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BESCHOUWING

Elke week rolt de Nederlandse politie meer dan 100 illegale hennepkwekerijen op. Juist 
omdat dit zo vaak voorkomt, heeft het zijn nieuwswaarde verloren. Wiet is immers bij 
elke coffeeshop te koop en wordt ook ergens geproduceerd. Achter de droge 
politiecijfers  schuilt echter een serieus veiligheidsprobleem.

Hennepteelt is in Nederland niet toegestaan. Toch is er sprake van een omvangrijke 
binnenlandse productie in naar schatting 10.000 tot 30.000 hennepkwekerijen. Het gaat 
daarbij niet om burgers die een paar plantjes voor eigen gebruik hebben, maar om teelt 
voor financieel gewin met veel apparatuur die normaal gesproken voor reguliere 
tuinbouw wordt ingezet. Door de combinatie van hoog stroomverbruik, illegaal aftappen 
van stroom en onkundig aangelegde en gebruikte installaties, is bij minstens 4.500 van 
de jaarlijks bijna 6.000 ontmantelde kwekerijen sprake van een gevaarlijke situatie. Dit 
kan leiden tot brand, instorting en aantasting van de gezondheid. De Raad vindt dit 
zorgwekkend, omdat een groot deel van de hennepteelt plaatsvindt in woningen. 
Hennepkwekers brengen dus niet alleen zichzelf in gevaar, maar ook onschuldige buren 
en buurtbewoners. De risico’s zijn niet louter theoretisch: elke week zijn er gemiddeld 
één tot twee woningbranden als gevolg van hennepteelt, jaarlijks zijn dat er ten minste 
65.

De intensivering van de opsporing van hennepkwekerijen, die in de jaren negentig werd 
ingezet als antwoord op de groeiende binnenlandse productie van hennep, heeft het 
veiligheidsprobleem niet opgelost. Om hun risico’s te spreiden verplaatsten kwekers een 
deel van hun kwekerijen van bedrijfshallen in buitengebieden naar woningen en 
verkleinden zij het aantal hennepplanten per kwekerij. Op basis van de beschikbare 
cijfers lijkt de omvang van de Nederlandse hennepteelt niet te zijn afgenomen, maar te 
zijn verdeeld over een groter aantal kwekerijen, die nu in veel woonwijken voorkomen.

Het is evident dat grootschalige hennepteelt in woningen ongewenst is. Naast de 
specifieke veiligheidsrisico’s van hennepteelt zijn woningen in algemene zin niet berekend 
op, noch bedoeld voor, commerciële tuinbouw. Bij reguliere ondernemingen kan de 
overheid met ruimtelijke ordening en vergunningenbeleid grip houden op waar deze 
zich vestigen. Dit geldt niet voor hennepkwekerijen, omdat deze illegaal zijn en dus 
buiten het directe sturingsveld van de overheid liggen. Vanuit deze optiek lijkt het voor 
de hand te liggen dat het strafrecht leidend is en politie en OM het voortouw moeten 
nemen bij de bestrijding van hennepkwekerijen. Deze aanpak lost de fysieke 
veiligheidsrisico’s van hennepteelt in woonwijken echter niet op. 
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De Raad is van oordeel dat burgers in hun directe woonomgeving beter beschermd 
moeten worden tegen de gevaren van illegale hennepteelt. Dit vereist het doorbreken 
van een te eenzijdige strafrechtelijke benadering, die ertoe leidt dat publieke en private 
partijen verwachten dat politie en OM de problemen van hennepteelt wel zullen 
oplossen. De Raad is van oordeel dat veel meer organisaties een maatschappelijke 
verantwoordelijkheid hebben bij het verbeteren van de veiligheid rondom illegale 
hennepkwekerijen in woningen, zoals netbeheerders, energieleveranciers, gemeentelijke 
toezichthouders, omgevingsdiensten, brandweer, woningcorporaties, particuliere woning-
verhuurders, verzekeringsmaatschappijen, hypotheekverstrekkers, coffeeshophouders en 
omwonenden. 

De Raad verwacht dat al deze partijen hun verantwoordelijkheid (h)erkennen en 
aantoonbaar actie ondernemen om onveilige situaties te verminderen. Het onderzoek 
laat zien hoe zij dat kunnen doen. Omdat omgevingsveiligheid in de eerste plaats een 
lokaal vraagstuk is, ziet de Raad nadrukkelijk een voortrekkersrol voor de burgemeester. 
Hij kan vanwege zijn centrale rol op lokaal niveau alle relevante partijen samenbrengen 
en aansporen om hun bijdrage te leveren. 

De Raad vindt het hoog tijd om uit de eenzijdige reflex van opsporing en vervolging te 
stappen en een einde te maken aan de onbeheerste omgevingsrisico’s van hennepteelt. 
Dit vraagt een andere manier van denken, waarbij niet het illegale karakter van de teelt 
centraal staat, maar de onveilige situaties die de teelt veroorzaakt voor omwonenden. 

Aanbevelingen

De Raad onderstreept dat burgers in hun directe woonomgeving beter beschermd 
moeten worden tegen de gevaren van illegale hennepteelt, ongeacht het nu of in de 
toekomst geldende wettelijke regime voor hennepproductie. Dit onderzoek laat zien dat 
een groot aantal publieke en private partijen daarin een maatschappelijke 
verantwoordelijkheid hebben.

De Raad verwacht van deze partijen dat zij zich rekenschap geven van de fysieke 
veiligheidsrisico’s van illegale hennepteelt, hun verantwoordelijkheid (h)erkennen bij het 
verminderen van deze risico’s en daartoe aantoonbaar actie ondernemen in nauw overleg 
met hun publieke en private partners. Het rapport laat aan de hand van bestaande 
initiatieven zien dat dit in de praktijk ook mogelijk is.

De Raad ziet een meer structurele oplossing voor de fysieke onveiligheid van 
omwonenden van hennepkwekerijen in het versterken van de integrale aanpak door 
publieke en private partijen onder regie van het lokaal bestuur. Het rapport geeft vijf 
handvatten om die netwerksamenwerking te versterken: gezamenlijk doel, 
gezaghebbende regie, betrouwbare partners, transparante informatie-uitwisseling en 
systematische evaluatie en verbetering. 
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Vanwege de unieke positie van Netbeheer Nederland in het op korte termijn zichtbaar 
kunnen maken van onveiligheid door illegale manipulatie van het elektriciteitsnet en 
hennepgerelateerde verbruikspatronen; de verantwoordelijkheid van de minister van 
Economische Zaken en Klimaat voor een veilige en betrouwbaar energienet; de centrale 
positie van de burgemeester op lokaal niveau; de verantwoordelijkheid van de minister 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties voor veilig wonen, voor gemeenten en 
interbestuurlijke verhoudingen en de bijzondere rol van de minister voor Medische Zorg 
en Sport als coördinerend bewindspersoon in het hennepdossier richt de Raad tot hen 
de volgende aanbevelingen:

Aan Netbeheer Nederland:

1. Zorg op korte termijn voor de doorontwikkeling van een geautomatiseerd 
meetsysteem op het distributienetwerk dat op woningniveau onveiligheid door 
illegale manipulatie van het elektriciteitsnet, overmatig energieverbruik en/of 
hennepgerelateerde verbruikspatronen meetbaar maakt.

2. Spoor onveilige aansluitingen op het elektriciteitsnet proactief op en treed op tegen 
bewoners die hennepgerelateerde onveiligheid in het elektriciteitsnet veroorzaken.

Aan de minister van Economische Zaken en Klimaat:

Zorg dat netbeheerders en energiemaatschappijen aantoonbaar prioriteit geven aan het 
actief tegengaan en proactief opsporen van hennepgerelateerde onveiligheid in het 
elektriciteitsnet.

Aan de burgemeesters van alle gemeenten:

Breng relevante publieke en private partijen samen en zorg dat zij, onder regie van het 
lokaal bestuur, maatregelen nemen om omgevingsveiligheid voor burgers in hun 
woonomgeving te verbeteren en hennepgerelateerde onveiligheid preventief op te 
sporen en weg te nemen.

Aan de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties:

1. Zorg dat bij besluitvorming over beleid voor veilig wonen het perspectief van 
omgevingsveiligheid voor burgers in hun woonomgeving structureel en herkenbaar 
wordt meegenomen.

2. Bevorder dat burgemeesters hun regierol bij de lokale samenwerking nemen.
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Aan de minister voor Medische Zorg en Sport:

1. Zorg dat bij besluitvorming over beleid en maatregelen binnen het gedoogbeleid – 
en ook bij de aangekondigde experimenten met hennepteelt – het perspectief van 
omgevingsveiligheid voor burgers in hun woonomgeving structureel en herkenbaar 
wordt meegenomen.

2. Verbeter de registratie van fysieke veiligheidsgebreken bij ontmantelde 
hennepkwekerijen en hennepgerelateerde woningbranden, zodat de veiligheidsrisico’s 
en de effecten van het gevoerde beleid daarop inzichtelijk worden.

mr. T.H.J. Joustra           mr. C.A.J.F. Verheij
Voorzitter van de Onderzoeksraad     Secretaris-directeur
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SAMENVATTING

Hennepkwekerijen in woonwijken vormen een gevaar voor omwonenden
Het kweken, handelen, verkopen en bezitten van cannabis is in Nederland illegaal. Alleen 
onder bepaalde voorwaarden wordt eigen bezit en verkoop in coffeeshops niet vervolgd. 
Door die illegaliteit weet de overheid echter niet waar bedrijfsmatig opgezette 
hennepkwekerijen zijn ondergebracht. Naar schatting zijn er in Nederland 10.000 tot 
30.000 bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerijen. De vele hennepkwekerijen in 
woonwijken vormen een direct gevaar voor omwonenden.

De Onderzoeksraad beschrijft in dit rapport de fysieke veiligheidsrisico’s die bedrijfsmatig 
opgezette hennepkwekerijen veroorzaken en brengt handelingsperspectieven in beeld 
om de omgevingsrisico’s voor omwonende burgers te voorkomen of in te perken. Andere 
veiligheidsaspecten blijven, voor zover ze geen relatie hebben met omgevingsveiligheid, 
buiten de directe scope van dit onderzoek. Omdat de hennepteelt een illegale activiteit 
is ontbreken betrouwbare cijfers over de precieze omvang en opbouw van deze (illegale) 
bedrijfstak en de feitelijke omvang van de omgevingsrisico’s. De cijfers in dit rapport zijn 
afkomstig uit of gebaseerd op bronnen die de Raad na onderzoek het meest aannemelijk 
acht.

Hennepteelt in woningen vindt plaats onder vochtige en warme condities, met regulering 
van onder meer temperatuur, licht, luchtcirculatie, luchtvochtigheid, bewatering, de 
concentratie CO2 in de lucht en het gebruik van pesticiden. Vanwege de relatief grote 
behoefte aan energie en water komt het voor dat hennepkwekers illegaal stroom, gas en 
water aftappen. Daarnaast wordt voor de teelt over het algemeen veel (tuinbouw)
apparatuur geïnstalleerd in de woning, waarvoor nieuwe elektrische installaties worden 
aangelegd of de bestaande elektrische aansluiting wordt aangepast. Tot slot worden 
voor de teelt aanpassingen aan de constructie van de woning gedaan.

Deze optelsom aan acties en aanpassingen in woningen leidt tot de volgende potentiële 
gevolgen: brand, instorting en aantasting van de gezondheid van omwonenden en 
(latere) bewoners. Brand als gevolg van oververhitting door overbelasting van en/of 
kortsluiting in het elektrische systeem en waterlekkages zijn risico’s voor omwonenden 
die zich aantoonbaar voordoen. Instorting en aantasting van de gezondheid komen in de 
praktijk minder voor. Na de ontmanteling van een hennepkwekerij kunnen situaties in de 
woning blijven bestaan die gevaarlijk zijn voor latere bewoners.
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Het aantal geregistreerde woningbranden waarbij een hennepkwekerij wordt 
aangetroffen ligt in de ordegrootte van 65 woningbranden per jaar. Er is sprake van 
onderregistratie. Bij brand is er voor omwonenden niet alleen sprake van materiële 
schade, maar ook van overlast voor of aantasting van de gezondheid van omwonenden. 
Voorbeelden zijn evacuatie, inademen van rook, psychische schade en medische 
behandeling. Jaarlijks ontmantelt de politie bijna 6.000 hennepkwekerijen. In de praktijk 
blijkt dat er bij 76% van de ontmantelde hennepkwekerijen aantoonbaar sprake was van 
een gevaarlijke situatie door tekortkomingen in het elektrische systeem. Dat zijn jaarlijks 
ongeveer 4.500 gevaarlijke situaties.

Meer partijen dan politie en OM hebben een rol om het veiligheidstekort op te lossen 
Omdat een deel van de hennepsector naast illegale teelt van cannabis ook betrokken is 
bij andere vormen van criminaliteit en ondermijning, is voor politie en justitie de 
opsporing van hennepkwekerijen een structurele prioriteit. De zorg voor 
omgevingsveiligheid is niet het primaire motief, maar met het ontmantelen van de 
hennepkwekerij lijkt het acute risico voor omwonenden weggenomen. De strafrechtelijke 
aanpak van hennepteelt lost het probleem van de onveiligheid die hennepteelt 
veroorzaakt echter niet structureel op. Omdat hennepteelt illegaal is, verwachten veel 
betrokken publieke en private partijen dat politie en justitie als enige het probleem 
moeten aanpakken en oplossen. Zij (h)erkennen niet altijd hun eigen rol en 
verantwoordelijkheid en voelen zich daarmee gelegitimeerd om niet zelf op te treden. 
Ook vindt er na de ontmanteling door geen van de partijen een systematische 
veiligheidscontrole plaats, waardoor risicovolle situaties in de woning kunnen blijven 
bestaan. Er is sprake van een onbeheerst risico in de woonomgeving. Door de gebrekkige 
registratie van onveiligheid ontbreekt het aan een totaalbeeld van de omvang van dit 
veiligheidstekort.

De medicinale hennepteelt in Nederland, de aanpak van hennepteelt vanuit internationaal 
perspectief en de reguliere handhaving van omgevingsrisico’s binnen de Nederlandse 
tuinbouw maken duidelijk dat omgevingsrisico’s van hennepkwekerijen wel degelijk 
beter te beheersen zijn door vanuit een ander perspectief, namelijk omgevingsveiligheid, 
hiernaar te kijken. Omgevingsveiligheid is primair een lokaal vraagstuk. Er zijn op lokaal 
niveau diverse partijen die een verantwoordelijkheid hebben om onveilige situaties door 
hennepteelt tegen te gaan.

De lokale overheid heeft de bevoegdheid om invulling te geven aan informatiegestuurde 
bestuursrechtelijke handhaving en actieve opsporing. De burgemeester kan zowel 
partijen aansturen (gemeentelijke toezichthouders), als met partijen afstemmen (zoals 
omgevingsdiensten, brandweer). Vanuit deze proactieve en integrale samenwerking 
dragen lokale overheden met bijvoorbeeld informatie-uitwisseling en preventieve 
controles bij aan beheersing van omgevingsveiligheid in woonomgevingen. Maar het 
lokaal bestuur heeft ook andere werkzame instrumenten. Dit varieert van het geven van 
een waarschuwing, het opleggen van een herstelsanctie (last onder dwangsom, last 
onder bestuursdwang), het opleggen van een bestuurlijke boete tot aan beheerovername, 
sluiting of onteigening. De burgemeester is het meest aangewezen bestuursorgaan om 
sturing te geven aan deze samenwerking.
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Ook de netbeheerders hebben een rol bij de veiligheid van woningen. Zij zijn op basis 
van de Elektriciteitswet en/of de Gaswet verantwoordelijk voor veiligheid en 
betrouwbaarheid van de aansluiting en levering van energie (gas en elektriciteit). 
Technisch zijn er mogelijkheden om proactief onveiligheid rondom huisaansluitingen op 
te sporen. Netbeheerders meten het stroomverbruik van huizenblokken als er een signaal 
is van stroomdiefstal of onveiligheid. Omdat energiediefstal (door hennepkwekers) in 
veel gevallen gepaard gaat met risicovolle manipulatie van het elektriciteitsnetwerk, is 
het van belang om proactieve opsporing geautomatiseerd in het hele netwerk toe te 
passen. Energieleveranciers moeten de verificatie van de identiteit van de gebruiker van 
de woning verbeteren om effectiever te kunnen optreden tegen misbruik. Anders dan 
de Energiewet en de Gaswet geeft de Drinkwaterwet drinkwaterbedrijven geen 
verplichting om te zorgen voor een veilig drinkwaternet. Vanwege de manipulatie van de 
huisaansluiting voor drinkwater worden de drinkwaterbedrijven steeds meer betrokken 
bij het herstel van de woning na het ontmantelen van een hennepkwekerij. 

Woningeigenaren hebben een grote rol bij een veilige woonomgeving. Woningeigenaren, 
zowel corporaties als private verhuurders, zijn verantwoordelijk voor de veiligheid van de 
door hen te verhuren woning. Zij moeten dus periodiek preventief, maar ook na 
ontmanteling van een hennepkwekerij de woning (laten) controleren op gevaarlijke 
situaties. De huurovereenkomst kan na ontmanteling direct worden opgezegd, maar ook 
de hypotheekakte biedt vaak de mogelijkheid om de hypotheek direct op te eisen. 
Woningeigenaren en/of de gebruikers hebben hun woningen verzekerd tegen schade. 
Verzekeringsmaatschappijen hoeven eventuele schade niet uit te keren aan de gebruiker 
als de woning – in strijd met overeengekomen voorwaarden – toch als hennepkwekerij 
wordt gebruikt. Het expliciet maken van de negatieve gevolgen bij ontdekking van een 
hennepkwekerij kan bijdragen aan preventie.

Ook leveranciers en afnemers van de illegale kwekerij hebben een taak bij het wegnemen 
van onveiligheid door hennepkwekerijen in de woonomgeving. Binnen de productieketen 
van hennep hebben leveranciers van producten of diensten die mogelijk gebruikt kunnen 
worden voor de hennepteelt de verantwoordelijkheid om zich te vergewissen dat ze niet 
meewerken aan het opzetten van een hennepkwekerij. Bijvoorbeeld door leveringen van 
specifieke grondstoffen of productiemiddelen op een woonadres. Kwekers zijn vanwege 
de illegaliteit door de overheid moeilijker aan te spreken op het voorkomen of beperken 
van de onveiligheid, terwijl zij er als enige direct invloed op hebben. Hoewel coffeeshops 
de enige zichtbare en aanspreekbare schakel in de hennepketen zijn, hebben zij door de 
gedoogconstructie feitelijk weinig mogelijkheden om onveiligheid door hennepkwekerijen 
tegen te gaan. Desalniettemin hebben zij een maatschappelijke verantwoordelijkheid en 
ook een eigen belang om bij hun leveranciers (hennepkwekerijen en tussenhandel) aan 
te sturen op het voorkomen of beperken van onveiligheid door hennepkwekerijen.

Omwonenden hebben als direct belanghebbenden een groot belang om potentiële 
onveiligheid in de woonomgeving te signaleren en te melden. Dit geldt ook voor burgers 
die vanuit hun reguliere werk in of rondom woningen werkzaamheden verrichten. Denk 
hierbij aan onderhoudsmonteurs, huismeesters of groenmedewerkers van gemeenten. 
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Zij moeten de gevaren van hennepteelt serieus nemen, weten hoe zij signalen van 
hennepkwekerijen kunnen herkennen, en bij een vermoeden van hennepteelt een 
melding doen bij de netbeheerder, de woningeigenaar, de gemeente, de brandweer, 
politie of bij Meld Misdaad Anoniem. Een dergelijke melding helpt om de handhaving, 
informatie-uitwisseling en samenwerking met de andere betrokken partijen vorm te 
geven.

Samenwerking tussen partijen sleutel tot beheersen omgevingsveiligheid
Alhoewel elk van de partijen een eigen verantwoordelijkheid heeft om de onveiligheid 
van hennepkwekerijen weg te nemen, is integrale samenwerking tussen de partijen 
uiteindelijk de sleutel tot de beheersing van de omgevingsveiligheid. Vanwege het lokale 
karakter van omgevingsveiligheid is de burgemeester de meest aangewezen persoon 
om alle relevante partijen samen te brengen en aan te sporen om in actie te komen. Het 
rapport beschrijft aan de hand van een aantal praktijkvoorbeelden uit onder andere 
Tilburg, Den Haag en Utrecht hoe dat kan. 
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AFKORTINGEN EN BEGRIPPEN

Bedrijfsmatige of 
beroepsmatige 
opzet teelt:      Bij een hoeveelheid van meer dan 5 planten en/of bij een 

vastgestelde mate van professionaliteit (onder andere perceel, 
belichting, verwarming, bevloeiing) en/of teelt voor geldelijk 
gewin (ongeacht het aantal planten) is sprake van beroeps- of 
bedrijfsmatig handelen.

Cannabis:     Een verzamelnaam voor hasj (of hash) en wiet (weed of marihuana).
Coffeeshops:     Alcoholvrije horecagelegenheden waar handel in en gebruik van 

softdrugs plaatsvindt.

Fraude-inspecteur:   Medewerker van netbeheerder die vaststelt of er sprake is van 
energiefraude; netbeheerders verschillen in de functiebeschrijving 
van deze medewerker (bijvoorbeeld fraude monteur, 
fraudespecialist).

Gedogen:     Het niet vervolgen van bepaalde strafbare handelingen.
Gedoogbeleid:    Het onder bepaalde voorwaarden niet vervolgen van verkoop en 

bezit van cannabis, zoals vastgelegd in de Aanwijzing Opiumwet.
Gevaarzetting:    Het in het leven roepen van een gevaarsituatie waarmee een 

normaal denkend en handelend mens geen rekening hoeft te 
houden.

Growshop:      Een bedrijf dat benodigdheden verkoopt voor binnenshuis of in 
een kas kweken van diverse gewassen en planten, waarbij de 
koper desgewenst uitgebreid wordt voorgelicht over het juiste 
gebruik ervan en over het bereiken van optimale resultaten.

Handelshoeveelheid:  Een in een pand aanwezige hoeveelheid drugs of hennep(planten) 
bestemd voor verkoop, aflevering of verstrekking (zoals genoemd 
in jurisprudentie betreffende artikel 13b Opiumwet). Daarbij is in 
beginsel aannemelijk dat de hennep voor verkoop, aflevering of 
verstrekking bestemd is, indien er meer dan vijf hennepplanten 
zijn aangetroffen.

Handelsvoorraad:   Een in een coffeeshop aanwezige hoeveelheid softdrugs die de 
gebruikershoeveelheid (zoals vastgelegd in de Aanwijzing 
Opiumwet van het Openbaar Ministerie) overschrijdt.

Harddrugs:      Substanties die zijn opgenomen in Lijst I van de Opiumwet. Ook 
wel drugs met onaanvaardbare risico’s genoemd.

Hasj:       Gedroogde hars van psychoactieve cannabisplanten.
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Hennep:      Verzamelnaam voor alle soorten hennepplanten.
Informatiegestuurd
handelen:      Informatie en kennis verzamelen en analyseren om op basis van 

overzicht, inzicht en vooruitzicht beslissingen te nemen over de 
aanpak van veiligheidsproblemen.

Kundig gebruikt:    Een kwekerij die zodanig wordt gebruikt dat het gebruik niet tot 
een grotere kans op of grotere gevolgen van een gevaar leidt, 
dan bij normaal gebruik van woningen het geval is. Bijvoorbeeld 
niet meer vermogen gebruiken dan redelijkerwijs van de 
elektrische installatie mag worden verwacht.

Kundig ingericht:   Een kwekerij die zodanig is ingericht dat de inrichting niet tot een 
grotere kans op of grotere gevolgen van een gevaar leidt, dan bij 
gebruikelijke inrichtingen van woningen het geval is. Bijvoorbeeld 
een kundig aangelegde elektrische installatie.

Legaliseren:    Een gedraging wettelijk toestaan.
LIEC:       Landelijk Informatie- en Expertisecentrum.

Medicinale wiet:    Wiet (cannabis) die gebruikt wordt voor medische toepassingen; 
bijvoorbeeld pijnbestrijding.

Nederwiet:     In Nederland gekweekte wiet (cannabis).
Netbeheerder:    Een vennootschap die is aangewezen voor het beheer van één of 

meer energienetten.

Ondermijnende 
criminaliteit:     Criminaliteit die de formele (rechtsstaat) of informele (fatsoenlijke 

verhoudingen) grondslag van onze samenleving systematisch 
aantast.

