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Deze wijziging houdt verband met het overhevelen van de definitie van ‘gebouw’ in bijlage I bij 

Artikel 2:27 Definitie
Zie voor een uitleg van het begrip ‘openbare inrichting’ hiervoor onder ‘Algemeen’, ‘Natte en 
droge horeca’. 
Op verzoek van gemeenten is het waterpijpcafé aan de definitie toegevoegd. Hierdoor is de 
zogenaamde ‘shisha lounge’ expliciet als openbare inrichting in de zin van deze afdeling 
opgenomen.
Het roken van een waterpijp, ook bekend onder de namen shisha, hookah, nargileh, ghaliyan of 
hubble bubble, wordt steeds populairder in Nederland, met name in de grote- en middelgrote 
steden. Het roken van waterpijpen is niet zonder brandgevaar en het levert ook de nodige 
(stank)overlast voor de omgeving op. Bij het omvallen van een waterpijp kunnen brandende 
kooltjes een ontstekingsbron vormen voor het interieur van de inrichting met rookontwikkeling of 
brand tot gevolg. ‘Shisha lounges’ en soortgelijke inrichtingen die het roken van waterpijp 
aanbieden, stralen daarnaast een bepaalde aantrekkingskracht uit op jongeren. In dit soort 
inrichtingen wordt naast de waterpijpactiviteiten ook vaak gedeald of illegaal gegokt en is vaak 
sprake van vernielingen, geluids- en parkeeroverlast, bedreiging en mishandeling. Tot slot 
kunnen er ook banden zijn met criminele organisaties of netwerken. 
Gelet op de genoemde gevaren en risico’s voor de omgeving van een dergelijke inrichting, die 
direct ingrijpen in de openbare orde en veiligheid, vallen dit soort inrichtingen altijd onder het 
vergunningstelsel.

Artikel 2:28 Exploitatie openbare inrichtingen
Artikel 174 van de Gemeentewet bepaalt dat de burgemeester is belast met de uitvoering van 
verordeningen voor zover deze betrekking hebben op het toezicht op de voor het publiek 
openstaande gebouwen. Deze vergunning wordt daarom door de burgemeester verleend.

Vergunning voor onbepaalde tijd
Op grond van artikel 1:7 gelden vergunningen voor onbepaalde tijd. Dit geldt ook voor de 
horeca-exploitatievergunning. Indien de gemeente niettemin een tijdsduur wil verbinden aan de 
vergunning van bijvoorbeeld vijf of tien jaar, dan is het alleen op gronden ontleend aan 
dwingende reden van algemeen belang geoorloofd een termijn te stellen. Zie verder onder het 
algemeen deel bij deze afdeling.

Tweede lid



Als het bestemmingsplan vestiging van een horecabedrijf ter plaatse niet toelaat, ligt het niet 
voor de hand om wel een exploitatievergunning te verlenen. Er kan immers toch geen gebruik 
van worden gemaakt wegens strijd met het bestemmingsplan. Strijd met het bestemmingsplan 
is daarom als imperatieve weigeringsgrond opgenomen. Blijkens jurisprudentie is dit 
aanvaardbaar omdat een dergelijke bepaling geen zelfstandige planologische regeling bevat. 
Weliswaar brengt dit mee dat de burgemeester treedt in een beoordeling van het geldende 
bestemmingsplan, maar dit laat de bevoegdheid van het college bij de toepassing van het 
geldende bestemmingsplan onverlet. Van een doorkruising van de Woningwet of de Wro is 
geen sprake.

