


\\\\\ PTo fa cto

Rechtsbescherming van

uithuisgeplaatsten

Een verkennend onderzoek

Eindrapport

Groningen, juli 2010

ADRES

Pro Facto

Qude Boteringestraat 173
2712 GC Groningen

EMAIL
profacto@pro-facto.nl
INTERMET

www.pro-facto.nl

rijksuniversiteit
‘/ / groningen



RECHTSBESCHERMING VAN UITHUISGEPLAATSTEN

© 2010 WODC, ministerie van Justitie. Auteursrechten voorbehouden.

ISBN 9789081580816
NUR 820

Het onderzoek is verricht in opdracht van de afdeling Extern Wetenschappelijke Betrekkingen van het
Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC), ministerie van Justitie te Den Haap.
Het rapport is te bestellen bij Pro Facto BV te Groningen.

Pro Facto BV

Ossenmarkt 5
9712 NZ Groningen

T: 050 313 98 53 / E: profacto@pro-facto.nl / I: www.pro-facto.nl



RECHTSBESCHERMING VAN UITHUISGEPLAATSTEN

Voorwoord

De Wet tijdelijk huisverbod (Wth) trad op 1 januari 2009 in werking. Inmiddels is de be-
voegdheid om personen van wie een ernstig of onmiddellijk gevaar uitgaat uit huis te plaat-
sen in enkele duizenden gevallen toegepast door of namens de burgemeester. Het huisver-
bod is in veel gevallen verlengd door de burgemeester. Tijdens de behandeling van het
wetsvoorstel in de Eerste Kamer is onder meer gediscussieerd over de rechtsbescherming
rond het verlengen van de maatregel. In dit onderzoek heeft een onderzoeksteam van Pro
Facto en de Rijksuniversiteit Groningen gegevens verzameld over ervaringen van uithuisge-
plaatsten, burgemeesters, advocaten, hulpverleners, experts en rechterlijke macht met de
rechtsbescherming rond de verlenging van bet tijdelijk huisverbod. Bij de vraag of wijziging
van de rechtsbescherming rond de verlenging overwogen moet worden, kunnen de inventa-
risatie van die ervaringen en de beschrijving van de opvattingen van de geraadpleegde res-
pondenten mee worden genomen.

Om begrijpelijke redenen was het niet eenvoudig van voldoende uithuisgeplaatsten mede-
werking te verkrijgen voor het onderzoek, maar uiteindelijk zijn we er toch in geslaagd een
goed beeld te schetsen van hun ervaringen. We willen hen nadrukkelijk bedanken voor hun
medewerking aan dit onderzoek over een voor hen vaak lastig en soms pijnlijk onderwerp.
Ook de advocaten, burgemeesters, rechters, experts en hulpverleners die we hebben ge-
sproken willen we dank zeggen voor hun bijdrage aan het onderzoek.

Tot slot bedanken we de leden van de begeleidingscommissie, die onder voorzitterschap
stond van mw. mr, Rian (M.A.D.W.) de Jong, voor de toegang die ze boden tot het onder-
zoeksveld en voor hun stimulerende commentaar op eerdere versies van dit rapport. De
samenstelling van de commissie is opgenomen in bijlage 1.

Literatuur en jurisprudentie verschenen voor 10 mei 2010 is in dit rapport verwerkt.

Groningen, juli 2010

Melle Schol
Jasper Nagtegaal
Anna Sibma
Feikje Visser

Jan Brouwer
Heinrich Winter
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Lijst van afkortingen
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Samenvatting

De vraag die in dit onderzoek centraal staat luidt: Biedt de wet voldoende rechtshescher-
ming voor uithuisgeplaatsten en is het wenselijk een verplichte rechterlijke toets in te voeren
bij verlenging van een huisverbod? Aanleiding voor het stellen van deze vraag is de discussie
in de Eerste Kamer over het wetsvoorstel van de Wet tijdelijk huisverbod.' De achtergrond
daarbij is dat de verlenging van het huisverbod hijna twee keer zo lang duurt als de periode
waarvoor een huisverbod in eerste aanleg wordt opgelegd.

Het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum van het ministerie van Justitie
heeft dit onderzoek uitgezet om een eerste stap te zetten op weg naar de beantwoording
van deze vraag. Dit onderzoek beoogt geen sluitend antwoord te geven op de vraag of er
wel of niet een verplichte rechterlijke toets dient te komen, maar richt zich op de voor- en
nadelen van een verplichte rechterlijke toets.

In het onderzoek is gebruik gemaakt van een combinatie van empirische gegevens op basis
van interviews en dossierstudies en een studie van literatuur en jurisprudentie. Het juri-
disch-dogmatische deel van het onderzoek omvat een studie van de grondrechten van een
uithuisgeplaatste op basis van het EVRM en van een groot deel van de nationale jurispru-
dentie over het huisverbod. Verder zijn in dat verband interviews gehouden met vijf weten-
schappers en is een beknopte internationale rechtsvergelijking met Oostenrijk en Duitsland
gemaakt. Het praktijkgedeelte van het onderzoek omvat interviews met 25 uithuisgeplaats-
ten, onderzoek van twintig dossiers en interviews met vier advocaten, zes burgemeesters,
vier huipverieners en vier rechters.

Bij de toepassing van een ingrijpend middel als het huisverbod is een aantal grondrechten
van belang. Dit zijn de artikelen 5, 6, 8 en 13 EVRM. De laatste drie artikelen zijn voorname-
lijk van belang. De artikelen 6 en 13 EVRM gaan in essentie over de toegang tot de rechter
en de aanwezigheid van een daadwerkelijk en effectief rechtsmiddel. De hoofdvraag bij
artikel 6 EVRM is of het huisverbod kan worden aangemerkt als een punitieve sanctie. In-
dien dit het geval is, dan gelden sterkere waarborgen voor rechtsbescherming. De hoogste
Nederlandse bestuursrechter, de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, is van
mening dat dit niet het geval is. Artikel 13 EVRM waarborgt dat er bij een schending van in
het EVRM gewaarborgde rechten een daadwerkelijk rechtsmiddel open staat. In beginsel
staat er beroep open bij de rechtbank tegen het opleggen van een huisverbod, de vraag is
hierbij of een huisverbod een ongerechtvaardigde schending oplevert van een in het EVRM

! Kamerstukken |, 2008/09, 30 657, nr. ), p. 1.
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gewaarborgd recht. In dit licht is artike! 8 EVRM van belang, aangezien het huisverbod in-
breuk maakt op het in dat artikel gewaarborgde recht op respect voor privacy en genot van
de woning. Artikel 8 EVRM geeft in lid 2 aan dat onder bepaalde voorwaarden een inbreuk
gerechtvaardigd is. Tot dusver is in Nederland nog geen ongerechtvaardigde inbreuk door
middel van een huisverbod geconstateerd op artikel 8 EVRM.

Het overgrote deef {68} van de 83 bestudeerde uitspraken (waarvan zeven hoger beroeps-
zaken) betreft beroepen tegen de oplegging van een huisverbod {in sommige gevallen ge-
combineerd met een beroep tegen de verlenging). In acht gevallen is beroep ingesteld tegen
alléén de verlenging. De analyse van de jurisprudentie levert op een aantal punten interes-
sante inzichten op. Het gaat daarbij om het procesbelang, het doel van het huisverbod en de
{aanvang van) hulpverlening. In praktisch alle beroepszaken wordt door de rechter aange-
nomen dat een uithuisgeplaatste procesbelang heeft, cok indien deze geen gebruik heeft
gemaakt van de mogelijkheid een voorlopige voorziening te vragen. Daarnaast bevestigt de
jurisprudentie het door de wetgever geformuleerde doel van het huisverbod, namelijk het
wegnemen van gevaar door het inzetten van maatregelen en hulp. Daarbij is de derde be-
langrijke constatering dat een reéle aanvang moet zijn gemaakt met de hulpverlening en dat
die hulpverlening daadwerkelijk leidt tot vermindering van gevaar. Alhoewel de bestuurs-
rechter de discretionaire bevoegdheid van de burgemeester om een huisverbod op te leg-
gen rmarginaal toetst, toetst de rechter ex nunc de aanwezigheid van gevaar voor fysiek of
psychisch geweld volledig. Indien dit gevaar er niet is, is er in beginsel geen reden tot het
opleggen of verlengen van een huisverbod.

Uit de bestudering van de dossiers en de interviews met burgemeesters en hulpverleners
komt het grote belang van zorgvuldigheid in de procedure die leidt tot een uithuispiaatsing
naar voren. Zorgvuldigheid betreft met name het opstellen van dossiers en het horen van de
uithuisgeplaatste en de achterblijvers. Vooral uithuisgeplaatsten geven aan dat zij bij het
telefonisch horen, wat veelvuldig gebeurt, niet voldoende hun verhaai kunnen doen. In de
bestudeerde jurisprudentie is dit als grond echter nog niet aangevoerd. Uit de jurispruden-
tie en de interviews met rechters blijkt wel dat zorgvuldigheid van groot belang wordt ge-
acht. Hulpverlening en rechtsbescherming worden vaak in één adem naar voren gebracht in
gesprekken met vooral burgemeesters en hulpverleners. Zij signaleren een spanningsveld
tussen beiden. Enerzijds doet juridisering van de problematiek geen goed aan de mogelijk-
heden tot hulpverlening. Andersom leidt een sterke focus op de hulpverlening wellicht tot
het veronachtzamen van relevante rechten van betrokken partijen.

Het spanningsveld tussen hulpverlening en rechtsbescherming komt ook naar voren in ge-
sprekken met wetenschappers. Daarbij is aan de orde gesteld of de bevoegdheid om een
huisverbod op te leggen wel bij de burgemeester zou moeten liggen. De meningen zijn hier-
over verdeeld, zowel onder de wetenschappers als onder de burgemeesters zelf. Als voor-
deel geldt dat de burgemeester snel kan schakelen met de hulpverlening. Indien de be-
voegdheid fot het opleggen van een huisverbod aan de rechter zou worden toegekend zou
het contact met hulpverieners minder eenvoudig verlopen. De burgemeester kan maatwerk
leveren. Een nadeel dat wordt genoemd is dat de burgemeester minder goed dan een rech-
ter in staat is te vordelen over inbreuken op grondrechten. Bovendien hebben burgemees-
ters verschillende opvattingen en dat kan leiden tot rechtsongeliikheid tussen verschillende
gemeenten.

Uit de interviews met de uithuisgeplaatsten komt veel praktische informatie naar voren.

Deze informatie sluit aan bij de bovenstaande bevindingen over zorgvuldigheid en over
grondrechten. Positief vinden zij de rust die het huisverbod brengt of het docrbreken van
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een vicieuze cirkel waar de betrokkenen inzitten. Verder komt uit de gesprekken naar voren
dat de informatievoorziening aan uithuisgeplaatsten of de mate waarin zij deze informatie-
voorziening ervaren een rol speelt in de stappen die zij nemen naar aanleiding van de op-
legging van een huisverbod, zoals het instellen van beroep. Een andere veelgenoemde re-
den om niet naar de rechter te stappen is de relatie met de achterblijvers.
Uithuisgeplaatsten geven aan dat juridisering van het conflict niets oplost. Een ander be-
langrijk punt dat wordt genoemd is de zorgvuldigheid en dan in het bijzonder de dossierop-
bouw en de wijze van horen. Verschillende uithuisgeplaatsten geven aan dat zij de dossier-
opbouw eenzijdig vonden, teveel vanuit het cogpunt van het slachtoffer. Daarnaast geeft
een aantal uvithuisgeplaatsten aan niet voldoende de kans te hebben gekregen het verhaal
te doen voorafgaand aan de beslissing tot verlenging van een huisverbod. Een zeer groot
deel van de geinterviewde uithuisgeplaatsten geeft aan dat zij het huisverbod als een straf
ervaren en niet als een maatregel of hulpverlening. Dit laatste is interessant in het licht van
artikel 6 EVRM, aangezien straf wordt gezien als een punitieve sanctie. Enkel het feit dat
uithuisgeplaatsten dit zo ervaren is — gelet op de huidige jurisprudentie van het Europees
Hof voor de Rechten van de Mens - echter niet doorslaggevend om het huisverbod als een
punitieve sanctie te kwalificeren.

In vergelijking met andere rechtsheschermingsstelsels zoals de Wet Bopz, het privaatrechte-
lijke en strafrechtelijke contact- en straatverbod en internationaal, het huisverbod in Oos-
tenrijk en Duitsland, zijn er enkele opvallende verschillen. in vergelijking met de inbewaring-
stelling volgens de Wet Bopz is het helangrijkste verschil vrijheidsbeneming (Bopz) versus
vrijheidsbeperking (Wth). Burgemeesters geven aan dat beide daarom niet te vergelijken
zijn. Het belangrijkste verschil met het contact- en straatverbod via het straf- of civiele tra-
ject is de aannemelijkheid. Dit maakt dat bij het huisverbod de drempel om hulp te zoeken
lager is en daarnaast is het huisverbod juist 2en sterk middel om preventief op te treden. In
vergelijking met Oostenrijk en Duitsland valt vooral op dat in Nederland het huisverbod
wordt verlengd door de burgemeester. In de beide andere landen kan alleen verlengd wor-
den op verzoek van het slachtoffer bij de civiele rechter.

Het eerste deel van de centrale vraag van dit onderzoek luidt: Biedr de wet voldoende
rechtsbescherming voor uithuisgepioatsten? Bij de beantwoording van deze vraag blijkt de
term ‘zorgvuldigheid’ van groot belang. Gezien de ervaringen van uithuisgeplaatsten over
het horen, de uitvoeringspraktijk en het belang dat aan zorgvuldigheid wordt gehecht door
rechters is dit een belangrijke graadmeter voor de rechtsbescherming. Tevens komt het
spanningsveld tussen rechtsbescherming en hulpveriening sterk naar voren in het onder-
zoek. Rechtsbescherming is belangrijk, maar mag ook weer niet ten koste gaan van het doel
van het huisverbod, het wegnemen van gevaar door hulpverlening.

