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Samenvatting

Gemeenten kunnen sinds 2006 op grond van artikel 151c van de Gemeentewet
cameratoezicht inzetten voor handhaving van de openbare orde. Dat wetsartikel is
aangepast in 2016 om flexibel cameratoezicht mogelijk te maken. Vijf jaar na de
wetswijziging is in opdracht van het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum
(WODC) van het Ministerie van Justitie en Veiligheid een evaluatie uitgevoerd om de
doeltreffendheid en effecten van flexibel cameratoezicht in de praktijk vast te stellen. Alle
Nederlandse gemeenten kregen de gelegenheid een online vragenlijst in te vullen: 64
procent van alle gemeenten deed dat. De respons onder de G40-gemeenten was 73 procent
en onder de G4-gemeenten 100 procent. Naast de enquéte zijn verschillende andere
onderzoeksmethoden ingezet: literatuurstudie, verdiepende gesprekken met 35
professionals van gemeenten en politie en een synthesestudie van alle evaluaties van
cameratoezicht die tussen 2016 en 2021 zijn uitgevoerd door gemeenten.

Aard en omvang van cameratoezicht

Naar schatting hebben tussen de 188 (53%) en 215 (61%) Nederlandse gemeenten
cameratoezicht op grond van artikel 151c van de Gemeentewet. Ten tijde van het vorige
landelijke onderzoek uit 2009 was dat 28 procent (120 van 431) van de gemeenten. Het
aantal gemeenten met cameratoezicht is dus flink gegroeid in de afgelopen vijftien jaar. In de
afgelopen vijf jaar sinds de wetswijziging is het aantal gemeenten dat cameratoezicht inzet
ook gestaag gegroeid: naar schatting zijn er in die vijf jaar vijftig extra gemeenten
bijgekomen. Deze groei is vooral zichtbaar in relatief kleine cameraprojecten met minder
dan tien camera’s, dus het is waarschijnlijk dat deze groei het gevolg is van de wetswijziging
die flexibel cameratoezicht mogelijk maakte.

Ruim een derde van alle responsgemeenten (35%) heeft de afgelopen vijf jaar besloten
flexibel cameratoezicht toe te passen. De rest van de gemeenten heeft alleen vaste camera’s
(23%) of zet helemaal geen cameratoezicht in (42%). De meeste gemeenten verwachten dat
het aantal camera’s het komende jaar gelijk stabiel zal blijven of zal groeien. Vergeleken met
vaste camera’s worden flexibele camera’s vaker ingezet met als doel het tegengaan van
overlast. Gemeenten zetten flexibele camera’s juist minder vaak in als het doel
inbraakpreventie is. Het uitgaanscentrum van steden is de plek waar de meeste
gemeentelijke camera’s staan. Daarna volgen specifieke plekken met overlast, winkelcentra
en openbaarvervoerlocaties. In vergelijking met 2009 zetten gemeenten minder
cameratoezicht in op bedrijventerreinen en in parkeergarages. Veel gemeenten zijn tot het
inzicht gekomen dat het niet correct is camera’s op grond van artikel 151c van de
Gemeentewet te plaatsen als het niet gaat om het handhaven van de openbare orde, maar om
het tegengaan van diefstallen en inbraken in bedrijfspanden. Nieuw is het cameratoezicht
rondom afvalcontainers zoals dat in minstens vijftien gemeenten is ingevoerd: dat kwam in
2009 nog niet voor.

Beoordeling van noodzaak, proportionaliteit en subsidiariteit

In 2016 werd het cameratoezicht niet alleen flexibeler gemaakt: het werd ook verplicht
camera’s te verwijderen als de inzet niet langer noodzakelijk is in het belang van de
handhaving van de openbare orde. Dat betekent dat gemeenten een afweging moeten maken
van verschillende belangen en de proportionaliteit en subsidiariteit van het cameratoezicht
moeten kunnen onderbouwen. Het onderzoek laat zien dat dit in de meeste gemeenten
inderdaad gebeurt. In bijna alle gemeenten (95%) zijn eerst andere, relatief lichtere,
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maatregelen getroffen, zoals extra surveillance door de politie, betere straatverlichting of
samenwerking met jeugdwerk en straatcoaches. Volgens de meeste gemeenten wordt de
noodzaak van de camera’s ook consequent afgewogen tegen andere belangen, zoals het recht
op privacybescherming van betrokkenen.

Kenbaarheidsvereiste

Gemeenten moeten voorbijgangers en omwonenden ook actief informeren over de camera’s,
het zogenoemde ‘kenbaarheidsvereiste’. De meeste gemeenten doen dat door borden te
plaatsen in of rondom het cameragebied, door publicaties in lokale bladen of op de website
of door het zichtbaar ophangen van de camera’s zelf. Overleg met bewoners, bezoekers en
ondernemers voordat de camera’s worden geplaatst, is minder gebruikelijk: een vijfde van
de gemeenten doet dat structureel en de rest doet dat niet of niet altijd.