Aanvulling: verplichte verklaring omtrent gedrag
De exploitatievergunning is persoonsgebonden. De persoon van de exploitant speelt immers 
een belangrijke rol in de wijze van exploitatie en dus ook in de wijze waarop deze exploitatie het 
woon- en leefklimaat en de openbare orde beïnvloedt. Om die reden kan het raadzaam zijn om 
de verplichting op te nemen voor de aanvrager om een recente VOG voor de leidinggevende te 
overleggen. Leidinggevende kan de aanvrager zelf zijn, maar ook iemand die bij hem in dienst 
is. Dit zou kunnen door aan het tweede lid van artikel 2:28 toe te voegen:
of indien de aanvrager geen VOG met betrekking tot de leidinggevende overlegt die uiterlijk drie 
maanden voor de datum waarop de vergunningaanvraag is ingediend, is afgegeven.  
Een VOG wordt aangevraagd bij de gemeente waar men staat ingeschreven in de 
Gemeentelijke Basisadministratie. Het Centraal Orgaan VOG geeft de verklaring namens de 
Minister van Justitie af.
In het kader van de Bibob is het aan te raden dit artikellid op te nemen. Indien toepassing wordt 
gegeven aan de mogelijkheden van de Bibob, zal de gemeente eerst zelf al het mogelijke 
moeten doen om de integriteit en achtergrond van de aanvrager te onderzoeken. Een belangrijk 
hulpmiddel kan daarbij de VOG zijn.

Verificatieplicht Vreemdelingenwet 2000
In het kader van de Vw 2000 dient bij de aanvraag om een vergunning een verblijfsrechtelijke 
toets plaats te vinden alvorens tot vergunningverlening wordt overgegaan. Artikel 9, tweede lid, 
van de Vw 2000 schept een verplichting om desgevraagd bij een aanvraag voor een 
beschikking anders dan op grond van de Vw 2000, een document te overleggen waaruit het 
rechtmatig verblijf blijkt. Zie voor overige informatie over dit onderwerp de toelichting bij artikel 
1:8 onder het kopje Verificatieplicht Vreemdelingenwet.

Derde lid
Omdat de weigeringsgronden zoals genoemd in artikel 1:8 voor de horeca ruim zijn 
geformuleerd (met name de volksgezondheid is hier niet aan de orde), is onder a bepaald dat 
het om de openbare orde gaat en om het woon- en leefklimaat. Het begrip openbare orde moet 
wel binnen de kaders van de Dienstenrichtlijn worden geïnterpreteerd. Ook is slecht 
levensgedrag van de exploitant of leidinggevende een weigeringsgrond.

Woon- en leefsituatie in de omgeving



De exploitatievergunning is primair een overlastvergunning: zij biedt de mogelijkheid preventief 
te toetsen of de exploitatie van een horecabedrijf zich verdraagt met het woon- en leefmilieu ter 
plaatse. Daarbij is van belang in welke mate van het bedrijf zelf overlast is te duchten, maar ook 
in welke mate de komst van het bedrijf de leefbaarheid en het karakter van de buurt zullen 
aantasten. Met welke aspecten de burgemeester rekening moet houden, staat omschreven in 
het derde lid.
De weigeringsgrond woon- en leefmilieu en slecht levensgedrag valt onder de ‘rule of reason’ 
en mag daarom (bij een horecaondernemer die zich hier vestigt) ook op grond van de 
Dienstenrichtlijn als weigeringsgrond worden gehanteerd.

Slecht levensgedrag
Om discussie over strijd met artikel 10 van de Dienstenrichtlijn te voorkomen, is het 
noodzakelijk dat de burgemeester bij het toepassen van de weigeringsgrond ‘slecht 
levensgedrag’ beleidsregels vaststelt. In die beleidsregels moet worden opgenomen wat onder 
slecht levensgedrag wordt verstaan en welke feiten en omstandigheden worden meegewogen. 
Bijvoorbeeld de beleidsregel dat slechts feiten die zich hebben voorgedaan in de periode van 
vijf jaar voorafgaand aan het nemen van een besluit op de aanvraag in de beoordeling van de 
aanvraag betrokken worden. Hebben zich in die periode geen feiten voorgedaan die te maken 
hebben met het levensgedrag van een exploitant, dan zal de vergunning om redenen ontleend 
aan het levensgedrag niet worden geweigerd. Als zich in die periode wel voorvallen hebben 
voorgedaan, dan kijkt de burgemeester ook naar de voorvallen in het verdere verleden om te 
bezien of er een patroon van zodanig levensgedrag valt te ontwaren dat het woon- en leefmilieu 
of de openbare orde in de omgeving van het horecabedrijf mogelijk negatief wordt beïnvloed.