Het tweede deel van de centrale vraag in dit onderzoek luidt: Is het wenselijk een verplichte
rechterlifke toets in te voeren bij verlenging van een huisverbod? Gezien het feit dat het on-
derzoek niet beoogt een sluitend antwoord te geven op deze vraag is hierbij met name ge-
keken naar de voor- en nadelen van een verplichte rechterlijke toets. Het nadeel van een
dergelijke toets ligt in de extra belasting die dit oplevert voor de hulpverlening, de uithuis-
geplaatsten en de rechterlijke macht. Daarnaast kan een rechterlijke toets ten koste gaan
van de, in een situatie van huiselijk geweld, gewenste snelheid. Ook is het voor een rechier
minder eenvoudig om maatwerk te leveren ten aanzien van de beslissing tot het opleggen
van het huisverbod en het inzetten van hulpverlening. Het leggen van de bevoegdheid tot
{het toetsen van de beslissing tot) verlenging van het huisverbod bij de rechter heeft ook
een aantal voordelen. Een belangrijk voordeel is dat op die manier barriéres worden weg-
genomen die uithuisgeplaatsten ervaren bij het instellen van beroep. Uit het onderzoek
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blijkt dat uithuisgeplaatsten soms geen beroep instellen omdat ze stellen onvoldoende te
zijn geinformeerd over de mogelijkheden of omdat ze gezien de situatie andere zaken aan
hun hoofd hebben. Ook zegt men geen heroep in te stellen omdat dit hen mogelijk door de
achterblijvers zal worden aangerekend. Een ander voordeel is dat op die manier een proces-
rechtelijke waarborg bestaat van (een toets van) de in acht te nemen zorgvuldigheid.

De vraag is of het introduceren van een rechterlijke toets in alle gevallen wel het juiste mid-
de) is om de rechtspositie van de uithuisgeplaatste voldoende te waarborgen. De voorzichti-
ge constatering op basis van het onderzoek is, dat het bij die rechtspositie vooral draait om
zorgvuldigheid in de vorm van dossieropbouw en horen en daarnaast om informatievoor-
ziening aan uithuisgeplaatsten. Een zorgvuldiger inrichting van de huidige besluitvormings-
procedure op die punten kan wellicht meer betekenen voor de rechtspositie van de uithuis-
geplaatste dan het wijzigen van de rechtsbeschermingsprocedure.
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RECHTSBESCHERMING VAN UITHUISGEPLAATSTEN

Hoofdstuk 1

Inleiding, vraagstelling en
onderzoeksaanpak

Inleiding

Bij huiselijk gaweld doen zich regelmatig situaties voor waarin de politie vaststelt dat sprake
is van een dreigende situatie waarin gevaar bestaat voor lijf en leden van één of meerdere
personen, zonder dat deze situatie aanleiding geeft tot aanhouding en vervolging. Op zo’n
moment is het niet mogelijk om van overheidswege op te treden omdat er (nog) geen (aan-
toonbare) strafbare feiten zijn gepleegd. Soms is het mogelijk om een persoon enkele uren
voor verhoor vast te houden op het bureau, maar daarna moet deze perscon weer in vrij-
heid warden gesteld en mag deze weer naar huis. Indien er wel strafbare feiten zijn ge-
pleegd, zijn slachtoffers van huiselijk geweld vaak niet bereid om aangifte te doen. Dit
maakte het voor de inwerkingtreding van de Wet tijdelijk huisverbod (Wth) moeilijk om op
te treden tegen de persoon van wie dreiging van huiselijk geweld uitgaat.?

De Wth is sinds 1 januari 2009 van kracht. De wet voorziet in de mogelijkheid een huisver-
bod op te leggen aan diegene van wie dreiging uitgaat. Het verbod, dat door of namens de
burgemeester wordt opgelegd, houdt in dat de desbetreffende persoon gedurende een
bepaalde periocde — in beginsel tien dagen — zijn woning niet mag betreden en ook geen
contact mag opnemen met zijn huisgenoten, zoals zijn echtgenolo)t{e), partner of kinderen.
Aan het eind van de periode van tien dagen kan de burgemeester een huisverbod met
maximaal achttien dagen veriengen, indien de dreiging van het gevaar, of het ernstige ver-
moeden daarvan, zich voortzet.

De wet spreekt van ‘vithuisgeplaatste’. Dit is degene aan wie een huisverbod wordt opge-
legd. Dat wil zeggen: degene van wie dreiging uitgaat of van wie vermoed wordt dat hij,
indien niet wordt geintervenieerd, zal overgaan tot het plegen van geweld in huiselijke
kring. Uiteraard kan het hier zowel om mannen als om vrouwen gaan.?

.2 kamerstukken 1) 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 1 {MvT).

¥ Kamerstukken )l 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 1 {MvT).
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De bezwaarprocedure van afdeling 7.1 van de Algemene wet bestuursrecht is niet van toe-
passing op het besiuit waarin het huisverbod wordt opgelegd.® Tegen een dergelijk besfuit
kan direct beroep worden ingesteld bij de rechtbank. Als beroep of hoger beroep is aange-
tekend tegen het huisverbod, heeft dat mede betrekking op een beschikking tot verlenging
van het huisverbod, als de belanghebbende ook de verlenging betwist.’ Als een verzoek om
een vooriopige voorziening wordt gedaan, heeft dit verzoek mede betrekking op de verlen-
ging van het huisverbod, als de belanghebbende de verlenging ook betwist.®

Achtergrond van het onderzoek

In zijn advies bij het wetsvoorstel heeft de Raad van State geadviseerd het huisverbod voor
minder dan tien dagen op te leggen omdat het een crisisinterventie betreft en daarnaast
heeft de Raad van State geadviseerd de rechter, en niet de burgemeester, te laten oordelen
over de verlenging van het huisverbod. De Raad wijst in dit verband op de overeenkomsten
met de procedure voor opname van een psychiatrische patiént na de inbewaringstelling
door de burgemeester krachtens de Wet bijzondere opnemingen in psychiatrische zieken-
huizen (Wet Bopz). Hiertoe is steeds een machtiging van de civiele rechter vereist.”

In reactie hierop heeft de minister van Justitie aangegeven dat is gekozen voor een andere
procedure dan in de Wet Bopz, omdat het huisverbod geen vrijheidsontneming maar vrij-
heidsbeperking betreft. Daartoe kan, gelet op dat karakter en de termijn waarvoor de be-
perking geldt, in beginsel worden besloten door een bestuursorgaan, in casu de burgemees-
ter. De uithuisgeplaatste dient zelf het initiatief te nemen om het hem opgelegde
huisverbod ter toetsing aan de rechter voor te leggen.® In paragraaf veertien van de memo-
rie van toelichting wordt een alternatieve procedure besproken waarbij een overheidsor-
gaan het huisverbod ter toetsing aan de rechter zou voorleggen. Een bezwaar tegen een
dergelijke procedure is dat ongeacht de wens van de uithuisgeplaatste ieder opgelegd huis-
verbod aan de rechter zou moeten worden voorgelegd. Deze procedure zou, aldus de me-
morie van toelichting, een onnodige belasting van de rechterlifke macht en van andere
overheidsinstanties inhouden. Maar ook van de uithuisgeplaatste zelf die, ook al kan hij
verstek laten gaan, zich in dat geval wellicht toch geroepen zou voelen te verschijnen in de
procedure en verweer te voeren. In de bestuursrechtelijke procedure is het de uithuisge-
plaatste zelf die bepaalt of hij een voorlopige voorziening verzoekt en beroep instelt tegen
het huisverbod. Een onnodige belasting van de rechterlijke macht en andere overheidsorga-
nen, alsmede de uithuisgeplaatste zelf, wordt daarmee voorkomen, terwijl wel wordt voor-
zien in tijdige en voldoende rechtsbescherming.’

Tijdens de behandeling door de Eerste Kamer hebben enkele leden weer teruggegrepen op
het advies van de Raad van State over de rechtsbescherming van de uithuisgeplaatste. Zo
verwijst het lid Dalle in zijn bijdrage op 16 oktober 2008 nadrukkelijk naar dit advies™® en in
de motie van 30 september 2008 nodigt hij de regering uit voorstellen te doen die een ver-
plichte rechterlijke toets bewerkstelligen.'* Daarbij weegt voor de Eerste Kamer zwaar dat

* Artike! 6 lid 1 Wet tijdelijk huisverbad.

® Artikel 8 lid 2 Wet tijdelijk huisverbod.

€ Artikel 9 lid 4 Wet tijdelijk huisverbod.

? Kamerstukken Il 2005/06, 30 657, nr. 4, p. 3.

* Kamerstukken Il 2005/06, 30 657, nr. 4, p. 4.

* Kamerstukken [I 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 16 {MvT).
* Handelingen | 2008/09, 2, p. 76.

H Kamerstukken |, 2008/09, 30 657, nr. 1, p. 1.
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de verlenging van het huisverbod bijna twee keer zo lang duurt als de periode waarvoor een
huisverbod wordt opgelegd.

In dit kader bestaat behoefte aan een onderzoek naar de huidige rechtsbescherming van de
uithuisgeplaatsten en de wenselijkheid van een verplichte rechterlijke toets bij verienging
van het huisverbod. De minister van Justitie heeft op 17 november 2009 aan de Eerste Ka-
mer toegezegd onderzoek te laten uitvoeren naar de rechtshescherming voor uithuisge-
plaatsten, naar aanleiding van de vraag van de Eerste Kamer of het wenselijk is te komen tot
extra rechtsbescherming van uithuisgeplaatsten en de praktijk van de beroepsprocedures
van vithuisgeplaatsten.

Probleemstelling en deelvragen

Exploratief
Het is van belang om voorop te stellen dat aan de hand van dit onderzoek geen sluitend
antwoord kan worden gegeven op de hieronder vermelde probleemstelling. Het onderzoek
heeft een exploratief karakter en beoogt een beschrijving te geven van de voor- en nadelen
van een verplichte rechterfijke toets.

Probleemstelling
De probleemstelling van het onderzoek luidt:

Biedt de wet voldoende rechtshescherming voor uithuisgeplaatsten en is het wenselijk een
verplichte rechterlijke toets in te voeren bij verlenging van een huisverbod?

Bij het uitwerken van deze algemene probleemstelling wordt een onderscheid gemaakt
tussen de toegankelijkheid van de rechtsheschermingsprocedure, de wenselijkheid van een
verplichte rechterlijke toets en de voor- en nadelen ervan.

Hieronder wordt per vraag of combinatie van vragen een toelichting gegeven en worden
ook de gehanteerde onderzoeksmethoden weergegeven.

De toegankelijkheid van de rechtsbeschermingsprocedure

1. Hoe vaak gaan uithuisgeplaatsten in beroep tegen (verlenging van) het huisverbod en/of
vragen ze om een voorlopige voorziening?

In kaart is gebracht hoeveel huisverboden zijn opgelegd en hoe vaak een huisverbod ver-
lengd is. Deze gegevens zijn verzameld aan de hand van jurisprudentieonderzoek en infor-
matie van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

2. Waarom gaan uithuisgeplaatsten wel of niet in heroep? Spelen bepaalde achtergrond-
kenmerken hierbij een rol?

Om de motieven te achterhalen waarom uithuisgeplaatsten al dan niet in beroep gaan, zijn
gesprekken gevoerd met uithuisgeplaatsten en zijn concrete casus bestudeerd. Jn totaal zijn
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gesprekken gevoerd met 25 uithuisgeplaatsten en zijn 20" van de 25 dossiers van deze uit-
huisgeplaatsten bestudeerd. Op basis van de gesprekken zijn belernmeringen en knelpunten
achterhaald. De dossierstudie is gebruikt om de verhalen van de uithuisgeplaatsten te toet-
sen en te completeren aan de hand van hetgeen uit de dossiers naar voren komt. Op die
manier is de beleving van de respondenten getoetst aan de dossiervorming. Hierdoor kun-
nen geschetste beelden worden genuanceerd, worden ontkracht, of worden bevestigd.

Met vier professionals van hulpverleningsinstanties en gemeenten is in meer algemene zin
over de achtergronden van uithuisgeplaatsten gepraat.

3. Hoe zifn de beroepsprocedures feitelijk verlopen?

In totaal hebben zes van de door ons geinterviewde 25 uithuisgeplaatsten beroep ingesteld
of een voorlopige voorziening gevraagd tegen het huisverbod en/fof de verlenging ervan.
Met hen is gesproken over het verfoop van de procedure.

Voor de meeste casus in het onderzoek was deze onderzoeksvraag niet van toepassing am-
dat er geen beroep was ingesteld. Het onderwerp is wel in algemene zin aan de orde geko-
men in de gesprekken met de professionals (burgemeesters, advocaten, rechters en mede-
werkers van hulpverleningsinstanties en gemeenten). Jurisprudentieonderzoek heeft ook
bijgedragen aan de beantwoording van deze vraag.

4. Heeft de uithuisgeplaatste gebruik gemaakt van een advocaat?
a. Zo ja, wat was de rol van de advocaat?
b. Heeft de advocaat meerwaarde gehad?
. Zo nee, waarom niet?
d. Spelen achtergrondkenmerken van de uithuisgeplaatste hierin een rol?