Onkundig gebruikt:   Een kwekerij die zodanig wordt gebruikt dat het gebruik tot een 
grotere kans op of grotere gevolgen van een gevaar leidt, dan bij 
normaal gebruik van woningen het geval is. Bijvoorbeeld meer 
vermogen gebruiken dan redelijkerwijs van de aansluiting mag 
worden verwacht.

Onkundig ingericht:   Een kwekerij die zodanig is ingericht dat de inrichting tot een 
grotere kans op of grotere gevolgen van een gevaar leidt, dan bij 
gebruikelijke inrichtingen van woningen het geval is. Bijvoorbeeld 
een elektrische installatie bestaande uit aan elkaar gekoppelde 
en met elkaar gebundelde verlengsnoeren.

Reguleren:     Regels stellen aan een gedraging.
RIEC:       Regionaal Informatie- en Expertisecentrum.

Softdrugs:     Substanties die zijn opgenomen in lijst II van de Opiumwet.
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Veiligheidsrisico:    De kans op een gebeurtenis die de veiligheid bedreigt, 
vermenigvuldigt met de omvang van de schadelijke effecten die 
daarvan het gevolg zijn.

Veiligheidstekort:   Een veiligheidsniveau dat zich, als gevolg van structureel tekort 
schietende beheersmaatregelen, onder de maatschappelijk 
aanvaarde norm bevindt.

Wiet:        De gedroogde bloemtoppen van psychoactieve cannabisplanten. 
Ook wel marihuana genoemd.

WODC:       Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum, 
onderdeel van het ministerie van Justitie en Veiligheid.

Woning:       Afzonderlijk gedeelte van een gebouw, welk gedeelte tot 
bewoning is bestemd, met het daarbij behorende deel van de 
grond (definitie Woningwet).
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1 INLEIDING

1.1 Aanleiding en probleemstelling onderzoek

Het kweken, handelen, verkopen en bezit van cannabis1 is in Nederland illegaal. Alleen 
onder bepaalde voorwaarden wordt bezit voor eigen gebruik2 en verkoop in coffeeshops 
niet vervolgd. De overheid gedoogt het. Door die illegaliteit weet de overheid echter 
niet waar bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerijen3 zijn ondergebracht. Op basis van 
beschikbare data en berekeningen4 gaat de Onderzoeksraad ervan uit dat er 10.000 tot 
30.000 bedrijfsmatige hennepkwekerijen in Nederland aanwezig zijn. De politie ontdekt 
vrijwel dagelijks hennepkwekerijen op onder meer zolderkamertjes en in slaapkamers, 
schuurtjes en kruipruimtes van woningen. Elke week is er wel een bericht in de media 
over een brand in één of meerdere woningen als gevolg van een calamiteit in een 
hennepkwekerij, of over een hennepkwekerij die ontdekt is omdat de buren last hadden 
van wateroverlast. 

De Onderzoeksraad vraagt zich af welke risico’s burgers lopen door de aanwezigheid 
van bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerijen in hun woonomgeving. Een woning is 
naar de mening van de Raad een plaats waar iemand veilig moet kunnen wonen. Gegeven 
de berichtgeving over branden en wateroverlast vormen de vele hennepkwekerijen in 
woonwijken een risico voor omwonenden. 

De Onderzoeksraad realiseert zich dat de keuze voor de omgevingsveiligheid van 
hennepkwekerijen niet de meest voor de hand liggende invalshoek lijkt voor onderzoek. 
Hennepkwekerijen zijn immers illegaal en opsporing en vervolging lijken de meest voor 
de hand liggende manier om daar een einde aan te maken. Maar opsporing en vervolging 
zijn gericht op criminaliteit en niet primair op de veiligheid van de woonomgeving. En de 
praktijk leert dat, ondanks alle handhavingsinzet, hennepkwekerijen in woonwijken 
aanwezig zijn en risico’s voor omwonenden kunnen veroorzaken. 

De Raad heeft geen oordeel over de huidige wet- en regelgeving of het bestaande 
gedoogbeleid. Hij gaat uit van de werkelijkheid zoals die nu bestaat, en gebruikt de 
invalshoek van omgevingsveiligheid om nieuwe oplossingen te vinden voor bestaande 

1 Voor de leesbaarheid sluit het rapport aan bij de meest gangbare termen voor cannabis en hennep. Het basis 
onderscheid wordt gemaakt tussen de teelt van hennep(planten) en de handel in, en verkoop en gebruik van 
cannabis(producten).

2 Onder bezit voor eigen gebruik wordt ook verstaan bezit van maximaal vijf planten.
3 Het gaat om de categorie hennepkwekerijen die het Openbaar Ministerie aanduidt als beroeps- of bedrijfsmatige 

teelt (zie Aanwijzing Opiumwet; meer dan vijf planten). Met het oog op de leesbaarheid spreekt dit rapport van 
een bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerij, bedrijfsmatige hennepkwekerij of gewoon hennepkwekerij.

4 M. van der Giessen, D.E.G. Moolenaar, M.M.J. van Ooyen-Houben, De export van in Nederland geteelde cannabis, 
2014 WODC, cahier 2014-19.
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problemen.5 Het blijkt in de praktijk vanwege de illegaliteit van hennepteelt heel moeilijk 
om uit de reflex van opsporing en vervolging als enige handelingsperspectief te komen. 
Met enig omdenken zijn er wellicht andere handelingsperspectieven mogelijk. 

1.2 Onderzoeksdoel en onderzoeksvragen

De Onderzoeksraad beschrijft in dit rapport de fysieke veiligheidsrisico’s die bedrijfsmatig 
opgezette hennepkwekerijen veroorzaken voor burgers in hun woonomgeving en brengt 
daarnaast in beeld welke handelingsperspectieven er zijn om de omgevingsrisico’s voor 
burgers te voorkomen of in te perken.

De onderzoeksvragen voor dit onderzoek zijn:

a. Welke fysieke veiligheidsrisico’s zijn er voor omwonenden van hennepkwekerijen?
b. Welke maatregelen worden op dit moment genomen om die omgevingsrisico’s 

te beheersen?
c. Welke handelingsperspectieven zijn er om fysieke veiligheidsrisico’s van hennep-

kwekerijen voor omwonenden te voorkomen of te beperken?

1.3 Onderzoeksaanpak

Verschillende onderzoeksinstituten zoals het WODC,6 de onderzoeksafdelingen van de 
Politieacademie en diverse universiteiten hebben onderzoek gedaan naar de hennepteelt 
in Nederland. De focus in deze onderzoeken lag vooral op aspecten als ondermijnende 
criminaliteit en gezondheid. Het onderwerp fysieke veiligheidsrisico’s van 
hennepkwekerijen is relatief onontgonnen. 

De Raad wil de fysieke veiligheidsrisico’s van bedrijfsmatige hennepkwekerijen voor 
burgers in hun woonomgeving systematisch in beeld brengen, beschrijven op welke 
manier partijen op dit moment omgevingsrisico’s beheersen en vervolgens op basis van 
voorbeelden uit de praktijk laten zien welke handelingsperspectieven er zijn om die 
omgevingsrisico’s voor burgers te voorkomen of de gevolgen ervan verder te beperken. 

Om het vraagstuk in beeld te brengen, heeft de Raad een aantal onderzoeksmethodieken 
gebruikt. In bijlage A worden deze methodieken nader toegelicht.

5 Berthold Gunster: de techniek van het omdenken.
6 Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum van het ministerie van Justitie en Veiligheid.
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1.4 Referentiekader

Het uitgangspunt voor de Raad is dat mensen veilig moeten kunnen wonen in Nederland. 
Voor zover bedrijfsmatige activiteiten in een woonomgeving toegestaan zijn, moeten ze 
op een veilige wijze uitgevoerd worden. Conform de geldende wet- en regelgeving is 
het aan de overheid om daarop toe te zien. Bij niet voldoen aan wet- en regelgeving is 
het aan de overheid om bestuursrechtelijk te handhaven of in het uiterste geval 
strafrechtelijk op te treden. De overheid stelt zich ten doel om bij te dragen aan een 
prettige en veilige woonomgeving voor haar burgers.7

Om fysieke veiligheidsrisico’s in woningen (en daarmee in woonwijken) en in bedrijven te 
beheersen, bestaat in Nederland een systeem van wet- en regelgeving, 
vergunningverlening, toezicht en handhaving. Omdat hennepkwekerijen op grond van 
de Opiumwet verboden zijn, vallen ze buiten dit toezichtsysteem. 

In bijlage C zijn de relevante bepalingen uit verdragen, wet- en regelgeving weergegeven. 
In bijlage D worden de uitgangspunten en principes uitgewerkt die de Raad hanteert bij 
het beschouwen van de eigen rol en verantwoordelijkheid van partijen die relevant zijn 
voor de omgevingsveiligheid rondom hennepkwekerijen. In bijlage E worden de 
uitgangspunten en principes uitgewerkt die de Raad hanteert bij het beschouwen van 
aspecten van netwerksamenwerking van de bij omgevingsveiligheid betrokken partijen.

1.5 Afbakening

Dit onderzoek richt zich uitsluitend op fysieke veiligheidsrisico’s voor omwonenden van 
hennepkwekerijen in woonwijken (omgevingsveiligheid). Andere veiligheidsaspecten ten 
aanzien van cannabisproductie (productveiligheid en productieveiligheid) blijven 
daarmee, voor zover ze geen relatie hebben met omgevingsveiligheid, in dit onderzoek 
buiten beschouwing.

De Onderzoeksraad neemt de huidige gedoogpraktijk als uitgangspunt voor het 
juridische referentiekader. Hij velt geen oordeel over de huidige wet- en regelgeving of 
het bestaande gedoogbeleid. Die evaluatie is voorbehouden aan de overheid.

De volgende onderwerpen zijn op onderdelen weliswaar betrokken bij de analyse van de 
feiten en bevindingen, maar vallen buiten de reikwijdte van het onderzoek en blijven 
daarmee buiten beschouwing bij de conclusies en aanbevelingen:
• De veiligheids- en gezondheidsrisico’s van cannabis voor gebruikers 

(productveiligheid).
• De fysieke veiligheidsrisico’s van hennepkwekers en medewerkers in woningen met 

een hennepkwekerij (productieveiligheid).

7 “‘Samen leven en wonen, in een democratische rechtsstaat, met een slagvaardig bestuur. BZK, duidelijk voor 
mensen’. Dit is de missie van het ministerie van BZK. Het ministerie borgt de kernwaarden van de democratie. BZK 
staat voor een goed en slagvaardig openbaar bestuur en een overheid waar burgers op kunnen vertrouwen. BZK 
draagt eraan bij dat burgers kunnen wonen in betaalbare, veilige en energiezuinige woningen in een buurt waar 
iedereen meetelt en meedoet en het prettig leven is.”
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• De fysieke en sociale veiligheidsrisico’s voor buurtbewoners als er sprake is van aan 
hennepkwekerijen gerelateerde (georganiseerde) criminaliteit. Hierbij kan gedacht 
worden aan afrekeningen, intimidatie, afpersing, en dergelijke.

• De sociale veiligheidsaspecten van hennepkwekerijen in woonomgevingen, zoals 
overlast en verloedering.

• De kleinschalige hennepkwekers met hooguit vijf hennepplanten. In de 
opsporingspraktijk8  en in de literatuur worden kwekers met hooguit vijf hennepplanten 
beschouwd als kleine thuiskwekers.9  Zij kennen een lage opsporingsprioriteit conform 
het aanwijzingsbesluit. 

• De medicinale hennepteelt zoals die in opdracht van het ministerie van VWS 
plaatsvindt.

• De hennepteelt in bedrijfsgebouwen, op bedrijventerreinen, in kassen of andere 
plaatsen voor zover daarbij geen direct gevaar voor omwonenden bestaat. 

• De veiligheidsaspecten voor hulpdiensten en personen betrokken bij ontmantelingen 
van hennepkwekerijen. 

• De kwaliteit van de huidige opsporings- en handhavingspraktijk van hennepkwekerijen 
in woonomgevingen. Het optreden van OM en politie (en de in hun opdracht 
betrokken partijen zoals netbeheerders) wordt vormgegeven vanuit strafrecht en is 
gericht op opsporing en vervolging. Veiligheid speelt hierbij weliswaar een rol in de 
afweging en besluitvorming, maar de zorg voor omgevingsveiligheid is geen (primair) 
motief in deze aanpak.

Disclaimer
De hennepteelt is een illegale activiteit en onttrekt zich grotendeels aan de waarneming 
van overheid en onderzoeksinstituten. Daardoor ontbreken gevalideerde cijfers over de 
omvang en de opbouw van deze (illegale) bedrijfstak of de feitelijke omvang van de 
omgevingsrisico’s. De cijfers in dit rapport zijn afkomstig van, dan wel gebaseerd op 
bronnen waarvan de Onderzoeksraad de validiteit van de gegevens het meest 
aannemelijk acht. 

In het rapport doet de Raad generieke uitspraken over partijen. De Raad realiseert zich 
dat hij daarmee een aantal partijen tekort doet, zoals de gemeenten die een bestuurlijke 
aanpak hanteren en waar in dit rapport de voorbeelden aan zijn ontleend (bijvoorbeeld 
Rotterdam, Den Haag, Tilburg, Venlo, Heerlen, Maastricht, Almere, Amsterdam, 
Aalsmeer en Amstelveen).

1.6 Belangrijke partijen en hun verantwoordelijkheden

Kenmerkend voor het Nederlandse drugsbeleid is de integrale aanpak waarbij 
verschillende partijen zijn betrokken.10 De Onderzoeksraad onderkent partijen die 
betrokken zijn bij de aanpak van hennepteelt, van onveiligheid in de woonomgeving of 
van onveiligheid in de productieketen:

8 Aanwijzing Opiumwet (zie bijlage C).
9 IVA beleidsonderzoek en advies, Geldbomen op zolder. Thuiskwekers van hennep in beeld, september 2011.
10 Onder andere Trimbos Instituut, Het drugsbeleid in Nederland, 2009.
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• De minister voor Medische Zorg en Sport is coördinerend minister voor het 
drugsbeleid. Dit vloeit voort uit het feit dat de overheid drugsgebruik voornamelijk 
als een gezondheidsrisico ziet. Het departement van VWS is tevens verantwoordelijk 
voor het preventie- en hulpverleningsbeleid.

• De minister van Justitie en Veiligheid is belast met de rechtshandhaving en het 
terugdringen van het aanbod van drugs op de Nederlandse markt en de bestrijding 
van drugsgerelateerde criminaliteit, en daarmee verantwoordelijk voor het opsporen 
en ontmantelen van hennepkwekerijen.

• De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is verantwoordelijk voor 
betaalbare, veilige en energiezuinige woningen in een veilige buurt door 
bouwregelgeving vast te stellen en bewoners te betrekken bij inspanningen om de 
leefbaarheid van hun buurt te verbeteren. Daarnaast is de minister verantwoordelijk 
voor een goed en slagvaardig openbaar bestuur, en decentralisatie van overheidstaken 
naar gemeenten.

• De minister van Economische Zaken en Klimaat is verantwoordelijk voor een duurzaam 
ondernemersklimaat in Nederland. Hij stelt randvoorwaarden voor ondernemers, 
geeft hen ruimte voor vernieuwing en groei, en stimuleert samenwerking tussen 
onderzoekers en ondernemers. De minister is tevens verantwoordelijk voor de 
continuïteit van energielevering en medeverantwoordelijk voor de veiligheid van 
producten voor consumenten.

• De minister van Infrastructuur en Waterstaat is verantwoordelijk voor een goed 
ingerichte, schone en veilige omgeving. Hij neemt maatregelen om de kwaliteit en 
beschikbaarheid van het drinkwater te waarborgen en stelt regelgeving voor 
ruimtelijke ontwikkeling vast. 

• Het Landelijk Informatie en Expertise Centrum (LIEC) en de tien Regionale Informatie 
en Expertise Centra (RIEC’s) ondersteunen de samenwerking voor de aanpak van 
georganiseerde criminaliteit tussen de deelnemende (convenant)partners waaronder 
gemeenten, Openbaar Ministerie (OM), Nationale Politie, de Belastingdienst en 
woningcorporaties. Zij zorgen ervoor dat de partners met elkaar een adequate, 
effectieve en samenhangende strategie tegen georganiseerde en ondermijnende 
criminaliteit kunnen ontwikkelen. De georganiseerde hennepteelt is één van de 
prioriteiten.

• De burgemeester is verantwoordelijk voor openbare orde en veiligheid in zijn 
gemeente. Hij is op basis van artikel 13b Opiumwet bevoegd om een woning te 
sluiten wanneer daar een handelshoeveelheid hennepplanten aanwezig is 
(gevaarzetting).

• Het college van burgemeester en wethouders is verantwoordelijk voor het toezicht 
op de veiligheid en het gebruik van woningen conform de Woningwet. Zij heeft 
hiervoor gemeentelijke toezichthouders aangewezen (voorheen bekend als Bouw- 
en Woningtoezicht). Het college is bevoegd om een woning te sluiten wanneer er 
sprake is van een gevaarlijke situatie die mogelijk schade tot gevolg heeft 
(gevaarzetting).
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• De politie richt zich op het opsporen en ontmantelen van hennepkwekerijen waarbij 
sprake is van georganiseerde criminaliteit. Dit heeft prioriteit vanwege het 
ondermijnende karakter van de georganiseerde criminaliteit achter de hennepteelt.

• De netbeheerder in de regio zorgt onder meer voor het transport van elektriciteit en/
of gas, het onderhoud van het energienet en het verhelpen van eventuele storingen. 
De regionale netbeheerder is wettelijk verplicht om elke consument die om een 
aansluiting verzoekt, aan te sluiten op zijn netten en vervolgens naar die consument 
elektriciteit en/of gas te transporteren. De netbeheerder kan bijdragen aan de 
opsporing van het illegaal aftappen van elektriciteit en/of gas bij hennepkwekerijen 
in woningen en assisteert de politie bij het veilig ontmantelen van hennepkwekerijen. 
De netbeheerder en energieleverancier zijn verantwoordelijk voor het afsluiten van 
energiecontracten met consumenten. Zij ondervinden nadelen wanneer er sprake is 
van illegaal aftappen van elektriciteit en/of gas (schade door diefstal, extra inzet 
materiële en personele middelen).

• De drinkwaterbedrijven zorgen voor de productie en distributie van drinkwater via 
eigen leidingnetwerken in hun eigen verzorgingsgebied. De tien drinkwaterbedrijven 
zijn samen met waterschappen, gemeenten, Rijkswaterstaat en provincies 
verantwoordelijk voor integraal waterbeheer. De drinkwaterbedrijven zijn 
verantwoordelijk voor kwaliteit en leveringszekerheid van drinkwater. Anders dan bij 
het beheer van elektriciteit en gas is levering van drinkwater of afname van drinkwater 
via het drinkwaterbedrijf niet verplicht als een alternatieve voorziening voor het 
betrekken van drinkwater voorhanden is. Zij ondervinden nadelen wanneer er sprake 
is van illegaal aftappen van water (schade door diefstal, extra inzet materiële en 
personele middelen).

• Eigenaren (onder wie verhuurders) hebben zorgplicht voor hun woning. Zij moeten 
zorg dragen dat er door het gebruik van de woning geen gevaar voor gezondheid of 
veiligheid ontstaat of voortduurt. Zij ondervinden nadelen wanneer in hun pand een 
hennepkwekerij wordt gevonden. Er is sprake van schade aan het pand en de 
gemeente kan besluiten het pand te sluiten wanneer een hennepkwekerij wordt 
gevonden.

• Coffeeshophouders/-exploitanten hebben een verantwoordelijkheid voor de kwaliteit 
en de veiligheid van de cannabis die zij inkopen en verkopen. Vanwege het illegale 
karakter van de hennepteelt en het feit dat alleen verkoop in Nederland onder 
voorwaarden gedoogd is, is er geen door de overheid gereguleerd toezicht- en 
handhavingssysteem dat toeziet op de veiligheid van cannabis en de 
cannabisproductieketen. 

• Hennepkwekers zijn primair verantwoordelijk voor een veilige uitvoering van hun 
kweekactiviteiten. Als gebruiker van een woning mogen zij geen gevaar voor 
gezondheid, veiligheid of leefbaarheid veroorzaken. Vanwege het illegale karakter 
van hennepteelt is er geen door de overheid gereguleerd handhavingssysteem dat 
toeziet op de veiligheid van de kwekerij.

• Burgers lopen risico’s door de aanwezigheid van hennepkwekerijen in 
woonomgevingen. Van burgers en belanghebbenden mag logischerwijze verwacht 
worden dat zij melding maken van verdachte of onveilige situaties in hun directe 
woonomgeving. In de praktijk blijkt dat als zij er weet van hebben, zij dit niet altijd 
willen of durven melden.
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1.7 Opbouw rapport

In hoofdstuk 2 wordt uiteengezet wat hennep (cannabis) is, waarom cannabis in 
Nederland illegaal is, wat de aard en omvang is van bedrijfsmatige hennepteelt in 
Nederland, wat er komt kijken bij de opzet van een hennepkwekerij en wat de huidige 
aanpak van de illegale hennepteelt in Nederland is. 

In hoofdstuk 3 worden de fysieke veiligheidsrisico’s van bedrijfsmatige hennepteelt in 
woonomgevingen in kaart gebracht. Het hoofdstuk beschrijft aan de hand van 
praktijkvoorbeelden risico’s die zich in de praktijk hebben voorgedaan, de kans op 
ongewenste gebeurtenissen bij hennepkwekerijen in woningen en de ernst van de 
gevolgen. Afsluitend geeft het een beeld van de omvang van de risico’s op basis van de 
hennepgerelateerde branden van de afgelopen jaren en van de omvang van de 
bedrijfsmatige hennepteelt in woonomgevingen in Nederland.

In hoofdstuk 4 wordt beschreven op welke manier partijen in Nederland en internationaal 
omgevingsrisico’s beheersen en cannabis gedogen, reguleren of legaliseren. Vervolgens 
wordt op basis van voorbeelden uit de praktijk beschreven welke handelingsperspectieven 
er binnen de huidige gedoogpraktijk zijn om die omgevingsrisico’s voor burgers te 
voorkomen of de gevolgen ervan verder te beperken. Deze voorbeelden worden 
gebruikt om te beschrijven op welke wijze alle betrokkenen de samenwerking bewust 
kunnen versterken om daarmee de omgevingsveiligheid in woonwijken verder te 
verbeteren.

In hoofdstuk 5 volgen de conclusies en in hoofdstuk 6 de aanbevelingen.
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2 HENNEPTEELT IN WONINGEN

Het onderzoek naar fysieke veiligheidsrisico’s in woonomgevingen van hennepkwekerijen 
veronderstelt een basale kennis van het onderwerp: wat is hennep (cannabis), waarom is 
cannabis in Nederland illegaal, wat is bij benadering de aard en de omvang van de 
hennepteelt in Nederland, wat komt er kijken bij de opzet van een hennepkwekerij en op 
welke manier wordt hennepteelt in Nederland op dit moment aangepakt? Dit hoofdstuk 
verstrekt achtergrondinformatie die nodig is om de inzichten over fysieke veiligheidsrisico’s 
voor omwonenden van hennepkwekerijen (hoofdstuk 3) en de handelingsperspectieven 
om deze te voorkomen of in te perken (hoofdstuk 4) te kunnen plaatsen. Nadere 
toelichting en uitleg op onderdelen uit dit hoofdstuk is te vinden in bijlage F van dit 
rapport.

2.1 Cannabis in Nederland

De effecten van cannabis
De hennepplant vormt de grondstof van wiet (ook wel marihuana genoemd) en hasj. 
Cannabis, de verzamelnaam voor wiet en hasj, kent drie hoofdsoorten: Cannabis sativa, 
Cannabis indica en Cannabis ruderalis. De belangrijkste bekende werkzame stoffen van 
cannabis zijn tetrahydrocannabinol (THC) en cannabidiol (CBD). Zowel de verhouding als 
de concentraties van THC en CBD variëren per cannabissoort en kunnen bij gebruik bij 
elk persoon een ander effect hebben. Bekende psychische effecten zijn onder meer 
vrolijkheid, zorgeloosheid en verandering van de waarneming. Lichamelijke effecten zijn 
onder meer verhoging van de hartslag, toename van de eetlust en duizeligheid.11 De 
effecten die kunnen optreden worden ook wel gekarakteriseerd als ‘high’ (opgewekt 
gecombineerd met een levendige fantasie) of ‘stoned’ (ontspannen, bedwelmd en 
loom).1213

Effecten cannabis al ruim voor de jaartelling bekend. 