Jurisprudentie
ABRvS 18-07-2018, ECLI:NL:RVS:2018:2456. Gelet op het ontbreken van een nadere 
omschrijving van het begrip slecht levensgedrag in de APV, beoogt de APV kennelijk aan te 
sluiten bij de terminologie van de Drank- en Horecawet. Bij of krachtens de Drank- en 
Horecawet is geen nadere omschrijving gegeven van de eis dat leidinggevenden niet in enig 
opzicht van slecht levensgedrag zijn. Gelet hierop zijn geen beperkingen gesteld aan de feiten 
of omstandigheden, die bij de beoordeling van het levensgedrag mogen worden betrokken. Het 
is niet vereist dat bij die beoordeling alleen feiten en omstandigheden die te maken hebben met 
de exploitatie van een café worden betrokken. Uit de uitspraak van de Afdeling van 22 mei 2013 
(ECLI:RVS:2013:CA0629) volgt verder dat een strafrechtelijke veroordeling niet vereist is.

ABRvS 18-12-2019, ECLI:NL:RVS:2019:4258; Voorzieningenrechter Raad van State 05-03-
2020, ECLI:NL:RVS:2020:689 en ECLI:NL:RVS:2020:690. De Afdeling vindt dat het in beginsel 
voldoende duidelijk en ondubbelzinnig, objectief, transparant en toegankelijk genoeg is om 
iemand zijn levensgedrag tegen te werpen en dat er dus geen sprake is van strijd met artikel 10 
van de Dienstenrichtlijn.

ABRvS 09-09-2020, ECLI:NL:RVS:2020:2168, ECLI:NL:RVS:2020:2169, ECLI:NL:RVS:2174 en 
ECLI:NL:RVS:2020:3082. Naar het oordeel van de Afdeling voldoet het vergunningenstelsel als 



zodanig aan de eisen van de Europese Dienstenrichtlijn. Maar of de burgemeester bepaald 
levensgedrag in het concrete geval mag ‘tegenwerpen’, zal de burgemeester per geval moeten 
onderbouwen, waarbij ‘de toepassing van dit criterium consistent, inzichtelijk en in 
overeenstemming met de toelichting en vaste gedragslijn moet zijn’.

ABRvS 25-05-2022, ECLI:RVS:2022:1493. Bij weigering van een horecavergunning wegens 
slecht levensgedrag heeft de burgemeester een verdergaande plicht om te motiveren waarom 
hij dat vindt. Hij moet motiveren waarom de feiten en omstandigheden relevant zijn voor de 
exploitatie van een horecabedrijf en hoe de exploitant vooraf had kunnen weten dat die feiten 
en omstandigheden in de weg staan aan het verlenen van de vergunning. Ook mogen de feiten 
en omstandigheden niet gering zijn en moeten zij, ondanks het tijdsverloop, nog steeds iets 
zeggen over de betrouwbaarheid van de exploitant om op verantwoorde wijze een horecabedrijf 
uit te oefenen.

Vierde lid
Voor een aantal categorieën van kleinschalige openbare inrichtingen waar geen alcohol wordt 
geschonken, en waar de openbare orde evident niet in het geding is, is in de visie van de VNG 
geen vergunning nodig. Te denken valt aan tearooms, een ontbijthoekje bij de bakker, ijssalons, 
bedrijfskantines en -restaurants et cetera. Vooralsnog is gekozen om winkels in de zin van de 
Winkeltijdenwet, die als nevenactiviteit een horecagedeelte hebben, uit te sluiten. De gemeente 
kan – indien gewenst - het toepassingsgebied verder beperken door in het artikel eisen te 
stellen aan de afmetingen van de ruimte. Bijvoorbeeld deze mag maximaal 20 vierkante meter 
bedragen en niet meer dan 20% van het vloeroppervlak. In het model is zo’n maatvoering niet 
opgenomen om de gemeente de gelegenheid te geven dit lokaal te bepalen.