De rol van de advocaat kan divers zijn. Hij kan de uithuisgeplaatste wijzen op diens rechten
en plichten, hem meer algemene informatie verstrekken en/fof in de rechtszaal voor de uit-
huisgeplaatste pleiten. Tijdens de gesprekken met uithuisgeplaatsten is hen gevraagd naar
hun motieven om al dan niet gebruik te maken van een advocaat, naar de dienstverlening
die de advocaat leverde en naar de meerwaarde die dit al dan niet opleverde. Daarnaast zijn
vier gesprekken gevoerd met advocaten. Hen is gevraagd naar hun ervaring met de cliént en
hun dienstverlening in de zaak.

De wenselijkheid van een verplichte rechterlijke toets en de voor- en nadelen ervan

5. Biedt de huidige beroepsprocedure voldoende rechtsbescherming voor uithuisgeplaats-
ten? Zo nee, hoe kan deze rechtshescherming vergroot worden?

De rechtsbescherming die de Wet tijdelijk huisverbod biedt, bestaat eruit dat de uithuisge-
plaatste beroep kan instellen tegen het opleggen en verlengen van het huisverbod. Op basis
van onze bevindingen naar aanleiding van het onderzoek naar de toegankelijkheid van de
rechtsbeschermingsprocedure kan een indicatief antwoord worden gegeven op de vraag of
de huidige beroepsprocedure voldeende rechtsbescherming biedt aan uithuisgeplaatsten,

Lgp gijn vijf dossiers niet bestudeerd vanwege het feit dat enkele vithuisgeplaatsten zich pas in het laatste stadium van het
onderzoek bereid hebben verklaard aan het onderzoek mee te werken en daardoor de tijd voor het bestuderen van de dos-
siers onthrak,
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Voor een meer objectieve analyse van de rechtsbescherming hebben de volgende werk-
zaamheden plaatsgevonden:

= Jurisprudentieonderzoek; hoe vindt de rechterlijke toetsing plaats? Welke lijnen zijn
te trekken op grond van de uitspraken inzake huisverboden die zijn gedateerd voor
10 mei?

= Interviews met wetenschappelijke experts. In totaal zijn vijf gesprekken gevoerd
met wetenschappelijke experts;

=  Bestudering van relevante literatuur, waaronder:

o het systeem van rechtsbescherming bij de qua ingrijpendheid enigszins ver-
gelijkbare maatregel tot vreemdelingenbewaring en de onvrijwillige opna-
me in een psychiatrische instelling op grond van de Wet Bopz;

o een (beperkte) internationale vergelijking met Qostenrijk en Duitsland, waar
het huisverbod wordt opgelegd door de politie;

o toets van de rechtsbescherming in het kader van EVRM bepalingen;

o vergelijking met het strafrecht.

Bij de beoordeling van de kwaliteit van de rechtsbescherming is het zinvol ook aandacht te
besteden aan de vraag of zij — met meer of minder eenvoudige ingrepen — kan worden ver-
beterd. Een verplichte rechterlijke toets is er op voorhand één van. Hierover gaat onder-
zoeksvraag zes.

6. Wat zijn de voor- en nadelen van een verplichte rechterlfijke toets bif verlenging van het
huisverbod?

De wenselijkheid van een verplichte rechterlijke toets ter verbetering van de kwaliteit van
rechtsbescherming, zoals gesuggereerd in de eerder genoemde motie van de Eerste Kamer,
hangt uiteraard in de eerste plaats af van het antwoord op de vraag of de huidige rechishe-
scherming voldoet aan vigerende normen.

Rechtstatelijke argumenten hebben een andet gewicht bij beantwoording van deze vraag
dan praktische voor- of nadelen. Argumenten zijn gehaald uit literatuur en jurisprudentie.
Verder spelen bij de beantwoording van deze onderzoeksvraag de bevindingen naar aanlei-
ding van de andere onderzoeksvragen een belangrijke rol. Ook is deze vraag specifiek aan de
orde gesteld in de gesprekken met de professionals en experts.

Expertmeeting
Na het opstelien van een conceptrapport en de bespreking daarvan met de hegeleidings-
commissie, is een deel van het rapport voorgelegd aan een groep experts (zie bijlage 6).
Deze groep bestond uit personen uit de hoek van hulpverlening, gemeenten en de weten-
schap. De experts zijn geselecteerd aan de hand van tips van geinterviewde respondenten
en contacten die de onderzoekers gaandeweg het onderzoek hebben opgedaan.

Tijdens de expertmeeting is met de experts gepraat over de voorlopige onderzoeksbevin-
- ‘dingen. Zij hebben naar aanleiding van deze bevindingen hun inzichten gedeeld met de on-
derzoekers. Vervolgens is aan de hand van enkele stellingen (bijlage 6), gebaseerd op het
rapport, met de aanwezige experts gediscussieerd. De bevindingen en inzichten van de ex-
perts 2ijn gebruikt om enkele passages uit het rapport te verdiepen en/of te nuanceren.
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Onderzoeksmethoden toegelicht

Zoals reeds opgemerkt, zijn ter beantwoording van de verschillende onderzoeksvragen
meerdere onderzoeksmethoden toegepast. Er

zijn twintig dossiers van uithuisgeplaatsten FIGUUR 1.1: FOCUS VAN DE INTERVIEWS
bestudeerd en het leeuwendeel van de uit- PER TYPE RESPONDENT

spraken over het tijdelijk huisverbod is bestu-
deerd. Daarnaast ziin interviews™ met de vol-
gende respondenten gehouden;

= 25 yithuisgeplaatsten

= Zes burgemeesters

®  Vier advocaten

¥ Vier rechters

= Vijf (wetenschappelijk} experts

= Vier medewerkers van hulpverlenings-
instanties en gemeenten

HUISVERBOD IN CONCRETE CASUS

De feitelijke gang van zaken in de concrete
gevallen is zoveel mogelijk op grond van de
dossiers herleid. Hierbij moet gedacht worden
aan onderbouwing van beschikkingen, de wijze van dossiervorming, eventuele juridische
procedures en achtergrondkenmerken van de uithuisgeplaatste. Er is een checklist opge-
steld van de te verzamelen en te checken informatie.

HUISVERBOD IN ALGEMENE ZIN

De uithuisgeplaatsten zijn geinterviewd over hun eigen casus. Door ervaren interviewers is
getracht in de gesprekken met de uithuisgeplaatsten een informele, niet-confronterende
sfeer te creéren. Daarom is tijdens de gesprekken niet gewerkt met volledig gestructureerde
vragenlijsten, maar met thema’s.

De advocaten zijn geinterviewd over de situatie van hun cliént en meer in het algemeen
over hun ervaring met huisverboden, alsmede de wenselijkheid van een verplichte rechter-
lijke toets. De burgemeesters zijn overwegend over de abstracte thema’s van het onderzoek
in het algemeen bevraagd. In de gesprekken met de betrokken professionals van hulpverle-
ningsinstanties en gemeenten is gesproken over hun werkwijze, ervaring en hun visie op de
rechtsbescherming van uithuisgeplaatsten. In de figuur 1.1 is de focus weergegeven van de
gesprekken per type respondent.

De onderzoeksmethoden per onderzoeksvraag zijn in onderstaande tabel samengevat.

B pe itemlijsten die zijn gehanteerd voor de interviews zijn opgenomen in bijlage 5.
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TABEL 1.1: ONDERZOEKSMETHODEN PER ONDERZOEKSVRAAG

Aan de selectie van de 25 casusstudies van uithuisgeplaatsten is veel zorg en tijd besteed.
Het onderzoek kent een exploratief karakter en is gezien het geringe aantal respondenten
niet representatief. Voor het vinden van de respondenten zijn de volgende selectiecriteria
gehanteerd:

= Verlenging van het huisverbod (gezien de centrale onderzoeksvraag meer verlen-
ging dan enkel oplegging)

* Beroep ingesteld of een voorlopige voorziening gevraagd tegen de oplegging, hetzij
de verlenging van het huisverbod (gezien de centrale onderzoeksvraag meer verlen-
ging dan enkel oplegging)

®=  Wel of geen inschakeling van een advocaat

= Nationaliteit

= landelijke spreiding

= Opleidingsniveau

Een uitwerking van deze criteria Is verwerkt in hoofdstuk 5, waarin de bevindingen van de
casusstudies staan beschreven.

Een eerste vereiste voor de bestudering van dossiers was dat de uithuisgeplaatste aan het
onderzoek wilde meewerken. De uithuisgeplaatsten zijn daarvoor voornamelijk benaderd
via de Steunpunten Huiselijk Geweld {hierna: SHG)."* Dok via hun advocaten werden enkele
uithuisgeplaatsten benaderd. Pas nadat de withuisgeplaatsten een toestemmingsformulier
hadden ingestuurd, werden zij benaderd voor een interview. De interviews met uithuisge-
plaatsten zijn door één of twee ervaren interviewers afgenomen.

Behalve uithuisgeplaatsten zijn vier advocaten, zes burgemeesters, vier rechters, vijf weten-
schappelijke experts en vier medewerkers van hulpverleningsinstanties en gemeenten gein-
terviewd. Deze geinterviewden hoefden niet noodzakelijkerwijs een relatie te hebben met
de casus.

De advocaten zijn gevonden op basis van rechterlijke uitspraken. We hebben ook steeds
getracht hun cliént te benaderen ten behoeve van een interview. In drie gevallen is dit ge-
lukt en in twee van die gevallen werkte de advocaat zelf ook mee aan een interview.

0ok wel bekend onder de naam Advies en Steunpunten Huiselijk Geweld (ASHG).
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Bij de benadering van de burgemeesters is, net als bij de uithuisgeplaatsten, gekozen voor
landelijke spreiding. Bij de selectie van burgemeesters is rekening gehouden met de mate
waarin burgemeesters betrokken zijn bij de beslissingen (geven zij zelf een huisverbod of
hebben zij de bevoegdheid hiertoe gemandateerd) en hun visie ap het huisverbod. Daarbij is
ook gebruik gemaakt van aanwijzingen van de begeleidingscommissie.

De hulpverieners zijn geinterviewd tijdens het dossieronderzoek dat bij de SHG’s werd uit-
gevoerd.

De wetenschappelijke experts zijn mede op basis van suggesties van de begeleidingscom-
missie geselecteerd. Alle benaderde experts hebben hun medewerking toegezegd. Eén van
hen heeft ook geparticipeerd in de expertmeeting.

Leeswijzer

In het volgende haofdstuk wordt een korte schets gegeven van de inhoud van de Wth. In
hoofdstuk drie wordt de verhouding van de Wth tot de grondrechten en het strafrecht be-
sproken. In hoofdstuk vier wordt vervolgens de jurisprudentie besproken die vanaf begin
2009 is ontstaan over de toepassing van de bevoegdheden uit de Wth. In hoofdstuk vijf
wordt de uitvoeringspraktijk beschreven aan de hand van dossierstudies en interviews. In
hoofdstuk zes staan de gegevens verkregen uit de 25 casusstudies onder uithuisgeplaatsten,.
In dit verband worden de mening en ervaringen van uithuisgeplaatsten gepresenteerd en
wordt ingegaan op processtappen die relevant zijn voor de rechtsbescherming van uithuis-
geplaatsten. In hoofdstuk zeven wordt het rechtsbeschermingsstelsel in een breder (inter-
nationaal} perspectief geplaatst en wordt het stelsel vergeleken met andere stelsels. Hoofd-
stuk acht gaat over de burgemeestersbevoegdheid in het kader van de Wth. Het rapport
wordt in hoofdstuk negen afgesloten met een slotbeschouwing.
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Hoofdstuk 2

De Wet tijdelijk huisverbod

Inleiding

Voordat de Wth in werking trad kon, in situaties waarin huiselijk geweld zich voordeed,
geen huisverbod worden opgelegd indien er geen (aantoonbare) strafhare feiten waren
gepleegd. Het strafrecht biedt geen mogelijkheid om louter preventief op te treden en heeft
primair een repressief karakter. In de kabinetsnota “Privé Geweld — Publieke Zaak”", is voor
het eerst het voornemen gemeld om de mogelijkheid om een huisverbod op te leggen wet-
telijk te verruimen, Het huisverbod staat los van het strafrecht en heeft een bestuurlijk ka-
rakter. Het huisverbod wordt opgelegd door een bestuursorgaan - de burgemeester — en
tegen een huisverbod kan beroep bij de bestuursrechter worden aangetekend.*®

In dit hoofdstuk wordt een korte schets gegeven van de Wth. Daarhij wordt ingegaan op een
aantal kernbegrippen, op de rechtsbeschermingsmogelijkheden in de Wth en de bevoegd-
heid van de burgemeester. Op al deze onderdelen wordt slechts ingegaan voor zover dit
relevant is voor het onderwerp van dit onderzoek.

Kernbegrippen

De Wth bevat regels op grond waarvan een tijdelijk huisverbod kan worden opgelegd aan
personen van wie een ernstige dreiging van huiselijk geweld uitgaat. Het begrip huiselijk
geweld is niet gedefinieerd in de Wth. De memorie van toelichting bij de wet geeft aan dat
huiselijk geweld de vorm kan aannemen van partner- of relatiegeweld, kindermishandeling
en mishandeling van ouderen.”’” Op de aard van het geweld of de mishandeling wordt in de
memorie van toelichting niet ingegaan. In de literatuur komen verschillende definities van

~huiselijk geweld naar voren. In het plan van aanpak voor huiselijk geweld dat in opdracht

van het ministerie van Justitie in 2008 is opgesteld wordt een korte definitie gehanteerd:

i Aangeboden aan de Tweede Kamer in april 2002: Kamerstukken || 2001/02, 28 345, nr, 2,
6 Kamerstukken || 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 4 (MVT).
7 Kamerstukken Il 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 1 (MvT).
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"huiselijk geweld is geweld dat wordt gepleegd door iemand uit de huiselijke kring van het
stachtoffer.”®

Deze definitie bevat twee belangrijke elementen. Het eerste element is geweld, waaronder
moet worden verstaan: aantasting van de persooniijke integriteit waarbij geestelijk en [i-
chamelijk geweld wordt onderscheiden. De Wth spreekt daarbij in artikel 2, lid 1 van een
{vermoeden van) ernstig en onmiddelijk gevaar. Het tweede element is huiselijke kring, die
bestaat uit {ex-) partners, gezinsleden, familieleden en huisvrienden. “1 De minister van
Justitie heeft in een brief aan de Tweede Kamer aangegeven dat huisefijk niet naar de plaats
van het geweld verwijst, maar naar de huiselijke kring.?®

Artike! 1 van de Wth bevat een definitie van het begrip uithuisgeplaatste. Hieronder wordt
verstaan: degene aan wie een huisverbod is opgelegd. De uithuisgeplaatste hoeft niet altijd
de man des huizes te zijn. Het kan bijvoorbeeld ook de vrouw zijn of een jengmeerderjarig™
kind van wie een ernstige dreiging van huiselijk geweld richting de cuders uitgaat.

