FJR studiemiddag: de burgemeester als opvoeder

Op dinsdag 3 november a.s. zal  om 14.00 uur de jaarlijkse studiemiddag van de Vereniging voor Familie en Jeugdrecht worden gehouden in de van Hooffzaal van het Ministerie van Justitie te Den Haag, voorafgegaan door de algemene ledenvergadering van de Vereniging om 13.00 uur. Thema van de middag: de burgemeester als opvoeder.

De sprekers zullen zijn de heer J.J. van Midden, directeur van Stichting aanpak overlast  Amsterdam en mevr. Prof. Mr S.F.M. Wortmann, lid van de Raad van State.

Ingegaan zal worden op de rol van de burgemeester bij de opvoeding van minderjarigen; zijn/haar invloed en grenzen. De studiemiddag wordt besloten met een discussie.

De studiemiddag staat open voor leden van de vereniging (gratis) en voor andere belangstellenden. Gezien het aantal plaatsen dient men zich snel op te geven via de website van de vereniging: www.fjr.nu.

Inleiding 
In diverse gemeenten geven jongeren meer dan te accepteren overlast, waardoor gevoelens van onveiligheid bij de buurtbewoners ontstaan.

Daartegen moet worden opgetreden, de vraag is op welke wijze. Het reguleren van dit soort gedrag van de jongere via het strafrecht blijkt vaak symptoombestrijding omdat veelal sprake blijkt te zijn van een gebrekkige opvoeding, gebroken schoolgang en weinig gestructureerde vrije tijd.  De ouders zullen ook vaak onderwerp van aanpak en oplossing moeten zijn om de jongere weer op het juiste spoor te krijgen.
De ervaring leert dat interventies vaak te gefragmenteerd worden ingezet. 

Aldus lijkt overlast niet alleen probleem van de openbare orde maar tevens een opvoedkundig probleem.

Zowel de bestuurlijke overheid (i.c.gemeente), het Openbaar Ministerie als de Raad voor de Kinderbescherming hebben instrumenten beschikbaar om deze problematiek aan te pakken. 

Onlangs zijn twee wetsontwerpen  bij de Tweede Kamer ingediend, waarin onder andere de rol van de burgemeester aan de orde komt.   
Met betrekking tot dat opvoedkundig probleem kan de burgemeester volgens  wetsontwerp “de gemeentelijke verantwoordelijkheid voor de jeugdketen “1)  zonodig met vasthoudende drang hulpverlening in allerlei vormen aan het gezin aanbieden. 
Als gedwongen hulpverlening middels kinderbeschermingsmaatregelen in het vizier komt, kan de burgemeester voor geïndiceerde zorg Bureau Jeugdzorg inschakelen (BJZ) en zonodig kan BJZ de Raad voor de Kinderbescherming verzoeken een onderzoek naar mogelijke kinderbeschermingsmaatregelen in te stellen. 
In het wetsontwerp “herziening kinderbeschermingsmaatregelen” 2) wordt voorgesteld de burgemeester de bevoegdheid te geven de Raad voor de Kinderbescherming te dwingen een door de burgemeester in een bepaalde zaak gewenste kinderbeschermingsmaatregel ter beslissing aan de kinderrechter voor te leggen.

Thans zijn er twee instanties, die als filter fungeren voor de toegang tot de rechter, die een kinderbeschermingsmaatregel kan opleggen. Deze instanties, de officier van justitie en de Raad voor de Kinderbescherming zijn als het ware de trechter naar de rechter. Moet de burgemeester deze functie al dan niet indirect ook krijgen ? onder welke condities? Hierna enkele vragen en stellingen als eerste aanzet voor een discussie op deze studiemiddag, waar beide wetsvoorstellen aan de orde komen.
De burgemeester als hoeder van Openbare Orde en Veiligheid èn als regisseur van de jeugdketen 
De burgemeester heeft krachtens de gemeentewet mogelijkheden om de openbare orde en veiligheid te bewaren. Zo kan hij voor kortere tijd een samenscholingsverbod of een gebiedsverbod gedurende bepaalde uren gelasten. Deze noodverordeningen- en bevelen worden vaak creatief toegepast. Denk bijvoorbeeld aan een meldplicht op het politiebureau. Bij de bevoegdheden van het bestuur om zonder voorafgaande rechterlijke toets op te treden kan ook worden gedacht aan de Wet tijdelijk huisverbod van 2008.