Taakverdeling gemeente en politie

De taakverdeling tussen gemeente en politie is onderwerp van discussie. De afgelopen
decennia zijn regionaal verschillende werkwijzen ontstaan die niet altijd conform de
wettelijke bepalingen waren. De Nationale Politie heeft behoefte aan landelijke
standaardisatie en daar zijn ook stappen in gezet. Gemeenten daarentegen hebben juist in
toenemende mate de behoefte lokale ‘gemeentelijke’ accenten te kunnen leggen - en ze zijn
desnoods bereid daar een eigen gemeentelijke toezichtcentrale voor te bouwen en in te
richten. De politie is echter de verwerkingsverantwoordelijke voor gemeentelijke
camerabeelden: de Wet politiegegevens is van toepassing. De consequenties hiervan zijn
echter nog niet overal doorgedrongen. In bijna de helft van de gemeenten doet de politie een
verzoek bij de gemeentelijke toezichtcentrale om camerabeelden te verkrijgen. Ook bij het
rechtstreekse toezicht is de rol van de politie op lokaal en regionaal niveau heel verschillend
ingevuld. De politie is in een kwart van de gemeenten met cameratoezicht (23%) fysiek
aanwezig in de toezichtcentrale. In ruim een tiende van de gemeenten (12%) vult de politie
de operationele regie op afstand in. In de rest van de gemeenten heeft de gemeente naar
eigen zeggen zelf de regie over het toezicht (51%) of een particuliere beveiligingsorganisatie
(5%). De rest heeft het nog anders geregeld (8%). In praktische zin is het overigens wel in
bijna alle gevallen de politie die in actie komt als een incident wordt geconstateerd (98%);
gemeentelijke handhavers reageren op incidenten in ruim de helft van de gemeenten (61%).

Technologische ontwikkelingen

Nieuwe technologie en ‘slim cameratoezicht’ staan nog in de kinderschoenen. De meeste
gemeenten willen het uitkijken van beelden efficiénter maken, maar er zijn veel vragen en
zorgen. Geavanceerde technologie, zoals automatische gezichtsherkenning en
geluidsanalyse, worden nauwelijks ingezet. De redenen hiervoor zijn tegenvallende
ervaringen tijdens experimenten, zorgen over privacy en gebrek aan politiek-bestuurlijk
draagvlak. Een klein aantal gesprekspartners merkt op dat technologie niet alleen maar
slecht hoeft te zijn voor de privacy, maar daar juist een positieve bijdrage aan kan leveren. Zij
stellen bijvoorbeeld voor camera’s alleen opnames te laten maken als het geluidsniveau
boven een bepaald niveau komt. Ook wijzen zij erop dat algoritmes wellicht minder
vooroordelen hebben dan de observanten die nu achter de beeldschermen zitten. Dergelijke
ideeén zijn nog niet wijdverbreid in de meeste Nederlandse gemeenten.

Evaluaties van cameratoezicht

Een manier om te bepalen of cameratoezicht nog noodzakelijk is en bijdraagt aan het
behalen van de gestelde doelen is het uitvoeren van een evaluatie. Dat gebeurt steeds
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minder: over de afgelopen vijfjaar konden 27 evaluatierapporten worden gevonden. Ruim
tien jaar geleden waren dat er — gemeten over een vergelijkbare periode - nog meer dan
vijftig. Evaluaties worden bijna uitsluitend door gemeenten zelf uitgevoerd en niet meer
door een extern onderzoeksbureau of een universiteit. De wetenschappelijke kwaliteit van
de evaluaties is ook veel lager dan ruim tien jaar geleden: 2 van de 27 evaluaties halen het
niveau dat minimaal nodig is om valide en betrouwbare uitspraken te kunnen doen over de
effecten van de camera’s. De evaluatierapporten zijn overwegend positief: camerabeelden
zijn waardevol voor opsporing en de objectieve en subjectieve veiligheid gaan er volgens de
meeste evaluaties op vooruit. Gezien het feit dat de evaluaties van gebrekkige kwaliteit zijn
is het de vraag in hoeverre dat klopt. De evaluaties met een hoge onderzoekskwaliteit zijn
minder positief over cameratoezicht. Overigens wordt in dit rapport ook de vraag gesteld in
hoeverre de gebruikte criteria voor wetenschappelijke kwaliteit toepasbaar zijn op
evaluaties van cameratoezicht dat al tien jaar of langer geleden is geplaatst.

