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INLEIDING

Veel van het handelen van de gemeente wordt geregeld in het algemeen of bijzonder bestuursrecht en strafrecht. 

Het recht is neergelegd in wetten en gemeentelijke verordeningen. De Algemene plaatselijke verordening (APV) 

is een belangrijk instrument voor het gemeentelijk optreden. In die zin treft men strafrechtelijke en bestuursrech-

telijke regelgeving aan. De onderwerpen die in een APV geregeld zijn, staan veelal in nauwe relatie met de onder-

werpen zoals neergelegd in de bijzondere wet- en regelgeving (Drank- en Horecawet, Wet op de kansspelen, Wet 

bevordering integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur (Bibob), Zondagswet, Winkeltijdenwet en Wet 

openbaarheid van bestuur (Wob.) 

Een inhoudelijke toelichting om de verbanden te kunnen leggen bij het verstrekken van een vergunning is dus 

gewenst. 

Deze uitgave is geschreven voor een ieder die zowel beleidsmatig als in de uitvoering werkzaam is bij een gemeen-

telijke organisatie en te maken heeft met vergunningaanvragen alsmede voor hen die belast zijn met toezicht en 

handhaving van (gemeentelijke) wetgeving. Het besluit om een Basisboek APV en bijzondere wetten op te nemen 

werd ingegeven door het ontbreken van een dergelijke praktische uitgave waarin alle onderwerpen op die wijze 

worden behandeld, die relevant zijn voor de gemeentelijke praktijk.

Het boek Basisboek APV en bijzondere wetten heeft tot doel die onderwerpen te behandelen die van belang zijn 

voor het optreden van de overheid op het bestuursrechtelijke vlak en die de bijzondere positie, die de gemeente 

daarin inneemt, uitwerken. Dat betekent dat de auteurs niet nagestreefd hebben een volledig en uitputtend hand-

boek in het onderwerp te schrijven. Dergelijke uitgaven zijn op de markt voldoende aanwezig. Doel was om deze 

onderwerpen vanuit de betekenis voor de gemeentelijke praktijk te benaderen en op een begrijpende wijze toe te 

lichten zodat deze ook voor de niet-juridisch geschoolde lezers inzichtelijk worden gemaakt. 

Het boek wordt van harte aanbevolen aan ieder die werkzaam is bij de gemeente, zowel de ambtenaar/ medewer-

ker als de leden van het bestuur bij de gemeente die hun algemene basiskennis en inzicht rondom gemeentelijke 

verordeningen en bijzondere wet- en regelgeving willen opdoen dan wel verfrissen.
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LIJST VAN AFKORTINGEN

AB 	 Administratiefrechtelijke beslissingen 	

ABRvS	 Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 	  

AGvB 	 Afdeling Geschillen van Bestuur Raad van State 	  

AMvB	 Algemene maatregelen van bestuur 	  

ApV 	 Algemene plaatselijke verordening 	  

Arob 	 Administratieve rechtspraak overheidsbeschikkinge 

ARRvS 	 Afdeling Rechtspraak Raad van State 	  

art. 	 artikel 	  

Awb 	 Algemene wet bestuursrecht	  

BEM 	 Stichting Bevordering Eerlijke Mededinging 	  

BIDHW	 Besluit eisen inrichtingen drank- en horecawet (Besluit eisen zedelijk gedrag DHW)

DHW	 Drank- en Horecawet

EHvJ 	 Europese Hof van Justitie 

EVRM 	 Europees verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden 

HR 	 Hoge Raad der Nederlanden 

HBI 	 Horeca Branche Instituut ingestelde commissie 	  

JB 	 Jurisprudentie Bestuursrecht 

KHN 	 Koninklijke Horeca Nederland 

LMV 	 Leefmilieuverordening 

NJ 	 Nederlandse Jurisprudentie 

OM 	 Openbaar Ministerie 

 RvSt	 Raad van State 

Rawb 	 Rechtspraak Algemene wet bestuursrecht 

Rov	 Rechtsoverweging 

Rv 	 Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering

Sab 	 Speelautomatenbesluit

UOV 	 Uniforme Openbare Voorbereidingsprocedure 

Verklaring SH 	 Verklaring Sociale Hygiëne 

VNG 	 Vereniging van Nederlandse Gemeenten 

VWA 	 Voedsel- en Warenautoriteit 

Wabo 	 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 

Wet Bibob 	 Wet bevordering integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur 

