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VOORWOORD

Op 1 mei 2008 trad Jon Schilder aan als gewoon hoogleraar staats- en bestuursrecht aan 
de Vrije Universiteit. Hij was tot op dat moment werkzaam als hoofd van de afdeling 
Constitutionele Zaken bij de directie Constitutionele Zaken en Wetgeving (CZW) van het 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Voordat hij in 2001 bij CZW 
ging werken, was Jon universitair hoofddocent staats- en bestuursrecht aan de Universiteit 
Leiden en rechter-plaatsvervanger bij de Rechtbank Arnhem. In een nóg verder verleden 
treffen we Jon aan bij de Universiteit Leiden, waar hij in 1989 promoveerde.

Een veelzijdige carrière dus, van een evenzeer veelzijdig mens. Beperken wij ons tot zijn 
werkterrein (Jon’s veelzijdigheid toont zich ook op gebieden als pianospelen en zeilen), 
dan heeft hij – gezaghebbend – gepubliceerd op het gebied van het algemene staatsrecht, 
de Grondwet, grondrechten, politiek staatsrecht, gemeenterecht, openbare-orderecht, 
algemeen bestuursrecht, bestuursrechtelijke handhaving, interbestuurlijk toezicht en 
rechtsbescherming.1 Hij paste dan ook naadloos in de benadering van de afdeling Staats- 
en bestuursrecht aan de VU dat staatsrecht en bestuursrecht nog wel met enige moeite 
te onderscheiden, maar nooit te scheiden zijn, reden waarom hij werd benoemd op een 
leerstoel staats- en bestuursrecht, en niet, zoals lang gebruikelijk was, staatsrecht. Hij 
heeft die leerstoel meer dan zeventien jaar bekleed, en zijn gezag op de eerder genoemde 
onderwerpen door onderzoek en onderwijs verstevigd.

Maar Jon was ook een geweldige collega, met een voor een nazaat van de gereformeerde 
mannenbroeders opmerkelijk optimisme. Hij is zes jaar hoofd geweest van de afdeling 
Staats- en bestuursrecht, die in die tijd een enorme groei onderging. Hij vulde die – vaak 
ondankbare – functie in door belangrijke beslissingen altijd voor te bereiden in overleg 
met collega’s, met een scherp oog voor strategie, intussen zorgend voor een prettige 
werksfeer en grote collegialiteit. Daarbij hielp ook zijn grote vermogen tot relativering. 
Zoals een organisatieadviseur het eens tijdens een strategiesessie van de sectie uitdrukte: 
“Jon is helemaal Zen.” En dat is hij ook. In turbulente tijden – en wanneer zijn die er niet 
op een rechtenfaculteit? – bleef hij altijd de kalmte zelve.

Nu gaat hij met emeritaat, en ter gelegenheid van dat afscheid is deze vriendenbundel tot 
stand gekomen. Zij bevat maar liefst 38 bijdragen van 45 staats- en bestuursrechtelijke 
vrienden en vriendinnen. Gekozen is voor een wetenschappelijke bundel, waarmee mij 
menen de verdienste van Jon het beste te kunnen onderstrepen.

1 Zie het in deze bundel opgenomen uittreksel van zijn publicatielijst.
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De bijdragen zijn gegroepeerd in de volgende vier – opnieuw te onderscheiden maar niet 
te scheiden – thema’s in het werk van Jon, te weten:
I. openbare-orderecht;
II. gemeenterecht;
III. grondrechten;
IV. algemeen staats- en bestuursrecht.

De redactie bedankt graag alle auteurs voor hun bijdragen aan deze bundel. Ook een woord 
van dank aan Anne van Leeuwen, student-assistent bij de sectie Staats- en bestuursrecht 
van de VU, voor de broodnodige ondersteuning bij het redactiewerk, uitgeverij Wolters 
Kluwer, in het bijzonder Daniël ter Horst, zonder wie er niet zo’n mooi uitgegeven boek 
was geweest, en advocatenkantoor Van Doorne, in het bijzonder Jan van der Grinten, 
voor een financiële bijdrage aan dit liber amicorum.

Met deze bundel nemen wij afscheid van Jon als hoogleraar en sectiehoofd; maar als 
‘hoogleraar em.’ verwelkomen we hem graag weer in ons midden.