In Roemenië zijn verkoolde cannabiszaden gevonden die dateren uit circa 2500 voor 
Christus. Ook in Azië, Griekenland en het midden oosten zijn zeer oude referenties 
en sporen van cannabis gevonden.12 De Romeinse arts Claudius Galenus beschreef 
rond 200 na Christus dat mensen cannabiszaden roosterden en na de maaltijd 
nuttigden om een prettig gevoel op te wekken.13

11 Jellinek, www.jellinek.nl.
12 http://informatiecentrumcannabis.nl/consumptief-gebruik-cannabis/geschiedenis-consumptieve-cannabis
13 Galen, On the Properties of Foodstuffs: Introduction, Translation and Commentary, edited and translated by 

Owen Powell, Cambridge, 2003.

http://www.jellinek.nl
http://informatiecentrumcannabis.nl/consumptief-gebruik-cannabis/geschiedenis-consumptieve-cannabis
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Uit onderzoek blijkt dat cannabis in vergelijking met veel andere psychoactieve middelen 
een relatief veilige drug is.14 Weinig gebruikers krijgen te maken met ernstige of blijvende 
gezondheidsschade. Dat neemt niet weg dat er ook aanwijzingen zijn dat het gebruik bij 
sommige gebruikers kan leiden tot ongewenste psychische bijwerkingen zoals cognitieve 
stoornissen, angstaanvallen en paranoia en een verhoogd risico op het ontwikkelen van 
een chronische psychose, en verslaving. 

Geschiedenis van cannabis in Nederland (gebruik, bezit en productie)
Met de opkomst van de hippiecultuur in de jaren zestig nam het cannabisgebruik in 
Nederland toe. Het kabinet overwoog in de eerste helft van de jaren zeventig om het 
gebruik van cannabis te legaliseren.15 Nederland had zich in 1961 echter verbonden aan 
het Enkelvoudig Verdrag inzake verdovende middelen. Dit verdrag van de Verenigde 
Naties beperkt onder meer productie, gebruik en bezit van verdovende middelen, en 
bevat specifieke richtlijnen over cannabis, zoals een verbod op hennepteelt voor 
recreatief gebruik. Als staten hennepteelt voor recreatief gebruik gedogen, reguleren of 
legaliseren, dan handelen ze in strijd met dit verdrag.16 Met de aanpassing van de 
Opiumwet in 1976 bracht de regering een onderscheid aan tussen drugs met een 
onaanvaardbaar risico en drugs met een minder zwaar risico zoals cannabis. Legalisering 
van het bezit en gebruik van cannabis was geen optie meer; het Enkelvoudig Verdrag liet 
volgens de regering hiervoor geen ruimte.17 In die periode verliep de verkoop van 
cannabis via zogenoemde huisdealers, onder meer in jongerencentra (onder strenge 
voorwaarden van de lokale overheid) en via straatdealers. Ook was er een beperkt aantal 
coffeeshops: horecagelegenheden geïnspireerd op een ouderwets koffiehuis waar je via 
een huisdealer cannabis kon kopen.18

In 1980 publiceerde het Openbaar Ministerie nieuwe richtlijnen. Hierin stond dat politie 
en justitie zouden afzien van vervolging als coffeeshops geen reclame zouden maken en 
zich onopvallend zouden opstellen.19,20 Dit gaf een impuls aan het ontstaan van 
commerciële coffeeshops en leidde begin jaren negentig tot het opstellen van de AHOJ-
G-gedoogcriteria voor coffeeshops. In 2013 voegde het Rijk ook het ingezetenencriterium 
toe. De huidige Aanwijzing Opiumwet bevat de volgende criteria:

A:  geen affichering: dit betekent geen enkele vorm van reclame anders dan een 
summiere aanduiding op de betreffende lokaliteit;

H: geen harddrugs: dit betekent dat geen harddrugs voorhanden mogen zijn en/of 
verkocht worden;

14 Trimbos instituut, Niesink, R. en Van Laar, M, THC, CBD en gezondheidseffecten van wiet en hasj, recente 
inzichten, april 2012.

15 Stichting Algemeen Centraal Bureau voor de Geestelijke Volksgezondheid, Commissie Hulsman, Ruimte in het 
drugbeleid, 1971.

16 WODC, van Kempen, P.H.P.H.M.C. en Fedorova, M.I., Internationaal recht en cannabis, Een beoordeling op basis 
van VN-drugsverdragen en EU-drugsregelgeving van gemeentelijke en buitenlandse opvattingen pro regulering 
van cannabisteelt voor recreatief gebruik, 2014.

17 Kamerstukken 1974-1975 II, 13 407 nr. 3.
18 NRC, artikel “Het begon met een paar simpele regels”, 6 december 2014.
19 Staatscourant nummer 137, 1980.
20 WODC en Trimbos-instituut, Evaluatie van het Nederlandse Drugsbeleid, 2009.
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O: geen overlast: onder overlast kan worden verstaan parkeeroverlast rond de 
coffeeshops, geluidshinder, vervuiling en/of voor of nabij de coffeeshop 
rondhangende klanten;

J: geen verkoop aan jeugdigen en geen toegang voor jeugdigen tot een coffeeshop: 
gelet op de toename van het cannabisgebruik onder jongeren is gekozen voor een 
strikte handhaving van de leeftijdsgrens van achttien jaar;

G: geen verkoop van grote hoeveelheden per transactie: dat wil zeggen hoeveelheden 
groter dan geschikt voor eigen gebruik (= 5 gram) én slechts een beperkte 
handelsvoorraad (niet meer dan 500 gram);

I: geen toegang voor en verkoop aan anderen dan ingezetenen van Nederland.

Het Openbaar Ministerie treedt niet op tegen coffeeshops, mits deze de AHOJGI-criteria 
naleven. De Rijksoverheid hanteert de term ‘gedoogbeleid’ voor deze uitgangspunten, 
vastgelegd in de Aanwijzing Opiumwet. De verkoop van cannabis via de coffeeshop 
werd hiermee zowel illegaal en strafbaar, als ook gedoogd en daarmee onder 
voorwaarden toegestaan.21 Zie bijlage F voor een uitgebreider overzicht van de 
achtergrond en de geschiedenis van het gedoogbeleid. 

In de jaren zeventig en tachtig werden coffeeshops bevoorraad door import. In die 
periode was er niet of nauwelijks sprake van hennepteelt in Nederland en was er ook 
geen beleid gericht op het tegengaan van hennepteelt. Begin jaren negentig nam de 
verbouw van hennepplanten toe.22 In de nota Drugbeleid van 1995 heeft het kabinet 
overwogen over te gaan tot legalisering van hennepteelt op basis van een 
overheidsmonopolie of een vergunningstelsel, maar heeft daar met name vanwege de 
strijdigheid met internationale verdragen niet voor gekozen.23 Het kabinet signaleerde 
dat het gedoogbeleid specifiek Nederlands was en dat niet alle onderdelen goed op 
elkaar aansloten: ”Op onderdelen bevat het voorgenomen beleid wellicht nog 
inconsistenties. Bedacht moet worden dat het drugbeleid geen oefening in de logica is, 
maar in het binnen de geldende verdragsrechtelijke kaders beheersbaar houden van een 
hardnekkige en veelkoppige problematiek die onderhevig is aan de invloed van zich snel 
wijzigende maatschappelijke en culturele ontwikkelingen in binnen- en buitenland.”24

Met deze nota Drugbeleid kwam de focus te liggen op de bestrijding van bedrijfsmatige, 
professionele hennepteelt. De minister van Justitie constateerde in 2000 dat de aanpak 
van de grote illegale kwekerijen ook zorgde voor een soms sterke groei van het aantal 
illegale thuiskwekerijen.25 Met deze groei nam ook het vraagstuk van de 
omgevingsveiligheid van omwonenden toe, echter nog niet zodanig dat het terugkwam 
in de beleidsnota’s. In 2004 constateerde het kabinet in de nota Drugbeleid dat de 
Nederlandse illegale hennepteelt omvangrijk was en steeds meer een bedrijfsmatig 
karakter kreeg.26 Deze bedrijfsmatig opgezette kwekerijen bevonden zich op zolders en 
kelders, en zorgden niet alleen voor stank, overlast en verloedering, maar ook voor 

21 Zie ook de verwijzing naar inconsistentie in het beleid in de kabinetsnota “Het Nederlandse Drugbeleid, 
continuïteit en verandering” uit 1995.

22 Kamerstukken 1994-1995 II, 24 077 nr. 3 Nota Drugbeleid.
23 Kabinetsnota “Het Nederlandse Drugbeleid, continuïteit en verandering”, 1995.
24 Kabinetsnota “Het Nederlandse Drugbeleid, continuïteit en verandering”, 1995, p.58.
25 Notitie van de minister van Justitie aan de Tweede Kamer: “Het pad naar de achterdeur”, 7 april 2000, p.4.
26 Kamerstukken 2003-2004, 24 077 nr. 125 Nota Drugbeleid, p.5.
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brandgevaar en aantasting van woningen. Het aspect omgevingsveiligheid kreeg 
hiermee voor het eerst beleidsmatig aandacht. Het kabinet koos daarop voor een verdere 
intensivering van de aanpak van de hennepteelt, onder meer door een verhoging van de 
strafmaat voor bedrijfsmatige hennepteelt.

Ten slotte is in 2016 het initiatiefwetsvoorstel gesloten coffeeshopketen ingediend.27 Dit 
voorstel is in 2017 aangenomen door de Tweede Kamer. Eind 2017 is in het regeerakkoord 
van het kabinet-Rutte III opgenomen dat het kabinet in 2018 de wetgeving wil aanpassen 
om uniforme experimenten met gedoogde hennepteelt toe te staan (zie kader).

Regeerakkoord 2017-2021 ‘Vertrouwen in de toekomst’

Het regeerakkoord van het kabinet-Rutte II vermeldt het volgende over de 
hennepteelt: “Er komt wet- en regelgeving ten behoeve van uniforme experimenten 
met het gedoogd telen van wiet voor recreatief gebruik. Het kabinet komt daartoe 
zo mogelijk binnen zes maanden met wetgeving. Deze experimenten wordt 
uitgevoerd in een aantal (middel)grote gemeenten (zes á tien). Doel van de 
experimenten is om te bezien of en hoe op kwaliteit gecontroleerde wiet 
gedecriminaliseerd aan de coffeeshops toegeleverd kan worden (gesloten 
coffeeshopketen) en wat de effecten hiervan zijn. De experimenten worden 
onafhankelijk geëvalueerd, waarna het kabinet beziet wat het te doen staat.”

Aard en omvang van de hennepteelt 
De omvang van de Nederlandse hennepteelt is niet precies bekend. Vanwege het illegale 
karakter is er geen registratie van hennepkwekerijen en is er geen betrouwbare registratie 
van invoer, uitvoer en consumptie van cannabis. Alle onderzoeken baseren zich op 
schattingen. Op basis van beschikbare data en berekeningen28 gaat de Onderzoeksraad 
uit van 10.000 tot 30.000 hennepkwekerijen.29 Zeker is dat de politie jaarlijks bijna 6.000 
hennepkwekerijen ontmantelt (zie verder paragraaf 3.3). Er zijn geen signalen dat deze 
ontmanteling zorgt voor een structurele daling van de totale Nederlandse hennepteelt.30 

Onder ‘perfecte’ omstandigheden31 is het voor een gemiddelde hennepkweker met circa 
250 planten mogelijk een opbrengst tot € 106.000 per jaar te behalen.32 Een dergelijk 
opbrengstpotentieel trekt georganiseerde criminaliteit aan, maar ook individuele burgers 
die op illegale wijze willen bijverdienen. De teelt lijkt vooral plaats te vinden in 
binnenkwekerijen: ongeveer 95% van de ontmantelde kwekerijen betreft binnenkwekerijen.33 

27 Kamerstukken II, 2016/17, Wet gesloten coffeeshopketen, Kamerstukken II, 34 165.
28 M. van der Giessen, D.E.G. Moolenaar, M.M.J. van Ooyen-Houben, De export van in Nederland geteelde cannabis, 

2014 WODC, cahier 2014-19.
29 Paragraaf 3.3 gaat dieper in op de kwantitatieve data rond de hennepteelt.
30 Politie, Nationaal Dreigingsbeeld Georganiseerde criminaliteit 2017, 1 juni 2017, p.66: “Vooralsnog zijn er geen 

aanwijzingen dat de binnenlandse productie is afgenomen”.
31 Dit houdt onder andere in dat er 4 volledige oogsten te behalen vallen en de kweker niet wordt ‘gepakt’.
32 De ontmantelde hennepkwekerijen hebben gemiddeld 250 hennepplanten. De opbrengstcijfers zijn gebaseerd 

op de registratie van de politie, gegevens van het WODC en de normen die het OM hanteert bij het berekenen 
van het wederrechtelijk verkregen voordeel. Zie bijlage I voor de berekening.

33 Gebaseerd op registratie van politie over 2013-2015.
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Deze binnenkwekerijen zitten in huur- en koopwoningen en in bedrijfspanden. In 
woningen bevinden de kwekerijen zich op zolders, in kelders, in kruipruimten, maar ook 
in afgeschermde (slaap-)kamers. Ook maken kwekers gebruik van speciale kweektenten 
die in de woning zijn opgesteld. 

Een deel van de Nederlandse hennepteelt is bedoeld voor de export. Het blijkt lastig de 
omvang van de export in te schatten. Het WODC gaat uit van een omvang tussen 31% 
en 97% van de Nederlandse hennepteelt.34

Bevinding over cannabis in Nederland

De Nederlandse hennepteelt is begin jaren negentig ontstaan en daarna sterk in 
omvang toegenomen. Met de nota Drugbeleid uit 1995 nam de opsporing en 
vervolging van bedrijfsmatige kwekerijen toe, waardoor het aantal illegale 
thuiskwekerijen toenam. In 2004 constateerde het kabinet een omvangrijke illegale 
hennepteelt met steeds meer een bedrijfsmatig karakter. Deze hennepkwekerijen 
op zolders en in kelders van woningen zorgden voor brandgevaar en aantasting van 
woningen. Hiermee werd het aspect omgevingsveiligheid en het toegenomen risico 
voor omwonenden voor het eerst in beleid genoemd. Er zijn op dit moment naar 
schatting 10.000 tot 30.000 hennepkwekerijen in Nederland. De teelt vindt 
voornamelijk plaats in binnenkwekerijen.

2.2 Opzet van een hennepkwekerij

Hennepplanten kunnen zowel buiten als in gebouwen worden gekweekt. In dit rapport 
wordt uitsluitend de teelt binnen woningen beschouwd, omdat deze vorm van kweken 
risico’s oplevert voor omwonenden in de woonomgeving. Om hennepteelt in de woning 
mogelijk te maken, moeten veel aanpassingen gedaan worden aan het pand. De 
hennepplanten moeten ruim 12 tot 18 uur per dag belicht worden en de luchtvochtigheid, 
evenals de temperatuur in de woning moet hoog zijn. Soms wordt ook CO2 aan de ruimte 
toegevoegd om de groei te bevorderen. Als onderdeel van het kweekproces kunnen 
pesticiden en zwavel worden gebruikt ter bestrijding van insecten. Bij het conditioneren 
van het klimaat in de (woon-)ruimte die is ingericht als hennepkwekerij worden 
verschillende installaties toegepast.

Voor de belichting gebruiken hennepkwekers assimilatielampen met wattages variërend 
van 250 tot 1.000 Watt (figuur 1). Daarnaast hebben de lampen een voorschakelapparaat 
nodig, dat eveneens het energieverbruik verhoogt. Naast de warmteproductie door de 
lampen, vindt eventueel ook (elektrische) bijverwarming van de ruimte plaats. Om de 
temperatuur in de kwekerij te reguleren vindt luchtcirculatie plaats. Om stankoverlast 
naar de omgeving te voorkomen gebruiken kwekers koolstoffilters bij de afzuiging en 
ozongeneratoren om de sterke hennepgeur te neutraliseren. Ten slotte wordt voor de 

34 WODC en Trimbos instituut, Nationale Drug Monitor 2016, 7 november 2016.
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voeding van de planten gebruik gemaakt van een bewateringssysteem (met 
verwarmingselement en pomp) en gebruiken kwekers een CO2 opslagtank of een CO2 

generator om CO2 te produceren (zie bijlage F).

Figuur 1:  Kweeklamp voor gebruik in een hennepkwekerij. (Foto: Onderzoeksraad voor Veiligheid)

Hennepteelt in een woning zorgt voor een bovengemiddelde behoefte aan elektriciteit 
in de woning, voornamelijk vanwege de belichting, maar ook door alle andere genoemde 
apparaten. Om in deze energiebehoefte te voorzien zijn er kwekers die de stroom 
aftappen of de meter manipuleren. Hoewel stroom aftappen buiten de woning voorkomt, 
is bij ontdekte hennepkwekerijen vaker sprake van aftappen in de meterkast (zowel voor 
als na de hoofdzekering). Ook kan water worden afgetapt voor watergekoelde airco’s en 
het bewateringssysteem, waarbij de waterverbruikmeter wordt aangepast of verwijderd, 
of de terugslagklep van het waterleidingsysteem wordt verwijderd. Ten slotte kan gas 
worden afgetapt om CO2 generatoren van gas te voorzien. De gebruikte installaties 
kunnen verdeeld worden in drie categorieën: elektrische apparaten, kweekmiddelen en 
structurele veranderingen (tabel 1). Zie voor meer informatie bijlage F.
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Categorie Installatie

Elektrische apparaten Verlichting

Ventilatoren

Af- en inzuiginstallatie

Airconditioning

Elektrische bijverwarming

Ozongenerator

Kweekmiddelen Kunstmest

Aarde of potgrond

CO2 generator of opslag

Zwavelverdamper

Pesticiden

Structurele veranderingen Bewateringssysteem

Aanleggen ventilatiebuizen voor luchtafvoer

Afscherming om de ruimte lichtdicht te maken

Manipuleren van aansluitingen van gas, water en elektra

Tabel 1:  Overzicht van installaties en aanpassingen in een hennepkwekerij.

Bevinding over opzet van een hennepkwekerij in Nederland

Hennepteelt vindt plaats onder vochtige en warme condities, met regulering van 
onder meer temperatuur, licht, luchtcirculatie, luchtvochtigheid, bewatering, de 
concentratie CO2 in de lucht, en het gebruik van pesticiden. Vanwege de relatief 
grote behoefte aan energie en water komt het voor dat hennepkwekers illegaal 
elektriciteit, gas en water aftappen.

2.3 Huidige aanpak van illegale hennepteelt

Achtergrond
De hennepteelt is illegaal en wordt niet gedoogd, maar strafrechtelijk aangepakt. De 
Opiumwet biedt hiervoor de rechtsbasis. De afgelopen jaren is er meer aandacht voor 
de ondermijnende effecten van de hennepteelt door de betrokkenheid van criminele 
netwerken en de toenemende verwevenheid van onder- en bovenwereld.35 De 

35 Universiteit van Tilburg en Politieacademie, Wijkenaanpak en Ondermijnende Criminaliteit, 19 januari 2015.
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prioriteiten binnen de strafrechtelijke aanpak zijn gericht op het opsporen van criminele 
netwerken, de daarbij betrokken personen en het ontnemen van wederrechtelijk 
verkregen voordeel. Met het ontmantelen van de hennepkwekerij en het door de 
netbeheerder energie technisch veilig stellen, beëindigt de politie in beginsel ook het 
acute probleem voor omwonenden (de gevaarzetting).36 Het juridisch kader waarbinnen 
de huidige aanpak valt is te vinden in bijlage C van dit rapport.

De prioriteiten binnen de strafrechtelijke aanpak zijn vertaald in de Aanwijzing Opiumwet, 
waarin de prioriteit ligt bij bedrijfsmatige of beroepsmatige hennepteelt. Kleinschalige 
hennepteelt, met hooguit vijf hennepplanten, die niet bedrijfsmatig is opgezet, heeft 
geen prioriteit in de opsporing en vervolging. Of de teelt bedrijfsmatig is, wordt 
afgemeten aan de schaalgrootte (> 5 planten) en de professionaliteit van de kwekerij. Als 
de kweker hennepplanten teelt voor geldelijk gewin, dan neemt het Openbaar Ministerie 
aan dat er sprake is van bedrijfsmatig handelen, ongeacht de hoeveelheid planten.37

Opsporing
De aanpak van hennepkwekerijen start vaak met een melding van klachten uit de 
omgeving (zie bijlage I). Ongeveer 70 procent van de meldingen over hennepkwekerijen 
komt bij de politie binnen via Meld Misdaad Anoniem (M., figuur 2). De rest van de 
meldingen komt via woningbouwverenigingen, netbeheerders, de politie zelf (eigen 
waarnemingen en heterdaad situaties) en andere toezichthouders.

Herstel woning
(civielrecht)

Wijkagent

M.

Huismeester

‘Opplussen’
(strafrecht)

Veilig stellen
(strafrecht)

Bestuurlijk
ruimen

Informatie Ruiming Afhandeling
Betreden
woning /

Plaats delict

Strafrechtelijk 
ruimen

Bestuurlijk
natraject

Opsporen en Vervolgen
(strafrecht)

Info Info

Info

Figuur 2:  Processchema opsporing bedrijfsmatige hennepteelt.

36 Het beëindigen van de onveiligheid, bijvoorbeeld door de netbeheerder, vindt plaats binnen de ondersteuning 
van de politie in hun strafrechtelijke taak, om een veilige werkomgeving te creëren en een veilige aansluiting te 
realiseren.

37 Aanwijzing Opiumwet, 2015.
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Als de politie weet, of redelijkerwijs vermoedt, dat in een woning een overtreding van de 
Opiumwet gepleegd wordt, dan kan de politie binnentreden.38 De politie moet dat 
redelijke vermoeden in de rechtbank kunnen aantonen, anders zal de rechter het 
binnentreden onrechtmatig achten.39 In de praktijk betekent dit dat de politie een 
melding moet ‘opplussen’. Een hulpofficier van justitie geeft pas een machtiging tot 
binnentreden als twee van de volgende vier aspecten daar aanleiding toe geven: 
• administratieve controle van het pand en bewoner in eigen systeem; 
• schouw van het pand; 
• blokmeting door de netbeheerder (meten van het energieverbruik op blokniveau); 
• warmtescan op het pand (figuur 3). 

Figuur 3:  Warmtescan op pand. (Foto: Politie/landelijke eenheid)

Als na het binnentreden blijkt dat er inderdaad een hennepkwekerij is, dan is de woning 
een plaats delict. De politie draagt de verantwoordelijkheid voor de plaats delict, onder 
meer voor de veiligheid en de juiste afhandeling van de opsporing. Na het eerste 
verkennend onderzoek naar de veiligheid en de opzet van de kwekerij door de politie, 
zorgt de netbeheerder voor een veilige werkomgeving door de energie (elektriciteit en/
of gas) af te sluiten, voert de brandweer eventueel stilstaand water af en verwijdert een 
gespecialiseerd bedrijf de schadelijke stoffen. Deze partijen controleren de veiligheid in 
opdracht van de politie. Als de veiligheid gewaarborgd is, begint de politie aan het 
feitelijke opsporingsonderzoek. Daarbij kijkt de politie naar de hennepplanten, alle 
gebruikte apparatuur en de staat van die apparatuur om vast te stellen of er eerder een 
oogst heeft plaats gevonden. In geval van een vermoede eerdere oogst stelt de politie 

38 Artikel 9, eerste lid onder b, van de Opiumwet.
39 LJN BH9845.



- 33 -

een ontnemingsrapportage op, met daarin de geschatte investeringen en opbrengsten. 
Voor zover mogelijk doet de politie forensisch onderzoek. Na afstemming met in ieder 
geval de fraude-inspecteur van de netbeheerder over het energie technische deel, 
verklaart de politie de woning zo mogelijk veilig. Als de woning is vrijgegeven, volgt de 
inbeslagname van de goederen en ontmanteling van de hennepkwekerij.40 De 
netbeheerder draagt vóór de overdracht van de woning zorg voor herstel van de 
veiligheid door de aansluiting te herstellen of uit gebruik te nemen.