Wmb 	 Wet milieubeheer 

WED 	 Wet op de economische delicten 

WID 	 Wet op de identificatieplicht 

WodK 	 Wet op de kansspelen 

Wro 	 Wet op de ruimtelijke ordening 

Wob 	 Wet openbaarheid van bestuur 

Wwm 	 Wet wapens en munitie 

WTW 	 Winkeltijdenwet 

VWTW 	 Vrijstellingsbesluit winkeltijdenwet 
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HOOFDSTUK 1

DE ALGEMENE PLAATSELIJKE 
VERORDENING (APV)

1.1	 INLEIDING

De ApV is een gemeentelijke verordening die een veelheid aan regels geeft op het gebied van orde en veiligheid 

en die voor die desbetreffende gemeente van kracht zijn. De ApV geeft bijvoorbeeld regels voor het parkeren van 

auto’s, fietsen en boten, regels voor het aanplakken van biljetten of regels voor het organiseren van evenementen. 

De bevoegdheid om gemeentelijke verordeningen uit te vaardigen, is geregeld in de Gemeentewet en de Awb.

In dit hoofdstuk gaan wij in op de verhouding en relatie tussen de verschillende wet- en regelgeving in formele en 

materiële zin en lichten wij het juridisch kader toe rondom de ApV, het belangrijkste juridisch instrument waar een 

gemeentelijke organisatie mee werkt.

1.2	 VERHOUDING WET (IN FORMELE ZIN) EN APV

Een wet in formele zin komt tot stand in samenwerking tussen regering en parlement. Het parlement stelt vast en de 

regering voert uit (uitvoerende macht). Een verordening in een gemeente is in de regel een wet in materiële zin en 

komt tot stand door een besluit van de gemeenteraad meestal op voorstel van het college. Er staat nadrukkelijk ‘in de 

regel’ omdat een verordening niet per definitie een wet in materiële zin. Een verordening kan ook een vorm zijn waarin 

een beleidsregel is gegoten. De raad stelt de verordening vast en het college voert de verordening uit, tenzij op grond 

van artikel 174, lid 3 van de Gemeentewet de burgemeester bevoegd is. De bevoegdheden van de burgemeester han-

gen samen de handhaving van de openbare orde bijvoorbeeld het verlenen of weigeren van vergunningen of de ont-

vangst van meldingen op grond van de ApV, die verband houden met openbare samenkomsten, zoals evenementen 

en de exploitatie van horecabedrijven. Er zijn vele verordeningen die de raad kan vaststellen, het bekendste voorbeeld 

is de ApV, maar ook de Brandbeveiligingsverordening of de verordening voor de heffing en invordering van leges of 

het verstrekken van subsidies, een marktverordening. Het vaststellen van een verordening is de bevoegdheid van de 

raad en de inhoud kan per gemeente verschillen. De Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) heeft wel veel 

modellen van verordeningen ontwikkeld, waaronder ook een model van de ApV. De bevoegdheid om verordeningen 

vast te stellen staat in de Gemeentewet (bijvoorbeeld de artikelen 149 (De raad maakt de verordeningen die hij in het 

belang van de gemeente nodig oordeelt), 150, 151a, 151b of 151c) of in de bijzondere wet, zoals de Wet op de kans-

spelen. Hierna zal in dit verband het onderscheid tussen autonome en medebewindsverordeningen worden bespro-

ken. In een enkel geval wordt een verordening niet vastgesteld door de raad. 

Hier valt te denken aan: 

-	� het vaststellen van nadere regels door het college ter uitvoering van een verordening op grond van artikel 156, 

lid 3 van de Gemeentewet; 

-	� een noodverordening ter handhaving van de openbare orde. Deze bevoegdheid van de burgemeester vloeit 

voort uit de Gemeentewet (artikel 176) en wordt benut in specifieke en spoedeisende gevallen. Achteraf wordt 

door de burgemeester wel verantwoording afgelegd tegenover de raad. De noodverordening moet ook worden 

gemeld aan de raad. 
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10

1.3	 GRENZEN VAN DE GEMEENTELIJKE HUISHOUDING

In de Gemeentewet staat dat de raad regels mag maken die hij in het belang van de huishouding van de gemeente 

nodig oordeelt (artikel 149 van de Gemeentewet). Het gaat dan om autonome verordeningen. Het begrip 