Vijfde lid
Hier wordt een alternatief geïntroduceerd voor de openbare inrichtingen die onder de 
Alcoholwet vallen, de zogenaamde  natte horeca. Indien deze in de afgelopen zes maanden 
geen ernstige overlast gegeven hebben, verleent de burgemeester aan dergelijke bedrijven 
ambtshalve of op verzoek een vrijstelling. De horeca-exploitatievergunning fungeert in dit 
systeem dan nog alleen als stok achter de deur voor de  natte  horecabedrijven die ernstige 
overlast geven. Tegen de verlening van zo’n vrijstelling staat bezwaar en beroep open. De 
burgemeester kan de vrijstelling ambtshalve verlenen. Daardoor hoeft de vergunninghouder de 
vrijstelling niet aan te vragen.
Geeft een horecabedrijf alsnog ernstige overlast, dan trekt de burgemeester de vrijstelling in. 
Het bedrijf heeft dan een vergunning nodig en zal die dus moeten aanvragen. Zolang de 
vergunning niet is verleend, zal het bedrijf gesloten moeten blijven.
Op de  natte  horecabedrijven die op het moment van inwerkingtreding van deze bepaling al 
over een horeca-exploitatievergunning beschikken, zijn de weigeringsgronden genoemd in het 
tweede en derde lid, niet van toepassing; anders hadden zij de vergunning immers niet 
gekregen. Horecabedrijven die zich nieuw in de gemeente willen vestigen krijgen in beginsel het 
vertrouwen; ze krijgen dus een vrijstelling voor een proefperiode van een half jaar. Als het 
bedrijf in die periode geen ernstige overlast heeft veroorzaakt, krijgt het dezelfde permanente 



vrijstelling als de andere reeds aanwezige bedrijven. Als het wel overlast veroorzaakt, gaat het 
alsnog onder de vergunningplicht vallen.
Uiteraard kan de gemeente de duur van een half jaar naar eigen bevinding aanpassen.
Voor de zogenaamde  droge horeca  – waar geen alcohol geschonken wordt – blijft de horeca-
exploitatievergunning wel van toepassing. Deze vergunningplicht op grond van de APV maakt 
het voor gemeenten mogelijk om ook voor de aanvrager van een vergunning voor de exploitatie 
van een coffeeshop een VOG te vragen en een Bibob-onderzoek te doen. De horeca-
exploitatievergunning is immers op grond van artikel 1:5 persoonsgebonden.

Zevende lid
Dit artikel valt onder de reikwijdte van de Dienstenrichtlijn. Hier is er vanwege dwingende 
redenen van algemeen belang voor gekozen om de lex silencio positivo van toepassing uit te 
zonderen. Het gaat hier om een vergunning voor met name horeca-inrichtingen (eerste lid) en 
om vrijstelling van die vergunningplicht (vijfde lid). Het zou met name vanwege aspecten van 
openbare orde en milieu onwenselijk zijn als deze zonder een op de inrichting afgestemde 
vergunning kunnen openen.

Jurisprudentie
ABRvS 24-03-1997, ECLI:NL:RVS:1997:ZF2622. Strijd met het bestemmingsplan is als 
weigeringsgrond aanvaardbaar. 

ARRS 22-05-1987, ECLI:NL:RVS:1987:AM9857, ARRS 08-01-1988, 
ECLI:NL:RVS:1988:AN0017 en ABRvS 24-01-1995, ECLI:NL:RVS:1995:AP9517. Aannemelijk 
is dat de aantasting van de woon- en leefsituatie wordt veroorzaakt door de cumulatieve 
effecten van het totale aantal inrichtingen. 

ABRvS 17-06-1997, ECLI:NL:RVS:1997:AP7172. Voorschrift in terrasvergunning, waarbij op 
dagen dat er evenementen zijn aan het gebruik van de weg voor dat doel prioriteit wordt 
gegeven, dient doelmatig gebruik en beheer van de weg. 

ABRvS 05-06-2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3681 en ABRvS 13-11-2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AF0269 (Nijmegen). Een terras is een bij een voor het publiek openstaand 
gebouw behorend erf in de zin van artikel 174 van de Gemeentewet. Ingevolge het eerste lid 
van dit artikel is de burgemeester onder meer belast met het toezicht op de voor het publiek 
openstaande gebouwen en daarbij behorende erven. Ingevolge het derde lid van dit artikel is de 
burgemeester belast met de uitvoering van de verordeningen voor zover deze betrekking 
hebben op dat toezicht. De burgemeester – en niet het college – is dus bevoegd om 
terrasvergunningen te verlenen. 