Bahija Aarrass
Lisanne Groen
Frank van Ommeren
Mandy van Rooij
Sjoerd Zijlstra
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HOOFDSTUK 1  

De wolf in Nederland
De bevoegdheden van de burgemeester

A.E.M. van den Berg & J.H.A. van der Grinten

1	 Inleiding

Door zijn vermogen om staatsrechtelijke leerstukken te verwerken in een pragmatische 
benadering, wordt Jon, door juristen en media, zeer terecht, bijna dagelijks gevraagd naar 
zijn oordeel over actuele gebeurtenissen in het openbare-orderecht. Of het nu gaat om 
ondermijnende criminaliteit, demonstraties, beschietingen van woningen of drugsoverlast, 
Jon heeft in zijn loopbaan tal van waardevolle inzichten geboden in het wetenschappelijke 
en maatschappelijke debat over het optreden van de burgemeester in dit soort kwesties. 
Het leek ons dan ook passend om een bijdrage voor een liber amicorum voor Jon te 
wijden aan een actueel maatschappelijk onderwerp waarin voor de burgemeester een 
rol weggelegd kan zijn ter handhaving van de openbare orde. Wij hebben gekozen voor 
een onderwerp dat in toenemende mate – in maatschappelijk en ecologisch maar ook 
in juridisch opzicht – in de belangstelling staat: de terugkeer van de wolf in Nederland.

Nadat de wolf 150 jaar geleden uit ons land was verdreven, is hij in 2015 op eigen kracht 
teruggekeerd. Wolvenroedels leven vooral in bosrijke gebieden op de Veluwe, maar ook 
daarbuiten is de wolf inmiddels al vaak gezien. Zolang de wolf maar genoeg voedsel 
en rust vindt, is aannemelijk dat hij zich verder zal verspreiden over ons land. Voor de 
biodiversiteit is zijn aanwezigheid een aanwinst. Hij eet reeën, edelherten en zwijnen en 
houdt hierdoor de populaties van deze dieren gezond. De karkassen die hij achterlaat, 
zijn weer voedsel voor aaseters.

De terugkeer van de wolf in Nederland is echter zeker niet probleemloos. Er zijn ver-
schillende incidenten geweest waarbij mensen, honden, schapen, kalveren en pony’s in 
fysieke aanraking zijn gekomen met de wolf. Zo ontstond er in juli 2023 grote commotie 
doordat een wolf een schapenboer in Wapse had gebeten toen de man de wolf wilde 
wegjagen. Hij deed dit omdat zijn schapen werden aangevallen. De burgemeester van de 
gemeente Westerveld gaf daarop de politie mondeling opdracht de wolf af te schieten. 
Een jaar later ontstond er opnieuw landelijke commotie. Een wolf viel op landgoed Den 
Treek-Henschoten op 6 juli 2024 een hond aan en nam die mee het bos in. Tien dagen 
later raakte een kind in hetzelfde gebied gewond toen een wolf opdook tussen tientallen 



Correctielink: https://wknl-apollo.publishone.nl/document/61598/content 

4

Hoofdstuk 1 / De wolf in Nederland 1

﻿

spelende kinderen van een buitenschoolse opvang.1 De burgemeester gelastte bij noodbevel 
de eigenaar van het landgoed een deel van het landgoed af te sluiten voor publiek voor 
een periode van zes weken.2

Incidenten als deze kunnen bij mensen angst en onrust veroorzaken en tot schade leiden. 
De invloed van de aanwezigheid van wolven is dan ook groot. Een gepaste bestuurlijke 
aanpak ter voorkoming van of ingrijpen bij gevaarlijke situaties door een wolf is dus nodig. 
Daarbij dient rekening te worden gehouden met de strikt beschermde status van de wolf 
op grond van Europese en nationale wetgeving, waaronder de Europese Habitatrichtlijn, 
de verdragen van Bern en Bonn en de Omgevingswet.

Verschillende bestuursorganen kunnen maatregelen treffen als een wolf problematisch 
gedrag vertoont. Daarmee bedoelen wij in deze bijdrage dat de wolf onvoorzien agressief 
gedrag vertoont ten opzichte van mensen of huisdieren.3

Op provinciaal niveau hebben gedeputeerde staten bevoegdheden met het oog op natuur-
beheer. Provinciale verantwoordelijkheden betreffen bijvoorbeeld soortenbescherming, 
monitoring, tegemoetkomingen in faunaschade en het verlenen van omgevingsver-
gunningen. Op gemeentelijk niveau kan het college van burgemeester en wethouders 
omgevingsvergunningen of -ontheffingen verlenen voor wolfwerende afrasteringen. Er 
zijn ook omstandigheden waarin het aan de burgemeester is om in te grijpen. Dit kan 
aan de orde zijn als een wolf een acute bedreiging voor de openbare orde is.

In deze bijdrage richten wij ons op de bevoegdheden die de burgemeester kan inzetten als 
een wolf een acute bedreiging voor de openbare orde in de gemeente oplevert. Daarbij gaat 
het om de vraag welke wettelijke bevoegdheid de burgemeester in die omstandigheden 
jegens wie kan inzetten om een dergelijke dreiging door gedrag van een wolf tegen te 
gaan. In het bijzonder richten wij ons daarbij op de (nood)bevelsbevoegdheden van de 
burgemeester op grond van de Gemeentewet en zijn gezagsrelatie tot de politie op grond 
van de Politiewet 2012.