In het Besluit tijdelijk huisverbod zijn regels opgenomen over de aard van de feiten en om-
standigheden die aanleiding kunnen geven om een huisverbod op te leggen. Deze feiten en
omstandigheden hebben betrekking op de persoon ten aanzien van wie wordt overwogen
een huisverbod op te leggen, het verloop van het incident en de leefomstandigheden van de
betrokkenen.

Onder b van artike! 1 Wth wordt de definitie van het begrip huisverbod gegeven. Een huis-
verbod is:

(...) de beschikking houdende een last tot het enmiddellijk verlaten van een bepaalde woning
en een verbod tot het betreden van, zich ophouden bij of aanwezig zijn in die woning en een
verbod om contact op te nemen met degenen die met de persoon tot wie de beschikking is
gericht in dezelfde woning wonen of daarin anders dan incidenteel verbiijven.

In de definitie wordt tot uitdrukking gebracht dat nadat het huisverbod is opgelegd, de uit-
huisgeplaatste onmiddeliijk zijn woning dient te verlaten en dat hij zijn woning gedurende
de periode dat het huisverbod van kracht is, niet mag betreden. Het huisverbod omvat me-
de een contactverbod.” Een huisverbod is anders gezegd: een last tot het onmiddellijk ver-
laten van een bepaalde woning en een verbod tot het betreden van, zich ophouden bij of
aanwezig zijn in die woning (huisverbod in enge zin) en een verbod om contact op te nemen
met degene die met de persoon tot wie de beschikking is gericht in dezelfde woning wonen
of daarin anders dan incidenteel verblijven {contactverbod).

Samenvattend gaat het om drie belangrijke elementen die onderdeel uitmaken van het be-
grip huiselijk geweld en het huisverbod:

= Het eerste element is geweld, daaronder wordt een {vermoeden van) een ernstig en
onmiddellijk gevaar van psychisch of lichamelijk geweld verstaan,

 plan van aanpak Huiselijk Geweld tot 2011"De volgende fase”, ministerie van Justitie, Den Haag, augustus 2008, p. 3.

B, van Dijk, S. Flight, E. Oppenhuis en B. Duesmann, Huiselijk geweld — oard, omvang en hulpverfening, ministerie van lustitie,
Den Haag, 1997, p. 26.

¥ wamerstukken I, 2006/07, 28 345, or. 47.

™ Jongmeerderjarig: een kind dat achttien jaar of ouder is, maar nog geen éénentwintig jaren oud. Ouders zijn in beginsel

_verplicht om een jongmeerderjarig kind te steunen in levensonderhoud en studiekpsten.

2 kamerstukken 2005/06, 30 657, ar. 3, p. 17 en 18 (MvT}.
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= Het tweede element is de huiselijke kring, daaronder wordt niet per definitie de ge-
ografische plaats van het geweld verstaan, maar de huiselijke kring waarin dit
plaatsvindt. Die kring omvat (ex-} partners, gezinsleden, familieleden en huisvrien-
den.

= Het derde element is de woning, daaronder wordt de woning verstaan waarin die-
gene waarvan een (vermoeden van) gevaar uitgaat en de achterblijvers anders dan
incidenteel verblijven. Dat wil zeggen dat betrokken partijen niet per definitie bei-
den woonachtig hoeven te zijn op het adres.

Rechtsbescherming in de Wth

Indien de burgemeester besluit om een huisverbod op te ieggen of te veriengen, kan de
uithuisgeplaatste in beraoep gaan tegen dat besluit. In deze paragraaf wordt een karte schets
gegeven van de rechtsbeschermingsmogelijkheden die uithuisgeplaatsten hebben op basis
van de Wth. Het onderzoek richt zich primair op de rechtshescherming van uithuisgeplaats-
ten. Daarom wordt in dit onderzoek niet specifiek ingegaan op de rechtshescherming van de
achterblijvers (slachtoffers).

Het besluit tot het opleggen van een huisverbod en het besluit tot verlenging van een huis-
verbod zijn beide een beschikking als bedoeld in artikel 1:3, lid 2, Algemene wet bestuurs-
recht (Awb). Op grond van artikel 8:1 Awb kan de uithuisgeplaatste daartegen beroep instel-
len bij de rechtbank. In het eerste lid van artikel 6 Wth wordt afdeling 7.1 Awh niet van
toepassing verklaard op het huisverbod. Dit betekent dat de uithuisgeplaatste, alvorens
beroep in te stellen, geen bezwaar kan instellen tegen het besluit. Tegen een opgelegd huis-
verbod is aldus voorzien in rechtstreeks beroep bij de rechter.

Daarnaast kan de uithuisgeplaatste op grond van artikel 8:81 Awb een verzoek tot veorlopi-
ge voorziening indienen. Artikel 6, lid 2, sub a, Wth bepaalt dat, indien om een voorlopige
voorziening wordt gevraagd, de uvithuisgeplaatste binnen drie dagen door de voorzieningen-
rechter wordt gehoord. Op die manier is voor de uithuisgeplaatste voorzien in de mogelijk-
heid om binnen de termijn waarvoor het verbod geldt een oordeel van een rechter te krij-
gen over het huisverbod.

Onderdeel b van het tweede lid van artikel 6 Wth voorziet erin dat de voorzieningenrechter
onmiddellijk na het horen van partijen uitspraak doet, tenzij er sprake is van bijzandere om-
standigheden in welk geval de voorzieningenrechter binnen 24 uur na de behandeling van
de zaak uitspraak doet.

De bepalingen van artikel 6 Wth zijn van overeenkomstige toepassing op het besluit tot
verlenging van het huisverbod. Als de uithuisgeplaatste de beschikking tot verlenging van
het huisverbod betwist, dan wordt een beroep of hoger beroep dat is gericht tegen de op-
legging van een huisverbod geacht mede te zijn gericht tegen de verlenging daarvan (artikel
9, lid 2, With). Dit laatste geldt ook voor het verzoek om voorlopige voorziening {zie artike! 9,

id 4, Wth).

'C_)p grond van artikel 8:86 Awb heeft de rechter de mogelijkheid om tegelijkertijd met de
beoordeling van het verzoek om voorlopige voorziening uitspraak te doen in de bodemzaak,

- de zogenaamde kortsluiting.
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De voorzieningenrechter kan kortsluiting toepassen indien hij van mening is dat nader on-
derzoek niet meer kan bijdragen aan het beoordelen van het onderhavige geschil.

Verder volgt uit artike! 6, lid 3, Wth dat de rechter een zogenaamde ex nunc toetsing van
het opgelegde of verlengde huisverbod uitvoert. Dit artikel bepaalt dat de rechter bij de
beoordeling van een huisverbod tevens de feiten en omstandigheden betrekt die zich heb-
ben voorgedaan na het opleggen van het huisverbod. Artike! 9, lid 1, Wth verklaart artikel 6
van overeenkomstige toepassing op het besluit tot verlenging van het huisverbad. Indien de
rechter, zoals gewoonlijk in bestuursrechtelijke procedures, een zogenaamde ex tunc toet-
sing zou uitvoeren, zou hij in de becordeling uitsluitend de feiten en omstandigheden be-
trekken die zich voordeden op het moment dat het besluit werd genomen. Feiten en om-
standigheden die daarna plaatsvinden kunnen dan niet bij] de beoordeling worden
betrokken,

Het eerste lid van artikel 5 Wth bepaalt dat de burgemeester er zorg voor draagt dat de
uithuisgeplaatste binnen 24 uur nadat hij die wens te kennen heeft gegeven, voor de duur
van de behandeling van zijn verzoek om voorlopige voorziening wordt bijgestaan door een
raadsman.

Hoewel in het geval van een opgelegd of verlengd huisverbod sprake is van een besluit
waartegen op basis van de Awb kan worden opgekomen, worden de besluiten In de
(rechts)praktijk doorgaans beoordeeld door de familiekamer van de rechtbank. Op grond
van artikel 20, lid 2, van de Wet op de rechterlijke organisatie (Wet RO) bepaalt het bestuur
van een gerecht welke soort zaken in een bepaalde sector worden behandeld. Het wets-
voorstel voorziet in een bestuursrechtelijke procedure. Het zal echter vaak gaan om zaken
die families aangaan, waarbij ook kinderen betrokken kunnen zijn. Met het oog op de exper-
tise van de civiele rechter {familiekamer) heeft de minister van Justitie aangegeven dat de
familiekamers met alie beroepen en verzoeken tegen huisverboden zullen worden befast.

Bevoegdheid van de burgemeester

De bevoegdheid die de burgemeester op grond van de Wth heeft gekregen, sluit goed aan
hij de verantwoordelijkheid van de burgemeester voor (spoedeisende) hulpverlening aan
hen die dat behoeven op grond van artikel 12 Politiewet 1993. Dit artikel bepaalt — onder
meer — dat indien de politie in de gemeente optreedt ter uitvoering van de hulpverlenings-
taak, zij onder gezag van de hurgemeester staat. Op basis van dit artikel heeft de burge-
meester dus het gezag over de politie, die in het kader van de in dat artikel omschreven
taken ook veelal in situaties van huiselijk geweld aanwezig is.

De bevoegdheid van de burgemeester tot het opleggen van een huisverbod is een geheel
nieuwe op zichzelf staande bevoegdheid, die in een aparte wet is vastgelegd.

Uit artikel Z van de Wth volgt dat de burgemeester alleen dan een huisverbod kan opleggen
als zich, door de aanwezigheid van een betrokken persoon, een gevaar of ernstig vermoe-

den van een gevaar voordoet voor de veiligheid van één of meer personen die met de be-

trokkene in de woning wonen of daarin anders dan incidenteel verblijven.

™ kamerstukken [| 2006/07, 30 657, nr. 6, p. 13.
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Als dat het geval is, heeft de burgemeester echter geen verplichting een huisverbod op te
leggen. Het gaat om een discretionaire bevoegdheid en dat heeft gevolgen voor de toetsing
van het besluit door de rechter.

Ook de bevoegdheid tot verlenging van het huisverbod is aan de burgemeester geattribu-
eerd. In de MvT en de literatuur met betrekking tot de Wth wordt niet afzonderlijk ingegaan
op de toedeling van deze bevoegdheid aan de burgemeester. In de bestuursrechtelijke pro-
cedure is het de uithuisgeplaatste zelf die bepaalt of hij een voarlopige voorziening verzoekt
en beroep instelt tegen het huisverbod.*® In de Wth is vastgelegd dat de bevoegdheid tot
verlenging niet kan worden gemandateerd.

De Wth bevat verder geen afzonderlijke wettelijke normen waaraan dient te worden ge-
toetst alvorens een besluit tot verlenging van het huisverbod wordt genomen. Artikel 9 Wth
stelt uitsluitend dat het huisverbod kan worden verlengd als de dreiging van het gevaar of
het ernstige vermoeden daarvan zich voortzet. Voor het overige wordt in dit artike| verwe-
zen naar lid 4 tot en met 6 en lid 8 van artikel 2 Wth waarin enkele formele en procedurele
eisen zijn opgenomen.

* Kamerstukken I 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 16 {MvT).
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3.1

3.1.1.

RECHTSBESCHERMING VAN UNTHUISGEPLAATSTEN

Hoofdstuk 3

Verhouding met grondrechten en het
strafrecht

Verhouding met grondrechten

In het geval van tijdelijke uvithuisplaatsing is een aantal grondrechten in het geding. Ge-
noemd worden het recht op het ongestoorde genot van de woning vastgelegd in artikel 1,
eerste lid, van het Eerste protocol bij het Europees Verdrag tot bescherming van de Rechten
van de Mens en de fundamentele vrijheden (verder: EVRM). Daarnaast houdt het huisver-
bod een beperking in van de vrijheid tot verplaatsing, hetgeen is toegestaan onder de in
artikel 2, vierde lid, van het Vierde Protocol bij het EVRM genoemde voorwaarden. Omdat
vooralsnog geen tot weinig discussie heeft plaatsgevonden over deze artikelen in relatie tot
de With en omdat deze artikelen niet als beroepsgrond in stelling zijn gebracht, worden deze
artikelen in deze rapportage niet verder toegelicht. Wel wordt ingegaan op het huisverbod
in relatie tot de vrijheid en veiligheid van ieder persoon, geregeld in artikel 5 EVRM. Verder
komt de relatie met het recht op een eerlijk protes vastgelegd in artikel 6 EVRM aan de orde
en wordt de relatie met het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer, vastge-
legd in artikel 10 Grondwet en artikel 8 van het EVRM besproken. Daarnaast wordt artikel
13 van het EVRM toegelicht.

Artikel 5 EVRM

Artikel 5 EVRM handelt over de vrijheid en veiligheid van ieder persoon. Het artikel stelt dat
niemand zijn vrijheid mag worden ontnomen, behalve in de in het artikel beschreven geval-
len en overeenkomstig een wettelijk voorgeschreven procedure.