Straffen op het kweken van hennepplanten 
Na ontdekking en ontmanteling van een hennepkwekerij start de strafrechtelijke 
vervolging op grond van de Opiumwet. In de praktijk blijkt dat kwekers een boete of een 
taakstraf krijgen. Celstraffen worden bij uitzondering opgelegd, meestal gaat het dan 
om recidive. Als andere partijen maatregelen tegen een kweker hebben genomen, zoals 
de huur of hypotheek van de woning beëindigen, zal de rechter minder snel een hoge 
straf opleggen. De recidivecijfers zijn ten opzichte van andere delicten zeer laag41 omdat 
een veroordeelde kweker (of de katvanger) bekend is bij de politie, netbeheerder of 
woningbouwvereniging, en plaatsgebonden is. Hierdoor is het voor zowel de kweker als 
criminele organisaties minder aantrekkelijk om opnieuw en op dezelfde locatie een 
hennepkwekerij te starten. Als een hennepkweker is veroordeeld, dan kan de rechter 
hem de winst uit de illegale hennepteelt ontnemen.42 Het ontnemen van het 
wederrechtelijk verkregen voordeel is een prioriteit voor het Openbaar Ministerie; een 
hennepkwekerij mag geen financieel gewin opleveren.43 

Straffen gerelateerd aan gevaarzetting
Er zijn meerdere artikelen in het Wetboek van Strafrecht die gevaarzetting op zichzelf 
strafbaar stellen (zie bijlage C). De artikelen 157 en 158 van het Wetboek van Strafrecht 
gaan over de algemene gevaarzetting van het opzettelijk of verwijtbaar veroorzaken van 
brand, ontploffing of overstroming. De artikelen 161bis en 161ter van het Wetboek van 
Strafrecht gaan specifiek in op het veroorzaken van gevaar bij elektriciteitsnetwerken. 
Ten slotte gaan de artikelen 172 en 173 van het Wetboek van Strafrecht over het 
veroorzaken van gevaar bij inrichtingen ten behoeve van drinkwatervoorzieningen. De 
straffen in deze bepalingen lopen op tot vijftien jaar gevangenisstraf, afhankelijk van het 
te verwachten gevaar voor goederen of personen, en of het gevaar iemands dood tot 
gevolg heeft. 

Verbod op voorbereidingshandelingen (growshopwet)
Naast bovengenoemde straffen zijn per 1 maart 2015 in het nieuwe artikel 11a Opiumwet 
(growshopwet) handelingen ter voorbereiding of vergemakkelijking van de productie of 
teelt van hennepplanten strafbaar gesteld. Niet alleen eigenaren van growshops zijn 
strafbaar, maar ook elektriciens die helpen bij het opzetten van een kwekerij, of 
verhuurders van panden waarin hennepplanten worden gekweekt.44 Het Openbaar 

40 Artikel 9, derde lid, van de Opiumwet.
41 Op basis van gesprekken met experts van OM en Politie.
42 Artikel 36e van het Wetboek van Strafrecht.
43 Aanwijzing Opiumwet.
44 Minister van VenJ, Drugbeleid, brief aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal Den Haag, 24 

077 Nr. 368, 23 mei 2016.
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Ministerie heeft in 2015 elektriciens in opleiding geïnformeerd over hun rol en eventuele 
strafrechtelijke risico’s.45 Door de growshopwet zijn de growshops uit het openbare leven 
verdwenen. Een gevolg daarvan is dat de informatiepositie van politie en gemeenten 
over de toeleveranciers is verslechterd.

Bestuursrechtelijke aanpak
Waar het strafrecht zich richt op de opsporing en vervolging van de persoon van de 
hennepkweker, richt het bestuursrecht zich vooral op het herstel van een onrechtmatige 
situatie in de woning en de woonomgeving waar de hennepkwekerij zich bevindt. Het 
gemeentebestuur heeft meerdere mogelijkheden om bijvoorbeeld een woning met een 
hennepkwekerij sluiten.46 Ook kan de gemeente minder zware handhavingsinstrumenten 
zoals een bestuurlijke boete inzetten.

Burgemeesters van meerdere gemeenten passen artikel 13b Opiumwet, de zogeheten 
Damocleswet, toe om woningen met een hennepkwekerij tijdelijk te sluiten. Deze 
maatregel beoogt te voorkomen dat in een woning opnieuw hennepplanten gekweekt 
kunnen worden. Ook kan de afschrikkende werking van een mogelijke sluiting 
woningcorporaties en private woningverhuurders stimuleren om preventieve maatregelen 
te treffen tegen hennepkwekerijen in hun woningen. 

Civielrechtelijke aanpak
Naast het strafrecht en het bestuursrecht biedt ook het civielrecht mogelijkheden om de 
hennepteelt c.q. de hennepkwekers aan te pakken. Het gaat dan om het ontbinden van 
de huurovereenkomst of de hypotheekakte. Dit kan een afschrikwekkende en daarmee 
preventieve werking hebben. 

Bevinding over huidige aanpak van illegale hennepteelt

De huidige strafrechtelijke aanpak van de hennepteelt richt zich op het opsporen 
van criminele netwerken, de daarbij betrokken personen en het ontnemen van 
wederrechtelijk verkregen voordeel. De zorg voor omgevingsveiligheid is niet het 
primaire motief, maar met het ontmantelen van de hennepkwekerij wordt ook 
beoogd het acute probleem voor omwonenden weg te nemen. Naast de (primaire) 
strafrechtelijke aanpak bieden ook het bestuursrecht en het civielrecht mogelijkheden 
om hennepteelt aan te pakken.

45 Eindhovens Dagblad, OM betrekt elektriciens in strijd tegen hennepkwekerijen en drugslaboratoria, 29 september 
2015.

46 Artikel 174 a Gemeentewet, artikel 17 Woningwet en artikel 13b Opiumwet.
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3 FYSIEKE VEILIGHEIDSRISICO’S 
OMWONENDEN HENNEPKWEKERIJEN  

Dit hoofdstuk geeft aan de hand van vier casussen inzicht in de risico’s voor omwonenden 
van hennepkwekerijen zoals die zich in de praktijk voor doen (paragraaf 3.1). Op basis 
van analyse van alle onderzochte casuïstiek in dit onderzoek worden de fysieke 
veiligheidsrisico’s nader uitgewerkt (paragraaf 3.2). In de afsluitende paragraaf 3.3 wordt 
op basis van de analyse van de beschikbare gegevens van partijen die betrokken zijn bij 
de huidige aanpak een beeld geschetst van de omvang van deze fysieke veiligheidsrisico’s 
in de maatschappij.

3.1 Casussen: voorbeelden van risico’s voor omwonenden

Casus 1.   Brand en waterlekkage in appartement, met lekkend water naar meterkasten 
van onderliggende woningen

Op zondagmorgen 20 december 2015 ontstond brand in een appartement op de derde 
woonlaag van een complex aan het Professor de Moorplein in Tilburg (figuur 4). De 
brandweer rukte met groot materieel uit. Twee blusvoertuigen, een hoogwerker en een 
officier van dienst kwamen ter plaatse. De brand was snel onder controle. 

Figuur 4: Appartementencomplex Professor de Moorplein Tilburg. (Foto: Jules Vorselaars 112 Brabant.nl)
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In de woonkamer van het appartement werd een hennepkwekerij met 390 planten 
ontdekt. Naast twee kweektenten (figuur 5) met elk 195 planten en bijbehorende 
kweekapparatuur waaronder lampen, transformatoren en een filter- en afzuiginstallatie, 
werden in de woning hennepgerelateerde goederen, hennepresten, vervuilde 
koolstoffilters, een nieuwe kweektent en een watervat met dompelpomp aangetroffen.

Figuur 5: Henneptent in appartement. (Foto: Gemeente Tilburg)
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De brand ontstond rond 10:30 uur in de meterkast van de woning waar de stroom illegaal 
werd afgetapt (figuur 6). Door deze illegale aftakking was er onvoldoende beveiliging 
tegen overbelasting; de stroomkabels waren te dun voor de hoeveelheid elektriciteit die 
er gelijktijdig door moest. Door de brand smolt een deel van de waterleiding, waardoor 
waterlekkage ontstond. Water stroomde via de meterkasten naar beneden en zorgde 
voor waterschade in de onderliggende appartementen.

Figuur 6: Meterkast appartement. (Foto: Gemeente Tilburg)
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Ook moest de lift buiten gebruik worden gesteld. Bewoners van omliggende 
appartementen zijn geëvacueerd; zij konden in de nacht van zondag op maandag niet 
thuis slapen. De bewoner van het appartement waar de brand plaatsvond was niet thuis, 
de politie stelde nader onderzoek in. Het college van burgemeester en wethouders van 
de gemeente Tilburg heeft de bewoner een bestuurlijke boete van € 4.000, - opgelegd 
vanwege het onttrekken van woonruimte zonder vergunning. De burgemeester en het 
college van burgemeester en wethouders hebben daarnaast een waarschuwing artikel 
13b Opiumwet en een waarschuwing bestuurlijke boete artikel 92a Woningwet opgelegd.

Figuur 7: Evacuatie van omwonenden. (Foto: Jules Vorselaars 112 Brabant.nl)

Deze hennepkwekerij was de tweede kwekerij die een brand heeft veroorzaakt aan het 
Professor de Moorplein. Een jaar eerder, op zaterdagmorgen 22 november 2014 (rond 
01:00 uur), werd een brand op de bovenste verdieping van hetzelfde 
appartementencomplex in verband gebracht met (de stroomtoevoer van) een 
hennepkwekerij met ongeveer 200 planten. Vanwege de rookontwikkeling moesten 
ongeveer 30 bewoners van andere woningen worden geëvacueerd (figuur 7). Een aantal 
mensen had rook ingeademd. Zij werden gecontroleerd door ambulancepersoneel. 
Niemand hoefde naar het ziekenhuis.
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Figuur 8: Hennepkwekerij in appartement. (Foto: Gemeente Tilburg)

Figuur 9: Meterkast appartement. (Foto: Gemeente Tilburg)
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Casus 2.  Brand in een rijtjeshuis

Op zaterdagavond 9 januari 2016 brak er brand uit in een hoekwoning aan de Van der 
Duyn van Maasdamstraat in Dieren. In het blok van zes huurwoningen brandden twee 
woningen uit en werden onbewoonbaar verklaard, een derde woning liep schade op. In 
een slaapkamer op de eerste verdieping van de hoekwoning trof de brandweer een 
hennepkwekerij aan. De stroom werd illegaal afgetapt. Niemand raakte gewond, de 
bewoners van de naastliggende woningen zijn door Stichting Salvage en de 
woningcorporatie elders ondergebracht. 

Nadat de bewoner van de naastgelegen woning een rooklucht had waargenomen, maar 
in zijn woning niets was te zien, liep hij naar buiten en zag uit een slaapkamerraam van de 
buren vlammen naar buiten slaan. Hij waarschuwde direct de hulpdiensten (rond 21:00 
uur). Bij aankomst van de brandweer was het niet bekend of er personen in de woning 
aanwezig waren. Aan de voorzijde van de woning kwam er rook uit het badkamerraam, 
maar was geen brand te zien (figuur 10). Aan de achterzijde van de woning was er sprake 
van een uitslaande brand uit een slaapkamerraam. Ook kwamen er inmiddels vlammen 
door het dak heen.

Figuur 10: Rookontwikkeling aan de voorkant van het huis. (Foto: Gelrenieuws)

De brand breidde zich uit naar de naastgelegen woning. De brandweercapaciteit werd 
opgeschaald om verdere uitbreiding van de brand te voorkomen (figuur 11). Rond 21:30 
uur slaagde de brandweer er in om de brand te stoppen bij de derde woning. De zolder 
van deze woning had echter veel brandschade opgelopen(figuur 12). Om 22:30 uur gaf 
de brandweer het sein brandmeester.
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Figuur 11: De brand heeft zich uitgebreid naar woning 2; inzet van hoogwerker. (Foto: Wouter Rynbende)

Figuur 12: De brandweer heeft de brand gestopt bij de 3e woning van de rij. (Foto: Brandweer)
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De brandweer constateerde na het blussen van de brand dat in de woning waar de brand 
ontstond een hennepkwekerij aanwezig was. Om de hennepkwekerij te verbergen waren 
de ramen van de slaapkamer dichtgetimmerd, waardoor er geen zicht was op de 
brandontwikkeling in de woning. Via een open verbinding tussen het dak en de 
woningscheidende wand heeft de brand zich kunnen uitbreiden naar de aangrenzende 
woning.

Na inspectie door het elektriciteitsbedrijf, bleek dat de meterkast illegaal was aangepast 
om stroom af te tappen voor de kwekerij. Forensisch onderzoek heeft vastgesteld dat de 
brand in de slaapkamer is ontstaan, veroorzaakt door gestapelde voorschakelapparaten 
ten behoeve van de lampen van de kwekerij (figuur 13). Hierbij was sprake van grote 
warmteontwikkeling waaruit de brand kon ontstaan.

Figuur 13: De ruimte waar de kwekerij zich bevond, met gevonden apparatuur. (Foto: Brandweer)

Casus 3.  Explosie in appartement

Op zaterdagmiddag 2 mei 2015 vond aan de Monnikhof in Groningen een explosie 
plaats. Een deel van de gevel van de woning werd rond 13:00 uur door de explosie eruit 
geblazen (figuur 14) en belandde op de straat voor het appartementencomplex (figuur 
15). Op de zolderverdieping van de woning was een hennepkwekerij met 548 planten 
aanwezig.
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Figuur 14: Het appartement na de explosie. (Foto: Martin Nuver/112 Groningen)

Figuur 15: De gevel ligt op de straat voor het appartementencomplex. (Foto: AS Media)

De stroom van deze kwekerij werd voor de meter illegaal afgetapt. De stroomkabel liep 
van de meterkast naar de zolder en was volgens de politie bewust achter een gordijn 
verstopt. Ook waren op de muur in de woonkamer vochtplekken te zien vanwege een 
lekkage op zolder. De aanleiding voor de explosie is waarschijnlijk kortsluiting. Door de 
warmteontwikkeling en beginnende brand die hierdoor ontstond is een spuitbus met 
verdelgingsmiddel geëxplodeerd. 
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Niemand raakte gewond, de explosie heeft vooral materiële schade veroorzaakt. Hoewel 
de woningen niet officieel werden ontruimd, vroeg de brandweer de omwonenden uit 
voorzorg hun woningen te verlaten. Nadat de brandweer had gecontroleerd of de woning 
en het appartementencomplex nog veilig was, mochten de bewoners van ongeveer 10 
appartementen aan het eind van de middag hun woning weer in. De bewoner werd 
veroordeeld tot 80 uur taakstraf en één maand voorwaardelijk celstraf. Het Openbaar 
Ministerie eiste twee weken daarvoor nog vrijspraak, omdat volgens de officier van 
justitie er teveel twijfel was over het bewijs voor betrokkenheid van de bewoner.

Casus 4.  Elektrocutie onder douche door gebrekkige installatie

Op donderdagavond 24 januari 2013 kwam in een woning aan de Koevoortseweg in 
Boxtel een 20-jarige vrouw om het leven door elektrocutie. De vrouw werd rond 20:30 
uur in de badkamer geëlektrocuteerd toen ze onder de douche stond. Een huisgenoot 
trof haar aan; zowel bij het aanraken van het water als het slachtoffer kreeg hij een 
stroomschok. Hij schakelde de hulpdiensten in, maar reanimatiepogingen mochten niet 
meer baten. Uit onderzoek door de politie bleek dat de oorzaak een defecte 
stroomvoorziening in de badkamer was. Er stond elektrische spanning op de waterleiding.

Figuur 16: Hulpdiensten bij woning. (Foto: Persbureau Sander van Gils)

De vrijstaande boerderij was een leegstaande woning die tijdelijk werd bewoond (figuur 
16). Het was bekend dat de stroomvoorziening in het antikraakpand niet deugde: de 
voormalige bewoners hadden de woning verwaarloosd en illegale bijgebouwen (laten) 
plaatsen. Op last van de gemeente werd in 2009 een nieuwe meterkast geplaatst (vier 
groepen met aardlekbeveiliging). In 2010 werd na een anonieme tip in een stacaravan 
achter op het terrein van de woning een hennepkwekerij aangetroffen en ontmanteld. 
De caravan werd voorzien van stroom door een lange verlengkabel die vanuit de caravan 
in de richting van de opstallen en de woning liep. In juli 2012 werd op initiatief van de 
gemeente het huurcontract beëindigd. Tijdens een rondgang van gemeente en de 
nieuwe beheerder later die maand bleek dat de meterkast was aangepast. In plaats van 
vier groepen bevatte deze nu zes groepen: drie groepen waren voorzien van 
aardlekbeveiliging, de drie andere groepen echter niet. Ook was er sprake van 
blootliggende stroomdraden. De gemeente en de nieuwe beheerder van de woning 
hebben bij deze rondgang door de woning echter geen nadere inspectie van de 
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elektrische installatie uitgevoerd. Eind augustus 2012 meldde de huisgenoot dat hij 
stroomschokken kreeg tijdens het douchen. Dezelfde dag werd een monteur gestuurd 
die herstelwerkzaamheden verrichte en rapporteerde dat het probleem was opgelost. 
Op 24 januari 2013 vond de elektrocutie plaats.

In de tenlastelegging over de elektrocutie werd de in 2010 aangetroffen hennepkwekerij 
genoemd als relevante omstandigheid. De rechtbank stelde echter vast dat het dossier 
zeer summier en vaag is, en daarom “geen gewicht in de schaal kan leggen bij de 
boordeling van de vraag of sprake is van bijzondere omstandigheden die aanleiding 
hadden moeten vormen om in dit geval de elektrische installatie op veiligheid en juiste 
werking te controleren”. Uit het dossier werd niet duidelijk onder welke omstandigheden 
de kwekerij werd aangetroffen, hoe de kwekerij er uitzag (omvang, kundigheid, 
stroomvoorziening) en wat de relatie met de woning was.

Naar het oordeel van de rechtbank hadden de gemeente en de beheerder de reële 
mogelijkheid moeten onderkennen dat de gebouwen op illegale en/of provisorische 
wijze van stroom waren voorzien, met alle risico’s van dien. De gemeente (eigenaar van 
de woning), de beheerder en de technische dienst van de beheerder werden veroordeeld 
tot boetes van elk 60.000 euro voor dood door schuld. De rechtbank oordeelde dat zij 
op cruciale momenten in aanmerkelijke mate nalatig hebben gehandeld.

3.2 Fysieke veiligheidsrisico’s

Hennepkwekerijen brengen verschillende risico’s met zich mee. In dit rapport ligt de 
focus op de fysieke veiligheidsrisico’s voor de directe woonomgeving. Het risico van een 
bedrijfsmatige hennepkwekerij in een woning wordt bepaald door de kans dat een 
ongewenste gebeurtenis plaatsvindt en de ernst van de gevolgen van deze gebeurtenis47. 
Risico’s in bedrijfsmatige hennepkwekerijen in woningen doen zich voor omdat er 
tuinbouwgerelateerde apparatuur ten behoeve van de teelt wordt geïnstalleerd en 
gebruikt in de woning. Hiervoor worden elektrische installaties aangelegd dan wel de 
elektrische aansluiting aangepast. Ook worden aanpassingen aan de constructie van de 
woning aangebracht die de constructieve veiligheid van de woning aantasten. Alleen al 
de extra apparatuur levert een vergrote kans op onveilige situaties op. Daarnaast komt 
het voor dat de inrichting en/of gebruik van een kwekerij onkundig is. Dit leidt tot een 
nog grotere kans op onveilige situaties en ongewenste gebeurtenissen. Zoals eerder 
vermeld betreffen deze aanpassingen onder meer het aanleggen van 
elektriciteitsnetwerken voor lampen en ventilatoren en het aanleggen van leidingen voor 
afzuiginstallaties, maar ook het blinderen van ramen. De volgende potentiële gevolgen 
van bovengenoemde aanpassingen zijn geïdentificeerd:48

• brand;
• instorting;
• aantasting van de gezondheid van omwonenden en (latere) bewoners.

47 TNO, Fysieke risico’s van hennepkwekerijen in de leefomgeving (TNO 2017 R10173A), 17 mei 2017. Zie bijlage J.
48 De veiligheidsaspecten voor hulpdiensten en personen betrokken bij ontruimingen van hennepkwekerijen vallen 

buiten dit onderzoek; zie paragraaf 1.5.
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Brand
Brand als gevolg van hennepkwekerijen manifesteert zich zowel in volledig ontwikkelde 
branden in één of meerdere woningen (zie casus 2) als in kleinere branden of bijna-
branden in de hennepkwekerij zelf. De volledig ontwikkelde branden zullen in de regel 
zichtbaar zijn voor de omwonenden, de kleinere en bijna-branden in de kwekerijen echter 
niet. Bij ontmantelingen van bedrijfsmatige hennepkwekerijen worden tekenen van deze 
bijna-branden, tijdig gebluste of uit zichzelf gedoofde of gesmoorde kleine brandjes 
aangetroffen in de vorm van schroeiplekken of gesmolten kabels. Voorbeelden zijn 
bruine of witte aanslag op bekabeling die gesmeuld heeft, doorgebrande lampen 
waarvan de armaturen verkoold zijn en apparaten die kort in de brand hebben gestaan. 
Een manier om deze veiligheidsrisico’s in hennepkwekerijen zichtbaar te maken zijn de 
warmtebeeldopnames van netbeheerders die de mate van oververhitting van installaties 
en apparatuur registreren. Zowel politie, brandweer als netbeheerders benadrukken in 
processen-verbaal en gevaarzettingrapportages het gevaar van deze bijna-branden. 

In een bedrijfsmatige hennepkwekerij kan brand ontstaan als gevolg van overbelasting 
of kortsluiting door onkundig aangelegde elektrische installaties. Ook kan er sprake zijn 
van brandstichting. Ten slotte kan door manipulatie van gasaansluitingen brandbaar gas 
vrijkomen wat de gevolgen van brand kan verergeren (explosiegevaar).

Figuur 17: Elektriciteitsinstallatie in hennepkwekerij. (Foto: Politie/landelijke eenheid)

Overbelasting ontstaat zodra de stroomsterkte in een elektriciteitskabel hoger is dan 
waar die kabel op berekend is. Deze overbelasting kan plaatsvinden als gevolg van 
onkundig aangelegde elektrische installaties of door technische defecten. Als stroom 
door een elektriciteitskabel loopt, vindt warmteontwikkeling plaats. Indien deze warmte 
niet in voldoende mate wordt afgevoerd, is sprake van oververhitting. Dit gebeurt 
bijvoorbeeld als kabels gebundeld zijn (figuur 17). Het gevolg van oververhitting is dat 
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de isolatie van de kabel smelt en brand ontstaat. Nabij gelegen materialen kunnen 
vervolgens ook vlam vatten.

Brandsporen of brandschade

Bij een inventarisatie door auditteams van Domeinen Roerende Zaken zijn bij circa 
11% van ontmantelde kwekerijen brandsporen of brandschade gevonden bij de 
apparatuur van de kwekerij49 zoals:
• hitteaanslag op bekabeling, waar sprake is geweest van hittevorming;
• doorgebrande lampen die verkoold zijn, waar sprake is geweest van bijna brand;
• gebluste kleine brandjes waar apparaten kort in brand hebben gestaan.

Voorbeeld oververhitting voorschakelapparaten (1)

In 2016 troffen wijkagenten een hennepkwekerij aan in een eengezinswoning in 
Tilburg. De hennepkwekerij met 380 planten bevond zich in twee slaapkamers op 
de eerste etage. In de meterkast werd de stroom illegaal afgetapt. De 
voorschakelapparaten vertoonden schroeiplekken, veroorzaakt door oververhitting 
(figuur 18).

Figuur 18: Schroeiplekken voorschakelapparaten. (Foto: Gemeente Tilburg)

49 Gebaseerd op 89 door DRZ bezochte kwekerijen in de periode van 19 augustus tot en met 28 november 2017. Bij 
10 van deze 89 kwekerijen (11,2%) zijn brandsporen of brandschade geconstateerd. Vier gevallen van lichte 
brandsporen zijn niet meegenomen in dit percentage.
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Figuur 19:  Schroeiplekken op inbouwkast door oververhitting voorschakelapparaten. (Foto: Onderzoeksraad 

voor Veiligheid)

Voorbeeld oververhitting voorschakelapparaten (2)

In 2016 werd in een woning op de bovenste woonlaag van een portiekflat in Den 
Haag een hennepkwekerij aangetroffen. De hennepkwekerij bevond zich in de 
woonkamer. Op de planken van een inbouwkast waren schakelapparaten bevestigd. 
Na de ontmanteling waren de schroeiplekken op en in de inbouwkast duidelijk 
zichtbaar (figuur 19).
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Figuur 20: Warmtebeeld oververhitting voorschakelapparaten. (Foto: Netbeheer NL)

Voorbeeld oververhitting voorschakelapparaten (3)

Bij de ruiming van een hennepkwekerij zijn oververhitte voorschakelapparaten voor 
de lampen voor de kweek van hennepplanten aangetroffen. Door het gewicht van 
de voorschakelapparaten waren de planken van de inbouwkast ingestort, zodat de 
voorschakelapparaten boven op elkaar lagen. Op het moment van de meting was 
de temperatuur toegenomen tot 114°C (figuur 20).