Bij de behandeling van dit onderwerp gaan wij in op de volgende vragen:
1.	 Wat zijn voor dit vraagstuk relevante bevoegdheden? In dat verband bespreken wij 

de bevelsbevoegdheden van de burgemeester op grond van artikel 172 en 175 Ge-
meentewet, de noodverordeningbevoegdheid op grond van artikel 176 Gemeentewet 
en zijn gezagsrelatie tot de politie op grond van artikel 11 Politiewet.

2.	 Wat is de strekking van de bevelen en voorschriften die de burgemeester op grond 
van deze bevoegdheden kan geven ter afwending van de dreiging die van de wolf 
uitgaat? Hier bespreken wij maatregelen gericht op de wolf zelf, zoals verdoven, 

1 www.nos.nl/regio/utrecht/artikel/590488-ergernis-over-wolven-den-treek-het-gaat-gewoon-
weer-een-keer-fout.

2 Noodbevel Den Treek – Henshoten, 19 juli 2024, Gemeenteblad 2024, nr. 322556.
3 De situatie waarin een wolf vee aanvalt, laten wij in deze bijdrage buiten beschouwing, omdat wij 

ons richten op de bevoegdheden van de burgemeester op grond van gemeentelijk noodrecht. Wij 
denken dat bij een problematische wolf/vee-situatie het eerder aan de provincie of het college van 
burgemeester en wethouders (vergunningverlening) is om maatregelen te treffen.
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verjagen, en doden, maatregelen die zien op het veiligstellen van de omgeving van de 
wolf zonder de wolf zelf te raken, zoals gebiedsafzettingen en (andere) beperkingen 
van de bewegingsvrijheid, en aan wie die maatregelen kunnen worden opgelegd.

3.	 Hoe verhouden de bevelsbevoegdheden, ontleend aan de Gemeentewet, zich tot het 
gezag van de burgemeester over de politie?

De opzet van deze bijdrage is als volgt. In paragraaf 2 zetten wij het juridisch kader uiteen. 
In paragraaf 3 gaan wij na welke maatregelen de burgemeester kan treffen en welke 
juridische randvoorwaarden hiervoor gelden. Paragraaf 4 betreft de gezagsrelatie van de 
burgemeester tot de politie. Wij sluiten af met een conclusie in paragraaf 5.

2	 Juridisch kader

De wolf heeft een strikt beschermde status op basis van de verdragen van Bern4 en Bonn,5 
bijlage II en IV van de Habitatrichtlijn en de Omgevingswet. Op grond hiervan worden 
strenge voorwaarden gesteld aan het beheer van en ingrijpen in populaties van de wolf. 
Het doden van een wolf is slechts toegestaan onder zeer strikte voorwaarden en na 
grondige overweging van alternatieve oplossingen. Er moet worden aangetoond dat er 
geen bevredigende andere oplossingen zijn, dat het doden noodzakelijk is in het kader van 
een wettelijk geregeld belang, waaronder de bescherming van de openbare veiligheid, en 
dat geen afbreuk gedaan wordt aan de gunstige staat van instandhouding van de soort.6 
Het is dan ook mogelijk om binnen het reguliere beschermingsregime maatregelen te 
treffen bij bepaalde vormen van schadelijk gedrag van een wolf, maar die kosten tijd en 
zijn dus niet geschikt in geval van een noodsituatie die om onmiddellijk optreden vraagt.
Voor dergelijke noodsituaties is de burgemeester bevoegd. De Gemeentewet kent de 
burgemeester verschillende bevoegdheden toe die bedoeld zijn voor de feitelijke en 
onmiddellijke handhaving van de openbare orde in situaties die niet via de reguliere 
juridische weg in goede banen kunnen worden geleid. Een agressieve wolf die een 
gevaar vormt voor inwoners van de gemeente, is te beschouwen als een verstoring van 
de openbare orde, zoals bijvoorbeeld ook gevaarlijke honden dat kunnen zijn.7

Bij de hiervoor bedoelde bevoegdheden van de burgemeester in relatie tot een acute, al 
dan niet dreigende, openbare ordeverstoring door een wolf, moet worden gedacht aan 
artikel 172 lid 3, artikel 175 en 176 Gemeentewet. Artikel 172 lid 3 is de zogenoemde ‘lichte’ 
bevelsbevoegdheid. Hoewel de wetgever deze bevoegdheid bij de totstandkoming ‘licht’ 
heeft genoemd, laat de praktijk zien dat op grond van deze bevelsbevoegdheid ingrijpende 
maatregelen worden genomen die vaak door de bestuursrechter zijn geaccepteerd.8 
Die maatregelen vinden echter een begrenzing in andere wettelijke voorschriften: de 
bevelen op grond van deze bevelsbevoegdheid mogen niet in strijd zijn met wettelijke 