ABRvS 13-11-2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0274. De burgemeester heeft terecht vergunning 
verleend voor de exploitatie van een terras van bepaalde afmetingen en aan deze vergunning in 
verband met het belang van de verkeersveiligheid een voorwaarde inzake wijze van bediening 
verbonden. 



ABRvS 13-11-2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0261. Het college is niet bevoegd tot het nemen van 
besluiten op aanvragen om terrasvergunningen. 

ABRvS 28-04-2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO8501. Internetdiensten trekken een zelfstandige 
stroom bezoekers; internetcafé komt niet in aanmerking voor vergunning op grond van de DHW. 

Rb. Roermond 30-12-2004, ECLI:NL:RBROE:2004:AU0457. Weigering op grond van 
gemeentelijk onderzoek als gevolg van de Bibob. 

ABRvS 09-02-2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS5523. Een APV vergunning voor de exploitatie van 
een horecabedrijf is persoonsgebonden. Dat tevens een gedoogverklaring voor de exploitatie 
van een coffeeshop is verstrekt doet hier niets aan af. Na overlijden vervalt vergunning en 
gedoogverklaring. 

Artikel 2:29 Sluitingstijd
Eerste lid
Artikel 2:29 voorziet in een sluitingsregeling. Daarin is onderscheid gemaakt tussen de 
sluitingstijden op werkdagen en de sluitingstijden gedurende het weekeinde. Uiteraard kan deze 
onderverdeling anders worden opgezet, indien gewenst.
Grondslag voor de in de APV opgenomen sluitingsbepalingen is artikel 149 van de 
Gemeentewet. De raad kan verplichte sluitingstijden voor openbare inrichtingen vaststellen in 
het belang van de openbare orde. Deze bevoegdheid houdt ook in dat een afwijkende 
sluitingsplicht kan worden vastgesteld voor de zondag. Volgens HR 22-07-1960, AB 1961, p. 
15, belet dit artikel de raad niet om voor de zondag een afwijkende regeling te treffen voor de 
sluitingstijden van cafés en dergelijke mits de grond voor de afwijking van de voor de andere 
dagen geldende regeling niet gelegen is in het bijzondere karakter van de zondag. Volgens de 
Hoge Raad beoogt de Zondagswet naar haar strekking niet de gemeentelijke wetgever te 
beperken in zijn bevoegdheid om ter afwering van verstoring van de openbare orde 
voorzieningen te treffen.
De sluitingsbepalingen betreffen de gedeelten van de inrichting, waarin de eigenlijke 
horecawerkzaamheden worden uitgeoefend: een op het trottoir gesitueerd terras behoort wel tot 
de inrichting, de zich boven de inrichting bevindende woning van de exploitant niet. Ook 
sportkantines, sociëteiten, clublokalen, verenigingsgebouwen en dergelijke zijn als inrichting 
aan te merken.
Het besloten karakter van een horecabedrijf kan de veronderstelling wekken dat de in de APV 
opgenomen sluitingstijden niet van toepassing zijn op dat bedrijf: immers, volgens de 
jurisprudentie kan een gemeentelijke verordening geen activiteiten betreffen die elk karakter van 
openbaarheid missen. Dit kan echter niet worden gezegd van activiteiten die een weerslag 
hebben op een openbaar belang, waarvan ook sprake is bij besloten horecabedrijven. De 
sluitingsuurbepaling ziet niet op activiteiten binnen het bedrijf, maar op de (nadelige) invloed die 
daarvan uitgaat op de omgeving: bijvoorbeeld in de vorm van overlast van komende en gaande 



bezoekers (het aan en afrijden van auto's, het slaan met portieren, claxonneren, menselijk 
stemgeluid en dergelijke).
Sommige gemeenten hebben, bij wijze van of na een experiment, de verplichte sluitingsuren uit 
de APV geschrapt. Argument daarvoor is meestal, dat daardoor onder meer de verstoring van 
de openbare orde (nachtrust) aanzienlijk kan worden beperkt: er is sprake van minder 
geluidsoverlast doordat cafébezoekers niet langer tegelijk maar geleidelijk aan huiswaarts keren 
en de politie is beter in staat voldoende toezicht uit te oefenen. Zo’n maatregel zal meer 
vruchten afwerpen naarmate zij tevens van kracht is in gemeenten in de directe omgeving: 
anders bestaat immers het gevaar dat de liberalere openingstijden een aantrekkingskracht 
uitoefenen op horecabezoekers uit aangrenzende gemeenten, en dat de kans op verstoring van 
de openbare orde wordt vergroot.