Onkundig aangelegde elektrische installaties kunnen ook kortsluiting veroorzaken. 
Kortsluiting - of beter een ongewilde hoge stroom - kan ontstaan door de combinatie 
van water en elektriciteit. Bij aansluitingen en schakelaars kan de bedrading gedeeltelijk 
blootliggen. Wanneer deze blootliggende bedrading in contact komt met water, of als 
de meterkast vochtig wordt, kan een hoge stroom gaan lopen die oververhitting en 
daarmee brand tot gevolg kan hebben.

De risico’s van onkundig aangelegde elektrische installaties worden groter bij illegale 
aansluitingen van de stroom vóór de meter. Hennepkwekers kunnen hiervoor kiezen 
vanwege de grote energiebehoefte (zie kader) en de angst op ontdekking. Om de risico’s 
van deze handeling te duiden is het nodig om de stroomtoevoer naar de woning nader 
toe te lichten. Woningen zijn op het hoofdnet van de netbeheerder aangesloten via een 
kabel naar de meterkast. De dikte van deze kabel is berekend op de gebruikelijke 
stroomafname waarbij zekeringen van 16A of 35A zijn geïnstalleerd. Indien er sprake is 
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van een zwaardere belasting (grotere zekeringen op verzoek van de bewoner) wordt 
deze toevoerkabel verzwaard. De dikte van de stroomdraden van de binnenhuisinstallatie 
is afhankelijk van de zwaarte van de zekeringen in de meterkast en de zwaarte van de 
aangesloten apparatuur.50

Bij een illegale aansluiting vóór de hoofdveiligheid wordt de kabel aangesloten op het 
hoofdnet van de netbeheerder. Als door de eerder beschreven onkundig aangesloten 
installaties en defecten in apparatuur, of door het eenvoudig struikelen over de vele 
stroomdraden, kortsluiting ontstaat, loopt er kortstondig een hogere stroom door de 
stroomdraden. Bij de gebruikelijke zekeringen van 16A of 35A kan er een stroom van een 
bepaalde sterkte optreden (bijvoorbeeld 40A respectievelijk 100A gedurende 10 
seconden) voordat de zekering uitschakelt. Bij de illegale aansluiting is de kabel echter 
aangesloten op de zekering van het wijkstation (160A), waardoor een substantieel hogere 
stroom kan optreden voordat de zekering uitschakelt (900A gedurende 10 seconden, tot 
3000A in 0,1 seconde). Voor de aansluiting van de hennepkwekerij op deze illegale kabel 
worden verlengkabels gebruikt (en opnieuw verlengd) om alle benodigde apparatuur 
van stroom te voorzien. Deze kabels zijn niet berekend op deze hogere stroom, wat kan 
leiden tot oververhitting en brand.

Energiebehoefte bedrijfsmatige hennepkwekerijen

Volgens de uitgangspunten en de rekenmodellen die het Openbaar Ministerie 
hanteert, is voor de belichting, verwarming, ventilatie en pompen in een gemiddelde 
bedrijfsmatige hennepkwekerij met 250 planten (zie bijlage I) een elektrisch 
vermogen van ongeveer 13 kW nodig.51 Ter vergelijking: voor gelijktijdig gebruik 
van reguliere elektrische huishoudelijke apparaten (wasmachine, wasdroger, 
vaatwasser, strijkbout, stofzuiger en waterkoker) is ongeveer 8 kW nodig.52

50 Bij zwaardere apparatuur zoals een inductiekookplaat worden zwaardere zekeringen en dikkere bekabeling 
toegepast.

51 Functioneel Parket Afpakken (voorheen BOOM; Bureau Ontnemingswetgeving Openbaar Ministerie), 
Wederrechtelijk verkregen voordeel hennepkwekerij bij binnenteelt onder kunstlicht, 2016. De BOOM-norm uit 
2005 hanteert 510W/m2, in de regel worden echter vooral 600W lampen gebruikt (WODC, cahier 2014-19, 2014, 
p.74). De energiebehoefte van een 600W lamp bedraagt 770W (Functioneel Parket Afpakken, Update 2016, tabel 
10, p.26), in Nederland is het gebruikelijk om één lamp per m2 te gebruiken (WODC, cahier 2014-19, 2014, p.95). 
Volgens de BOOM-norm kan worden uitgegaan van 15 planten per m2: 770/15 = 51,3 W per plant. 51,3Wx250 
planten = 12,8kW.

52 Netbeheer Nederland.
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Figuur 21:  Een elektriciteitskabel is heet geworden waardoor de verbinding van een gasleiding is losgeraakt 

met een lekkage tot gevolg. (Foto: Brandweer)

De combinatie van onkundig aangelegde elektrische installaties en vrijkomen van 
brandbaar gas kan de gevolgen van brand verergeren vanwege explosiegevaar. Een 
voorbeeld uit de praktijk betreft de oververhitting van een elektriciteitskabel die tegen 
een kunststof gasleiding lag, waardoor een verbinding van deze gasleiding is losgeraakt 
en brandbaar gas kon doorbranden (figuur 21). Daarnaast kan brandbaar gas vrijkomen 
door onkundige manipulatie van de gasaansluiting om gas af te tappen voor CO2 
generatoren in de kwekerij (zie paragraaf 2.2 en bijlage F), of door een defect in de 
gasaansluiting. Door een ontsteking, zoals vonken of vuur, kan het brandbare gasmengsel 
ontbranden met een explosie tot gevolg.
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De hiervoor beschreven oorzaken kunnen leiden tot brand in hennepkwekerijen. Om te 
kunnen duiden wat de verschillen zijn in de kans op en de gevolgen van een brand in 
bedrijfsmatige hennepkwekerijen ten opzichte van reguliere woningen is het nodig nader 
toe te lichten hoe een brand zich gemiddeld genomen ontwikkelt.53

In de basis zijn voor brand drie elementen nodig (branddriehoek): brandstof, zuurstof en 
warmte (energie of ontstekingsbron). Een brand kan zich ontwikkelen vanuit een kleine 
ontstekingsbron, zoals een brandende sigaret of kaars, die brandbare materialen 
(bijvoorbeeld bank, matras of dekbed; de ‘brandstof’) laat ontbranden bij aanwezigheid 
van voldoende zuurstof. Als de brandstof voldoende energie genereert, kan de brand 
zich via een vlamoverslag (‘flash-over’) ontwikkelen tot een volledige brand. Hierbij 
brandt alles dat in de ruimte aanwezig is en kunnen temperaturen oplopen tot circa 1000 
graden Celsius. De vlamoverslag kan al binnen enkele minuten plaatsvinden. De brand 
kan zich vervolgens verder uitbreiden naar andere gebouwdelen en andere gebouwen. 

In een woning met een hennepkwekerij zijn, anders dan in een reguliere woning, 
specifieke apparaten en materialen aanwezig die een grotere kans hebben om brand te 
veroorzaken (bijvoorbeeld schakelapparaten, bekabeling, belichting, et cetera). Door het 
ontbreken van brandbare materialen (bijvoorbeeld bank of matras; de ‘brandstof’) kan 
een beginnende brand zich, anders dan bij reguliere woningen, echter minder snel 
ontwikkelen of zichzelf uitdoven.54 Hierdoor ontwikkelt een brand in een hennepkwekerij 
zich relatief langzamer en vindt de ‘flash-over’ minder snel en/of minder vaak plaats.

De zich ontwikkelende brand wordt echter aan het zicht onttrokken, omdat kwekers 
hennepkwekerijen lichtdicht afschermen voor de buitenwereld om ontdekking te 
voorkomen. Ook zijn hennepkwekers niet altijd zelf aanwezig in de woning waardoor de 
brand niet in een vroeg stadium wordt gedetecteerd. Als ze wel in de woning aanwezig 
zijn, proberen ze eerst zelf het probleem op te lossen om ontdekking te voorkomen. Het 
inschakelen van de brandweer betekent onherroepelijk ontdekking van de kwekerij met 
alle gevolgen van dien voor de hennepkweker. Deze latere ontdekking en/of melding 
kan leiden tot een vertraging in de uitruk van brandweer, en daarmee tot een vertraging 
van inzet van de brandbestrijding ter plaatse.

Voorbeeld voorkomen ontdekking hennepkwekerij

In 2017 moest de brandweer bij een woningbrand in Raalte zichzelf toegang 
verschaffen tot de woning. De bewoner liet de brandweer niet binnen, maar wilde 
zelf de brand blussen. Op de bovenverdieping van de woning trof de brandweer 
een hennepkwekerij aan. De man is verhoord door de politie.

53 Het betreft een toelichting op basis van bestaande kennis over brandontwikkeling; er is geen specifiek onderzoek 
gedaan op basis van een proefopstelling met een hennepkwekerij.

54 Geraadpleegde experts geven aan dat de hogere luchtvochtigheid die in de ruimte van een kwekerij aanwezig 
kan zijn hierbij ook een rol kan spelen.



- 53 -

Nadat de brand zich heeft ontwikkeld tot een volledige brand is er weinig tot geen 
verschil in de gevolgen van de brand tussen een woning met of zonder hennepkwekerij. 
Zo kan de intensiteit van de brand afhangen van de bouwmaterialen die in de bouw van 
de woning zijn gebruikt en van de inventaris die in de woning aanwezig. Dit kan de ernst 
van de gevolgen van brand voor omwonenden vergroten (bijvoorbeeld verschil in 
brandbaarheid van constructies van hout of beton). De compartimentering van ruimtes 
speelt een rol bij verdere uitbreiding van de brand. Ook kunnen de ruimtes in doorvoeren 
in of randen van scheidingsconstructies tussen woningen een rol spelen bij de doorslag 
van de brand naar een aangrenzende woning.

Het type gebouw waarin de kwekerij is gevestigd speelt ook een rol bij de gevolgen van 
brand: de impact van de brand neemt toe naarmate er meer omwonenden zijn. Een 
vrijstaand gebouw heeft minder omwonenden dan een rijtjeshuis. En een rijtjeshuis heeft 
weer minder omwonenden dan een flatgebouw of appartementencomplex, waarbij niet 
alleen de bewoners van naastgelegen woningen, maar ook van onder- en bovengelegen 
woningen aan gevaar worden blootgesteld. In de basis is hierbij geen onderscheid te 
maken tussen een woning met of zonder hennepkwekerij. De hoeveelheid inventaris in 
de woning zou een verschil kunnen maken: in een slaapkamer met een hennepkwekerij 
zijn bijvoorbeeld geen matrassen aanwezig.

Branden in bedrijfsmatige hennepkwekerijen in kruipruimtes of bergingen lijken meer 
impact te hebben omdat rookontwikkeling en brand de (bovengelegen) vluchtwegen 
kunnen beperken of blokkeren. Hiervan is sprake bij portiekwoningen en 
appartementencomplexen. Zowel de nabijheid van omwonenden, de compartimentering 
van ruimtes als de beschikbare vluchtwegen zijn dan ook bepalende factoren. 

Ook rook kan zich via ruimtes in doorvoeren in en randen van scheidingsconstructies 
verspreiden naar de aangrenzende woningen en daar gevaren veroorzaken. Bij brand 
komt in de regel veel rook vrij. Rook bevat schadelijke stoffen zoals roet en fijn stof die 
acute klachten kunnen veroorzaken zoals irritatie van de slijmvliezen van ogen en 
bovenste luchtwegen en benauwdheid.55 Omwonenden kunnen als gevolg van brand te 
maken krijgen met letsel of overlijden, over het algemeen als gevolg van rook. 

55 Informatie GGD; zie bijlage H.
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Bevinding over brand

In een hennepkwekerij kan brand ontstaan als gevolg van oververhitting door 
overbelasting van en/of kortsluiting in (onkundig aangelegde) elektrische installaties, 
of door brandstichting. Daardoor is in woningen met een bedrijfsmatige 
hennepkwekerij, anders dan in reguliere woningen, een grotere kans op het ontstaan 
van brand.

Hoewel de brand in een woning met een bedrijfsmatige hennepkwekerij zich 
gemiddeld genomen langzamer tot een volledige brand ontwikkelt dan in een 
reguliere woning het geval is, zijn de gevolgen van de brand vergelijkbaar. Deze 
gevolgen voor omwonenden zijn namelijk afhankelijk van de gebruikte 
bouwmaterialen in de woning, de compartimentering van ruimtes, de ruimtes in 
doorvoeren in en randen van scheidingsconstructie tussen de woningen en de 
nabijheid van omwonenden en beschikbare vluchtwegen. Omwonenden kunnen als 
gevolg van brand te maken krijgen met letsel of overlijden, over het algemeen als 
gevolg van ingeademde rook.

Hennepkwekerijen in kruipruimtes en bergingen kunnen echter meer impact 
hebben, omdat rookontwikkeling en brand de (bovengelegen) vluchtwegen kunnen 
beperken of blokkeren. Ten slotte kan de late ontdekking en/of melding van de 
brand leiden tot vertraging in de inzet van brandbestrijding ter plaatse.

Instorting
Om leidingen aan te leggen of kweekruimtes te vergroten worden er aanpassingen in de 
woning gedaan. Wanneer dit onkundig wordt gedaan kan er een instortingsgevaar 
ontstaan. De volgende oorzaken zijn te onderscheiden:
• bouwkundige aanpassingen;
• aantasting bouwmaterialen;
• uitgravingen onder woningen;
• beschadiging door explosies.

Bouwkundige aanpassingen zoals doorvoeren in wanden en vloeren voor leidingen, 
openingen in de gevel voor ventilatie en het wegnemen van wanden om een grotere 
ruimte te creëren kunnen ertoe leiden dat de draagkracht van betreffend bouwdeel 
substantieel afneemt.
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Figuur 22: Toegang tot kruipruimte onder de trap. (Foto: Gemeente Tilburg)

Voorbeeld bouwkundige aanpassing

Op 15 april 2014 werd onder een woning aan de Middenbeemsterstraat in Tilburg 
een uitgegraven kruipruimte aangetroffen, ingericht als hennepkwekerij. De ruimte 
was alleen te betreden door de onderste vier treden te verwijderen van een trap 
waaronder een gat zat in de fundering (figuur 22). De grond onder de woning was 
over een ruimte van acht bij vijf meter tot ongeveer 65 cm diepte uitgegraven, gestut 
met houten palen en voorzien van ontluchtingsbuizen in de achtertuin. De gemeente 
Tilburg legde de bewoner een last onder bestuursdwang op aangezien er sprake 
was van gevaar omdat het vereiste zandpakket onder de fundering was weggehaald 
en instortingsgevaar aanwezig was. 

De omstandigheden in een hennepkwekerij wijken af van die in een gemiddelde woning. 
Gedurende meerdere weken kan de relatieve luchtvochtigheid maximaal 80% bedragen 
en de temperatuur maximaal 32 °C. Dit zijn tropische omstandigheden. De materialen 
die in Nederlandse woningen gebruikt worden, zijn niet bedoeld om (constant) hoge 
luchtvochtigheid en temperaturen te kunnen weerstaan. Door het benodigde klimaat in 
de kwekerij kunnen metalen corroderen en houtachtige bouwproducten worden 
aangetast door rot en schimmel. De sterkte van dragende delen zal in de loop van de 
tijd afnemen. Door corrosie kan ook de elektrische binnenhuisinstallatie worden 
aangetast.
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Ten slotte kunnen delen van de draagconstructie beschadigd raken als gevolg van een 
explosie. Een instorting van het gebouw kan het gevolg zijn (zie paragraaf 3.1, casus 3). 
Er zijn meerdere recente voorbeelden van risicovolle bouwkundige aanpassingen, maar 
geen voorbeelden van instortingen als direct of indirect gevolg van een hennepkwekerij 
in een woning.

Bevinding over instorting

Door bouwkundige aanpassingen, aantasting van bouwmaterialen of beschadigingen 
door explosies kunnen woningen met hennepkwekerijen instorten. 

Aantasting van de gezondheid van omwonenden en (latere) bewoners
Een hennepkweker probeert in een hennepkwekerij een omgeving te creëren die ideaal 
is voor hennepplanten. Dat binnenklimaat kan gezondheidsschade veroorzaken voor 
mensen in aanliggende panden. De volgende factoren zijn bepalend voor het risico op 
aantasting van de gezondheid van omwonenden en (latere) bewoners:
• waterlekkage;
• vervuiling van leidingwater; 
• elektrocutie; 
• verhoogde concentraties kooldioxide (CO2); 
• verhoogde concentraties koolmonoxide (CO); 
• zwavelvergiftiging en vergiftiging door bestrijdingsmiddelen;
• schimmelvorming en Legionella;
• laagfrequent geluid.

Waterlekkage komt in de praktijk voor. Een hennepplant heeft behoefte aan een 
regelmatige toevoer van water en voedingsmiddelen. Hiervoor gebruiken hennepkwekers 
doorgaans automatische bewateringssystemen uit de tuinbouwsector; deze zijn echter 
niet bedoeld voor gebruik binnenshuis. Wanneer een bewateringssysteem onkundig 
gebruikt wordt, of een defect optreedt, kan waterlekkage optreden. Dit kan gevolgen 
hebben voor zowel het pand waar de kwekerij zich bevindt als de onderliggende panden 
of in kelders en kruipruimtes van naastgelegen woningen. Er zijn meerdere 
praktijkvoorbeelden van waterlekkage bij de onderburen van een hennepkweker, 
waaronder waterlekkages in de meterkast met bijkomende risico’s voor kortsluiting en 
brand (zie paragraaf 3.1, casus 1).
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Figuur 23: Wateroverlast op de begane grond van seniorenflat. (Foto: De Vries Media)

Voorbeeld waterlekkage

Op maandag 16 mei 2016 werd in een seniorenwoning aan De Markt in Drachten 
een hennepkwekerij aangetroffen met 500 tot 600 planten. De brandweer ontving 
een melding van wateroverlast bij de appartementen. Het water bleek afkomstig te 
zijn van de hennepkwekerij. De begane grond van de flat stond onder water (figuur 
23).

Vervuiling van leidingwater kan ontstaan door aanpassingen aan de waterleiding ten 
behoeve van een airconditioningsysteem. Het gebruik van een watergekoeld 
airconditioningsysteem komt sinds enige tijd voor in hennepkwekerijen. Omdat deze 
systemen veel water gebruiken, zijn er kwekers die water direct aftappen van het 
waterleidingnet (voor de meter of door de meter dan wel de keerklep te verwijderen). De 
afvoer van afvalwater uit een watergekoeld airconditioningsysteem wordt aangesloten 
op de riolering. Onder bepaalde omstandigheden kan er vervuild water uit het 
rioleringssysteem in het waterleidingsysteem stromen. Dit tast het drinkwater aan voor 
alle panden die op het waterleidingnet zijn aangesloten.

Voorbeeld potentiële vervuiling van leidingwater door airconditioningsysteem

Op 19 januari 2016 trof de politie in een galerijwoning aan de Pieter Klapwijkstraat in 
Rotterdam een hennepkwekerij met 138 planten aan. Niet alleen de stroom werd 
illegaal afgetapt, maar ook het water voor de watergekoelde airco. In de meterkast 
was de watermeter verwijderd en een waterslang aangebracht. Deze lekkende 
waterslang liep in de meterkast vlak langs de (niet-geaarde) illegale aftakking van 
elektriciteit naar de hennepkwekerij in de slaapkamer.
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Elektrocutie door een combinatie van water of vocht en elektriciteit kan optreden als de 
elektriciteit onkundig is aangelegd. Door elektrocutie kan een persoon gewond raken of 
in het ergste geval overlijden.56 Elektrocutiegevaar is in de praktijk een reëel risico voor 
hulpdiensten (brandweer bij bluswerkzaamheden, politie bij binnentreden (boobytrap 
en/of openliggende onveilige elektrische installaties)). Netbeheer zorgt dan ter 
ondersteuning van de hulpdiensten voor een veilige werkomgeving door de elektriciteit 
zo ver als nodig uit te schakelen. Dit is in het rapport niet verder uitgewerkt omdat het 
buiten de afbakening van het onderzoek valt. 

Voorbeeld gevaar van elektrocutie

Op 1 januari 2016 werd in een woning aan de Moesmate in Zutphen een 
hennepkwekerij met 452 planten aangetroffen na een melding over wateroverlast. 
Het overtollige water, veroorzaakt door de kwekerij, was in de meterkast van de 
onderburen (een gezin met vijf kinderen) gelopen. Deze meterkast stond letterlijk te 
“knetteren” door de kortsluiting. Volgens de politie was hier sprake van een 
levensgevaarlijke situatie, met gevaar voor elektrocutie.

In een kwekerij is soms sprake van een verhoogde concentratie kooldioxide (CO2). Dit is 
een bewuste maatregel die de kweker neemt om de groei van de hennepplanten te 
bevorderen. Om het klimaat van voldoende CO2 te voorzien, gebruiken kwekers CO2 
generatoren. Deze CO2 generatoren zijn gasverbranders. Bij (zeer) hoge concentratie 
CO2 in de lucht kunnen ademhalingsproblemen ontstaan.57 

Een ander gevaar is het ontstaan van een verhoogde concentratie koolmonoxide (CO). 
Bij onvolledige verbranding bij het gebruik van gasverbrandingsinstallaties kan 
koolmonoxide vrijkomen en zich ophopen in ruimten waar onvoldoende of slechte 
ventilatie aanwezig is. Koolmonoxide is een giftig gas dat mensen niet kunnen zien, 
ruiken of proeven. Wie aan koolmonoxide wordt blootgesteld, merkt dat niet altijd tijdig 
op.58 Dat geldt zowel wanneer iemand acuut aan een hoge concentratie koolmonoxide 
wordt blootgesteld als wanneer er sprake is van langdurige blootstelling aan een lagere 
concentratie (chronische vergiftiging). Chronische vergiftiging kan leiden tot 
gezondheidsklachten zoals hoofdpijn, duizeligheid en concentratieverlies. Als gevolg van 
acute koolmonoxidevergiftiging overlijden jaarlijks acht tot twaalf mensen en worden 
honderden mensen in het ziekenhuis opgenomen of op de eerste hulp behandeld.59 
Voor omwonenden kan dit een risico vormen als de vrijkomende gassen zich via naden, 
kieren of ventilatiesystemen naar aangrenzende woningen verspreiden en ook daar tot 
gevaarlijke concentraties leidt (zie bijlage H).60

56 Zie ook eerdere beschrijving: “Casus 4: elektrocutie onder douche door gebrekkige installatie”.
57 Informatie GGD; Int. Gas & Services N.V., Veiligheidsinformatieblad VIB Nr.: 088 IGS, http://www.igs-cymaco.be/

pdf/39_nl.pdf.
58 Onderzoeksraad voor Veiligheid, Koolmonoxide: onderschat en onbegrepen gevaar, november 2015.
59 Informatie GGD; RIVM rapport 609330006/2008, GGD-richtlijn medische milieukunde: koolmonoxide in woon- en 

verblijfruimten.
60 Het is bekend dat er doden en gewonden zijn gevallen bij medewerkers in hennepkwekerijen, maar die vallen 

buiten de scope van het onderzoek; zie paragraaf 1.5.

http://www.igs-cymaco.be/pdf/39_nl.pdf
http://www.igs-cymaco.be/pdf/39_nl.pdf
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Omwonenden kunnen last krijgen van zwavelvergiftiging en vergiftiging door 
bestrijdingsmiddelen. Zwavelverdampers en bestrijdingsmiddelen worden door de 
kweker ingezet om de plantgroei te bevorderen. Naast zwaveldamp kan bij verbranden 
van zwavel, zwaveldioxide vrijkomen. Bij versmelten van zwavel kan zich zwavelwaterstof 
(waterstofsulfide) vormen. Blootstelling aan zwaveldamp kan leiden tot irritatie van 
luchtwegen (keelpijn, hoesten), die verdwijnt zodra de blootstelling stopt. Zwaveldioxide 
werkt bijtend op slijmvliezen van ogen en luchtwegen (keelpijn, hoesten, kortademigheid, 
ademnood, rode en pijnlijke ogen).61 Zwaveldampen zullen net als CO2 en CO alleen een 
risico voor omwonenden veroorzaken als het zich via naden, kieren of ventilatiesystemen 
naar de aangrenzende woningen kan verspreiden.