In het onder 1) vermelde wetsontwerp krijgt de gemeente de regierol over de jeugdketen en daarmee over de hulpverlening aan kind en gezin; ook krijgt de burgermeester een bevoegdheid tot het geven van een aanwijzing op het gebied van zorg/hulpverlening aan kind en gezin.

Voorts wordt in het onder 2) vermelde wetsontwerp onder de paraplu van de bestuurlijke bevoegdheid om de openbare orde en veiligheid te bewaken voorgesteld om de bevoegdheden van de burgemeester zo uit te breiden dat hij de dwingende mogelijkheid krijgt een jongere en diens gezin voor de rechter te laten verschijnen voor een kinderbeschermingsmaatregel, ondanks een andersluidend advies van de Raad voor de Kinderbescherming.

Daarmee rijzen allerlei vragen op, zoals : 

1) is de burgemeester de juiste instantie om de verantwoordelijkheid te krijgen  voor de jeugdketen?

2) Worden hiermee de bevoegdheden van de burgemeester zodanig uitgebreid dat hij op de stoel van de officier van justitie en de kinderrechter terechtkomt? 

3) tot hoever dient de gemeentelijke politiek zich in te laten met de al dan niet gedwongen hulpverlening aan kind en gezin binnen de eigen  gemeente? 
4) In hoeverre moeten de voorgestelde bevoegdheden van de burgemeester op centraal of decentraal niveau liggen?
De Raad voor de Kinderbescherming als trechter naar de rechter

Sinds zijn ontstaan in 1905 zijn de beschermingstaken een van de belangrijkste taken van de Raad voor de Kinderbescherming. Dit houdt in dat de Raad onderzoekt of een kinderbeschermingsmaatregel geëigend is en zo ja dan dient de Raad een verzoek in om een kinderbeschermingsmaatregel bij de kinderrechter. 

Er zijn een aantal voordelen van de rol van een centraal justitieel overheidsorgaan (de Raad), als trechter naar de rechter:

1. Gezinnen worden niet geconfronteerd met tegenstrijdige meningen van  verschillende instellingen over de gewenste hulp aan het gezin. Het voorkomt dat de ene lokale instelling/instantie aan een gezin meedeelt dat gedwongen hulp, mits men vrijwillige hulp accepteert, niet nodig is, terwijl een andere instelling/instantie daar geheel anders over denkt en wel een verzoek indient bij de kinderrechter (zoals dat kan gebeuren in sommige andere landen). 
      Het OM heeft weliswaar ook een bevoegdheid een verzoek tot een
      kinderbeschermingsmaatregel in te dienen maar maakt daarvan in ander verband

      sporadisch gebruik van.

2. Gelet op de geringe financiële draagkracht  van veel van deze gezinnen moet niet worden onderschat wat de gang naar de rechter voor een gezin betekent en welke kosten daarvoor moeten worden gemaakt. Al dit soort bijkomende zaken zijn niet bevorderlijk voor  het gemotiveerd raken voor hulpverlening en bieden daarom minder kans op het slagen van deze hulp.

3. De rol van een centraal overheidsorgaan voorkomt belangenverstrengeling bij een uitvoeringorganisatie. Het gaat erom dat niet een zelfde instantie hulpverlening aan kind en gezin geeft, vervolgens de maatregel aan de rechter vraagt en tenslotte de maatregel uitvoert.

4. Voorkomen wordt dat een instelling/instantie te snel een zaak aan de rechter voorlegt om op deze manier lastige gezinnen in het gareel te houden, los van het feitelijk belang van het kind.

5. Vanwege de centrale aansturing is de rechtsgelijkheid voor de burger  beter gewaarborgd bij een instantie als de Raad voor de Kinderbescherming.
Kortom er zijn een aantal belangrijke argumenten aan te voeren die maken dat het instellen van een onderzoek naar de mogelijke aantasting van de grondrechten van ouders tot het opvoeden en verzorgen van hun kind versus de bescherming van het kind bij de fundamentele schending van diens rechten een typische centrale overheidstaak is.