Artikel 5. Recht op vrijheid en veiligheid

1. Een ieder heeft recht op vrijheid en veiligheid van zijn persoon. Niemand mag zijn vrijheid worden
ontnomen, behalve in de navolgende gevallen en overeenkomstig een wettelijk voorgeschreven
procedure:

a. indien hij op rechtmatige wijze is gedetineerd na veroordeling door een daartoe bevoegde rechter;

h. indien hij op rechtmatige wijze is gearresteerd of gedetineerd, wegens het niet naleven van een
overeenkomstig de wet door een gerecht gegeven bevel of teneinde de nakoming van een door de
wef voorgeschreven verplichting te verzekeren;

¢. indien hij op rechtmatige wijze is gearresteerd of gedetineerd teneinde voor de bevoegde rechter-
lijke instantie te wardan geleid, wanneer er een redelijke verdenking bestaat, dat hij een strafbaar
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feit heeft begaan of indien het redelijkerwijs noodzakelilk is ham te beletten een strafbaar feit te
begaan of te ontvluchten nadat hij dit heeft begaan;

d. in het gevai van rechtmatige detentie van gen minderjarige met het doel toe te zien op zijn op-
voeding of in het geval van zijn rechtmatige detentie, teneinde hem voor de bevoegde instantie te
geleiden;

e. in het geval van rechtmatige detentie van personen ter voorkoming van de verspreiding van be-

smettelijke ziekten, van geesteszieken, van verslaafden aan alcohol of verdovende middelen of

van landlopers;

in het geval van rechtmatige arrestatie of detentie van een persoon teneinde hem te beletten op

onrechtmatige wijze het land binnen te komen, of van een persoon waartegen een uitwijzings- of

uitleveringsprocedure hangende is.

2. Een ieder die gearresteerd is moet onverwijid en in éen taal die hij verstaat op de hoogte worden
gebracht van de redenen van zijn arrestatie en van alle beschuldigingen die tegen hem zijn inge-
bracht.

3. Een ieder die is gearresteerd of gedetineerd, overeenkomstig lid 1.c van dit artikel, moet onver-
wijld voor een rechter worden geleid of voor een andere magistraat die door de wet bevoegd ver-
kiaard is rechterlijke macht uit te oefenen en heeft het recht binnen een redelijke termijn berecht
te worden of hangende het proces in vrijheid te worden gesteld. De invrijheidstelling kan afhanke-
lijk worden gesteld van een waarborg voor de verschijning van de betrokkene ter terechtzitting.

4. Een ieder, wie door arrestatie of detentie zijn vrijheld is cntnomen, heeft het recht voorziening te
vragen bij het gerecht opdat deze spoedig beslist over de rechtmatigheid van zijn detentie en zijn
invrijheidstelling beveelt, indien de detentie onrechtmatig is.

5. Een ieder die het slachtoffer is geweest van een arrestatie of een detentie in strijd met de bepalin-
gen van dit artikel, heeft recht op schadeloosstelling.

bl

Bij behandeling van de Wth is beplelt dat het bij het opleggen van een huisverbod niet gaat
om vrijheidsbeneming, maar om vrijheidsbeperking. Dit sluit aan bij de jurisprudentie van
het EHRM over het toepassingsbereik van artikel 5 EVRM.” Een persoon is immers slechts
beperkt in zijn bewegingsvrijheid (hij mag niet in en om zijn woning komen}, maar zijn be-
wegingsvrijheid is hem niet afgenomen. Omdat een huisverbod een beperking van de vrij-
heid betreft en geen beneming daarvan, kan een huisverbod door een burgemeester wor-
den opgelegd zonder dat hier een rechter aan te pas komt. Artikel 5 EVRM is niet van
toepassing.

In dit verband kan worden gewezen op het straatverbod dat wordt opgelegd via het straf-
recht. Een straatverbod is een minder ernstige inbreuk op het recht op privacy dan een
huisverbod, het straatverbod betreft immers niet de eigen woning. Een straatverbod is ook
minder grote beperking van iemands bewegingsvrifheid dan een huisverbod. Opvallend is
dat het straatverbod, een vrijheidsbeperkende maatregel, door een rechter moet worden
opgelegd en dat een huisverbod, ook een vrijheidsbeperkende maatregel, kan worden opge-
legd door een burgemeester. Het huisverbod is binnen het bestuursrecht echter niet de
enige vrijheidsbeperkende maatregel die wordt opgelegd door een burgemeester. Gebieds-
verboden kunnen, net als een huisverbod, worden opgelegd door een burgemeester. Dok
aan deze vrijheidsbeperkende maatregel komt dus geen rechterlijke vitspraak te pas.

Artikel 6 EVRM
in artikel 6 EVRM is het recht op een eerlijk proces neergelegd. Het eerste lid van artikel 6
EVRM garandeert het recht op toegang tot de rechter ter vaststelling van burgerlijke rech-
ten en verplichtingen of ter bepaling van de gegrondheid van een strafvervolging van de
klager.

Artikel 6. Recht op een eerlijk proces
1. Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of hij het bepalen van de ge-

grondheid van een tegen hem ingestelde vervolging heeft een ieder recht op een eerlijke en
openbare behandeling van zijn zaak, binnen een redelijke termijn, door een onathankelijk en

- ® Zie voor een bespreking van deze jurisprudentie: P. van Dijk e.a. (eds.), Theory and Proctice of the ECHR, Intersentia: Ant-

werpen-Oxford 2006, p. 458-460.
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onpartijdig gerecht dat bij de wet is ingesteld. De uitspraak moet in het openbaar worden gewe-

zen maar de toegang tot de rechtszaal kan aan de pers en het publiek worden ontzegd, gedu-

rende de gehele terechtzitting of een deel daarvan, in het belang van de goede zeden, van de
openbare orde of nationale veiligheid in een democratische samenleving, wanneer de belangen
van minderfarigen of de bescherming van het privéleven van procespartijen dit eisen of, in die
mate als door de rechter onder bijzondere omstandigheden strikt noodzakelijk wordt gecor-
deeld, wanneer de openbaarheid de belangen van een behoorlijke rechtspleging zou schaden.

2. Een ieder tegen wie een vervolging is ingesteld, wordt voor onschuldig gehouden totdat zijn
schuld in rechte is komen vast te staan.

3, Eenieder tegen wie een vervolging is ingesteld, heeft in het bijzonder de volgende rechten:

a}  onverwijld, in een taal die hij verstaat en in bijzonderheden, op de hoogte te worden ge-
steld van de aard en de reden van de tegen hem ingebrachte beschuldiging;

b}  te beschikken over de tijd en faciliteiten die nodig zijn voor de voorbereiding van zijn ver-
dediging;

¢)  zich zelf te verdedigen of daarbij de bijstand te hebben van een raadsman naar eigen keu-
ze of, indien hij niet over voldoende middelen beschikt om een raadsman te bekostigen,
kosteloos door een toegevoegd advocaat te kunnen worden bijgestaan, indien de belan-
gen van een behoorlijke rechtspleging dit eisen;

d) de getuigen a charge te ondervragen of doen ondervragen en het oproepen en de onder-
vraging van getuigen 3 décharge te doen geschieden onder dezelfde voorwaarden als het
geval is met de getuigen a charge;

e} zich kosteloos te doen bijstaan door een tolk, indien hij de taal, die ter terechtzitting wordt
gebezigd niet verstaat of niet spreekt,

Artikel 6 EVRM, eerste lid, is van toepassing wanneer burgerlijke rechten en verplichtingen
betwist worden. Artikel 6 EVRM is geheel van toepassing als sprake is van strafvervolging. In
het nu volgende wordt geschetst of artikel 6 EVRM van toepassing is bij oplegging en/of
verlenging van een huisverbod. Hierbij wordt aandacht besteed aan de vraag of bij de op-
legging en/of verlenging van een huisverbod burgerlijke rechten en verplichtingen betwist
worden en aan de vraag of sprake is van strafvervolging. Om deze vragen te beantwoorden
is onderzocht wat de Nederlandse rechter tot dusver over deze vragen heeft gezegd. Dit is
getoetst aan de literatuur over artikel 6 EVRM en aan enkele standaardarresten van het
Europees Haf voor de Rechten van de Mens.

Burgerlijke rechten en verplichtingen

Veel bestuursrechtelijke en civielrechtelijke geschillen valien onder de beschermingssfeer
van het eerste lid van artikel 6 EVRM.?® Bestuursrechtelijke geschillen vallen onder de be-
schermingssfeer van het eerste lid van artikel 6 EVRM voor zover de geschillen burgerlijke
rechten en verplichtingen betreffen. Het gaat dan om naar nationaal recht erkende of ver-
dedigbhare rechten en verplichtingen. De interne kwalificatie van het recht is niet doorslag-
gevend voor de constatering of burgerlijke rechten en verplichtingen in het geding zijn. Het
betwiste recht moet burgerlijk van aard zijn in de zin van het EVRM. Het Europees Hof voor
de Rechten van de Mens [hierna: het EHRM) heeft steeds geweigerd een algemene om-
schrijving te geven van het begrip ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’.?’” Het is derhalve
niet eenvoudig om een uitspraak te doen over de toepasbaarheid van het eerste lid van
artikel EVRM bij een huisverbod.

Eenzijdige bestuurshandelingen kunnen effect hebben op burgerlijke rechten. Zo is in het
Benthemarrest bepaald dat de weigering om een milieuvergunning te verlenen de waarde
van een bedrijf dat deze vergunning aanvraagt kan beinvioeden en dat bij weigering van de
~ vergunning een burgerlijk recht in het geding was.?® Betoogd zou kunnen worden dat de

% Bestuursrechtelijke geschillen die zijn uwitgesloten zijn: geschillen inzake de rechtspositie van ambtenaren voor zover zij
typisch publiekrechtetijke taken vervulien, geschillen inzake de toelating en uitzetting van vreemdelingen, procedures inzake
(onjverschiildigdheid van politieke rechten zoals het kiesrecht (Barkhuysen, T., Emmerik, M.L. van, Rechtsbescherming tegen
de overheid en het EVRM, TMA 2006, p. 130-142).

¥ yvande lariotte, )., Haeck, Y., Handboek EVAM deel 2: artikelsgewijze commentaar, Intersentia, Antwerpen-Oxford, 2004,
p.394, .

8 EHRM, Benthem v. Netherlands, arrest van 23 oktober 1985, zaaknr. 1/1984/73/111, Publ, CEDH, Serie A, Vol. 97:
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tijdelijke ontzegging van het recht om in een woning te verblijven en om contact op te ne-
men met de achterblijvers een inbreuk maakt op een civil right, zeker bij een verlenging van
een huisverbod. Betrokkene heeft immers op basis van het civiele recht recht om als huur-
der of eigenaar gebruik te maken van de woning, eventueel tot omgang met de kinderen
etc. Het recht op family life is door het EHRM aangemerkt als een civil right in de zin van
artikel 6 EVRM.?Als hij dat recht gedurende een aantal weken niet kan uitoefenen en er
ontstaat daardoor schade van betekenis dan zou een geschil over de rechtmatigheid van het
verbod wellicht binnen het toepassingsbereik van het eerste lid van artikel 6 EVRM kunnen
vallen. Dat zou onder meer betekenen dat de toegang tot een onafhankelijke en onpartijdi-
ge rechter gegarandeerd moet zijn en dat aan de voorwaarden voor een eerlijk proces moet
zijn voldaan. Dit zal echter zeer afhankelijk zijn van de omstandigheden van het geval.

De jurisprudentie van het Europese Hof is zeer casuistisch en de grenzen van het toepas-
singsbereik van het eerste lid van artikel 6 EVRM, voor zover het om een civil right gaat, zijn
niet in alle opzichten helder.?® Om een steekhoudende uitspraak te kunnen doen over de
vraag of het eerste lid van artikel 6 EVRM van toepassing is op de oplegging en/of verlenging
van een huisverbod is uitgebreid onderzoek nodig van de jurisprudentie van het Hof. Dat
gaat het bestek van dit verkennende onderzoek naar de rechtsbescherming bij verlenging
van het huisverbod te buiten. Wij volstaan hier met de constatering dat uit de literatuur en
jurisprudentie over artikel 6 EVRM kan worden afgeleid dat er aanwijzingen zijn dat onder
bepaalde omstandigheden, de procedure over verlenging van een huisverbod binnen het
toepassingsbereik van artikel 6 Iid 1 valt, omdat de verlenging raakt aan ‘burgerlijke rechten
en verplichtingen.’

Strafvervolging

Wanneer sprake is van een criminal charge (strafvervolging), dan gelden, zowel de waarbor-
gen van artikel 6 eerste lid EVRM als de eisen van het tweede lid (de onschuldpresumptie)
en het derde lid {onder meer het recht op adequate verdediging en taalhulp, alsmede het
recht om zo spoedig mogelijk de aard van de beschuldiging te vernemen} van deze bepaling.
De vraag of een huisverbod kan worden aangemerkt als een criminal charge is derhalve
relevant voor de rechtshescherming van de personen aan wie het huisverbod wordt opge-
legd.

