthese en advies

Over het geweldsmonopolie en wat dat betekent voor de politie en andere
partijen op het veiligheidsdomein valt veel te zeggen. In dit advies is gekozen
voor een focus op geweldsmiddelen, in het bijzonder in relatie tot gemeen-
telijke handhaving. In die casus komen de twee dimensies die hier centraal
staan helder tot uitdrukking. De eerste dimensie heeft betrekking op het
doel van de middelen: zijn deze noodzakelijk voor de uitvoering van de taak
of dienen zij ter bescherming? De tweede dimensie is of er sprake is van
een generieke of specifieke taak. Met behulp van deze twee dimensies kun-
nen de partijen c.q. domeinen en bijbehorende middelen zoals besproken in
hoofdstuk 2 zinvol worden geordend (Figuur 3. Taak en middelen). Daarbij
is een belangrijk thema hoe de verschillende partijen zich verhouden tot
de politie als de klassieke institutie die — naast de krijgsmacht - uitvoering
geeft aan het geweldsmonopolie.

De keuze van de raad voor beide dimensies is niet pragmatisch maar prin-
cipieel van aard. Het advies is beide dimensies als uitgangspunt te nemen
bij de vormgeving van het geweldsmonopolie. De huidige onduidelijke situ-
atie komt mede voort uit het ontbreken van een helder onderscheid tussen
geweldsmiddelen en beschermingsmiddelen, naast onduidelijkheid over de
taakafbakening. Helderheid hierover centraal stellen heeft tal van conse-
quenties voor bijvoorbeeld toekenning, toezicht, opleiding, en beleidsont-
wikkeling — en welke overwegingen en partijen hierbij dan centraal staan.
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Generieke Taak

Kwadrant | Kwadrant I

Politie Gemeentelijke Handhaving
Geweldsmiddelen Beschermingsmiddelen

Kwadrant IV Kwadrant Il

BOD-en Milieu, welzijn en infrastructuur

Douane Onderwijs / Openbaar vervoer

DJI-DVO Werk, inkomen en zorg

Specifieke Taak

Figuur 3. Taak en middelen

In de benadering van de raad is de politie de enige partij met een generieke
taakopdracht die zij - indien nodig en aangewezen — desnoods met geweld
uitvoert (kwadrant I, linksboven). Het onderscheid met de gemeentelijke
handhavers (kwadrant Il, rechtsboven), die eveneens een brede taak heb-
ben, zit in de toevoeging ‘desnoods met geweld’. De geweldsbevoegdheid
van de politie impliceert ook een verantwoordelijkheid - de politie moet
optreden - en het adequaat en actief afleggen van verantwoording. De
gemeentelijke handhavers hebben in deze benadering geen geweldsmidde-
len maar wel middelen ter bescherming. Het onderscheid met specifieke
handhavers (kwadrant lll, rechtsonder) zit in de afbakening van hun taak c.qg.
werkgebied. Tot slot zijn er partijen met een specifieke taakopdracht uitge-
rust met geweldsmiddelen - dus middelen noodzakelijk voor de uitvoering
van de taak (kwadrant 1V, linksonder).

Gemeentelijke handhaving (kwadrant II) wordt in de benadering van de raad
gekarakteriseerd door de combinatie van een generieke taakopdracht met
de beschikking over beschermingsmiddelen. Het ontbreekt vooralsnog aan
een aparte status en bijbehorend kader voor beschermingsmiddelen. Ten
aanzien van de uitrusting van de handhavers zouden gemeenten tot een
gezamenlijke ‘gereedschapskist” moeten komen waaruit geput kan worden.
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In eerste aanleg zal naar verwachting de meeste discussie ontstaan over de
wapenstok, waarbij dan ook nog de vraag gesteld kan worden of de huidige
korte wapenstok wel geschikt is als de primaire inzet bescherming is: in dit
geval de mogelijkheid om mensen op afstand te houden. De vraag of som-
mige middelen verschillende functies kunnen hebben - zowel gewelds- als
beschermingsmiddel -- is nauw verbonden met de vraag hoe te voorko-
men dat er onduidelijkheid ontstaat wanneer er sprake is van oneigenlijke
gebruik van beschermingsmiddelen. Naast heldere regelgeving zal training
hier een belangrijke rol spelen. Daarenboven dient inhoud te worden gege-
ven aan het toezicht. Daar waar het niet gaat om geweldsmiddelen zou het
toezicht niet bij de politie moeten liggen en ligt het voor de hand daar een
andere instantie mee te belasten. De betreffende instantie geeft dan inhoud
aan de toezichtsverantwoordelijkheid van de decentrale overheden en het
ligt voor de hand dat het ministerie van BZK daarbij een rol speelt.

Naast gemeentelijke handhaving is er een categorie functionarissen met
een meer specifieke taak en zonder geweldsbevoegdheden (kwadrant IlI).
In veel gevallen zullen beschermingsmiddelen niet aan de orde zijn, zeker
als de taak specifiek genoeg is en er niet wordt gekozen voor inzet met een
hoge gevaarzetting. Eerder werd al verwezen naar de leerplichtambtenaar,
waarbij de boa-status vooral van belang is voor het kunnen opmaken van
een proces-verbaal. Veel van de boa’s in deze categorie zijn ook in dienst
van de gemeenten. Aparte aandacht is nodig voor de boa’s in het openbaar
vervoer en de zogenoemde groene boa’s waar in de inleiding naar werd ver-
wezen. Het gaat hier om een substantieel aantal functionarissen en inci-
denten krijgen veel aandacht in het publieke debat. Als er wordt gekozen
deze handhavers ook uit te rusten met beschermingsmiddelen, is het wel
van belang dat de samenwerking met de politie - en dus ook de beschik-
baarheid - adequaat is georganiseerd. In dit advies is daar geen specifieke
aandacht aan besteed.