Uitvoering
Het onderscheid tussen regelgeving en uitvoering heeft in het kader van de sluitingsuren van 
inrichtingen aanleiding gegeven tot veel jurisprudentie van de Afdeling rechtspraak van de Raad 
van State. In de uitspraak ABRvS 02-09-1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM7471 (Oploo, Sint 
Anthonis en Ledeacker) stond de vraag centraal of de burgemeester bevoegd was een 
permanente ontheffing te verlenen van het verbod uit de APV. De Afdeling heeft over de 
bevoegdheidsafbakening tussen de raad en burgemeester aangegeven dat de raad in het APV-
artikel in het geheel geen grenzen stelt aan de ontheffingsbevoegdheid van de burgemeester. 
Noch uit de tekst van het APV artikel, noch anderszins blijkt dat de ontheffing bijvoorbeeld 
slechts in bijzondere omstandigheden of in incidentele gevallen door de burgemeester mag 
worden verleend.
De visie van verweerder dat hij zich op het terrein van de gemeentelijke wetgever zou bewegen, 
zou naar het oordeel van de Afdeling slechts opgaan indien hij aan alle inrichtingen in de 
gemeente onbeperkt ontheffing van het in het desbetreffende APV-artikel vervatte verbod zou 
verlenen. In dat geval zou verweerder immers de door de raad vastgestelde sluitingsuren als 
vermeld in artikel 56 (thans: 2:29), eerste lid, van de APV in feite ter zijde stellen. De Afdeling 
kan daarom niet inzien waarom de burgemeester de bevoegdheid zou missen het verzoek om 
ontheffing in te willigen.

Vierde lid
Voor het horecagedeelte geldt dezelfde sluitingstijd als voor de winkel om te voorkomen dat de 
horeca-activiteiten na sluitingstijd worden voortgezet.

Vijfde lid
Een openbare inrichting als bedoeld in artikel 2:27 kan vergunningplichtig zijn ingevolge de Wm 
of onder de werking van het Activiteitenbesluit milieubeheer vallen. Aan een krachtens de wet te 
verlenen vergunning kunnen eveneens voorschriften worden verbonden dan wel nadere eisen 
worden gesteld ter voorkoming van de indirecte gevolgen van de inrichting.
De sluitingsbepalingen van de APV gelden derhalve niet voor zover de op de Wm gebaseerde 
voorschriften van toepassing zijn. Wat betekent dit voor de reikwijdte van de APV-bepalingen? 
De Wm beoogt een uitputtende regeling te geven ter voorkoming of beperking van alle nadelige 



gevolgen voor het milieu door het in werking zijn van krachtens die wet aangewezen 
inrichtingen. De raad is niet bevoegd die regeling bij verordening aan te vullen, indien daarmee 
wordt beoogd dezelfde belangen te beschermen.
De raad kan dus niet aanvullend via de APV gevaar, schade of hinder of andere belangen die 
onder het begrip ‘bescherming van het milieu’ vallen, tegengaan die worden veroorzaakt door 
een inrichting die vergunningplichtig is ingevolge de Wm.

Zesde lid
Enerzijds gaat het hier om een relatief overzichtelijk besluit dat op zich tijdig genomen kan 
worden. Anderzijds zou een stilzwijgend verleende ontheffing zeer onwenselijk zijn voor 
omwonenden en andere ondernemers. De lex silencio positivo is hier van toepassing 
uitgezonderd. Het staat de raad vrij om daarin een andere keuze te maken.

Jurisprudentie
Vz. ARRS 21-12-1992, ECLI:NL:RVS:1992:AQ1344. Een in naam besloten club die wel in hoge 
mate voor het publiek toegankelijk is, moet voldoen aan de sluitingstijden van de APV. 