4 Verdrag inzake het behoud van wilde dieren en planten en hun natuurlijk leefmilieu in Europa, 
Trb. 1979, 175.

5 Verdrag inzake de bescherming van trekkende wilde diersoorten, Trb. 1980, 145.
6 Juridisch Naslagwerk Interventierichtlijn wolf-vee, provincie Drenthe.
7 Zie bijvoorbeeld ABRS 20 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1266.
8 Zie J.H.A. van der Grinten, ‘Zware maatregelen met een lichte bevelsbevoegdheid? De reikwijdte 

van artikel 172 lid 3 Gemeentewet’, NJB 2019/312. 
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voorschriften. Aangezien er zoals gezegd een strikt beschermingsregime van toepassing 
is op de wolf, en een vergunning op grond van de Omgevingswet nodig is om die, kort 
gezegd, te verstoren, zal artikel 172 lid 3 Gemeentewet zich niet lenen voor algemene 
op de wolf gerichte maatregelen. Wel is denkbaar dat met deze bevoegdheid in een 
acute situatie bevelen worden gegeven ter bewaring van de orde en veiligheid, zoals 
een aanlijngebod voor honden, een verbod om het gebied waar de wolf zich ophoudt, te 
betreden, of zich daar van binnen naar buiten te begeven.

Artikel 175 Gemeentewet kent de burgemeester de bevoegdheid toe een noodbevel te 
geven. Dit is een veel zwaardere bevoegdheid dan die van artikel 172 lid 3 Gemeentewet. 
Een noodbevel is alleen aan de orde in geval van ‘oproerige beweging, van andere ernstige 
wanordelijkheden of van rampen, dan wel van ernstige vrees voor het ontstaan daarvan’. 
De burgemeester is in dat geval bevoegd ‘alle bevelen te geven die hij ter handhaving van 
de openbare orde of ter beperking van gevaar nodig acht’ en kan daarbij ‘van andere dan 
bij de Grondwet gestelde voorschriften’ afwijken. Als aanwezigheid en ongewoon gedrag 
van een of meer wolven leidt tot de omstandigheden waarop artikel 175 Gemeentewet 
ziet, kan een noodbevel worden ingezet om niet op de wolf gerichte maatregelen te 
nemen teneinde de situatie beheersbaar te houden. Ook is het denkbaar dat tegen de wolf 
gerichte maatregelen worden genomen. Daarbij hoeft niet meteen te worden gedacht aan 
het doden van de wolf, maar bijvoorbeeld ook aan verjagen (al dan niet met inzet van een 
paintballgeweer), vangen of verdoven. In het geval er geen enkel reëel alternatief is, is 
volgens ons echter ook een bevel tot het doden van de wolf niet op voorhand uitgesloten. 
We komen later in deze bijdrage terug op dit soort maatregelen.

Artikel 176 Gemeentewet is de noodverordeningsbevoegdheid, die kan worden gebruikt 
in dezelfde omstandigheden als waarin een noodbevel kan worden gegeven. Bij deze 
bevoegdheid gaat het om het uitvaardigen van algemeen verbindende voorschriften, die 
voor een ieder gelden en zich lenen voor herhaalde toepassing. De burgemeester krijgt 
hiermee een normaal gesproken aan de raad voorbehouden bevoegdheid toegekend, en 
de raad dient de noodverordening dan ook – in de eerstvolgende raadsvergadering – te 
bekrachtigen op straffe van verval ervan. Een noodverordening leent zich goed voor 
maatregelen die gericht zijn op het beheersbaar houden van de situatie: de verordening 
kan bijvoorbeeld een gebod inhouden honden aangelijnd te houden of een verbod het 
gebied te betreden waar de wolf zich ophoudt. Een op de wolf gerichte maatregel is volgens 
ons minder goed denkbaar bij noodverordening als – voor een ieder geldend – algemeen 
verbindend voorschrift.

Naast deze in de Gemeentewet opgenomen bevelsbevoegdheden en verordenende 
bevoegdheid, heeft de burgemeester een gezagsrelatie tot de politie. Artikel 11 lid 1 
Politiewet 2012 bepaalt dat indien de politie in een gemeente optreedt ter handhaving 
van de openbare orde en ter uitvoering van de hulpverleningstaak, zij onder gezag staat 
van de burgemeester. Op grond van het tweede lid van deze bepaling kan de burgemeester 
de betrokken ambtenaren van politie de nodige aanwijzingen geven voor de vervulling 
van de in het eerste lid bedoelde taken. De burgemeester voert in zoverre het gezag over 
de politie, wat volgens de wetgever wil zeggen dat hij ‘de beslissingsbevoegdheid over 
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de inzet en het optreden van de politie’ heeft.9 De aanwijzingen van de burgemeester 
kunnen niet los worden gezien van de aan de politie in de Politiewet 2012 toegekende 
bevoegdheden: het gaat om aanwijzingen over de wijze waarop de politie invulling geeft 
aan haar taken op het gebied van de openbare ordehandhaving en hulpverlening en daarbij 
van de haar door de wet toegekende bevoegdheden gebruikmaakt. De burgemeester 
dient bij het geven van aanwijzingen dus die wettelijke bevoegdheden te respecteren.