Door een hoge luchtvochtigheid, een relatief hoge temperatuur in een ruimte en een 
gebrek aan ventilatie kan er gemakkelijk schimmelgroei plaatsvinden. Bij veel 
vochtophoping in tussengelegen muren kan het zijn dat in aanliggende woningen vocht 
ontstaat waarop schimmels kunnen groeien. Schimmels zijn niet gewenst in woon- en 
slaapkamers, omdat daar lange tijd wordt verbleven en dit bij luchtweggevoelige 
personen gezondheidsklachten kan onderhouden of verergeren62. Naast 
schimmelvorming is ook het groeien van bacteriekolonies een risico. In stilstaand water 
in de waterleidingen en waterreservoirs die in de kwekerij gebruikt worden kunnen 
bacteriën als Legionella ontstaan. Deze bacterie kan via bijvoorbeeld de kleine druppels 
van een vernevelingsysteem door mensen ingeademd worden. Blootstelling aan 
Legionella bacteriën kan leiden tot veteranenziekte.63

Apparaten in hennepkwekerijen kunnen laagfrequente geluidshinder produceren. 
Laagfrequent Geluid (LFG) kan leiden tot een gezondheidseffect dat stressgerelateerde 
gezondheidseffecten met zich meebrengt, zoals slaapverstoring, verhoogde bloeddruk 
en hartinfarct (zie bijlage H). Laagfrequent geluid wordt door gevels minder gedempt 
dan gewoon geluid met hogere frequenties. Bovendien kan versterking van het geluid 
ontstaan door zogenaamde ‘opslingering’ (resonantie).64

De bovengenoemde oorzaken kunnen de gezondheid van omwonenden aantasten, 
maar veelal is de kans hierop klein. Het blijft in de regel beperkt tot de ruimte waarin de 
hennepkwekerij zich bevindt.65 Dit hangt samen met de over het algemeen beperkte 
luchtstroom (die bepaald wordt door de omvang van kieren en naden en het 
luchtdrukverschil) tussen twee aansluitende ruimten van naast elkaar gelegen woningen. 
Bovendien zijn de ventilatiekanalen tussen de nieuwere woningen meestal gescheiden. 
Voor wat betreft de doorslag van water en vocht geldt dat die kans bij oudere woningen 
groter mag worden aangenomen, omdat de bouwwijze en bouwmaterialen van vroeger 
hiervoor meer ruimte laten. Het ervaren van laagfrequent geluid van installaties is 
afhankelijk van de mate van (geluids-)isolatie van de hennepkwekerij zelf en van de 
woning waarin deze zich bevindt. 

61 Informatie GGD.
62 Informatie GGD.
63 https://www.cdc.gov/legionella/about/causes-transmission.html.
64 Informatie GGD; zie bijlage H. Resonantie ontstaat doordat de golflengtes van LFG, die bepalend zijn voor deze 

zogenaamde ‘staande golven’, goed passen bij de maten van een woning of een vertrek.
65 TNO, Fysieke risico’s van hennepkwekerijen in de leefomgeving (TNO 2017 R10173A), 17 mei 2017. Zie bijlage J.

https://www.cdc.gov/legionella/about/causes-transmission.html
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Bevinding over aantasting van de gezondheid van omwonenden en (latere) 
bewoners

Door waterlekkage, vervuiling van leidingwater, gevaar van elektrocutie, verhoogde 
concentraties kooldioxide (CO2) en/of koolmonoxide (CO), zwavelvergiftiging, 
vergiftiging door bestrijdingsmiddelen, schimmelvorming, groei van bacteriekolonies 
zoals Legionella en laagfrequent geluid kan de gezondheid van omwonenden en 
(latere) bewoners van woningen met hennepkwekerijen worden aangetast. 

Een hennepkwekerij belast een woning op dusdanige wijze dat door de inrichting 
veiligheidsrisico’s ontstaan voor omwonenden. Alle risico’s die door de Onderzoeksraad 
zijn geïdentificeerd zijn weergegeven in de onderstaande tabel.

Gevolg Oorzaak

Brand Oververhitting in de elektrische apparatuur en kabels

Kortsluiting door het samenkomen van water en elektriciteit

Brandbaar gas dat vrijkomt met explosies tot gevolg

Brandstichting

Instorting Aanpassen van de woning voor ventilatie of leidingen

Aantasting van materialen door vocht (corrosie, rot etc.)

Aantasting 
gezondheid 
omwonenden

Waterlekkage

Vervuiling van leidingwater

Elektrocutie door onkundig aangelegde elektrische installaties

Hoge concentraties gassen in de lucht (CO2, CO, SO2)

Schimmelvorming en bacteriegroei door de hoge temperatuur en luchtvochtigheid

Laagfrequent geluid

Tabel 2: Samenvatting risico’s en oorzaken als gevolg van maatregelen in hennepkwekerijen in woningen.

Resterende risico’s
Na ontdekking van een hennepkwekerij vindt altijd ontmanteling plaats. Politie en 
Domeinen Roerende Zaken vernietigen hierbij alle planten en nemen de specifieke 
bedrijfsapparatuur in beslag, de netbeheerder sluit zo nodig de elektriciteit af en 
controleert de aansluiting tot en met de meter en de spanningsloosheid in de kwekerij. 
Hiermee is op dat moment het acute probleem van de hennepkwekerij voor omwonenden 
weggenomen. Er vindt na een ontmanteling van de woning echter geen systematische 
veiligheidscontrole plaats. Hierdoor kunnen na de ontmanteling risicovolle situaties in de 
woning blijven bestaan. Voorbeelden van deze restrisico’s betreffen onder meer 
bouwkundige aanpassingen die de draagkracht van bouwdelen verminderen en 
aantasting (corrosie) van de elektrische binnenhuisinstallatie (zie paragraaf 3.2).
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Bevinding over fysieke veiligheidsrisico’s

Woningen zijn niet bedoeld, ontworpen of berekend om er een activiteit als een 
kweekbedrijf in te vestigen. De gemiddelde hennepkwekerij in een woning is 
risicovol, vooral door de grote energiebehoefte en de daarmee verbonden 
aanpassingen aan de woning en het elektrische systeem. Brand als gevolg van 
oververhitting door overbelasting van en/of kortsluiting in het elektrische systeem 
en waterlekkages zijn risico’s voor omwonenden die zich aantoonbaar voordoen. Na 
de ontmanteling van een hennepkwekerij kunnen risicovolle situaties in de woning 
blijven bestaan.

3.3 Omvang van de hennepteelt in Nederland

In de voorgaande paragrafen is geconstateerd dat een hennepkwekerij in een woning 
leidt tot risico’s voor de omgeving. Er zijn meerdere voorbeelden van voorvallen en bijna 
voorvallen die dat illustreren. Kort gezegd: een hennepkwekerij in een woning is risicovol. 
Om een beeld te kunnen vormen hoe groot dit risico voor Nederland is, is het belangrijk 
om een beeld te krijgen van de omvang van het vraagstuk. Elementen zijn het aantal 
hennepgerelateerde branden, het aantal bedrijfsmatige hennepkwekerijen in woningen 
en het aantal in ontmantelde hennepkwekerijen aangetroffen gevaarlijke situaties. 

Hennepgerelateerde branden
Brand wordt algemeen beschouwd als het grootste risico voor de omgeving bij een 
hennepkwekerij in een woning. Over het aantal hennepgerelateerde branden zijn er veel 
niet valideerbare aantallen en percentages (2% tot 25% van alle branden) in omloop. 
Ook de definities die worden gehanteerd voor hennepgerelateerde branden verschillen 
(woningbranden, grote branden, branden in binnensteden). Er is daarmee geen sluitende 
landelijk dekkende registratie en definitie van branden die veroorzaakt zijn door een 
hennepkwekerij in een woning. Aangezien niet alle branden worden geregistreerd en 
niet alle branden in hennepkwekerijen in andere bronnen of de media worden 
gepresenteerd, is er sprake van onderregistratie. Hoewel er geen gevallen bekend zijn 
dat een hennepgerelateerde brand tot doden onder omwonenden heeft geleid, is er 
sprake van overlast voor of aantasting van de gezondheid van omwonenden. Voorbeelden 
zijn evacuatie, inademen van rook, psychische schade en ziekenhuisbezoek. Ook is er 
sprake van materiële schade aan aangrenzende woningen.

Het blijkt moeilijk te zijn om eenduidig aan te geven dat de hennepkwekerij de directe 
oorzaak van de brand was. Het komt voor dat de brand zo verwoestend was, dat geen 
uitspraak over de oorzaak mogelijk is. En soms wordt bij een hennepkwekerij kortsluiting 
als oorzaak geregistreerd, en niet ‘hennepkwekerij’, terwijl de kortsluiting rechtstreeks te 
maken had met de hennepkwekerij. Ook hierdoor is er sprake van een onbekende mate 
van onderregistratie.66 De Onderzoeksraad hanteert in dit onderzoek daarom de term 

66 Deze bevinding werd gedaan door de partijen waar navraag is gedaan.
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‘hennepgerelateerde branden’. Dit zijn de branden die waarschijnlijk of zeker als gevolg 
van de inrichting en/of het gebruik van de hennepkwekerij zijn ontstaan.

De cijfers waar de Onderzoeksraad vanuit gaat zijn gebaseerd op de registratie van 
Stichting Salvage,67 die de gevallen vastlegt waarbij op de brandlocatie een 
hennepkwekerij aanwezig was (en mogelijk de oorzaak was). Uit de registratie van 
Stichting Salvage blijkt dat in de periode 2012 tot en met medio 2017 jaarlijks 50 tot 60 
hennepgerelateerde branden plaatsvinden in bewoonde woningen,68 en tot 8 branden 
in leegstaande woningen (zie bijlage I). 

De Onderzoeksraad concludeert dat het jaarlijks aantal geregistreerde woningbranden 
waarbij een hennepkwekerij wordt aangetroffen, in de ordegrootte van 65 woningbranden 
ligt. Een quick scan door de Onderzoeksraad ter verificatie van de ordegrootte69 levert 
het aantal van 66 gedocumenteerde casussen van hennepgerelateerde branden in 
woningen in 2016 op.70 In de registratie van Stichting Salvage valt op dat brandstichting 
en hennepkwekerijen de enige twee illegale activiteiten zijn onder de geregistreerde 
brandoorzaken worden genoemd.

Omvang van de hennepteelt
Om een beeld te vormen van de omvang van hennepteelt in Nederland, is het nodig een 
indicatie van het totaal aantal kwekerijen te krijgen. Door het illegale karakter van de 
hennepteelt is er geen registratie van kwekers of productieomvang. Ook is er geen 
registratie van binnenlandse consumptie of export. Meerdere instituten hebben 
onderzoeken gedaan en rekenmodellen geformuleerd om een beeld te krijgen van de 
omvang van de Nederlandse hennepteelt.71 Hierbij is de omvang geschat op basis van 
(prevalentie)onderzoek,72 expertschattingen en jaarlijkse energiediefstal door kwekers 
die elektriciteit aftappen vóór de meter. De Onderzoeksraad gaat op basis van 
beschikbare data en berekeningen73 uit van een omvang van 10.000 tot 30.000 
hennepkwekers in Nederland (zie bijlage I).74

67 Stichting Salvage is een onafhankelijke stichting, opgericht door de gezamenlijke brandverzekeraars. Stichting 
Salvage levert namens hen op de brandlocatie ondersteuning aan gedupeerden en coördineert met de 
hulpdiensten jaarlijks bij 4.000 tot 5.000 brandmeldingen.

68 Dit betreft circa 76% van alle hennepmeldingen van Stichting Salvage in de periode 2012-2017. In een persbericht 
geeft het Verbond van Verzekeraars aan het ‘zeer ernstig’ te vinden dat het percentage wietbranden in bewoonde 
huizen stijgt (van iets meer dan 70% van de hennepbranden naar 77% in de afgelopen jaren). In totaal heeft 
Stichting Salvage over de periode 2012-2017 jaarlijks gemiddeld 4.446 meldingen van branden ontvangen (zie 
bijlage I); Verbond van Verzekeraars, Aantal grote wietbranden blijft om verminderd hoog, 18 juli 2017.

69 Quick scan betrof een telling van meldingen over hennepgerelateerde branden in media berichten door de 
Onderzoeksraad en registraties over hennepgerelateerde meldingen in GMS door de brandweer over 2016.

70 Het is aannemelijk dat er sprake is van onderregistratie doordat niet alle gevallen van brand leiden tot inschakeling 
van de brandweer. De hennepkweker heeft er belang bij dat de brandweer de hennepkwekerij niet ontdekt.

71 Onder andere Van der Heijden, De cannabismarkt in Nederland: raming van aanvoer, productie, consumptie en 
uitvoer, KLPD-DNRI, 2006; F. Jansen, Georganiseerde hennepteelt: criminaliteitsanalyse 2012, KLPD-Dienst 
Nationale Recherche, 2012; M. van der Giessen, D.E.G. Moolenaar, M.M.J. van Ooyen-Houben, De export van in 
Nederland geteelde cannabis, WODC, cahier 2014-19, 2014.

72 Prevalentie-onderzoeken naar drugsgebruik worden uitgevoerd door het Trimbos instituut. Dit instituut publiceert 
elk jaar de nationale drugsmonitor, waarin de resultaten van deze onderzoeken terug te vinden zijn.

73 M. van der Giessen, D.E.G. Moolenaar, M.M.J. van Ooyen-Houben, De export van in Nederland geteelde cannabis, 
2014 WODC, cahier 2014-19.

74 Partijen kunnen soms andere kerncijfers gebruiken en daarmee tot een andere omvang komen. Zie bijlage I voor 
de onderbouwing van genoemde cijfers. In deze tekst zijn de berekende cijfers ter bevordering van de 
leesbaarheid afgerond.
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In 2004 is het cannabisbeleid in Nederland aangescherpt.75 In de jaren daarna 
ontmantelde de politie, volgens eigen registratie, jaarlijks 5.000 tot 6.000 illegale 
hennepkwekerijen (zie bijlage I). Hierbij valt op dat de omvang (aantal planten) van de 
ontmantelde hennepkwekerijen kleiner is dan voor 2004. Het lijkt erop dat na de 
aanscherping van het beleid er meer kleinere hennepkwekerijen zijn ontstaan. In de 
periode van 2010 tot en met 2015 zijn er gemiddeld jaarlijks bijna 6.000 hennepkwekerijen 
ontmanteld en circa 250 planten per ontmantelde kwekerij aangetroffen. Betrokken 
partijen geven aan dat de jaarlijkse ontmanteling van bijna 6.000 hennepkwekerijen de 
markt niet lijkt te verstoren, maar dat de markt redelijk stabiel blijft.76 Ongeveer 70% van 
de meldingen over hennepkwekerijen die de politie ontvangt zijn afkomstig van Meld 
Misdaad Anoniem (M.; zie bijlage I).

Energieverbruik en energiediefstal
De netbeheerders registreren voor hun eigen bedrijfsvoering de gesignaleerde gevallen 
van energiediefstal (zie bijlage I). Jaarlijks worden door de politie bijna 6.000 
bedrijfsmatige hennepkwekerijen ontmanteld. Bij gemiddeld 84% van deze 
hennepkwekerijen was sprake van energiediefstal. Energiediefstal vindt plaats door het 
op kundige of onkundige wijze illegaal aanbrengen van wijzigingen in de reguliere 
elektriciteitstoevoer. Uit gegevens van de netbeheerder blijkt dat in circa 90% van de 
ontmantelde kwekerijen waarbij sprake was van energiediefstal, ook sprake was van een 
gevaarlijke situatie door tekortkomingen in het elektrische systeem. Dit leidt tot de 
constatering dat er in 76% van de ontmantelde hennepkwekerijen aantoonbaar sprake 
was van een gevaarlijke situatie.77 Dat zijn jaarlijks ongeveer 4.500 gevaarlijke situaties op 
de bijna 6.000 ontmantelde kwekerijen. Omdat er geen zicht is op de onveiligheid in de 
overige kwekerijen vindt de Raad het niet verantwoord dit getal te extrapoleren naar de 
10.000 tot 30.000 hennepkwekerijen die Nederland mogelijk telt.

75 Kamerstuk 24077 nr. 125, vergaderjaar 2003-2004, 12 mei 2004.
76 Zie paragraaf 2.1; Aard en omvang van de hennepteelt.
77 90% x 84% = 76%.
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Bevinding over omvang van de hennepteelt in Nederland

Het aantal geregistreerde woningbranden waar een hennepkwekerij wordt 
aangetroffen ligt in de ordegrootte van 65 woningbranden per jaar. Aangezien niet 
alle branden worden geregistreerd en niet alle branden in hennepkwekerijen in 
andere bronnen of de media worden gepresenteerd, is er sprake van onderregistratie.

Hoewel er geen gevallen bekend zijn dat een hennepgerelateerde brand tot doden 
onder omwonenden heeft geleid, is er sprake van overlast voor of aantasting van de 
gezondheid van omwonenden. Voorbeelden zijn evacuatie, inademen van rook, en 
ziekenhuisbezoek. Ook is er sprake van materiële schade aan aangrenzende 
woningen.

Jaarlijks ontmantelt de politie bijna 6.000 hennepkwekerijen, het grootste deel van 
de meldingen van kwekerijen komt via Meld Misdaad Anoniem bij de politie. In de 
praktijk blijkt dat er bij 76% van de ontmantelde hennepkwekerijen aantoonbaar 
sprake was van een gevaarlijke situatie door tekortkomingen in het elektrische 
systeem. Dat zijn jaarlijks ongeveer 4.500 gevaarlijke situaties. Er zijn naar schatting 
tussen 10.000 en 30.000 hennepkwekerijen in Nederland.
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4 VEILIGHEIDSAANPAK

In de voorgaande hoofdstukken is beschreven waarom een bedrijfsmatig opgezette 
hennepkwekerij in een woonomgeving niet alleen illegaal is, maar ook veiligheidsrisico’s 
oplevert voor omwonenden. Met name het feit dat in 76% van de ontmantelde 
hennepkwekerijen in woningen aantoonbaar sprake is van een gevaarlijke situatie door 
onkundige elektrische installaties maakt het tot een relevant veiligheidsprobleem in de 
woonomgeving. Het feitelijke risico lijkt groter vanwege onderregistratie en de overige 
risico’s van hennepkwekerijen.

Dit hoofdstuk laat zien dat politie en justitie prioriteit geven aan de aanpak van 
bedrijfsmatige hennepteelt vanwege de verwevenheid met georganiseerde criminaliteit 
en ondermijning. Het laat zien dat de aanpak van onveiligheid in de woonomgeving 
geen onderdeel is van de opsporings- en vervolgingspraktijk en daarmee het probleem 
van de onveiligheid niet structureel oplost. Ook wordt zichtbaar dat partijen die normaal 
een rol hebben in het handhaven van omgevingsveiligheid vanwege het illegale karakter 
van de hennepteelt geen rol voor zichzelf zien in de aanpak van onveiligheid en deze 
aanpak aan politie en justitie overlaten. 

Op basis van de beschrijving van medicinale hennepteelt, de aanpak van hennepteelt in 
internationaal perspectief en de reguliere handhaving van omgevingsrisico’s binnen de 
Nederlandse tuinbouw wordt duidelijk dat omgevingsrisico’s van hennepkwekerijen wel 
degelijk te beheersen zijn. Het vereist wel een ander perspectief om naar hennepteelt te 
kijken, namelijk dat van omgevingsveiligheid. Het hoofdstuk zal daarmee laten zien 
waarom beheersmaatregelen voor bedrijfsmatige hennepkwekerijen in Nederland 
ontbreken.

Voor een goed begrip is het nodig eerst de context te schetsen. Paragraaf 4.1 beschrijft 
op welke manier verschillende partijen maatregelen nemen om omgevingsrisico’s te 
beheersen. Vervolgens beschrijft paragraaf 4.2 aan de hand van praktijkvoorbeelden 
welke handelingsperspectieven, naast de strafrechtelijke handhaving en binnen de 
huidige gedoogpraktijk, er zijn om de omgevingsrisico’s van bedrijfsmatige 
hennepkwekerijen in woonomgevingen te voorkomen of de gevolgen ervan te beperken. 
Ten slotte beschrijft paragraaf 4.3 op welke wijze deze praktijkvoorbeelden kunnen 
worden gebruikt om de (netwerk-)samenwerking tussen alle betrokkenen te ontwikkelen 
en te verbeteren, om daarmee de omgevingsveiligheid in woonwijken verder te 
verbeteren.
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4.1 Veiligheidstoezicht op bedrijfsmatige hennepteelt

Hennepteelt en criminaliteit
Dit onderzoek richt zich op de omgevingsveiligheid rond de bedrijfsmatige teelt van 
hennepplanten en niet op de criminele aspecten rond de hennepteelt. Voor een goed 
begrip van de materie is het niettemin nodig om kort stil te staan bij het feit dat 
bedrijfsmatige hennepteelt kan samenhangen met georganiseerde criminaliteit en 
ondermijning.78 Het ondermijnende karakter van georganiseerde criminaliteit schuilt in 
de verwevenheid die tussen boven- en onderwereld ontstaat doordat de onderwereld 
gebruik maakt van legale voorzieningen.79 De strafrechtelijke aanpak van de hennepteelt 
richt zich op het bestraffen van overtredingen van de Opiumwet en het tegengaan van 
ondermijning. Uit onderzoek naar ondermijning blijkt dat er in bepaalde wijken een 
sluipende maatschappelijke acceptatie van misdaad(geld) bestaat.80 De activiteiten van 
geslaagde lokale criminelen leiden soms tot kopieer- of meeliftgedrag in deze wijken. Dit 
doet zich ook voor bij de hennepteelt. De hennepteelt heeft aantrekkingskracht vanwege 
de financiële opbrengsten en een laag ingeschatte pakkans.81 

Niet elke hennepkweker is onderdeel van een georganiseerd crimineel netwerk; de 
hennepteelt kent vele organisatievormen, zoals:82

a. zelfstandige kwekers die voor eigen rekening en risico werken en die in hun eigen 
woning zo’n 100 tot 1.000 planten kweken (thuiskwekers);

b. meer bedrijfsmatig opererende zelfstandige kwekers die actief zijn met kwekerijen 
van 1.000 planten of meer, of meerdere kwekerijen tegelijk in bedrijf hebben (zowel 
in woningen als in bedrijfspanden);

c. lokaal opererende exploitanten die vijf à tien plantages in woningen van anderen 
hebben geïnstalleerd, vooral bij bekenden uit hun sociale netwerk; van dwang is 
geen sprake, zij faciliteren kennis, investeringskapitaal en arbeidskrachten; 
zelfstandige thuiskwekers kunnen zich tot exploitanten ontwikkelen;

d. criminele samenwerkingsverbanden die op grote schaal cannabis inkopen bij 
zelfstandige kwekers of exploitanten, of zelf grote kwekerijen opzetten in 
bedrijfspanden, vooral voor de export.

Een deel van de huidige hennepteelt is in handen van criminele samenwerkingsverbanden.83 
Het gaat om netwerken waarin grote en kleine criminelen, hennepkwekers en handelaren 
met elkaar verbonden zijn. Deze netwerken zijn robuust geworden, onder meer door het 
opzetten van diverse kleine kwekerijen om de risico’s van ontdekking te spreiden.84 In 
deze netwerken gelden criminele normen, waarden en omgangsvormen zoals intimidatie, 
geweld en misbruik van kwetsbare personen. Het gebruik van extreem geweld in de 

78 Ondermijning is criminaliteit die de formele (rechtsstaat) of informele (fatsoenlijke verhoudingen) grondslag van 
onze samenleving systematisch aantast.

79 Inspectie Veiligheid en Justitie, De aanpak van ondermijning door Regionale Informatie- en Expertisecentra en 
het Landelijk Informatie- en Expertisecentrum, november 2016.

80 Tops, P. en Van der Torre, E. Wijkenaanpak en Ondermijnende Criminaliteit, oktober 2014, p.13-14.
81 Politie, Nationaal Dreigingsbeeld Georganiseerde criminaliteit 2017, 1 juni 2017, p.65.
82 WODC, De wereld achter de wietteelt, 2007, p.59-60.
83 Adviescommissie Drugsbeleid (Commissie Van de Donk), Rapport Geen deuren, maar daden, Nieuwe accenten in 

het Nederlands drugsbeleid, 2 juli 2009.
84 VNG, bestuurlijke werkgroep modernisering Cannabisbeleid, Het failliet van het gedogen, Op weg naar de 

cannabiswet, november 2015.



- 67 -

hennepketen is de afgelopen drie jaar toegenomen, zowel binnen criminele organisaties 
als tussen criminele organisaties. Bij in totaal tien geslaagde liquidaties in 2013 en 2014 
was volgens de politie vermoedelijk sprake van een conflict in de hennepketen.85 
Daarnaast is er sprake van witwassen en vermenging van onder- en bovenwereld. 