In de door de raad gekozen benadering is sprake van een strikt onderscheid
tussen partijen met geweldsmiddelen en anderen partijen op het veilig-
heidsdomein. Voor de partijen anders dan de politie (Kwadrant IV) geldt dat
de geweldsmiddelen noodzakelijk moeten zijn voor de uitvoering van een
specifieke taak. Hier geldt nu dat geweldsmiddelen deels langs de lijn van de
buitengewoon opsporingsambtenaar worden toegekend. Het betreft het in
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hoofdstuk 2 genoemde grote aantal boa’s in het domein Generieke Opspo-
ring. Daarbij gelden voor een deel dezelfde bezwaren als bij de huidige wijze
waarop geweldsmiddelen al dan niet worden toegekend aan de gemeente-
lijke handhavers. Hoewel de minister beslist, leidt dit niet per definitie tot
heldere en consistente uitkomsten omdat ieder geval uniek is. Tegelijkertijd
is de relatie tussen de verschillende partijen in dit kwadrant en de poli-
tie waar het gaat om geweldsmiddelen op verschillende manieren geregeld.
Daarmee is ook het toezicht niet eenvormig terwijl dat met het oog op de
transparantie en uitvoerbaarheid wel van belang is. Het lijkt bovendien zaak
dat de partijen handelen op basis van een heldere en gemeenschappelijke
ambtsinstructie.

De politie (kwadrant 1) is zoals aangegeven de enige partij met een gene-
rieke taakopdracht en geweldsmiddelen. Dat brengt een grote verantwoor-
delijkheid voor de invulling van het geweldsmonopolie met zich mee. Op
zichzelf is zij hier ook in hoge mate voor toegerust waar het gaat om het
eigen optreden. Blijvende aandacht voor terughoudendheid ten aanzien
geweldsmiddelen is van belang: zijn de middelen - zowel voor de politie
als voor anderen - inderdaad noodzakelijk en is dat ook voldoende onder-
bouwd? Daarnaast is een centraal thema hoe de politie zich verhoudt tot
andere partijen, in het bijzonder tot gemeentelijke handhaving. Het debat
over geweldsmiddelen wordt ook bepaald door het gezamenlijk optreden -
of het ontbreken daarvan - door gemeentelijke handhaving en politie.

Het gaat bij de samenwerking tussen politie en gemeentelijke handhaving
in ieder geval over het in gemeenschappelijkheid inhoud geven aan (lokaal)
integraal veiligheidsbeleid. Dat kan op een aantal manieren en in de lite-
ratuur worden verschillende modellen beschreven (van Stokkom & Terp-
stra 2021: 22). In praktisch elk model is de samenwerking tussen politie en
gemeentelijke handhaving van groot belang. Het is dan wel zaak dat hier
ook substantieel inhoud aan wordt gegeven. Dit in het volle besef dat er
gezien het - vaak ook nationale — beroep op de politie niet eenvoudig is.5
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Een goed startpunt voor de recente discussie over capaciteit is de Kamerbief (minister JenV,
4 november 2020) GGP en politiecapaciteit. Dit naar aanleiding van het inspectierapport
(2020) Lokale handhaving door de politie. De druk op de (lokale) politiecapaciteit is sinds-
dien permanent onderwerp van debat.
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Het benadrukken van het belang van samenwerking alleen levert onvol-
doende soelaas. Het is zaak dat de politie zich meer principieel uitspreekt
over hoe zij zich wil verhouden tot gemeentelijke handhaving en daar ook
consequenties aan verbindt.

De door de raad gekozen benadering is gericht op het vergroten van helder-
heid over wie er geweld mag gebruiken, wanneer dat gerechtvaardigd is en
wat dat betekent voor de middelen. In het licht van die inzet komt de raad
tot de volgende adviezen.

1. Houd vast aan een strikte interpretatie van het noodzaakcriterium
waar het gaat om het toekennen van geweldsmiddelen.

2. Bevorder dat het gebruik van — en toezicht op — geweldsmiddelen uni-
form geregeld is. Dat betekent één ambtsinstructie. Van belang is dat
de toezichtrelatie tussen partijen met geweldsmiddelen en de politie
eenvormig is en dat aan het toezicht adequaat inhoud wordt gegeven.

3. Maak een expliciet onderscheid tussen geweldsmiddelen en bescher-
mingsmiddelen. Gemeentelijke handhavers kunnen beschikken over
beschermingsmiddelen met het oog op een veilige taakuitvoering.
Vooralsnog ontbreekt het aan een aparte status voor beschermings-
middelen. De ontwikkeling van een kader daarvoor is aan de gemeen-
ten en het ministerie van BZK.

4. De politie speelt in dit advies geen formele rol bij het toekennen en het
toezicht op de inzet van beschermingsmiddelen. Dat geldt ook voor de
daarmee verbonden specifieke training die gericht is op ‘verdediging’
en niet op ‘aanval’. Dit is de verantwoordelijkheid van de gemeenten in
samenwerking met BZK. De politie is daarbij adviseur.

5. De politie dient zich principieel uit te spreken over hoe zij zich in
de toekomst (organisatorisch en institutioneel) wil verhouden tot
gemeentelijke handhaving. Geef in dat licht overtuigend inhoud aan de
lokale politiezorg in samenwerking met gemeentelijke handhaving.
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