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de Afdeling Bestuursrecht-
spraak) komt naar aanleiding van een verzoek om voorlopige voorziening met betrekking tot
de oplegging en verlenging van een huisverbod, tot het voorlopig cordeel dat oplegging van
een huisverbod en verlenging daarvan niet punitief van aard is en dus geen criminal char-
ge.*! Het tweede en derde lid van artike! 6 EVRM zijn derhalve niet van toepassing. De voor-
zitter van de Afdeling Bestuursrechtspraak verwijst in dit verband naar de considerans van
de Wet tijdelijk huisverbod. Hierin is neergelegd dat de maatregel kan worden opgelegd

De afgifte van de vergunning waarop de verzoeker recht stelt te hebben, vormde een van de voorwaarden voor de uitoefening
van een deel van zijn activiteiten als ondernemer. Er bestond een nauw verband met het recht om van zijn eigendom in over-
eenstemming met de wettelijke vereisten gebruik te maken. Bovendien is een zodanige vergunning van dien aard, dat zij tot
het vermogen van de betrokkene moet worden gerekend, hetgeen o.m. blijkt uit de overdraagbaarheid ervan aan derden.
Derhalve is sprake van ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’. Zie voor meer voorbeeiden uit de jurisprudentie van het EHRM:
P. van Dijk e.a., Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, (fourth ed.), Intersentia; Antwerpen/Oxford
2006, m.n. p. 524-528. Enigszins gedateerd maar wel illustratief: M.LW.M. Viering, Het toepassingsbereik van art. 6 EVRM,
Zwolle: W.E]. Tjeenk Willink, p. 102-142.

® Zie de jurisprudentie besproken op p. 536 van P, van Dijk e.a., Theory and Practice of the European Convention on Human
Rights, (fourth ed.), Intersentia: Antwerpen/Oxford 2006.

% Zie ook P. van Dijk e.a., Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, (fourth ed.), Intersentia; Antwer-
pen/Oxford 2006, p 538-539.

3L Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 26 juni 2008, zaaknummer 200904347/2/H3, LN BJ1118.
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teneinde de veiligheid van personen met wie een huishouden wordt gedeeld te waarborgen
en een periode te creéren, waarin maatregelen kunnen worden genomen om de dreiging
van huiselijk geweld te doen wegnemen. De Afdeling Bestuursrechtspraak stelt dus dat het
niet om een criminal charge gaat, omdat de Wth, zoals bepaald in de memorie van toelich-
ting, niet gericht is op bestraffing of leedtoevoeging, maar een zuiver reparatoir karakter
kent. Een huisverbod kan immers worden opgelegd om los van enig strafbaar feit, preven-
tief op te treden.

Sackers en een aantal geinterviewde advocaten zijn er niet van overtuigd dat op grond van
de redenering van de Afdeling Bestuursrechtspraak gesteld kan worden dat een huisverbod
niet kan worden aangemerkt als criminal charge. Zij verwijzen hierbij naar de rechtsprazk
van het EHRM. Om uit te maken of een tenlastelegging betrekking heeft op een strafbaar
feit (criminal charge), tet het EHRM niet alleen op de interne kwalificatie. Het Hof heeft aan
de term strafzaak een autonome betekenis toegekend. Dit wil zeggen dat lidstaten de waar-
borgen van artikel 6, lid twee en drie, niet kunnen omzeilen door strafrechtelijke inbreuken
als ‘administratief’ of ‘disciplinair’ te bestempelen.* Om te bepalen of het gaat om een cri-
minal charge heeft het EHRM drie criteria voorop gesteld:*

= De interne kwalificatie van de inbreuk: is de overtreden norm opgenomen
in het strafrecht van de betrokken staat?

» De aard van de inbreuk: heeft de strafbaarstelling een algemene of be-
perkte draagwijdte? Wordt met de sanctie een repressief of enkel een
preventief doel nagestreefd?

= De ernst van de sanctie: is de sanctie dermate zwaar dat de inhreuk nor-
maal als strafrechtelijk beschouwd moet worden?

Beoordeling van het eerste criterium lijkt te leiden tot de conclusie dat op grond van dit
criterium geen sprake is van een criminal charge. De overtreden norm is immers niet opge-
noemen in het strafrecht van de betrokken lidstaat. Vervolgens moet echter ook gekeken
worden naar het tweede en derde criterium. Wanneer gekeken wordt naar het tweede cri-
terium, dan lijkt eveneens geconcludeerd te kunnen worden dat geen sprake is van een
criminal charge. In de memorie van toelichting staat immers dat met een huisverbod geen
repressief doel, maar een preventief doel wordt nagestreefd.>® Wat overblijft is het derde
criterium, de ernst van de sanctie. Hiervoor kan worden verwezen naar de zaak Escoubet v.
Belgium.*

Het gaat in deze zaak om het door een overheidsinstelling invorderen van een rijbewijs voor
de duur van vijftien dagen. Het EHRM ocordeelt in deze zaak dat het niet is gebonden door
de aanwijzingen die in dit verband door de nationale wetgeving worden gegeven. Deze heb-
ben slechts een relatieve waarde. Om tot een oordeel te komen of het een criminal charge
betreft dient naar het oordeel van het EHRM primair te worden nagegaan of de toepassing
van de betrokken maatregel op grond van de aard van de sanctie de facto het effect heeft
van het doen van een ‘aanklacht’ tegen de aanvrager.

Het EHRM stelt dat normaliter vrijheidsbenemende maatregelen of boeten aangemerkt
worden als criminal charge. Het gaat in de betreffende zaak om het invorderen van een

% vande Lanotte, 1., Haeck, Y., Handboek EVRM deel 2 : artikelsgewijze commentaar, Intersentia, Antwerpen-Oxford, 2004,

3 EHRM, Engel v. Netherfands, arrest van 8 juni 1976, Publ. Hof, Serle A. Vol. 22,

" * EHRM, Ozturk v. Germany, arrest van 21 februari 1984, Publ, Hof, Serie A vol. 73 — Ook relevant is: EHRM, 23 november
2006, MICM-bulletin 2007, p.167-178 met noot van Den Houdijker, F.M.L.

* EHRM, Escoubet v. Belgium, arrest van 28 oktober 1999, Recueil/Reports, 1999-VII,
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rijpewijs. Deze maatregel heeft tot doel de veiligheid van andere weggebruikers te be-
schermen. Het is derhalve een preventieve maatregel. Geoordeeld wordt dat het invorderen
kan worden vergeleken met het uitgeven van een rijbewijs en op die manier aangemerkt
kan worden als een administratieve handeling. Het tijdelijk invorderen van een rijbewijs
moet volgens het EHRM worden onderscheiden van het (voor langere periode) intrekken
van een rijbewijs, dat niet door een overheidsinstelling, maar door een rechter geschiedt.

Ten aanzien van de ernst van de sanctie wijst het EHRM erop dat het effect van de
onmiddellijke intrekking van het rijbewijs is beperkt in de tijd, aangezien het rijbewijs niet
kan worden ingevorderd voor meer dan vijftien dagen, tenzij er bijzondere omstandigheden
zijn op grond waarvan het rijbewijs kan worden ingevorderd voor twee extra periodes van
vijftien dagen. De impact van een dergelijke maatregel, in omvang en in de lengte, is volgens
het EHRM niet voldoende groot om te worden geclassificeerd als een criminal charge. In het
onderhavige geval stelt het EHRM vast dat de intrekking van het rijbewijs de persoon in
kwestie geen significante schade berokkent, omdat hij zijn rijbewijs zes dagen na
invordering, en twee dagen nadat hij er om had verzocht, weer terug kon krijgen. Gelet op
het voorgaande, concludeert het EHRM dat in dit geval het tweede en derde lid van artikel 6
niet van toepassing zijn.

De zaak Escoubet v, Belgium inzake het invorderen van een rijbewijs kent interessante raak-
vlakken met het opleggen van een huisverbed. In beide gevallen wordt door een overheids-
handeling de vrijheid van een individu beperkt. In beide gevallen is de beperking voor een
bepaalde termijn. In de zaak Escoubet v. Belgium wordt geoordeeld dat de impact en lengte
van de periode van invordering van het rijbewijs niet voldoende groot zijn om er voor te
zorgen dat op grond van de ernst van de sanctie gesproken moet worden van een criminal
charge (derde criterium). Sackers, alsmede enkele geinterviewde advocaten geven aan dat
de ernst van de sanctie in het geval van een huisverbod de kwalificatie als criminal charge
wellicht wel zou rechtvaardigen. De beperking in vrijheid door een huisverbod is immers
groter dan de beperking die men ervaart door een ingevorderd rijbewijs. De duur van de
intrekking is wanneer er sprake is van een verlenging daarbij ook omvangrijk. Daarbij komt
dat uit gesprekken met uithuisgeplaatsten blijkt, dat uithuisgeplaatsten een huisverbod
veelal ervaren als een straf.*® Deze omstandigheden maken dat niet uitgesloten kan worden
geacht dat het EHRM op grond van de ernst van de sanctie tot het oordeel komt dat bij het
opleggen van een huisverbod sprake zou kunnen zijn van een criminal charge. En dat der-
halve dus de rechtswaarborgen van artikel 6 EVRM opgaan. Of dit daadwerkelijk zo is, dat is,
totdat het EHRM® zich hierover uitspreekt, niet te zeggen. Zo lang het EHRM zich hier niet
over heeft gebogen moet worden uvitgegaan van de uitspraak van de Afdeling Bestuurs-
rechtspraak, die bepaald heeft dat een huisverbod niet kan worden aangemerkt als een
criminal charge.

Resumerend kan met betrekking tot de toepasbaarheid van artikel 6 EVRM worden gesteld
dat er aanwijzingen zijn dat onder bepaalde omstandigheden de procedure over verlenging
van een huisverbod binnen het toepassingsbereik van artikel 6 lid 1 valt omdat de verlen-
ging raakt aan ‘burgerlijke rechten en verplichtingen.” Daarbij kan worden gesteld dat het
tweede en derde lid van artikel 6 EVRM niet van toepassing zijn omdat een huisverbod niet
is aangemerkt als een criminal charge. Het is echter niet uitgesloten dat het EHRM, wan-
neer het hof wordt gevraagd hier een uitspraak over te doen, hier anders over denkt.

* Dit is volgens het EHRM echter niet van doorslaggevend belang.
¥ Of bijvoorbeeld de strafrechter.
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Artikel 8 EVRM

Artikel 8 EVRM bepaalt dat een ieder recht heeft op respect voor zijn privéleven en zijn fa-
milie- en gezinsleven. Geen inmenging van enig openbaar gezag is toegestaan met betrek-
king tot de uitoefening van dit recht dan voor zover bij de wet is voorzien en in een demo-
cratische samenleving nodig is in het belang van 's lands veiligheid, de openbare veiligheid,
het economisch welzijn van het land, de bescherming van de openbare orde en het voor-
komen van strafbare feiten, de bescherming van de gezondheid of de goede zeden, of voor
de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen,

Artikel 8. Recht op eerbiediging van privéleven, familie- en gezinsleven

1.  Eenieder heeft racht op respect voor zijn privéleven, zijn familie- en gezinsleven, zijn woning en
zijn correspondentie.

2. Geen inmenging van enig openbaar gezag is toegestaan in de uitoefening van dit recht, dan voor
zover bij de wet is voorzien en in een democratische samenleving noodzakelijk is in het belang
van de nationale veiligheid, de openbare veiligheid of het economisch welzijn van het land, het
voorkomen van wanordelijkheden en strafbare feiten, de bescherming van de gezondheid of de
goede zeden of voor de bescherming van de rechten en vrijheden van anderen.

Het artikel bepaalt aldus dat alleen in uitzonderingsgevallen een inbreuk kan worden ge-
maakt op het privéleven, het familie- en gezinsleven, de woning en de correspondentie. In
het tweede lid van het artikel worden deze uitzonderingen gencemd. Drie uitzonderingscri-
teria kunnen worden onderscheiden: de legaliteitstoets, de iegitimiteitstoets en de noodza-
kelijkheidstoets. Deze worden hier toegelicht, **

Legaliteitstoets
Een wet®™ moet aangeven dat een beperking van een van de genoemde grondrechten mo-
gelijk is. In het geval van het huisverbod kan deze wettelijke basis worden gevonden in de
Wth. Aan de legaliteitstoets wordt dus voldaan.

Legitimiteitstoets

Als een inbreuk wordt gemaakt, dan ligt de vraag voor of de inbreuk dient ter bescherming
van één of meer van de in het tweede lid (limitatief) opgesomde rechtsbelangen. De Afde-
ling Bestuursrechtspraak heeft onder verwijzing naar de memorie van toelichting bij de Wth
overwogen dat het hujsverbod de preventie van strafbare feiten in de vorm van huiselijk
geweld en het beschermen van de rechten en vrijheden van anderen tot doel heeft. Meer
specifiek wordt volgens de Afdeling Bestuursrechtspraak met het huisverbod beoogd de
gezondheid en de lichamelijke integriteit van de betrokkenen ook te kunnen beschermen in
crisissituaties waarin nog geen sprake is van strafbare feiten.* Ook aan de legitimiteitstoets
wordt derhalve in beginsel voldaan.

Noodzakelijkheidstoets
Wanneer de inmenging wettelijk is voorzien en voldoet aan de genoemde doeleinden, dan
is vervolgens vereist dat de beperking noodzakelijk is in een democratische samenleving en
niet verder reikt dan strikt noodzakelijk is. Om dit te bepalen kunnen wederom drie criteria

“worden gehanteerd.” Het pertinentiecriterium, de maatregel moet relevant zijn om het

doel te bereiken, het proportionaliteitscriterium, er moet een redelijke verhouding bestaan

* vande Lanotte, J., Haeck, Y., Handboek EVRM, deel 2: artikelsgewijze commentaar, Intersentia, Antwerpen-Oxford, 2004.
P.716-721. )

3 swet’ in de zin van het EVRM is elke norm die voldoende duidelijk en toegankelijk is. {EHRM: Sundiay Times v. United King-
dom; arrest van 26 aprif 1979, Serie A, nr. 30, par. 46-53).

. * Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 24 februari 2010, zaaknummer 200905605/1/H3, LIN BL5572.