3	 Strekking bevelen en voorschriften

In het Handelingsperspectief voor burgemeesters10 van de VNG worden twee situaties 
genoemd waarbij de inzet van de gemeentelijke noodbevoegdheden door de burgemeester 
noodzakelijk kan zijn, te weten:
1.	 De wolf veroorzaakt maatschappelijke onrust waardoor de openbare orde wordt 

verstoord.
2.	 De wolf levert een acuut gevaar voor de veiligheid van mensen en dieren.

3.1	 Maatschappelijke onrust

In de eerste situatie wordt de (dreigende) openbare-ordeverstoring veroorzaakt door 
maatschappelijke onrust als gevolg van de aanwezigheid van de wolf in de gemeente. Nu 
het aantal incidenten met wolven toeneemt, is dit niet denkbeeldig. De wolf lijkt steeds 
minder mensenschuw te worden en laat zich niet alleen in natuurgebieden zien, maar is 
herhaaldelijk op straat gesignaleerd. De impact van de wolf op inwoners, bezoekers en 
dierhouders wordt dan ook steeds groter. Mensen zijn bang om te fietsen en te wandelen 
in bosrijke gebieden en vrezen voor hun welzijn en dat van hun dieren. De praktijk heeft 
laten zien dat de emoties hoog kunnen oplopen en tot woede kunnen leiden.11

De gevoelens van angst en boosheid over de aanwezigheid van de wolf kunnen botsen 
met de opvattingen van degenen die de terugkeer van de wolf in Nederland toejuichen, 
bijvoorbeeld met het oog op de biodiversiteit. In de woorden van de Raad voor Dieren-
aangelegenheden: “De beleving varieert van verrukking, ontzag en blijdschap via aarzeling 
en onzekerheid tot woede, angst en afschuw.”12 Het risico van hoog oplopende spanningen 
tussen voor- en tegenstanders van de wolf neemt toe naarmate de discussie over de 
terugkeer van de wolf verder polariseert. In Arnhem protesteerden boeren, gesteund 
door onder andere Farmers Defence Force, in februari 2025 met trekkers en veetrailers 
bij het provinciehuis tijdens een spoeddebat van Provinciale Staten over de wolf.13 De 
kans bestaat dat de protesten tegen de wolf verharden en tot ongeregeldheden leiden. 
De Raad voor Dierenaangelegenheden beschrijft dat in de maatschappelijke dialoog 
gevreesd wordt voor de sociale veiligheid, als gevolg van polarisatie en een sfeer van 

9 Kamerstukken II 2006/07, 30880, nr. 3, p. 18.
10 Handelingsperspectief voor burgemeesters. Wolf in uw gemeente, Den Haag: VNG 2024, p. 8.
11 Bijvoorbeeld: ‘Wolf veroorzaakt onrust in de gemeente Nunspeet’, www.nunspeet.nu; ‘Leusden 

dringt aan op landelijk wolvenbeleid: 'Er is nog steeds onrust’’, www.rtvutrecht.nl. 
12 Rapport Samenleven met wolven in Nederland, mei 2024, in opdracht van de Minister voor Natuur 

en Stikstof, bijlage bij de Kamerbrief van 24 mei 2024, kenmerk DGNV/45937315.
13 ‘Demonstranten willen einde aan bescherming van ‘levensgevaarlijke’ wolf’, NRC 5 februari 2025. 
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intimidatie en agressie.14 In de gemeente Ede zijn er bijvoorbeeld gemeenteraadsleden 
bedreigd omdat zij gestemd hebben voor het beheren van wolven.15