Uit de memorie van toelichting bij het onder 2) vermelde wetsvoorstel blijkt niet waarom de bevoegdheid van de burgermeester om de Raad te dwingen een zaak aan de rechter voor te leggen een meerwaarde heeft boven het huidige stelsel.
Bestaat bij de voorgestelde bevoegdheid van de burgemeester niet de kans dat in de ene gemeente de burgmeester een grond voor een maatregel aanwezig acht, terwijl in de andere gemeente eenzelfde houding van ouders of het gedrag van de jongere wordt geaccepteerd; en worden dan niet op oneigenlijke (of tenminste oncontroleerbare) plaatselijk-politieke gronden zaken aan de rechter voorgelegd met alle hierboven beschreven gevolgen voor jongere en gezin? Je kunt je overigens afvragen wat de inhoudelijke reikwijdte van deze bevoegdheid zal zijn, nu de bevoegdheid zich slechts uitstrekt tot de ondertoezichtstelling en de burgemeester hiermee niet zonder meer  lastige jongeren uit zijn wijk kan verwijderen.

In het onder 2) vermelde wetsontwerp kan ook BJZ de Raad te dwingen een zaak aan de rechter voor te leggen en wel in het geval de Raad na het verzoek van BJZ om een onderzoek in te stellen naar een kinderbeschermingsmaatregel,  van oordeel is dat er geen grond is voor zo’n maatregel en BJZ volhardt dat deze er wel dient te komen. Deze nieuwe bevoegdheid lijkt eerder te begrijpen nu in die -tot nu toe weinig voorkomende-  momenten dat er verschil van mening is tussen de Raad en BJZ over de hulp aan de minderjarige en zijn gezin het van belang is dit geschil aan de rechter te kunnen voorleggen.

Het Openbaar Ministerie als trechter naar de rechter

In strafzaken is het OM als justitieel overheidsorgaan als trechter naar de rechter dominus litis in strafzaken en daarmee enigszins te vergelijken met de Raad op civiel terrein. Ook al hebben politie en bestuur soms andere ideeën over het wel of niet en op welke wijze aanbrengen van een zaak aan de rechtbank, het OM is leidend in de strafrechtsketen. Geen ketenpartner kan de officier van justitie daartoe dwingen.

Tevens heeft het OM de bevoegdheid om krachtens Boek 1 BW een verzoek bij de kinderrechter in te dienen voor een kinderbeschermingsmaatregel en heeft de officier van justitie (via de driehoek en de zogenaamde veiligheidshuizen) een rol bij de bescherming van de openbare orde en veiligheid en daarmee met de aanpak van overlast. Bij dat laatste moet worden opgemerkt dat, zoals eerder opgemerkt, de verwachtingen voor wat betreft de aanpak via het strafrecht niet al te hoog moeten zijn met name bij het plegen van overtredingen. Dat het OM nog weinig verzoeken indient bij de kinderrechter tot een ondertoezichtstelling (of een verder strekkende maatregel) lijkt voornamelijk te zijn gebaseerd op de omstandigheid dat het gebruik van het civiele recht nog onvoldoende binnen het OM lijkt te worden gezien als haar core-business, zoals het (jeugd-)strafrecht. De opkomst van zowel de veiligheidshuizen als de zogenaamde combi-zittingen (zittingen waar zowel straf, civiel als leerplichtzaken door een zelfde kinderrechter worden afgedaan) zal hieraan hopelijk snel een einde maken.

Stel het geval de burgemeester een kinderbeschermingsmaatregel noodzakelijk acht en de Raad een andere mening is toegedaan en stel dat het huidige stelsel van het vragen door BJZ aan de Raad om onderzoek niet adequaat zou werken, dan had toch ook kunnen worden gekozen voor de reeds bestaande mogelijkheid om de officier van justitie te vragen een verzoek tot een  kinderbeschermingsmaatregel in te laten dienen?  Dat past ook mooi in de door de veiligheidshuizen uitgedragen gedachte van de zogenaamde integrale aanpak, dat wil zeggen de aanpak op maat waar straf, bestuur en civiel tezamen de problematiek van jongere en gezin op elkaar afstemmen.

Conclusie
De in beide wetsontwerpen voorgestelde bevoegdheid van de burgemeester om een aanwijzing te geven op het gebied van zorg aan gezin en kind en de voorgestelde bevoegdheid van de burgemeester om de Raad voor de Kinderbescherming te dwingen een zaak aan de rechter voor te leggen ten einde een kinderbeschermingsmaatregel over een jongere/gezin uitgesproken te krijgen, roepen  vragen op. Deze en andere vragen zullen tijdens de studiemiddag op 3 november a.s. aan de orde komen. 
Mr E.K.L.M. Haffmans en Mr.E.M. Mijnarends, bestuursleden van de vereniging voor Familie en Jeugdrecht 
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