! vande Lanotte, L., Haeck, Y., Handboak EVRM, dea! 2: artikelsgewijze commentaar, latersentia, Antwerpen-Oxford, 2004. p.
719-721. —en: EHRM, Handyside v. the United Kingdom , arrest van 7 December 1976, nr. 5493/72.
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tussen aantasting van het recht en de legitieme na te streven doelstelling, en het subsidiari-
teitscriterium, de inbreuken op het recht moeten zo veel mogelijk worden geminimaliseerd.
De doelen moeten bereikt worden op de minst bezwarende wijze. De vraag die zich voor-
doet is of de noodzakelijkheidstoets kan worden doorstaan. In de memorie van toelichting
bij de Wth#2 alsmede in een uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak® wordt deze
vraag bevestigend beantwoord. Dit zal echter alleen per concreet geval vastgesteld kunnen
worden.

» Pertinentiecriterium
Voor de noodzaak van de maatregel in de democratische samenleving is het drin-
gend maatschappelijk belang van de maatregel gelegen in het voorkomen van
strafbare feiten. Ook rechten en vrijheden van anderen, zoals de partner en even-
tuele kinderen, worden door het gedrag van de uithuisgeplaatste bedreigd.* De re-
levantie van de maatregel ligt in het beschermen van deze rechten.

» Proportionaliteitscriterium

De aanwezigheid van controlemechanismen voor- en achteraf is in het licht van
proportionaliteit van belang. Hier wordt volgens de memorie van toelichting aan
voldaan. Beredeneerd wordt dat de uiteindelijke beslissing tot het opleggen van het
huisverbod wordt genomen door de burgemeester {of in mandaat door de hulpoffi-
cier van justitie), die (zonodig) ook zelf de situatie kan beoordelen. Hiermee is de
controle vooraf gegeven. De controle achteraf wordt gegeven doordat de uithuis-
geplaatste beroep kan instellen tegen het huisverbod. Bovendien toetst de voorzie-
ningenrechter het huisverbod maximaai drie dagen nadat de uithuisgepfaatste een
voorlopige voorziening heeft verzocht. De uithuisgeplaatste kan door de rechter
worden gehoord.*s

> Subsidiariteitscriterium®®

Inbreuken op het recht moeten zo veel mogelijk worden geminimaliseerd. In de
memorie van toelichting wordt in dit verband gemeld dat de politie en de burge-
meester opletiendheid en voorzichtigheid in acht dienen te nemen bij het opleggen
van een huisverbod. Gemeld wordt dat wanneer eisen van zorgvuldigheid niet wor-
den nageleefd, de rechter immers een schending kan vaststellen. De optredende
overheid heeft in dit verband een onderzoeksplicht, aldus de memorie. Op deze
wijze wordt vanuit de opzet van het huisverbod recht gedaan aan het subsidiari-
teitscriterium.

Naast het omkleden van het huisverbod met waarborgen en verplichtingen ter bescherming
van de rechtspositie van de uithuisgeplaatste, bestaat op grond van artikel 8 EVRM een ac-
tieve verplichting voor de overheid om zich in te spannen om het genot van dit grondrecht
voor burgers mogelijk te maken. Dit betreft de positieve plicht voor de overheid die van
artikel 8 EVRM uitgaat. In het kader van het huisverbod zou in dit verband gemeld kunnen
worden dat de overheid zich vanuit het belang van de slachtoffers dient in te spannen om
inbreuken op het privéleven, familie- en gezinsleven, de woning en de correspondentie te
beperken.

* Kamerstukken Il 2005/06, 30 657, nr, 3, p. 7 {(MvT),

2 pfdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 24 februari 2010, zaaknummer 200905605/1/H3, LIN BL5572.

* Kamerstukken Il 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 7 (MvT}.

** Kamerstukken 1l 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 7 (MvT).

* In de Vlaamse en Nederlandse literatuur wordt het subsidiariteitscriterium ook wel aangehaald met de term ‘noodzakelijk-
heidscriterium’,
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Geconcludeerd kan worden dat vanuit de opzet van de Wth wordt voldaan aan de eisen van
artikel 8 EVRM. In de praktijk heeft de Afdeling Bestuursrechtspraak zich éénmaal uitge-
sproken over de wijze waarop in de praktijk invulling wordt gegeven aan artikel 8 EVRM.Y

De Afdeling Bestuursrechtspraak stelt dat de burgemeester een zekere beoordelingsvrijheid
toekomt bij de invulling van het begrip noodzakelijk als bedoeld in artike! 8 lid 2 EVRM. Ge-
let op het belang van de bescherming van de geestelijke gezondheid van de kinderen, in
wier bijzijn ook huiselijk geweld heeft plaatsgehad, oordeelde de Afdeling Bestuursrecht-
spraak dat het verbod contact op te nemen met de kinderen niet onevenredig zwaar was in
verhouding tot het daarmee te dienen doel.*®

Artikel 13 EVRM

Artikel 13 EVRM heeft een op artikel 6 EVRM aanvullend karakter en verplicht de Verdrags-
staat ertoe om binnen zijn nationale rechtsorde een effectief rechtsmiddel beschikbaar te
stellen voor verdedigbare klachten over schending van de rechten die in het EVRM zijn ge-
garandeerd.*

Artikel 13. Recht op een daadwerkelijk rechtsmiddel

£en ieder wiens rechten en vrijheden die in dit Verdrag zijn vermeld, zijn geschonden, heeft recht
ap een daadwerkelijk rechtsmiddel voor een nationale instantie, ook indien deze schending is be-
gaan door personen in de uitoefening van hun ambtelijke functie.

Het aanvullende karakter van artikel 13 EVRM betekent dat wanneer ook een beroep kan
worden gedaan op artikel 6 lid 1 EVRM, aan toepassing van de rechtsbeschermingsmiddelen
gencemd in artikel 6 lid 1 EVRM voorrang wordt gegeven boven de rechtsmiddelen van
artikel 13 EVRM. Wanneer artikel 8 EVRM wordt geschonden en artikel 6 lid 1 EVRM is niet
van toepassing, dan kan artikel 13 EVRM worden ingeroepen.™

Bij oplegging of verlenging van een huisverbod is artikel 6 EVRM eerste lid, zoals betoogd,
onder bepaalde omstandigheden van toepassing. Ten aanzien van een schending van artike!
8 EVRM kan met betrekking de oplegging en/of verlenging van een huisverbod, als deze
bepaalde omstandigheden niet opgaan, artikel 13 EVRM worden aangeroepen.

Zowel private personen als rechtspersonen die menen dat hun door het EVRM gewaarborg-
de rechten geschonden zijn kunnen zich beroepen op artikel 13 EVRM. Zij hebben recht op
een ‘daadwerkelijk rechtsmiddel’. Daarmee wordt bedoeld dat ze recht hebben op een nut-
tig™: en toegankelijk’? beroep, wanneer zij menen dat hun rechten en vrijheden die opge-
nomen zijn in het EVRM, geschonden worden.

% yerschillende rechtbanken hebben zich voorafgaand aan de uitspraak van de Afdeling Bestuursrechtspraak uitgesproken
over dit onderwerp.

5 Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 24 februari 2010, zaaknummer 200305605/1/H3, LIN BL5572.

* Zie bijvoorbeeld Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State, 2 november 2005, zaaknummer 200405782/1, LIN AUS297 en

© Barkhuysen, T., Art. 13 EVRM: effectieve nationale rechtsbescherming bij schending van mensenrechten, Lelystad, Uitgeveri]
. Koninklijke Vermande B.v., 1998,

s Barkhuysen, T., Art. 13 EVRM: effectieve nationale rechtsbescherming bij schending van mensenrechten, Lelystad, Uitgeverij
Koninklijke Vermande B.Y,, 1998. En: Hof Mensenrechten, Halford v. United Kingdom, arrest van 25 juni 1997, Recueil/Reports,

‘1997, par 65.

t Fen heroep kan worden aan gemerkt als een nuttig beroep indien wordt voldaan aan de volgende voorwaarden. Het berpep
moét zich kunnen uitspreken over de schending van een recht dat door het verdrag wordt beschermd. Ten tweede moet de
beroepsinstantie, wanneer dit recht geschonden wordt, maatregelen tot herstel kunnen uitspreken. Daarbij moet het beroep
effectief zijn. Een effectief beroep is een beroep dat niet alleen juridisch moet zijn voorgeschreven, maar dat ook in de praktijk
effectief moet kunnen worden uitgeput. {Vande Lanotte, J., Haeck, Y., Handboek EVRM deel 2: artikelsgewijze commentaar,
Intersentia, Antwerpen-Oxford, 2004, Volume I, p 86-119.}.
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In artikel 13 EVRM wordt gesproken over een nationale instantie. De nationale instantie
waarover wordt gesproken in artikel 13 EVRM en waarvoor een schending van een ver-
dragsrecht kan worden aangevochten, moet over bevoegdheden en waarborgen beschikken
die relevant zijn om van een nuttig beroep te kunnen spreken. De instantie moet onafhan-
kelijk zijn, onpartijdig zijn en de instantie dient te voldoen aan de minimale eisen die aan
een gewone procedure voor een rechtscollege moeten worden gesteld.>® De instantie hoeft
niet per definitie een rechtbank te zijn. De instantie kan bijgevolg een quasi jurisdictioneel
orgaan zijn, een administratief orgaan, of een politieke overheid.> Van primair belang is dat
de procedure voldoet aan de hier omschreven eisen.

Resumerend kan worden gesteld dat als artikel 6 EVRM niet van toepassing is de voorwaar-
den van artikel 13 EVRM gelden, omdat een huisverbod een (forse) inbreuk op artikel 8
EVRM is. Ruwweg kan men stellen dat artikel 13 EVRM geen recht geeft op toegang tot een
onafhankelijke en onpartijdige rechter, maar het waarborgt we! effectieve rechtsbescher-
ming die op onderdelen aan vergelijkbare voorwaarden moet voldoen als in artikel & lid 1
EVRM zijn gesteld.

in dit rapport wordt er van uit gegaan dat de rechtsbescherming met betrekking tot opleg-
ging en/of verlenging van een huisverbod (afhankelijk van het specifieke geval) moet vol-
doen aan de eisen die in het eerste lid van artikel 6 EVRM, of in artikel 13 EVRM zijn gesteld.

Verhouding met het strafrecht

Het huisverbod past in een ontwikkeling die gekenmerkt wordt door vervaging van de
scheidslijnen tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving.5® Het preventief
huisverbod vormt een aanvulling op de mogelijkheden die er in het strafrechtelijke traject
zijn om in geval van huiselijk geweld een huisverbod op te leggen.é

Het strafrecht voorziet niet in een stelsel om los van strafbare feiten louter preventief op te
treden. Het huisverbod voorziet primair in een mogelijkheid om vroegtijdig op te treden uit
oogpunt van bescherming en preventie; huiselijk geweld kan worden voorkomen en er kan
worden voorzien in een afkoelingsperiode.5” Qok wanneer er sprake is van een strafbaar feit
en strafrechtelijk optreden mogelijk is, kan in een aantal gevallen door de burgemeester een
huisverbod worden opgelegd.®® In het strafrechtelijke traject kan een uithuisgeplaatste na
enkele uren of dagen vrijkomen. Het kan dan wenselijk zijn om aan de pleger van huiselijk
geweld een huisverbod op te leggen.>?

3 Gesproken kan worden over een toegankelijk beroep als wordt voldaan aan de volgende voorwaarnde. In beginsel moet de
klager als partij zelf voor het interne orgaan kunnen optreden en zelf een procedure kunnen aanvatten- (Vande Lanotte, J.,
Haeck, Y., Handboek EVRM deel 2: artikelsgewijze commentaar, Intersentia, Antwerpen-Oxford, 2004, Volume II, p 118.).

* vande Lanotte, J., Haeck, Y., Handboek EVRM deel 2: artikelsgewijze commentaar, Intersentia, Antwerpen-Oxford, 2004,
Volume I, p 121.

* EHRM, Boylé and Rice v. United Kingdom, arrest van 27 april 1988, Publ. Hof, Serie A, vol. 131 par. 65.

¥ Kamerstukken || 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 2 (MvT). - Zie hierover ook de oratie van Sackers en de daarin aangehaalde Iitera-
tuur - Sackers , H.B.)., Herder, hoeder en handhaver. De burgemeester en het bestuurlijk sanctierecht, Radboud Universiteit
Nijmegen, 15 januari 2010.

* idem, p. 6.

57 kamerstukken 1l 2005/06, 30 657, nr. 3, p. 6 (MvT.

*# ABRVS, 16 Januari 1996, Ahold Vastgoed B.V. Hierin wordt uiteengezet dat bestuurlijke herstelsancties kunnen cumuleren
met punitieve sancties.

* |dem, p. 7.
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In de Wth is niet vastgelegd wanneer wel of niet een huisverbod kan worden opgelegd als
ook de strafrechtelijke route wordt hewandeld. De verschillende politieregio’s maken daarin
zelf een keuze.®® Voorafgaand aan de inwerkingtreding van de Wth is in 2007 een drietal
pilots uitgevoerd in de gemeente Amsterdam (politiedistrict Amsterdam-Noord), de ge-
meente Venlo en de gemeenten Groningen, Pekela, Reiderland, Bellingwedde, Scheemda en
Winschoten. Uit de uitgevoerde pilots bleek dat het huisverbod als preventief instrument
zeer weinig is toegepast. 5! Ditzelfde beeld lijkt op te gaan voor de uitvoering van de Wth in
2009 en begin 2010. Het huisverbod is voornamelijk naast een strafrechtelijke aanhouding
als aanvullende maatregel gebruikt. Als het huisverbod naast een aanhouding als aanvullen-
de maatregel wordt gebruikt, kan dit natuurlijk ook een preventieve werking hebben, omdat
een aanhouding kortdurend is (zes uur, mogelijk in ernstiger zaken gevolgd door een in ver-
zekeringstelling tot maximaal drie dagen). Het huisverbod voorkoemt dan verdere escalatie in
het gezin, na vrijlating van de verdachte.