Welke maatregelen kan de burgemeester nemen als onmiddellijk ingrijpen noodzakelijk 
is omdat er wanordelijkheden zijn of dreigen naar aanleiding van de aanwezigheid van 
een wolf in een gemeente? In het Handelingsperspectief voor burgemeesters wordt in dit 
verband het noodbevel genoemd. Dat onderschrijven wij. Volgens ons zou daarnaast onder 
bepaalde omstandigheden ook de bevoegdheid om een noodverordening uit te vaardigen 
in beeld kunnen komen. Aan de hand van de concrete omstandigheden van het geval 
dient een keuze te worden gemaakt tussen een noodbevel of een noodverordening.16 Het 
noodbevel heeft een meer ad hoc karakter dan een noodverordening en kan sneller tot 
stand komen. Het kan mondeling worden gegeven. Een noodbevel is aangewezen als de 
normadressant een bepaald individu of een concrete groep personen is. Wanneer het gaat 
om een norm die herhaaldelijk moet worden toegepast door een niet-vastomlijnde groep 
personen ligt een noodverordening meer voor de hand.17 Overigens komt de vraag of de 
burgemeester de juiste bevoegdheid heeft gebruikt in een noodsituatie in de jurisprudentie 
niet vaak aan de orde. De praktijk laat voorbeelden zien van noodbevelen waar ook een 
noodverordening met dezelfde strekking had kunnen worden uitgevaardigd.18 Dat neemt 
overigens niet weg dat er relevante verschillen bestaan tussen beide, en de rechter in 
voorkomend geval dan ook toetst hoe een noodmaatregel moet worden gekwalificeerd.19

De inhoud van het noodbevel of de noodverordening hangt af van de concrete situatie. 
Daarbij dient onder alle omstandigheden te worden voldaan aan het evenredigheidsbe-
ginsel. Gekozen moet worden voor de minst ingrijpende maatregel. Dit betekent ook dat 
de maatregel niet langer mag duren dan de noodsituatie duurt. Hieronder geven wij een 
aantal voorbeelden aan de hand van de mogelijke casuïstiek.

Als duidelijk is wie de concrete openbare-ordeverstoorders zijn, kan aan hen een ge-
biedsverbod of een verwijderingsgebod worden opgelegd. Omdat het hier niet gaat om 
een abstracte groep personen ligt het voor de hand hiervoor een noodbevel te gebruiken. 
Met het oog op het evenredigheidsbeginsel is van belang dat het gebied waarop het 
bevel van toepassing is niet groter is dan noodzakelijk. De omvang van het gebied moet 
worden afgestemd op locaties waar de wanordelijkheden zich (dreigen te) manifesteren. 
Dit hoeft uiteraard niet samen te vallen met het gebied waarin de wolf problematisch 
gedrag vertoont. Een minder verstrekkend noodbevel is het opleggen van een samen-
scholingsverbod aan de ordeverstoorders. Zij mogen het gebied waar de orde (mogelijk) 

14 In opdracht van de Minister voor Natuur en Stikstof, bijlage bij de Kamerbrief van 24 mei 2024, 
kenmerk DGNV/45937315.

15 www.ede.nl/nieuws/gemeenteraad-ede-bedreigd-vanwege-debat-over-wolf. 
16 Kamerstukken I 1990/91, 19403, nr. 64b, p. 18.
17 ABRvS 23 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:3104.
18 A.J. Wierenga, C. Post & J. Koornstra, Naar handhaafbare noodbevelen en noodverordeningen. Een 

analyse van het gemeentelijke noodrecht, Politie & Wetenschap, Apeldoorn; Rijksuniversiteit Gro-
ningen, Centrum voor Openbare Orde en Veiligheid, 2016, p. 28. 

19 ABRvS 18 december 2019, ECLI:NL:RVS:2019:4275.
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wordt verstoort nog wel betreden, maar mogen daar niet groepsgewijs bij elkaar komen 
zolang het noodbevel van kracht is.

In geval van bedreigingen gericht tegen voor- of tegenstanders van de wolf kan het 
nodig zijn de bedreigde personen te beschermen tegen levensbedreigende situaties. De 
Afdeling acht het in bepaalde omstandigheden toelaatbaar dat een noodbevel tegen het 
slachtoffer van de bedreigingen wordt gericht, vanwege de positieve verplichting van de 
overheid om het recht op leven van individuen binnen haar rechtsmacht te beschermen. 
Hieronder vallen volgens de Afdeling ook preventieve maatregelen ter bescherming van 
het leven van individuele personen indien zij het gevaar lopen slachtoffer te worden van 
(strafbare) handelingen van anderen of indien er een concrete indicatie bestaat van een 
risico voor een levensbedreigende situatie waarmee een inbreuk ontstaat op het recht 
op leven.20 De jurisprudentie laat voorbeelden zien van gebiedsverboden opgelegd aan 
personen die zelf slachtoffer van bedreigingen zijn teneinde hen en hun (woon)omgeving 
in bescherming te nemen.21