Effecten van wetswijziging

Een belangrijke vraag in dit onderzoek luidde of de wetswijziging die flexibel cameratoezicht
mogelijk maakte veel gevolgen heeft gehad. Dit onderzoek laat zien dat er meer
overeenkomsten dan verschillen zijn tussen flexibel en vast cameratoezicht. De
besluitvorming wijkt niet of nauwelijks af, inclusief de beoordeling van noodzaak,
proportionaliteit en subsidiariteit. Ook de taakverdeling tussen gemeente en politie in de
uitvoering is vergelijkbaar. Op twee punten heeft de ‘flexibilisering’ van het cameratoezicht
na de wetswijziging echter wel degelijk veranderingen opgeleverd. In een deel van de
gemeenten worden nu, zoals de bedoeling was van de wetswijziging, camera’s ingezet die
snel verplaatst kunnen worden als de problematiek zich verplaatst. Daarnaast heeft de
wetswijziging tot een tweede verandering geleid: de opkomst van kortdurend
cameratoezicht. De aanwijzingsbesluiten voor vaste camera’s waren vaak voor twee of vier
jaar, maar voor flexibele camera’s zijn die in veel gemeenten voor drie of zes maanden
waarna ze worden weggehaald of elders geplaatst. Er zijn zelfs gemeenten die afscheid
hebben genomen van langdurig cameratoezicht, omdat ze het niet proportioneel vinden
camera’s jarenlang op dezelfde plek te laten staan. Ook in die tweede betekenis is het
cameratoezicht na de wetswijziging dus flexibeler geworden. Ook dat stemt overeen met de
uitgangspunten van de wetgever: cameratoezicht voor handhaving van de openbare orde
moet in principe immers een tijdelijke maatregel zijn en geen permanente.

De vraag of flexibel cameratoezicht bijdraagt aan de verwezenlijking van de doelen die
gemeenten willen bereiken, kan op twee manieren worden beantwoord. Enerzijds laat het
feit dat gemeenten bereid zijn de ‘kosten’ te dragen (in financiéle zin, maar ook in termen
van de inperking van de privacy van betrokkenen) zien dat flexibel cameratoezicht blijkbaar
voorziet in een behoefte en de wetswijziging in die zin doeltreffend was. Anderzijds moet
worden geconstateerd dat de empirische basis voor conclusies over effectiviteit ontbreekt.
Evaluaties zijn zeldzaam en vaak van onvoldoende kwaliteit om conclusies te kunnen
trekken over het effect van cameratoezicht. Het toevoegen van lid 5 aan artikel 151c van de
Gemeentewet, dat burgemeesters de taak gaf vast te stellen of camera’s nog langer
noodzakelijk zijn, heeft in elk geval niet geleid tot meer of grondiger evaluaties. Integendeel:
er worden nu veel minder evaluaties uitgevoerd dan vijftien jaar geleden en de
wetenschappelijke kwaliteit is gedaald.

Conclusie
Alles overziend, kunnen we concluderen dat de wetswijziging van 2016 in goede aarde is
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gevallen. Cameratoezicht door gemeenten is flexibeler geworden en de meeste respondenten
(90%) vinden dat de wet niet opnieuw hoeft te worden aangepast. Voor zover er wel
suggesties zijn gedaan voor aanpassing van de wet, hebben die betrekking op drie thema’s.
Ten eerste pleit een aantal gemeenten voor het mogelijk maken van ‘permanent’
cameratoezicht. Zij begrijpen op zich wel waarom ooit is gekozen voor het uitgangspunt dat
cameratoezicht een tijdelijke maatregel is. Maar ze vragen zich af waarom de burgemeester
elke twee of vier jaar weer een nieuw aanwijsbesluit moet nemen, als de camera’s er al meer
dan twintig jaar staan en toch elke keer worden verlengd. Ten tweede is er bij veel
gemeenten behoefte aan meer duidelijkheid over de rolverdeling tussen politie en gemeente,
met name over de verwerkingsverantwoordelijkheid voor de camerabeelden. De wet is
duidelijk, maar gemeenten willen graag richtlijnen die laten zien hoe de wet geinterpreteerd
moet worden. Het derde punt dat in een aantal gemeenten speelt, is de inzet van nieuwe
technologie of slimme camera’s, zoals automatische gezichtsherkenning of kunstmatige
intelligentie. De discussie hierover moet op lokaal, gemeentelijk niveau worden gevoerd,
maar men heeft ook behoefte aan regelgeving op landelijk niveau. Door het gebrek aan
landelijke kaders vinden veel gemeenten het te vroeg om nieuwe technologie in te voeren,
terwijl ook de verwachting is dat nieuwe technologie kan bijdragen aan efficiénter en
effectiever cameratoezicht en mogelijk zelfs privacyvriendelijker cameratoezicht.
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