Dat het huisverbod een bestuursrechtelijke en niet punitieve maatregel is heeft gevolgen
voor de wijze waarop dit instrument gehanteerd kan worden, Bij toepassing van het straf-
recht dienen, vanwege het punitieve karakter van het strafrecht, de extra zorgvuldigheidsei-
sen die voortvloeien uit artikel 6 EVRM in acht te worden genomen. Bij toepassing van het
bestuursrecht {met uitzondering van de punitieve bestuurlijke boete), zoals bij oplegging en
verlenging van een huisverbod, zullen de waarborgen van het eerste lid van artikel 6 EVRM
niet altijd (afhankelijke van het specifieke geval) opgaan, en zullen de specifieke zorgvuldig-
heidseisen van tweede en derde lid artikel 6 EVRM niet opgaan. Dit neemt niet weg dat de
eisen vit de Awb en artikel 13 EVRM en artikel 8 EVRM wel altijd opgaan.

Binnen het strafrecht ligt de focus op de bewijsbaarheid van feiten. De rechter moet er van
overtuigd zijn dat een bepaald feit door een bepaalde persoon of meerdere personen heeft
plaatsgevonden. Het gaat hierbij om een objectiveerbare overtuiging. Alternatieve interpre-
taties van het beschikbare — en voor juist gehouden — bewijsmateriaal, die een andere lezing
van het voorgevallen inhouden dan de tenlastelegging dienen nadrukkelijk te worden uitge-
sloten, tenzij deze viterst onwaarschijnlijke mogelijkheden betreffen.®* Binnen het bestuurs-
recht ligt de focus niet op de objectiveerbare overtuiging, maar op de aannemelijkheid van
feiten.®® Het aantonen van aannemelijkheid is minder complex dan het aantoonbaar maken
van een objectiveerbare overtuiging.*

Deelanalyse

Een huisverbod is een vrijheidsbeperkende en geen vrijheidsbenemende maatregel. Om
deze reden is artike! 5 EVRM niet van toepassing.

Het huisverbod kent een reparatoir karakter. Om deze reden heeft de Afdeling Bestuurs-
rechtspraak bepaald dat een huisverbod niet kan worden aangemerkt als een criminal char-

"-ge. Artikel 6 EVRM is vanuit deze invalshoek dus niet van toepassing. Wanneer de ernst van
~ de maatregel in ogenschouw wordt genomen, een criterium dat het EHRM van belang acht

® Hiervoor heeft het Openbaar Ministerie een aanwijzing opgesteld, deze vormt hiervoor €en leidraad: Aanwijzing van 29
maart 2010, Stcr. 2010, 6462.

& R Rémkens en J. van Poppel, Bruikbaarheid von het risicotaxatieinstrument huiselijk geweld, Tilburg 2007, p. 50 en p. 51.

2 Cleiren & Nijboer 2007, (T&C Sv), art 338, aant. 7.

% Awb 02/673 VWV, Rechtbank Middelburg, LIN AF5051, Rechtbank Middelburg, 14-01-2003.

* Voor een uitvoerige uiteenzetting over de bewijslast binnen het bestuursrecht zie: Schuurmans, Y.E., Bewijslastverdeling in
het bestuursrecht: zorgvuldigheid en bewijsvoering bij beschikkingen, Kluwer, Leiden, 2005,
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om te bepalen of het gaat om een criminal charge, dan lijkt het verdedighaar om te stellen
dat er gronden zijn die er op wijzen dat het EHRM een (verlengd) huisverbod eventueel als
criminal charge aan zou kunnen duiden. Vooralsnog gaat de Nederlandse rechter hier niet
van uit.

Het eerste lid van artikel 6 EVRM, waarin het recht op een eerlijk proces en de toegang tot
de rechter wordt geregeld, is beredeneerd vanuit de ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’
onder bepaalde omstandigheden van toepassing. Wanneer artikel 6 EVRM eerste lid niet
van toepassing is, dan kunnen waarborgen die worden gesteld in artikel 13 EVRM worden
ingeroepen bij huisverbodzaken. !n dit rapport wordt er van uit gegaan dat de rechtsbe-
scherming met betrekking tot oplegging en/of verlenging van een huisverbod {(afhankelijk
van het specifieke geval) in elk geval moet voldoen aan de eisen die in het eerste lid van
artikel 6 EVRM, of in artikel 13 EVRM zijn gesteld.

Artikel 8 EVRM bepaalt dat eenieder recht heeft op respect voor zijn privéleven, zijn familie-
en gezinsleven, zijn woning en zijn correspondentie. Door een huisverbod op te leggen
wordt aan enkele van deze rechten getornd. Dit is toegestaan wanneer wordt voldaan aan
een aantal vereisten. De oplegging van een huisverbod conform de Wth voldoet in beginse!
aan deze vereisten. Interessant is in dit punt het subsidiariteitscriterium. Dit bepaalt dat
indien er sprake is van een in principe gerechtvaardigde inbreuk op artikel 8 EVRM, deze zo
veel mogelijk moet worden geminimaliseerd. Oplegging en verlenging van een huisverbod
dienen met de nodige zorgvuldigheid te worden omkleed. Wanneer hier in de praktijk niet
aan wordt voldaan, vindt schending plaats van artikel 8 EVRM. Tot op heden hebben recht-
banken en Afdeling Bestuursrechtspraak met betrekking tot huisverbodzaken nog geen
schending van artike! 8 EVRM is geconstateerd.

Een huisverbod kan naast een strafrechtelijk traject worden ingezet bij huiselijk geweld.
Omdat een huisverbod niet wordt aangemerkt als strafrechtelijke maatregel gaat het bij
oplegging en verlenging van een huisverbod om het aannemelijk maken van een dreiging
van gevaar. Dit in tegenstelling tot strafrechtelijke maatregelen, waarbij niet wordt gespro-
ken van aannemelijkheid, maar van een objectiveerbare overtuiging. Dit heeft gevolgen
voor de bewijsbaarheid van feiten.
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Hoofdstuk 4

Jurisprudentie

Algemeen

Uit cijfers van een inventarisatie onder gemeenten over het jaar 2009, uitgevoerd door het
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, blijkt dat er in Nederland in 2009
2107 huisverboden zijn opgelegd.® Uit diezelfde cijfers blijkt dat 76 verzoeken om een voor-
lopige voorziening zijn binnengekomen bij de voorzieningenrechter. Tevens is in 42 gevallen
beroep of hoger beroep aangetekend tegen het besluit een huisverbod op te leggen.

in totaal zijn door de onderzoekers 83 uitspraken uit zowel 2009 (58} als 2010 (25) bestu-
deerd die betrekking hadden op de oplegging van een huisverbod, op de verlenging van een
huisverbod of op zowel de oplegging als de verlenging van een huisverbod. De uitspraken
zijn gevonden via rechtspraak.n! en in jurisprudentietijdschriften (zoals AB, JB en De Ge-
meentestem). Vergeleken met de cijfers van de eerder genoemde inventarisatie, blijkt dat
niet alle uitspraken die zijn gedaan, ook zijn bestudeerd. De oorzaak hiervoor ligt in het feit
dat deze niet konden worden achterhaald via de voornoemde zoekmethode. Het grootste
deel van de uitspraken is echter wel bestudeerd.

Tot begin mei 2010 heeft de Afdeling Bestuursrechtspraak in zeven zaken haar cordeel ge-
geven over een ingesteld hoger beroep met betrekking tot een opgelegd en/of verlengd
huisverbod. Alle overige uitspraken zijn van rechtbanken afkomstig.

De 83 uitspraken die zijn bestudeerd hadden betrekking op een kieiner aantal besluiten
omdat in sommige zaken afzonderlijk uitspraak is gedaan in de voorlopige voorzieningspro-
cedure en de beroepsprocedure. Uiteraard is daarnaast ook tegen een aantal uitspraken in
eerste aagnleg hoger beroep ingesteld {7}. In de onderstaande tabel is het onderwerp van de
bestudeerde uitspraken weergegeven. Tegen een besluit tot oplegging of verlenging van

" een huisverbod kan beroep worden aangetekend en/of een voorlopige voorziening (vovo)
. worden gevraagd. Als de rechter bij de behandeling van het verzoek om voorlopige voorzie-

ning ook direct uitspraak doet in de beroepzaak, vindt zogenaamde kortsiuiting®® plaats (53).

& Deze inventarisatie vindt twee maal per jaar plaats en geschiedt door het verzamelen van gegevens bij gemeenten en de
rechterlijke macht. De inventarisatie dogr het ministerie vindt twee maal per jaar plaats. Ten tijde van dit schrijven zijn de

" tussentijdse cijfers over 2010 echter nog niet beschikbaar.

% Artike! 8:86 Awb.
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De wetgever heeft zijn voorkeur uvitgesproken voor het hanteren van die bevoegdheid.®’
Verder is er een aantal zaken waarin niet uitsluitend een besluit tot oplegging of verlenging
ter discussie stond, maar waarin zowel het besluit tot oplegging als het besluit tot verien-
ging werd aangevochten (23).

TABEL 4.1: DE UITSPRAKEN VERDEELD NAAR AARD PROCEDURE EN ONDERWERP VAN ZAAK

Uit het bovenstaande overzicht blijkt dat het merendeel van de 76 bestudeerde zaken (ex-
clusief hoger beroep) gaat over de oplegging van een huisverbod (45), waarbij het grootste
deel {32 van de 45) zaken hetreft waarin de rechter het verzoek om voorlopige voorziening
behandelt en ook direct vitspraak doet in de bodemzaak. In geen enkele van de bestudeer-
de gevallen is uitsluitend beroep aangetekend tegen een verlenging. Dit ging altijd gepaard
met een verzoek om voorlopige voorziening {5) of er werd alleen een voorlopige voorziening
gevraagd tegen de verlenging (3). Dit betekent viteraard niet dat er nooit uitsiuitend beroep
wordt aangetekend tegen een verlenging. Het is bijvoorbeeld mogelijk dat geen enkele
rechtbank reeds een uitspraak heeft gedaan in een dergelijke zaak of dat een dergelijke zaak
niet is gepubliceerd.

¥ Kamerstukken 1l 2005-2006, 30 657, nr. 3, p. 28.
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In 31 (8+23) van de 76 bestudeerde uitspraken {exclusief hoger beroep) ging het om de ver-
lenging van een huisverbod. In veruit de meeste gevallen werd daarbij ook beroep aangete-
kend en/of een voorlopige voorziening gevraagd tegen het besluit tot oplegging van het
huisverbod (23). In 8 zaken was dat niet het geval en werd uitsluitend tegen de verlenging
beroep aangetekend en/of een voorlopige voorziening gevraagd.

Binnen voornoemde 31 verlengingszaken ging het bij vier (3+1) zaken enke! om een verzoek
om voorlopige voorziening en werd geen uitspraak gedaan in de bodemzaak. In de zaken
waarbij de bodemzaak wel aan de orde was {kortsluiting), werd het beroep tweemaal deels
gegrond verklaard. De rechter heeft hierbij het contactverbod (deels) opgeheven. In 10 van
de 31 verlengingszaken kwam de rechter tot het oordeel dat het beroep gegrond moest
worden verklaard en éénmaal werd een voorlopige voorziening toegewezen. Voor gegrond-
verklaringen geldt dat rekening gehouden dient te worden met de ex nunc toetsing door de
rechter. Door gewijzigde omstandigheden kan de rechter tot gegrondverklaring komen,
terwijl het oorspronkelijke besluit wel rechtmatig was. Ook komt het voor dat het verlen-
gingshesluit vernietigd wordt omdat het is gebaseerd op een onrechtmatig huisverbod.®
Soms ook is het verlengingsbesiuit op zich niet rechtmatig.*®

In 53 van de 64 (53+11) bestudeerde gevallen waarin een voorlopige voorziening was aan-
gevraagd, heeft de rechter gebruik gemaakt van de mogelijkheid in artikel 8:86, lid 1, Awb
om onmiddellijk uitspraak te doen in de hoofdzaak. In de meeste gevallen was de rechter
derhalve van oordeel dat nader onderzoek na de zitting redelijkerwijs niet kon bijdragen aan
de beoordeling van de zaak. In deze 53 uitspraken waarin de rechter {tevens) uitspraak deed
in de bodemzaak, kwam de rechter in 32 gevallen tot ongegrondverklaring van het beroep
en in 19 gevallen tot gegrondverklaring van het beroep. In twee zaken kwam de rechter tot
een gedeeltelijke gegrondverklaring.

TABEL 4.2: DE UITKOMST VAN DE ZAKEN IN BEROEP OF VOORLOPIGE VOORZIENING (EXCLUSIEF
HOGER BEROEP)

In 64% vvan de 76 bestudeerde uitspraken {exclusief hoger beroep) heeft het verweer van de
uithuisgeplaatste tegen het huisverbod niets opgeleverd. In totaal is in 36% (29%+4%+3%)
van die 76 uitspraken de uithuisgeplaatste met (gedeeltelijk) succes in verweer gekomen
tegen de oplegging van een huisverbod. In 7 van de 76 uitspraken is de uithuisgeplaatste of
de burgemeester in hoger beroep gegaan tegen de uitspraak van de rechtbank. De uitkom-
‘sten van die 7 zaken in eerste aanleg en de uitkomsten daarvan in hoger beroep staan in
onderstaande tabel weergegeven.

& Rechtl:ankArnhem, S augustus 2009, UN BJ4703. De burgemeaster is in deze zaak in hoger beroep gegaan en heeft gelijk
‘gekregen {ABRVS, 24 maart 2010, 200907060/1/H3, UN BL8720).
# voorzieningenrechter Rechtbank Rotterdam, 23 maart 2010, UN BL131,
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