Als groepen voor- of tegenstanders van de wolf hebben aangekondigd zich te zullen 
verzamelen en onrust zullen stoken, bijvoorbeeld tijdens een voorlichtingsavond van 
de gemeente over de wolf, is vooraf vaak niet duidelijk wie verantwoordelijk is voor 
de openbare-ordeverstoring. Voorafgaand aan de avond is nog onbekend wie aan de 
oproep gehoor geeft en hoe groot de groep onruststokers zal zijn. Een gebiedsverbod of 
samenscholingsverbod rondom de voorlichtingslocatie kan dan uitkomst bieden. Omdat 
de normadressant een onbepaalde groep is, lijkt een noodverordening hierbij het meest 
voor de hand te liggen. Toch worden voor dergelijke situaties ook wel noodbevelen 
gebruikt. In een Rotterdamse zaak werd een noodbevel gericht tot personen van wie 
redelijkerwijs aangenomen kon worden dat zij de openbare orde wilden verstoren. 
Volgens de burgemeester van Rotterdam golden deze ad hoc afgekondigde algemeen 
geformuleerde voorschriften niet voor eenieder, maar voor een bepaalde groep. De 
Afdeling ging hierin mee.22

3.2	 Acuut gevaar voor de veiligheid van mensen en dieren

De tweede situatie die voor de burgemeester aanleiding kan zijn om gebruik te maken 
van zijn noodbevoegdheden is dat de aanwezigheid van de wolf een acuut gevaar oplevert 
voor de veiligheid van mensen en dieren. Door aanvallen van een wolf op mens of dier 
kan het noodzakelijk zijn dat de burgemeester snel en daadkrachtig optreedt met het 
doel het gevaar te beperken of te keren. Het gebruik van een noodbevoegdheid kan aan de 
orde zijn als er onmiddellijk moet worden opgetreden en er geen tijd is om maatregelen 
op provinciaal niveau af te wachten.

Welke maatregelen kan de burgemeester nemen in geval van acuut gevaar vanwege een 
problematische wolf en tot wie kunnen die worden gericht? In het Handelingsperspectief 

20 ABRvS 9 december 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2839, r.o. 3.5.
21 Bijv. ABRvS 15 december 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2838, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik.
22 ABRvS 18 december 2019, ECLI:NL:RVS:2019:4275.
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voor burgemeesters wordt in dit verband ingegaan op de mogelijkheden om maatregelen 
gericht tegen de wolf zelf te nemen. Dit is volgens ons in het uiterste geval denkbaar 
(later meer hierover), maar vanwege het strikte beschermingsregime dat voor de wolf 
geldt en vanwege de vereiste evenredigheid, menen wij dat eerst moet worden nagegaan 
of andere maatregelen mogelijk zijn. Een daarvan is de afsluiting van het gebied waar 
de wolf zich bevindt.

Het afzetten van het gebied kan worden bewerkstelligd via een noodbevel of noodver-
ordening. Hiermee wordt het gevaar verkleind dat de wolf (opnieuw) mensen of dieren 
in het gebied aanvalt. Als wordt gekozen voor een noodbevel kan dit worden gericht 
tegen de eigenaar of eigenaren van het terrein. Op grond van het noodbevel kan aan 
hen worden opgedragen fysieke maatregelen te treffen om te voorkomen dat personen 
die daar niet noodzakelijkerwijs hoeven te zijn zich in het gebied begeven. Als wordt 
gekozen voor een noodverordening kan aan een ieder worden verboden zich in het gebied 
te begeven zolang de dreiging van de wolf voortduurt in afwachting van maatregelen 
langs de reguliere (provinciale) weg.

Een voorbeeld van een afsluiting van het gebied rondom een problematische wolf, is 
het noodbevel van de burgemeester van Leusden.23 De duur van (de verlenging van) het 
noodbevel werd met het oog op de evenredigheid gekoppeld aan de leeftijd van de welpen 
van de wolf. Na vier maanden liep het noodbevel af omdat de welpen dan in een meer 
zelfstandige fase komen. De verwachting was dat het wolvenpaar dat voor problemen 
zorgde zich na die tijd minder beschermend zou gedragen. De burgemeester van Leusden 
gebruikte zijn noodbevelbevoegdheid om tijd te winnen. Tijdens de duur van de nood-
maatregel kon door de provincie worden gezocht naar een structurele oplossing van de 
problematiek. Daarvoor was van belang dat in de tussentijd zo min mogelijk personen 
aan het aanwezige gevaar werden blootgesteld.