De hennepteelt en de daarmee verbonden criminaliteit zorgen voor maatschappelijke 
problemen. Het zwaartepunt in de huidige aanpak ligt bij het strafrechtelijk handhaven 
van het verbod op hennepteelt: opsporen van criminele netwerken, de daarbij betrokken 
personen en het ontnemen van wederrechtelijk verkregen voordeel. De onveiligheid van 
omwonenden wordt daarbij weliswaar onderkend, want door het ontmantelen van een 
individuele hennepkwekerij nemen politie en justitie telkens het acute probleem voor 
omwonenden weg. Maar de omgevingsveiligheid is niet de invalshoek om de hennepteelt 
in de woonomgeving tegen te gaan en blijft in de strafrechtelijke handhaving 
onderbelicht.

Bevinding over hennepteelt en criminaliteit

Naast het feit dat hennepteelt op zichzelf een illegale activiteit is, maakt een deel 
van de hennepsector zich ook schuldig aan andere vormen van criminaliteit en 
ondermijning. Dit vormt voor politie en justitie de prioriteit om hennepkwekerijen 
aan te pakken. In de praktijk blijkt echter dat de strafrechtelijke aanpak het probleem 
van hennepteelt in woningen niet structureel oplost; er zijn geen indicaties dat het 
aantal hennepkwekerijen in woningen afneemt. Hoewel door het ontmantelen van 
een individuele bedrijfsmatige hennepkwekerij het acute probleem voor 
omwonenden wordt weggenomen, blijft de onveiligheid voor omwonenden van dit 
soort hennepkwekerijen in woningen echter bestaan. De focus op de criminele 
aspecten maakt dat het aspect onveiligheid door bedrijfsmatige hennepteelt in 
woningen onderbelicht blijft: de onveiligheid voor omwonenden blijft hiermee 
bestaan.

Medicinale hennepteelt in Nederland
Een bijzondere vorm van bedrijfsmatige hennepteelt in Nederland is de teelt van 
hennepplanten voor medicinale cannabis; cannabis die wordt gebruikt voor medicinale 
toepassingen zoals pijnbestrijding of het tegengaan van misselijkheid bij chemotherapie 
of radiotherapie bij kanker.86 Er zijn in Nederland circa 5.000 geregistreerde gebruikers 
van medicinale cannabis.87 De medicinale hennepteelt heeft een ontheffing van de 
Opiumwet en moet daarmee voldoen aan de reguliere wet- en regelgeving. Hierbij moet 
een producent zich houden aan strikte voorwaarden en afspraken maken met leveranciers 
en afnemers. Daarnaast stelt de overheid kaders voor productie en zijn er richtlijnen  
voor toezichthouders om die kaders te bewaken en waar nodig in te grijpen.  

85 Politie, Nationaal Dreigingsbeeld Georganiseerde criminaliteit 2017, 1 juni 2017, p.63.
86 Bureau voor Medicinale Cannabis, ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, Medicinale Cannabis, 

Informatiebrochure voor artsen en apothekers,
87 VNG, Het failliet van het gedogen, Op weg naar de cannabiswet, M. Meesters (COT) in opdracht van de 

bestuurlijke werkgroep modernisering Cannabisbeleid, november 2015.
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De omgevingsveiligheid is gewaarborgd door vergunningverlening, toezicht en 
handhaving door de gemeente, de omgevingsdienst en de brandweer, zoals ook voor 
reguliere bedrijven van toepassing is.

Er is in Nederland één bedrijf dat hennepplanten voor medicinale cannabis mag kweken. 
Dit bedrijf heeft een ontheffing van de Opiumwet en produceert in opdracht van het 
ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) medicinale cannabisproducten. 
Alle handel, ook de export, vindt plaats via het Bureau Medicinale Cannabis (BMC) van 
het ministerie van VWS. De medicinale cannabis bevat geen pesticiden, zware metalen, 
bacteriën, schimmels of andere ziekteverwekkers. Na laboratoriumonderzoek wordt de 
medicinale cannabis vrijgegeven voor aflevering in de apotheek. Om de productveiligheid 
te garanderen heeft BMC onder andere eisen vastgelegd waaraan de ketenpartners, 
waaronder de hennepkweker en de logistieke dienstverlener, moeten voldoen. Zo 
worden de hennepplanten geteeld onder gecontroleerde omstandigheden die zijn 
afgeleid van de regels voor Good Agricultural Practice (GAP). Met het oog op de 
omgevingsveiligheid van omwonenden is relevant dat de productie plaatsvindt in 
specifiek daarop ingerichte bedrijfshallen. Deze productielocaties voldoen aan de 
vereisten van het bestemmingsplan; ze bevinden zich op bedrijventerreinen op ruime 
afstand van woningen. De omgevingsdienst houdt toezicht op de productielocaties 
onder meer vanwege potentiële stankoverlast en lozingen van voedingsstoffen. Zowel 
de brandweer als de eigen verzekeringsmaatschappij voeren inspecties uit met het oog 
op de brandveiligheid. Het productieproces is gecertificeerd door de Inspectie voor de 
Gezondheidszorg (IGZ), die daarvoor periodiek audits uitvoert.88 

Bevinding over medicinale hennepteelt

De medicinale hennepteelt vindt gereguleerd plaats. De Inspectie voor de 
Gezondheidszorg, de gemeente, de omgevingsdienst, de verzekeringsmaatschappij 
en de brandweer houden toezicht op alle veiligheidsaspecten van deze vorm van 
hennepteelt, waaronder de omgevingsveiligheid. 

De hennepteelt in internationaal perspectief.
Net als in Nederland is de hennepteelt in veruit de meeste landen illegaal. De afgelopen 
vijf jaar is echter een ontwikkeling te zien waarin enkele Westerse landen nieuw beleid 
voor de hennepteelt opstellen.89 Om het huidige Nederlandse beleid in perspectief te 
plaatsen, worden onderstaand drie hoofdrichtingen belicht: 
a. hennepteelt is illegaal;
b. hennepteelt wordt gedeeltelijk gedoogd;
c. hennepteelt is gereguleerd.

88 Inspectie voor de Gezondheidszorg, Certificate of GMP (Good Manufacturing Process) Compliance of a 
Manufacturer, 31 januari 2017.

89 Trimbos instituut, Cannabisregulering in de Verenigde Staten, Modellen en effecten op het terrein van de 
volksgezondheid, 13 juni 2017.
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a. Hennepteelt is illegaal (onder andere Nederland, België, Duitsland, Frankrijk)
Hennepteelt is illegaal in alle landen van de Europese Unie. De strafmaat verschilt van 
land tot land, maar na ontdekking van een hennepkwekerij volgt een strafrechtelijk 
traject. Geen enkele regering binnen de Europese Unie ondersteunt legalisering van 
cannabis.90 Er is daarmee binnen geen enkel land in de Europese Unie een basis om op 
nationaal niveau regels te stellen voor een veilige hennepteelt. Waarschijnlijk zijn 
dergelijke regels in strijd met Europees recht.91 Voor Nederland is niet alleen de 
internationale juridische context, maar vooral ook de Europese politieke context en het 
beleid in de buurlanden van belang. 

Hennepteelt is in Nederland illegaal. De wet- en regelgeving is echter in beweging. Zo is 
in 2016 het initiatiefwetsvoorstel gesloten coffeeshopketen ingediend.92 Ook vermeldt 
het regeerakkoord 2017-2021 van het kabinet-Rutte III dat het kabinet in 2018 de 
wetgeving wil aanpassen om uniforme experimenten met gedoogde hennepteelt toe te 
staan (zie paragraaf 2.1). Het opzetten van experimenten onder landelijke regie is in lijn 
met de visie van de VNG (Vereniging van Nederlandse Gemeenten).93 Deze pleitte 
eerder al voor het landelijk opzetten van een beperkt aantal experimenten om uit te 
zoeken hoe de cannabisketen het beste geregeld kan worden. Het is op dit moment 
(begin 2018) nog niet precies bekend hoe het kabinet de experimenten zal vormgeven. 
Uit de tekst van het regeerakkoord blijkt dat aandacht wordt besteed aan het huidige 
perspectief, namelijk gezondheid (op kwaliteit gecontroleerde wiet) en criminaliteit en 
ondermijning (gedecriminaliseerd toeleveren). Het perspectief van omgevingsveiligheid 
wordt hierin niet benoemd. Op basis van deze experimenten zal het kabinet op termijn 
nadere keuzes maken over de productieketen van cannabis en de toelevering aan 
coffeeshops. 

b. Hennepteelt wordt gedeeltelijk gedoogd (Spanje)
Spanje maakt sinds 1982 een onderscheid in de wet tussen hard- en softdrugs.94 De wet 
bepaalt dat het bezit van cannabis voor eigen consumptie niet langer illegaal is. Uit 
jurisprudentie volgt dat onder ‘bezit voor eigen consumptie’ ook het kweken van een 
gelimiteerd aantal hennepplanten wordt begrepen. Dit heeft ertoe geleid dat er in 
Spanje ‘cannabis social clubs’ zijn ontstaan. Deze clubs zijn verenigingen van 
cannabisgebruikers die gezamenlijk hennepplanten kweken. Cannabisclubs hanteren 
strikte regels om het illegaal verhandelen van drugs tegen te gaan. Zo moet de gehele 
productie verdeeld worden onder de leden van de club (die het vervolgens niet mogen 
doorverkopen), alle leden moeten minstens 21 jaar oud zijn en alleen mensen die 
aantoonbaar cannabisgebruikers zijn kunnen lid worden. Strikte regels zijn nodig, 
aangezien er vanuit de overheid wordt opgetreden als er een vermoeden is van kweek 
bestemd voor handel. Deze clubs bevinden zich in een wettelijk ‘grijs’ gebied; de 
regionale of lokale overheid gedoogt ze. De afgelopen jaren hebben de regio Navarra 
(2014) en de steden San Sebastian (2014) en Girona (2015) getracht de cannabis social 

90 European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction, Cannabis legislation in Europe, 2017.
91 Afdeling Advisering van de Raad van State, Advies bij de Wet gesloten coffeeshopketen, Kamerstukken II, 2016/17, 

34 165, nr. 5, 23 september 2016, p.13.
92 Kamerstukken II, 2016/17, Wet gesloten coffeeshopketen, Kamerstukken II, 34 165.
93 VNG, bestuurlijke werkgroep modernisering Cannabisbeleid, Meesters, M., Het failliet van het gedogen, 19 

november 2015.
94 Juan F. Gamella et al., A Brief History of Cannabis Policies in Spain (1968-2003), the Journal of Drug Issues, 2004.
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clubs te reguleren. De Spaanse regering heeft echter bepaald dat dergelijke regelgeving 
de bevoegdheid van deze steden en regio’s te boven gaat en het constitutioneel hof 
heeft bevolen de regelgeving in te trekken.95

c. Hennepteelt is gereguleerd (Verenigde Staten en Canada)
In de Verenigde Staten is de hennepteelt inmiddels gereguleerd in de acht staten Alaska, 
Californië, Colorado, Maine, Massachusetts, Nevada, Oregon en Washington. Canada 
heeft besloten de hennepteelt vanaf juli 2018 te reguleren. Deze voorbeelden zijn 
relevant, omdat de wetgever in beide landen ook aandacht heeft voor de veiligheid van 
omwonenden van hennepkwekerijen.

Verenigde Staten
Het beleid voor en de regulering van cannabis in de Verenigde Staten zijn complex, 
onder meer doordat de hennepteelt op federaal niveau verboden is, terwijl individuele 
staten de vrijheid hebben om het toe te staan.96 Redenen om over te gaan tot regulering 
zijn onder meer:
• het vergroten van individuele vrijheid;
• het efficiënt inzetten van schaarse (financiële) middelen voor rechtshandhaving;
• tegengaan van (de gevolgen van) criminaliteit en het beperken van de opbrengsten 

van criminele organisaties;
• bescherming van de gezondheid en veiligheid door regulering, op vergelijkbare wijze 

als door de regulering van alcohol;
• preventie van verkoop van cannabis aan personen jonger dan 21 jaar;
• het genereren van nieuwe belastingopbrengsten die besteed kunnen worden aan 

onderwijs, gezondheidszorg, onderzoek en preventie van middelenmisbruik. 

De gehele keten van productie, verwerking en distributie is gebonden aan regels van 
zowel het land, de staat, de provincie (county) en de stad. De lokale overheid heeft 
instrumenten voorhanden om de veiligheid te borgen. In de staat Colorado kunnen 
ondernemers bijvoorbeeld een vergunning aanvragen voor het kweken van 
hennepplanten. In deze vergunning worden eisen gesteld aan het productieproces en 
de te gebruiken grond- en hulpstoffen zoals pesticiden. Ook worden eisen gesteld aan 
identificeerbaarheid en traceerbaarheid van het product.97 De verschillende counties in 
Colorado mogen aanvullende eisen stellen waaraan de ondernemer moet voldoen. Zo 
heeft de stad Denver in ruimtelijke regelgeving vastgelegd dat een hennepkwekerij zich 
alleen mag vestigen op specifieke bedrijfslocaties en daarbij minstens 300 meter 
verwijderd moet zijn van woonwijken en scholen.98 Ook inwoners die in een woning 
hennepplanten willen kweken, moeten een vergunning aanvragen bij de county.99 

95 European Monitoring Centre for Drugs and Drug Addiction (2017), Cannabis legislation in Europe: an overview, 
Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2017.

96 Trimbos instituut, Cannabisregulering in de Verenigde Staten, Modellen en effecten op het terrein van de 
volksgezondheid, 13 juni 2017.

97 Colorado Department of Revenue, Complete version of current permanent retail marijuana rules, 1 CCR 212-2, 14 
April 2017.

98 City and County of Denver, Marijuana Facility Location Guide.
99 Hennepteelt tot 12 planten is toegestaan, mits er een vergunning van de county is verleend. De kweker moet 

voldoen aan een aantal eisen. Zo mag er geen geuroverlast zijn en moet de groeiruimte volledig afgesloten 
kunnen worden.
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In Californië was de medicinale hennepteelt al gereguleerd. In 2017 liep een 
beleidsformuleringstraject dat moest leiden tot integrale wet- en regelgeving voor zowel 
medicinale hennepteelt als hennepteelt voor recreatief gebruik. Het doel was om de 
hennepteelt en –verkoop uit het illegale circuit te halen en een toezichtstelsel in te 
richten. Het ministerie van Landbouw verleent met ingang van 1 januari 2018 
vergunningen aan hennepkwekers en ziet erop toe dat de productie op een veilige wijze 
plaatsvindt.100 Gedurende de eerste vijf jaar worden alleen vergunningen verstrekt aan 
kleine en middelgrote hennepkwekers. Binnen het ministerie van Consumentenzaken 
van Californië wordt een agentschap (Bureau of Marijuana Control) ingericht dat 
vergunningen verstrekt aan cannabisdistributie- en retailbedrijven.101

Canada
De Canadese regering heeft wetgeving voorgesteld om de verkoop van en productie 
voor cannabis te gaan reguleren vanaf juli 2018. In Canada is het relatief grote gebruik 
van cannabis door jongeren één van de problemen die men door regulering wil 
aanpakken.102 Ze baseren het nieuwe beleid op een onderzoek van Health Canada. In dit 
onderzoek zijn aanbevelingen gedaan over ondermeer het reguleren van verkoop, 
productie en onderzoek. De onderzoekscommissie beveelt aan de teelt (inclusief 
gebruikte meststoffen en pesticiden), de verwerking en de productcontrole onder 
toezicht te plaatsen, vergelijkbaar met de medicinale cannabis markt.103,104

In de voorbeelden in de Verenigde Staten105 en Canada zijn de volgende 
gemeenschappelijke aspecten waarneembaar:
• de wet- en regelgeving is opgesteld met het oog op veiligheid en gezondheid;106 
• de (al vastgestelde) wet- en regelgeving voor de medicinale hennepteelt dient als 

voorbeeld voor de wet- en regelgeving voor recreatief te gebruiken cannabis;
• de wet- en regelgeving omvat de gehele hennepketen, van hennepteelt tot en met 

verkoop;
• een van de doelen van regulering is het tegengaan van de georganiseerde criminaliteit 

verbonden aan de hennepketen; 
• in plaats van een totaalverbod kiest de wetgever juist voor regulering om ongewenste 

effecten te voorkomen (teelt op daarvoor bestemde locaties, controle op gebruik 
pesticiden, verkoop alleen aan volwassenen, et cetera);

• om verkoop via illegale kanalen te voorkomen en terugroepacties mogelijk te maken 
is er toezicht door zogeheten ‘seed-to-sale tracking’;

100 “The Department of Food and Agriculture will license and oversee marijuana cultivation, ensuring it is 
environmentally safe”.

101 Comprehensive Adult Use of Marijuana Act – 2016, Proposition 64: “The Adult Use of Marijuana Act sets up a 
comprehensive system governing marijuana businesses at the state level and safeguards local control, allowing 
local governments to regulate marijuana-related activities, to subject marijuana businesses to zoning and 
permitting requirements, and to ban marijuana businesses by a vote of the people within a locality”.

102 The Law Library of Congress, Decriminalization of Narcotics, July 2016.
103 Minister of Justice Canada, Access to Cannabis for Medical Purposes Regulations, SOR/2016-230, 13 februari 

2017.
104 Health Canada, A Framework for the Legalization and Regulation of Cannabis in Canada, 30 November 2016.
105 Trimbos instituut, Cannabisregulering in de Verenigde Staten, Modellen en effecten op het terrein van de 

volksgezondheid, 13 juni 2017.
106 The Law Library of Congress, Decriminalization of Narcotics, July 2016, p.2: “It appears that where decriminalization 

of drug-related activities has occurred, it was done with the purpose of securing the health and safety of the 
individual and the public”.
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• het lokaal bestuur is bepalend in waar een hennepkwekerij zich mag vestigen en kan 
er ook voor kiezen hennepteelt niet toe te staan (opting out);

• de overheid houdt toezicht op de consumentenveiligheid.

Bevinding over de hennepteelt in internationaal perspectief

In Nederland is hennepteelt verboden, net als in de andere landen van de Europese 
Unie. De gereguleerde teelt in het buitenland (de Verenigde Staten en Canada) is 
onder meer ingericht vanuit economisch en gezondheidsperspectief. Wanneer er 
sprake is van regulering, dan richt deze zich op de hele keten. Traceerbaarheid en 
identificeerbaarheid van het product creëren zichtbaarheid van de productieketen 
en het productieproces, en daarmee waarborgen voor de omgevingsveiligheid.

De Nederlandse wet- en regelgeving is in beweging. Voor de experimenten met 
gedoogde hennepteelt voor recreatief gebruik benoemt het actuele regeerakkoord 
het perspectief van gezondheid en criminaliteit en ondermijning, echter niet het 
perspectief van omgevingsveiligheid.

Toezichtkader reguliere tuinbouw
Zowel voor de medicinale hennepteelt in Nederland als de gereguleerde teelt in het 
buitenland vindt toezicht plaats volgens principes die ook bij de reguliere tuinbouw in 
Nederland worden toegepast. Het gaat om de volgende principes: ruimtelijke 
regelgeving regelt de juiste productielocatie, de lokale overheid houdt toezicht op de 
omgevingsveiligheid en er is een landelijke inspectie die de veiligheid van productieproces 
en product controleert. 

Uit de Nederlandse wet- en regelgeving is af te leiden dat de overheid de reguliere 
tuinbouw niet als een gevaarlijke sector beschouwt. Zo is er in beginsel geen 
omgevingsvergunning nodig voor de (glas)tuinbouw. Belangrijke voorwaarde is dat de 
kweker zich op een passende locatie vestigt, op een plek waar dat volgens het 
bestemmingsplan is toegestaan. Het bestemmingsplan107 is het beleidsinstrument dat 
reguleert waar bedrijven zich mogen vestigen. In het algemeen hanteren gemeenten 10 
tot 25 meter tussen een kas en een woning in hun bestemmingsplan. Omwonenden 
hebben inspraak bij het bestemmingsplan en kunnen bezwaar maken en beroep instellen 
als door een nieuw bestemmingsplan glastuinbouw op een naastgelegen perceel 
mogelijk wordt. Als een tuinder op een niet toegestane plek een kas plaatst, dan kunnen 
omwonenden bij de gemeente een verzoek tot handhaving indienen. De 
omgevingsveiligheid van de tuinbouw wordt op deze wijze hoofdzakelijk via de ruimtelijke 
wet- en regelgeving geregeld. 

107 De gemeente heeft op dit vlak enige beleidsvrijheid; de afstand is ook afhankelijk van meerdere voorwaarden en 
omstandigheden. Tot 2013 was voor bedrijven binnen een straal van 10 tot 25 meter van bebouwing een 
omgevingsvergunning noodzakelijk, in 2013 is deze verplichting komen te vervallen aangezien de wetgever ervan 
uit gaat dat het bestemmingsplan voldoende beleidsruimte hiervoor biedt.



- 73 -

De Warenwet beschrijft verantwoordelijkheden die reguliere producenten hebben om 
de veiligheid van het product en het productieproces te waarborgen. Zo dienen 
producenten “passende acties te ondernemen om mogelijke veiligheids- en 
gezondheidsrisico’s van deze producten te voorkomen”. De distributeur moet informatie 
verstrekken over de risico’s van producten en de nodige documentatie bijhouden en 
verstrekken om de oorsprong van de producten op te sporen.108 Iedere schakel in de 
reguliere tuinbouwketen moet een product zowel één stap voorwaarts als één tot twee 
stappen terug in de keten kunnen traceren. De bedrijven in de productieketen 
organiseren dit in eerste instantie zelf vanuit hun ketenverantwoordelijkheid. De NVWA 
houdt namens de overheid toezicht op het productieproces en ketenafspraken. Zo 
controleert de NVWA onder meer of tuinbouwbedrijven gewasbeschermingsmiddelen 
volgens de voorschriften gebruiken om te voorkomen dat resten van 
gewasbeschermingsmiddelen terechtkomen in het oppervlaktewater (omgevings- 
veiligheid) of dat consumenten van het product een gezondheidsrisico lopen bij gebruik 
(productveiligheid).

De essentie van het hierboven geschetste toezichtkader voor de reguliere tuinbouw is 
dat de overheid voor deze sector een mechanisme heeft gecreëerd dat bijdraagt aan 
omgevingsveiligheid, productieveiligheid en productveiligheid. Een vergelijkbaar 
toezichtkader geldt ook voor de Nederlandse medicinale hennepteelt en voor de 
gereguleerde hennepteelt in het buitenland. 

Bevinding over toezichtkader reguliere tuinbouw

Hennepteelt is een illegale vorm van tuinbouw. Zowel voor de medicinale 
hennepteelt in Nederland als de gereguleerde hennepteelt in het buitenland vindt 
toezicht plaats volgens principes die ook bij de reguliere tuinbouw in Nederland 
worden toegepast. Het toezicht op het productieproces in de medicinale 
hennepteelt en de reguliere tuinbouw in Nederland verloopt volgens de volgende 
principes: ruimtelijke regelgeving regelt de juiste productielocatie, de lokale 
overheid houdt toezicht op de omgevingsveiligheid en er is een landelijke inspectie 
die de veiligheid van productieproces en product controleert.

De productieketen van cannabis in Nederland
Figuur 24 toont de Nederlandse productieketen voor cannabis voor coffeeshops, met 
daarin een ‘knip’ tussen de niet-gedoogde en de gedoogde schakels. Het beleid voor 
het productieproces van cannabis richt zich alleen op het gedoogde deel van de 
productieketen. Dit in tegenstelling tot de hiervoor geschetste voorbeelden van de 
medicinale hennepteelt en de internationale voorbeelden waar het beleid zich op de 
hele productieketen richt.

108 Zie artikel 8 van de Warenwet en artikel 2 van het Warenbesluit algemene productveiligheid.
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Illegaal, maar gedoogdIllegaal

Toeleverancier Hennepkwekerij Coffeeshop ConsumentGroothandel,
‘stash’, distributie

Figuur 24: Productieketen cannabis voor coffeeshops.

Politie en justitie zetten opsporing en vervolging in tegen de niet-gedoogde schakels 
zoals toeleveranciers, hennepkwekerijen, groothandels en opslaglocaties (‘stash’). Dit 
gebeurt om ondermijning en overtredingen van de Opiumwet aan te pakken; de zorg 
voor omgevingsveiligheid is niet het primaire doel. De niet-gedoogde schakels 
onttrekken zich op hun beurt aan het zicht om strafrechtelijke vervolging te voorkomen. 
Hennepkwekers zijn in beginsel producenten in de zin dat ze een product kweken dat 
consumenten via een toegestaan verkoopkanaal kunnen kopen. De hennepteelt in 
Nederland onttrekt zich echter aan het zicht van de overheid. Vanwege het gevaar van 
ontdekking kennen de hennepkwekers hun ketenpartners niet, waardoor onderlinge 
afspraken over ketentoezicht niet mogelijk zijn. Ketentoezicht gaat niet alleen over 
product- en productieveiligheid, maar ook over omgevingsveiligheid. Zo worden geen 
afspraken gemaakt over gebruik en opslag van bestrijdings- of groeiversnellende 
middelen. Onkundig gebruik of onjuiste opslag van deze middelen, met name in 
woningen, kan gevolgen hebben voor de veiligheid van omwonenden. 