‘gemeentelijke huishouding’ heeft de gemeenteraad vorm gegeven in de ApV door het vaststellen van regels 

inzake diverse onderwerpen zoals geluidsoverlast door geluidsapparatuur, het vellen van houtopstanden, het 

innemen van standplaatsen, het uitoefenen van een horecabedrijf, openlijk drugsgebruik enz.. Het begrip 

‘gemeentelijke huishouding’ is een dynamisch begrip, het kan naar tijd, plaats en omstandigheden wijzigen. De 

raad heeft bij het vaststellen van deze regels een paar beperkingen namelijk: 

•	� De raad mag geen zaken regelen die al in een provinciale verordening of een wet in formele zin zijn geregeld 

tenzij er een ander motief aan de regeling ten grondslag ligt of een ander onderwerp wordt geregeld, dan in 

deze hogere wetgeving het geval is en deze hogere wetgeving geen uitputtende regeling ter zake bevat. Zo 

bevat de Opiumwet een uitputtende regeling inzake de handel in drugs en mag de raad geen verordening 

vaststellen die een coffeeshop (lokaliteit waar softdrugs worden verhandeld) aan een vergunningplicht kop-

pelt. In dit verband wordt onderscheid gemaakt tussen een anterieure verordening (artikel 122 van de Gemeen-

tewet) en een posterieure verordening(artikel 121 van de Gemeentewet). Een anterieure verordening vervalt 

wanneer later een wet of provinciale verordening in hetzelfde onderwerp voorziet. Een posterieure verorde-

ning kan steeds worden vastgesteld wanneer deze verordening niet in strijd is met de wet, Algemene Maatre-

gel van Bestuur of provinciale verordening. 

•	� De raad mag geen handelingen regelen (bijvoorbeeld verbieden) die zich aan de openbaarheid onttrekken; de 

regels moeten dus in de openbaarheid worden vastgesteld en openbaar gemaakt. Vandaar dat men in diverse bepa-

lingen van de verordening de woorden ‘openbare plaatsen’ of ‘zichtbaar vanaf de openbare weg’ kan aantreffen. 

1.3.1	 BEPERKINGEN VAN GRONDRECHTEN

Naast de grenzen van de verordenende bevoegdheid die liggen besloten in de bovengenoemde grenzen, zoals opge-

nomen in de artikelen 121 en 122 van de Gemeentewet, heeft de beperkingensystematiek van de grondrechten een 

geheel eigen karakter. De voornaamste rechtsbronnen van grondrechten zijn Hoofdstuk 1 van de Grondwet, Het 

Europees verdrag voor de rechten van de mens (afgekort: EHRM) en het Internationaal Verdrag inzake de burger- en 

politieke rechten (afgekort: IV). Het eerste onderscheid betreft klassieke en sociale grondrechten. Klassieke grond-

rechten waarborgen de vrijheid en zijn dus gericht op beperking van overheidsbemoeienis. Sociale grondrechten zijn 

gericht op overheidsinspanningen waarop een ‘recht’ bestaat, zoals zorg voor onderwijs, volkshuisvesting en werk-

gelegenheid. Vervolgens kan nog onderscheid worden gemaakt tussen algemene en bijzondere beperkingen. De 

algemene beperkingen zijn strikt genomen geen beperkingen omdat ze niet gericht zijn op een beperking van het 

grondrecht zelf. Een drukkerij heeft bijvoorbeeld vergunningen nodig ook al worden er gedrukte stukken vervaardigd 

die onder de vrijheid van drukpers vallen als bedoeld in artikel 7 van de Grondwet. Bijzondere beperkingen van 

grondrechten door gemeentelijke verordeningen zijn alleen toegestaan bij wet in formele zin en wanneer deze beper-

kingen binnen geformuleerde doelcriteria passen. Voor bijzondere beperkingen gelden dus speciale beperkingsre-

gels. In dit kader zal (verderop) worden stilgestaan bij artikelen 7, 9 en 10 van de Grondwet. 

1.4	 OORSPRONG EN AARD VAN BEPALINGEN IN DE APV 

1.4.1	 AUTONOMIE EN MEDEBEWIND 

De raad is bevoegd verordeningen vast te stellen de huishouding van de gemeente betreffende. Dit is een auto-

nome bevoegdheid van de raad. In dat geval zijn de bevoegdheden in de ApV gebaseerd op een oorsprong die ligt 
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