De afsluiting van een gebied is echter lang niet in alle omstandigheden mogelijk. Nu de 
wolf steeds dichterbij plaatsen komt waar mensen zijn, is goed denkbaar dat de wolf 
zich begeeft in een gebied waar vakantieparken of woningen gelegen zijn. Dit roept de 
vraag op of de burgemeester, bij een ernstig en acuut gevaar, zijn noodbevoegdheden 
kan inzetten tegen de wolf zelf. Nu het aantal incidenten met problematische wolven 
toeneemt, is een dergelijke casus niet louter denkbeeldig.24

Dit roept allereerst de vraag op wie de normadressaat van het noodbevel is. Het moge 
duidelijk zijn dat dit niet de wolf zelf is. Anders dan bij gevaarlijke honden is er geen 
eigenaar van het dier tot wie de maatregelen kunnen worden gericht. In de literatuur wordt 
aangenomen dat de bevoegdheid om bij noodbevel gedragsvoorschriften te formuleren, 
toegepast kan worden jegens burgers, bedrijven, instellingen en functionarissen van andere 

23 Noodbevel 18 juli 2024, Gemeenteblad 2024, nr. 322556.
24 Anders: H.C. Krul, W.J. Westerhof & A.J. Wierenga, Probleemwolven en gemeentelijk noodrecht, 13 

augustus 2024, www.openbareorde.nl/probleemwolven-en-gemeentelijk-noodrecht. De auteurs 
menen dat die situatie zich niet snel laat indenken.
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overheidslichamen.25 Ten opzichte van politiefunctionarissen jegens wie de burgemeester 
uit andere hoofde al een aanwijzingsbevoegdheid heeft, geldt dat hij daarvan gebruik moet 
maken. De verhouding tussen de burgemeester en de politie bespreken wij in paragraaf 4.

Als bij een ernstig en acuut gevaar maatregelen tegen de wolf zelf getroffen moeten 
worden, lijkt het ons in het licht van het evenredigheidsbeginsel en internationaalrech-
telijke verplichtingen ten aanzien van de bescherming van de wolf van belang dat het 
bevel gericht wordt tot een overheidsfunctionaris die uit hoofde van zijn taak bevoegd 
is maatregelen ten aanzien van een wolf te treffen. Dit zijn bijvoorbeeld de groene BOA 
of de faunabeheerder met geldige jachtakte. Hoewel de formulering van artikel 175 
Gemeentewet zich daar niet tegen verzet, menen wij dat een noodbevel gericht aan 
bijvoorbeeld een particuliere jager om de wolf te verjagen of te doden, voor zover dat 
rechtens al voor mogelijk wordt gehouden,26 pas in de allerlaatste plaats aan de orde 
kan zijn. Voor die jager zou het overigens wel van belang kunnen zijn om het op een 
noodbevel aan te laten komen in verband met mogelijk strafrechtelijk optreden als hij 
zonder een dergelijk bevel in actie zou komen.

Vanwege de beschermde status van de wolf dient de maatregel te voldoen aan de voor-
waarden die voortvloeien uit internationale verdragen en de Habitatrichtlijn. Bij noodbevel 
mag niet van dit hogere recht worden afgeweken. Het noodbevel dient met het oog op 
het karakter daarvan als openbare-orde-instrument dan ook gemotiveerd te worden met 
een beroep op artikel 16 lid 1 onder c Habitatrichtlijn, dat onder meer ziet op het belang 
van de volksgezondheid en de openbare veiligheid. Een lastig aspect is de voorwaarde dat 
geen afbreuk mag worden gedaan aan het streven de populaties van de betrokken soort 
in hun natuurlijke verspreidingsgebied in een gunstige staat van instandhouding te laten 
voortbestaan. Dit houdt in dat een ingreep niet mag leiden tot een verslechtering van 
de status van de populatie van de wolf. In de motivering van het besluit zal in dit kader 
in ieder geval ook de subsidiariteit van de maatregel onderbouwd moeten worden: is er 
gekozen voor het minst verstrekkende middel? Afschot van de wolf is slechts in het uiterste 
geval toegestaan. Eerst moet worden bezien of de wolf bijvoorbeeld geconditioneerd 
kan worden met een paintballgeweer, of dat het dier verjaagd of verplaatst kan worden.

De burgemeester zal naar verwachting niet zelf over de benodigde expertise beschikken 
om dit te beoordelen. Als dat in de gegeven situatie mogelijk is, doet hij er dan ook goed 
aan hiervoor een deskundige te raadplegen. Voor gemeenten die met de aanwezigheid 
van wolven te maken hebben, is het aan te bevelen om een lijst met wolvendeskundigen 
die geraadpleegd kunnen worden, klaar te hebben liggen.

De vraag rijst hoe moet worden gehandeld als de ingreep wél tot een verslechtering 
van de status van de populatie van de wolf leidt. Wij achten het aannemelijk dat in een 
situatie van een ernstig en acuut gevaar de bescherming van in ieder geval de mens 

25 Wierenga e.a. 2016, p. 63; M.A.D.W. de Jong e.a., Orde in de openbare orde, 2016, p. 66; T&C, art. 175 
Gemeentewet, aant. 1a; H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘Fouilleringsbevoegdheid bij noodverordening’, 
Gst. 2009, 70.

26 Verdedigbaar is volgens ons dat een dergelijke ingrijpende maatregel van overheidswege moet 
worden uitgevoerd en niet bij noodbevel aan een particuliere burger kan worden opgedragen.