Rb. Breda 03-12-1997, ECLI:NL:RBBRE:1997:ZF0555. Beleid op basis waarvan coffeeshops, 
in tegenstelling tot andere horecabedrijven, vanaf 20:00 uur gesloten moeten zijn is noch in 
strijd met de Winkeltijdenwet noch anderszins onredelijk. Een coffeeshop is geen winkel. Hij is 
immers in hoofdzaak ingericht als een bedrijf waar gekochte waren ter plaatse worden 
genuttigd. 

ARRS 02-09-1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM7471. Sluitingstijden in de APV stellen geen grenzen 
aan de bevoegdheid van de burgemeester om ontheffing te verlenen. 
ARRS 19-01-1984, ECLI:NL:RVS:1984:AM7699. De ontheffing van de burgemeester mag geen 
permanent karakter hebben en niet alle in de gemeente aanwezige inrichtingen betreffen. 

ABRvS 29-10-2003, ECLI:NL:RVS:2003:AM5381. Herhaalde overtreding van sluitingstijd leidt 
tot onmiddellijke sluiting horecabedrijf. 

ABRvS 02-03-2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP6323 (Edam/Volendam). De plaatsing van een 
artikel heeft een uitstraling naar de wijze waarop het gelezen moet worden. 

ABRvS 24-10-2018, ECLI:NL:RVS:2018:3487. De systematiek van een APV is van belang voor 
het antwoord op de vraag op welke gronden de ontheffing of vergunning mag worden 
geweigerd. De ontheffing van sluitingstijden is geregeld binnen het hoofdstuk ‘Openbare orde’ 
en geplaatst in de afdeling ‘Toezicht op openbare inrichtingen’. De burgemeester heeft niet in 
redelijkheid het standpunt kunnen innemen dat de door hem genoemde omstandigheden een 
gevaar opleveren voor de openbare orde in verband met het toezicht op openbare inrichtingen.

Artikel 2:31 Verboden gedragingen
Onder a



Deze bepaling geeft een verbod om de orde in horecabedrijven te verstoren, dat zich in zijn 
algemeenheid tot bezoekers richt.

Onder b
Ook het bepaalde onder b richt zich tot de (potentiële) bezoeker (niet het personeel) van de 
inrichting. Als die zich met goedvinden van de exploitant in de inrichting bevindt in de tijd dat de 
inrichting gesloten moet zijn, overtreedt hij artikel 2:31. Als hij geen toestemming van de 
exploitant heeft en niet weggaat als de exploitant dat vraagt, overtreedt hij artikel 138 van het 
WvSr (lokaalvredebreuk).

Onder c
Het gestelde onder c richt zich tot de exploitant.

Zwarte lijst
Het verschijnsel "zwarte lijst" heeft enkele malen de publiciteit gehaald als instrument ter 
handhaving van de openbare orde in het algemeen en van de orde in inrichtingen in het 
bijzonder, dat op individuele bezoekers is gericht.
Al uit HR 02-06-1924, NJ 1924, p. 901, blijkt dat een verbod om personen in een tapperij te 
laten verblijven die zich aan alcoholhoudende drank plegen te buiten te gaan, de openbare orde 
betreft.
In ARRS 19-06-1984, AB 1985, 215 komt aan de orde hoe het hanteren van de zwarte lijst zich 
verhoudt tot de internationale verdragen en tot de huishouding van de gemeente. Kort gezegd 
oordeelde de Afdeling dat, mede gezien de achtergrond van het bestreden besluit en het feit dat 
het verbod slechts deels betrekking heeft op het verblijf van appellant in het jongerencentrum 
waar deze als vrijwilliger werkzaam was, het gehanteerde middel evenredig is te achten tot het 
daarmee beoogde doel, te weten de bescherming van de openbare orde, en dat het genomen 
besluit noodzakelijk kan worden geacht ter bescherming van dat belang.
Het instrument van de zwarte lijst wordt weinig toegepast. Indien gewenst, zou in de APV de 
volgende bepaling kunnen worden opgenomen:
1. Het is de houder van een openbare inrichting, als bedoeld in artikel 2:27, eerste lid, verboden 
in die inrichting toe te laten of te laten verblijven niet tot zijn gezin behorende personen, die naar 
het oordeel van de burgemeester misbruik van alcoholhoudende drank plegen te maken en wier 
namen als zodanig schriftelijk door de burgemeester aan die houder zijn opgegeven. 
2. Het is aan een persoon wiens naam ingevolge het bepaalde in het eerste lid door de 
burgemeester aan de houders van openbare inrichtingen, als bedoeld in artikel 2:27, eerste lid, 
is opgegeven, verboden zich in een dergelijke inrichting te bevinden nadat hij schriftelijk door de 
burgemeester van dit verbod in kennis is gesteld. 
3. Het verbod in het tweede lid geldt voor een bepaalde periode, die niet langer is dan een jaar. 
Volgens Ktr. Tilburg 22-03-1989, NJ 1989, 585, is een toegangsverbod van onbepaalde duur 
strijdig met artikel 5 van het EVRM. In verband daarmee verdient het aanbeveling 
bovenstaande modelbepaling uit te breiden.



De bepaling onder c is bedoeld om te voorkomen dat het terras een tappunt wordt voor 
passanten. Omdat de tekst ten onrechte de suggestie wekte dat staanplaatsen op het terras 
niet zouden mogen is die in 2014 aangepast.

Jurisprudentie
Wnd. Vz. 16-09-1982, AB 1983, 38 en Wnd. Vz. 30-03-1983, KG 1983, 195. Instrument van de 
zwarte lijst wordt toelaatbaar geacht. 

Hetgeen in dit artikel onder b staat vermeld wordt meestal in de vergunningsvoorschriften 
opgenomen. Hier is het als algemene regel geformuleerd. Naar wens kunnen andere algemene 
regels worden toegevoegd.

nemen die ziet op een ‘messenverbod’. Deze bepaling mag niet zien op wapens of voorwerpen 

http://deeplink.rechtspraak.nl/uitspraak?id=ECLI:NL:HR:2020:1993


–’s nachts in niet aangewezen gebieden en overdag –

Tweede lid
Op grond van artikel 151c van de Gemeentewet kan de raad de burgemeester bij verordening 
de bevoegdheid geven om ook andere plaatsen, die zonder enige vorm van beperking publiek 
toegankelijk zijn, aan te wijzen als openbare plaats en zo onder de reikwijdte van de wet te 



brengen. Het gaat dan om plaatsen zoals parkeerterreinen, die vanwege het doelgebonden 
verblijf niet onder de definitie van openbare plaats uit de Wom vallen. De wetgever heeft 
hiermee beoogd dat gemeenten snel kunnen inspelen op gebleken lokale behoeften. Het 
uitgangspunt blijft te allen tijde dat het cameratoezicht noodzakelijk moet zijn met het oog op de 
handhaving van de openbare orde.

de Gemeentewet (‘lichte bevelsbevoegdheid’) toepassing vinden voor een

https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:HR:2008:BB4096


‘Een ieder is verplicht op een daartoe strekkend besluit, schriftelijk genomen door of n

is.’ Art. 2.3.13 APV Breda 2004 houdt niet uitdrukkelijk in da

https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:HR:2022:1417


https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2004:AP1137
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2018:3699
https://repository.overheid.nl/frbr/sgd/19881989/0000091914/1/pdf/SGD_19881989_0002213.pdf


burgemeester mocht daarom het ‘sluitingsartikel’ niet toepassen.

het ook wel de ‘ondermijningsvergunning’ genoemd. 

eid ‘ondermijningsgevoelige’ bedrijven?

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2020:2282
https://www.raadvanstate.nl/actueel/nieuws/@124568/201906447-1-a3/


ezocht bij hoofdstuk 3. Het ‘voor rekening en risico’ heeft betrekking 

–

van de situatie kan zo’n aanwijzing r



vergunning die wordt afgegeven voor een bedrijfsmatige activiteit aan zo’n toets kan worden 

de reikwijdte van het begrip ‘niet in enig opzicht van slecht levensgedrag’ wordt a



begrip ‘niet in enig opzicht van slecht levensgedrag’ w



https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RBZWB:2022:3709
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2021:1465


https://www.raadvanstate.nl/actueel/nieuws/@124568/201906447-1-a3/
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2020:452