Er is een tussenschakel tussen de hennepkweker en de coffeeshop (zie figuur 24). In de 
regel leveren hennepkwekerijen de cannabis aan een tussenhandelaar; een illegale 
groothandel, die het vervolgens doorlevert aan de coffeeshop.109,110 Net als de 
hennepkwekerij onttrekt deze schakel zich aan het zicht.

Als de ketenpartners in de totale productieketen zichtbaar en aanspreekbaar zijn, dan 
kan er toezicht en handhaving plaatsvinden op de veiligheid van het productieproces en 
de omgevingsveiligheid. Dit is het uitgangspunt in de gereguleerde hennepteelt in 
Canada en de Verenigde Staten. In de Nederlandse gedoogpraktijk is de coffeeshop de 
enige zichtbare schakel in de keten.111

In hoofdstuk 3 is geconstateerd dat de gemiddelde hennepkwekerij in een woning 
risicovol is, vooral door de grote energiebehoefte en de daarmee verbonden 
aanpassingen aan de woning en de elektrische installatie. De mate waarin de risico’s zich 

109 IVA, Universiteit van Tilburg, Politieacademie en arrondissementsparket ’s-Hertogenbosch, Geldbomen op zolder, 
Thuiskwekers van hennep in beeld, september 2011, p.60.

110 KLPD Dienst Nationale Recherche, Georganiseerde hennepteelt, Criminaliteitsbeeldanalyse 2012, maart 2012,  
p.34.

111 Adviescommissie Drugsbeleid (Commissie Van de Donk), Rapport Geen deuren, maar daden, Nieuwe accenten in 
het Nederlands drugsbeleid, 2 juli 2009.
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voordoen is afhankelijk van de kundigheid van de kweker112 bij de aanleg en het gebruik 
van de (elektrische) installaties, van de locatie en bouwmaterialen, en van de beschikbare 
vluchtwegen van of nabij de woning waar de hennepkwekerij is gevestigd. De combinatie 
van deze risico’s, het illegale en verborgen karakter van de hennepteelt en het mede 
daardoor bemoeilijkte overheidstoezicht, zorgt ervoor dat de onveiligheid van 
omwonenden nauwelijks worden beheerst. Door het structureel tekort schieten van 
beheersmaatregelen ligt het veiligheidsniveau voor omwonenden onder de 
maatschappelijk aanvaarbare norm. Er is immers sprake van een onbeheerst risico, waar 
burgers recht hebben op een veilige woonomgeving. Er is sprake van een (lokaal) 
veiligheidstekort. 

Bevinding over de productieketen van cannabis in Nederland

Hennepteelt is in Nederland niet toegestaan. De overheid staat toe dat er 
coffeeshops zijn, maar is er geen gedoogde, gereguleerde of gelegaliseerde manier 
om hennepplanten voor recreatief cannabisgebruik te kweken. Het illegale karakter 
van de hennepteelt bemoeilijkt de overheid om – met het oog op omgevingsveiligheid 
– regels en voorwaarden te hanteren voor het toezicht op het productieproces voor 
cannabis. Ook in de productieketen zelf ontbreken daarmee mogelijkheden om 
maatregelen te nemen om de omgevingsrisico’s te beheersen. Het gevolg is een 
veiligheidstekort.

4.2 Aanpak van het veiligheidstekort

De veiligheid van omwonenden van hennepkwekerijen staat onder druk. Het illegale 
karakter van de hennepteelt resulteert in een veiligheidstekort: door structureel tekort 
schietende beheersmaatregelen is er voor omwonenden sprake van een veiligheidsniveau 
dat onder de maatschappelijk aanvaarde norm ligt. Immers iedereen heeft recht op een 
veilige woonomgeving, maar een hennepkwekerij op de zolder bij de buren maakt 
inbreuk op dat recht. 

Het illegale karakter van de hennepteelt heeft grote invloed op het denken over de 
aanpak van het vraagstuk. De focus ligt in eerste instantie op politie en justitie; 
bedrijfsmatige hennepteelt is immers strafbaar en wordt niet gedoogd. Andere partijen 
(h)erkennen daarmee niet hun eigen rol en verantwoordelijkheid en voelen zich 
gelegitimeerd om niet zelf op te treden. Zij laten de aanpak over aan politie en justitie. 
Ondanks de jaarlijkse ontmanteling van bijna 6.000 hennepkwekerijen, lijkt het aantal 
hennepkwekerijen echter niet af te nemen. De strafrechtelijke aanpak is en blijft nodig, 
maar lost het veiligheidstekort niet op.

112 Bekend is dat in veel gevallen hennepkwekerijen worden aangelegd door of met behulp van (illegale) installateurs. 
Het risico manifesteert zich dan bij onkundig gebruik van een kundig aangelegde kwekerij.
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Bevinding over aanpak veiligheidstekort

Vanwege het illegale karakter verwachten publieke en private partijen dat de aanpak 
van hennepkwekerijen primair een taak van politie en justitie is. Zij (h)erkennen niet 
altijd hun eigen rol en verantwoordelijkheid en voelen zich gelegitimeerd om niet 
zelf op te treden. 

Om het vraagstuk aan te pakken is een integrale aanpak nodig; een aanpak die uitgaat 
van het huidige wettelijke kader, maar die meer dan nu gericht is op het verbeteren van 
de omgevingsveiligheid van omwonenden. Onderstaand komen de partijen aan bod die 
in de optiek van de Onderzoeksraad zowel een verantwoordelijkheid als ook 
mogelijkheden hebben om hieraan bij te dragen:

a. politie en justitie;
b. lokale overheid;
c. netbeheerders en energieleveranciers;
d. drinkwaterbedrijven;
e. woningeigenaren;
f. verzekeringsmaatschappijen en hypotheekverstrekkers;
g. toeleveranciers van producten en diensten voor hennepkwekerijen;
h. hennepkwekers;
i. coffeeshophouders;
j. omwonenden en andere belanghebbenden.

a. Politie en justitie
De wet is duidelijk: hennepteelt is illegaal en wordt niet gedoogd. Vanuit het perspectief 
van georganiseerde criminaliteit en ondermijning ligt de prioriteit voor politie en justitie 
bij het opsporen van criminele netwerken, de daarbij behorende personen, en het 
ontnemen van wederrechtelijk verkregen voordeel.113 Veiligheid speelt weliswaar een rol 
in de afweging en besluitvorming (veilige werkomgeving bij ontmantelingen), maar dit 
gaat dan niet over omgevingsveiligheid. Het perspectief van georganiseerde criminaliteit 
en ondermijning is van belang bij de keuzes in zaken die worden opgespoord en ter 
zitting moeten worden gebracht. De opsporing van criminele netwerken is een 
arbeidsintensief proces: het vereist veel opsporingscapaciteit, veel zaken worden 
voortijdig stilgelegd en komen uiteindelijk niet voor de rechter. Ook is het in veel gevallen 
niet mogelijk het wederrechtelijk verkregen voordeel terug te halen bij de verdachte (als 
deze al te achterhalen is), waardoor ook deze zaken niet ter zitting komen.

Het Openbaar Ministerie gaat bij de strafeis uit van de impliciete veronderstelling dat 
een hennepkwekerij onveilig is en dat dit al is verdisconteerd in de strafmaat. Daarmee 
wordt er in de praktijk vrijwel nooit een hogere strafeis op basis van gevaarzetting 
voorgesteld. Ook de Aanwijzing Opiumwet van het Openbaar Ministerie lijkt van deze 

113 in paragraaf 1.5 (Afbakening) is aangegeven dat de kwaliteit van de huidige opsporing- en handhavingspraktijk 
geen onderwerp van onderzoek is.
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veronderstelling uit te gaan: zij verwijst wel naar de bepalingen over de straffen op het 
kweken van hennepplanten (art. 3 OW), deelname aan een criminele organisatie (art. 11c 
OW; art. 140 Sr) en het ontnemen van wederrechtelijk voordeel (art. 36e Sr), maar niet 
naar de bepalingen die over gevaarzetting gaan (art. 157, art. 158, art. 161bis, art. 161ter, 
art. 172 en art. 173 Sr). De Aanwijzing Opiumwet illustreert daarmee dat de focus vooral 
ligt op het criminele aspect en niet op de onveiligheid voor omwonenden.

Dat het Openbaar Ministerie zich zelden beroept op de bepalingen voor gevaarzetting 
en dat rechters zelden tot een veroordeling komen op basis van deze bepaling is wellicht 
te verklaren door de bewijslast in het strafrecht die uitgaat van het wettig en overtuigend 
bewijzen van de gevaarzetting. Deze bewijslast is zwaarder dan in het bestuurs- en 
civielrecht waar alleen de aannemelijkheid van feiten en gevaarzetting bewezen moet 
worden. 

Deze bewijslastproblematiek is het best te verklaren uit de prioriteitstelling. Enerzijds is 
voor het ontnemen van wederrechtelijk verkregen voordeel nodig dat de politie het 
aantal aangetroffen hennepplanten registreert om een winstberekening te kunnen 
maken. Voor de gevaarzetting zou echter de registratie van het verbruik van alle 
aangetroffen apparatuur nodig zijn om de potentiële overbelasting (en daarmee 
gevaarzetting) aan tonen. Daarnaast blijkt dat de gevaarzettingsrapportages die bij het 
proces verbaal worden gevoegd niet uniform worden opgemaakt en onvoldoende zijn 
afgestemd op de bewijselementen die het Openbaar Ministerie en de rechter nodig 
hebben voor de wettige en overtuigende bewijsvoering van gevaarzetting. De rapporten 
over de risico’s en gevaarzetting van de aangetroffen installaties worden samen met de 
aangifte van stroomdiefstal door de fraude-inspecteur aan de politie aangeleverd. 
Politie, justitie en netbeheerders zijn bezig met uniformering en verbetering van deze 
werkwijze. 

Vanwege het ontbreken van prioriteit voor veiligheid is er daarmee binnen de opsporing 
en vervolging sprake van een onbeheerst risico. Enerzijds wordt er onvoldoende 
aandacht besteed aan het verzamelen van voldoende bewijsmateriaal voor gevaarzetting, 
anderzijds is het onmogelijk om uit de beperkte registratie van politie en justitie een 
beeld te geven van de omvang van onveiligheid. Door dit ontbrekende beeld is er ook 
geen aanleiding om de prioriteit bij te stellen.

Vanwege de criminele aspecten rond de huidige bedrijfsmatige hennepteelt blijft een 
actieve betrokkenheid van politie en justitie nodig, ongeacht welke politieke keuzes er 
worden gemaakt over verbieden, reguleren of legaliseren. Een deel van de bedrijfsmatige 
hennepteelt is namelijk bedoeld voor de export, en politie en justitie verwachten niet dat 
dit zal veranderen na introductie van een gedeeltelijk gedoogde hennepteelt zoals 
beschreven in het initiatiefwetsvoorstel gesloten coffeeshopketen.114 Wel geeft de politie 
aan dat bij regulering van de teelt en de handhaving door het bestuur, de politie zich 
meer kan richten op de aanpak van de georganiseerde illegale hennepteelt.115 Vanuit het 

114 College van Procureurs-Generaal, Reactie op initiatiefwetsvoorstel gesloten coffeeshopketen, 15 november 2016.
115 Politie, Reactie op initiatiefwetsvoorstel gesloten coffeeshopketen, 14 februari 2017.
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perspectief van omgevingsveiligheid is de inzet van politie en justitie dan ook een laatste 
redmiddel, een ultimum remedium. 

Voor het Openbaar Ministerie bleek het moeilijk een duidelijk beeld te genereren van 
het aantal vervolgingen, veroordelingen en tenuitvoerleggingen van straffen inzake 
(gevaarzetting bij) hennepkwekerijen. De OM-registratie is niet ingericht om specifiek 
cijfers over hennepzaken te genereren, de registratie is gebaseerd op het meer 
omvattende artikel 3 van de Opiumwet (verbod voor middelen van lijst II). Het beeld van 
strafoplegging voor hennepkwekerijen en meer specifiek gevaarzetting moet – voor 
zover mogelijk – worden afgeleid uit veroordelingen op basis van de eerder genoemde 
bepalingen over criminaliteit en wederrechtelijk voordeel in combinatie met artikel 3 
Opiumwet. Op basis van de gegevens die door het Openbaar Ministerie zijn verstrekt 
stelt de Raad vast dat er weliswaar veel veroordelingen en vervolgingen zijn op basis 
artikel 3 Opiumwet116 (breder dan alleen hennepkwekerijen), maar dat er slechts in een 
beperkt aantal gevallen sprake is van strafoplegging op basis van de bepalingen voor 
gevaarzetting. Dit is jaarlijks in de ordegrootte van circa 20 zaken.

Bevinding over politie en justitie

Het strafrechtelijke optreden tegen hennepteelt richt zich op het opsporen van 
criminele netwerken, de daarbij behorende personen en het ontnemen van 
wederrechtelijk verkregen voordeel, en niet op de veiligheid in de woning of de 
veiligheid van de omwonenden. Deze prioriteit voor politie en justitie leidt tot een 
onbeheerst risico: door onvoldoende aandacht voor het verzamelen van 
bewijsmateriaal voor gevaarzetting en een beperkte registratie ontbreekt een 
totaalbeeld van de omvang van onveiligheid. Hierdoor is er ook geen aanleiding om 
de prioriteit voor politie en justitie naar omgevingsveiligheid bij te stellen.

b. Lokale overheid
Het primaat om omgevingsveiligheid in woonwijken te handhaven ligt feitelijk bij de 
lokale overheid. Het college van burgemeester en wethouders houdt toezicht op de 
veiligheid van de woonomgeving. De burgemeester houdt toezicht op de openbare 
orde en veiligheid en kan een gedoogbeschikking117 verlenen aan coffeeshops en deze 
desgewenst weer intrekken. De verantwoordelijkheden en bevoegdheden volgen uit 
diverse wetten, zoals de Woningwet, de Wet ruimtelijke ordening, de Huisvestingswet en 
de Opiumwet. Afhankelijk van de taak en de afspraken daarover geven de 
omgevingsdienst, de brandweer (veiligheidsregio’s) of de gemeente invulling aan deze 
verantwoordelijkheden (zie figuur 25).

116 Artikel 3 Opiumwet: Het is verboden een middel als bedoeld in de bij deze wet behorende lijst II dan wel 
aangewezen krachtens artikel 3a, vijfde lid: binnen of buiten het grondgebied van Nederland te brengen; te telen, 
te bereiden, te bewerken, te verwerken, te verkopen, af te leveren, te verstrekken of te vervoeren; aanwezig te 
hebben; te vervaardigen.

117 Niet elke gemeente hanteert een gedoogbeschikking voor coffeeshops.
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Figuur 25: Rol lokale overheid in toezicht op omgevingsveiligheid.

De Woningwet stelt dat zowel de eigenaar als de bewoner ervoor moeten zorgen dat de 
woning geen gevaar oplevert voor de gezondheid of veiligheid.118 Volgens de 
jurisprudentie is het gebruik van een woning als hennepkwekerij in strijd met de 
Woningwet. In 2015 is de Woningwet gewijzigd in verband met het versterken van het 
handhavingsinstrumentarium. Hierbij is in artikel 92a van de Woningwet de mogelijkheid 
geïntroduceerd tot het opleggen van een bestuurlijke boete indien artikel 1b van de 
Woningwet in twee jaar tijd herhaaldelijk wordt overtreden. Pas na de tweede 
constatering kan deze boete worden opgelegd. De bestuurlijke boete is bedoeld voor 
lichte overtredingen waarvoor het strafrecht te zwaar kan zijn. De wetgever heeft hierbij 
de volgende voorbeelden genoemd: het blokkeren van een vluchtroute, overbewoning 
of het niet doen van een melding inzake brandonveilig gebruik. De memorie van 
toelichting bij de gewijzigde Woningwet vermeldt echter ook dat het herhaaldelijk 
gebruiken van panden als plaatsen voor hennepteelt zeer onwenselijk is.119 Hennepteelt 
in gebouwen betekent vrijwel altijd dat niet wordt voldaan aan brandveiligheidsvoorschriften 
en andere veiligheids- en gezondheidsvoorschriften die op grond van de Woningwet 
worden gesteld. Dat herhaaldelijk overtreden van voorschriften kan worden bestraft met 
een bestuurlijke boete die kan oplopen tot maximaal €20.500,-. 

Op basis van de Wabo (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht) en de Wet ruimtelijke 
ordening kan de gemeente bij hennepkwekerijen handhaven wegens gebruik van de 
woning in strijd met het bestemmingsplan. Artikel 2.1 lid 1 sub c van de Wabo bepaalt 
dat het verboden is een bouwwerk in strijd met het bestemmingsplan te gebruiken. Het 

118 In artikel 92, eerste lid, van de Woningwet is bepaald dat het bevoegd gezag (college van burgemeester en 
wethouders) zorg draagt voor de bestuursrechtelijke handhaving van de bepalingen in hoofdstuk 1 tot en met 3 
van de Woningwet, waaronder artikel 1a (algemene zorgplicht) en artikel 1b, tweede en derde lid (strijd met 
voorschriften uit Bouwbesluit).

119 Minister van Wonen en Rijksdienst, Memorie van Toelichting bij de wijziging van de Woningwet in verband met het 
versterken van het handhavingsinstrumentarium, 20 november 2013, p.10.
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college van burgemeester en wethouders is verantwoordelijk voor het handhaven van 
het bestemmingsplan en kan op grond van artikel 7.1 van de Wet ruimtelijke ordening 
een last onder dwangsom of bestuursdwang toepassen.

De Huisvestingswet biedt mogelijkheden om in te grijpen bij onrechtmatig gebruik van 
een woning. Dit is aan de orde wanneer wonen niet de hoofdactiviteit is en de woning 
voor andere doelen dan reguliere huisvesting wordt gebruikt. Daarbij kan volgens de 
wetgever onder andere worden gedacht aan hennepteelt.120

Artikel 13b van de Opiumwet geeft de burgemeester de bestuursrechtelijke bevoegdheid 
om een woning te sluiten wanneer daar een hennepkwekerij wordt aangetroffen. Dit 
artikel staat ook bekend als de Damocleswet.

Het bestuursrechtelijke handhavingsinstrumentarium dat de gemeente kan inzetten 
varieert van het geven van een waarschuwing, het opleggen van een herstelsanctie (last 
onder dwangsom, last onder bestuursdwang), het opleggen van een bestuurlijke boete 
tot aan beheerovername, sluiting of onteigening.121

Het college van burgemeester en wethouders is verantwoordelijk voor de 
bestuursrechtelijke handhaving van de bovengenoemde wetten en de Wabo. Door het 
college aangewezen ambtenaren houden toezicht op de naleving van deze wetten.122 
Deze toezichthouders mogen onder voorwaarden zonder toestemming van de bewoner 
een woning betreden om te controleren of de eigenaar en/of de bewoner zich houdt aan 
de veiligheidsbepalingen in de Woningwet.123 Gemeenten hebben met deze 
bevoegdheid de mogelijkheid om – met het oog op de veiligheid van omwonenden – te 
controleren op hennepteelt in woningen. Gemeenten voeren deze specifieke toezichttaak 
in de praktijk niet proactief uit; het aantal door de gemeente geïnitieerde 
hennepcontrolerondes is beperkt. Een voorbeeld van bestuursrechtelijke handhaving 
specifiek gericht op hennepkwekerijen is het project ‘Stop de hensplantage’.

120 In Den Haag leidt onttrekking van woonruimte door hennepteelt bijvoorbeeld tot een boete van € 12.500.
121 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Aanpak van overtredingen bij gebouwen, open erven en 

terreinen, april 2015.
122 Voorheen stond dit bekend als de gemeentelijke afdeling Bouw- en Woningtoezicht, maar sinds de invoering van 

de Wabo zijn er integrale afdelingen milieu, ruimtelijke ordening en bouwen ontstaan met diverse benamingen 
(bijvoorbeeld Vergunningverlening, toezicht en handhaving). Een gemeente kan er ook voor kiezen het 
bouwtoezicht door de omgevingsdienst te laten uitvoeren.

123 Hiervoor gelden de regels van de Algemene Wet op het Binnentreden, waarbij in artikel 2 is bepaald dat een 
schriftelijke machtiging van – in dit geval – de burgemeester vereist is.
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Stop de hensplantage

Op vrijdag 18 maart en zaterdag 19 maart 2016 vond in de Tilburgse wijk Korvel de 
actie ‘Stop de hensplantage’ plaats. Het doel van deze actie was het vergroten van 
het bewustzijn van bewoners over de gevaren van hennepkwekerijen. In de wijk zijn 
door netbeheerder Enexis metingen aan het elektriciteitsnetwerk gedaan om vast te 
stellen in welke woningen er sprake was van illegale of ‘buitengewoon hoge’ afname 
van elektriciteit. Hierbij kon de netbeheerder tot op het niveau van 20 tot 30 
huishoudens lekken detecteren. Na de metingen van Enexis gingen de deelnemende 
organisaties (Enexis, brandweer, gemeente Tilburg, politie en Openbaar Ministerie) 
gezamenlijk langs alle huizen in de wijk om deze te controleren vanuit het oogpunt 
van veiligheid. Alle bewoners waarbij werd aangebeld lieten de partijen binnen. 
Tijdens de actie zijn vier hennepkwekerijen ontdekt op locaties waar de netbeheerder 
van te voren energielekken had gedetecteerd.

De brandweer heeft een verantwoordelijkheid in het voorkomen of beperken van 
veiligheidsrisico’s voor omwonenden van hennepkwekerijen (artikel 3 Wet 
veiligheidsregio’s124). De Woningwet schrijft voor dat burgemeester en wethouders 
bestuurlijk toezicht moeten uitoefenen op de naleving van de op die wet gebaseerde 
brandveiligheidsvoorschriften. Het is aan de brandweer (veiligheidsregio’s) of de 
gemeentelijke toezichthouders (Bouw- en woningtoezicht125) om hier in opdracht van de 
gemeente operationeel invulling aan te geven. Op dit moment vinden dergelijke 
preventieve controles plaats, maar veelal op basis van een directe aanleiding zoals een 
omgevings- of evenementenvergunning. Preventieve controles specifiek gericht op de 
risico’s van hennepkwekerijen voor omwonenden vinden voor zover bekend niet plaats. 
De brandweer is wat betreft kennis en expertise in staat om dergelijke preventieve 
controles bij woningen uit te voeren.

Met het oog op informatiegestuurde handhaving is informatie-uitwisseling van belang. 
Op regionaal niveau kunnen lokale overheden en andere publieke organisaties 
zogenaamde hennepconvenanten sluiten. Met een hennepconvenant verplichten 
gemeenten, veiligheidsregio’s, woningcorporaties, netbeheerders, de politie, het UWV 
en het Openbaar Ministerie zich tot een intensieve integrale en programmatische aanpak 
van hennepteelt. De convenantpartners informeren elkaar bij vermoedens van 
hennepteelt, zodat de politie een onderzoek kan instellen. Tijdens een dergelijk 
onderzoek verschaffen de partners elkaar (voor zover wettelijk mogelijk) de informatie 
die daarbij nodig is. In eerste instantie om het acute probleem rond de hennepkwekerij 
weg te nemen, maar ook om vervolgens op te treden tegen de hennepkweker. Een 
voorbeeld van informatiegestuurde bestuursrechtelijke handhaving is de aanpak van de 
zogeheten Haagse Pandbrigade.

124 Artikel 3 van de Wet Veiligheidsregio’s beschrijft wat onder brandweerzorg wordt verstaan, onder andere het 
voorkomen, beperken en bestrijden van brand, en het beperken van brandgevaar. Vanuit deze beschrijving kan de 
brandweer een preventieve taak invullen.

125 Niet alle gemeenten hebben toezicht en handhaving van de brandveiligheid uitbesteed aan de brandweer.
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De Haagse Pandbrigade

Deze gemeentelijke ‘handhavingdienst’ controleert woningen met als doel het 
verbeteren van de leefbaarheid en veiligheid in de wijken van Den Haag. De 
Pandbrigade werkt in een integrale aanpak samen met verschillende instanties om 
panden te controleren op:
• het gebruik van de woning (illegale kamerverhuur);
• ernstige onderhoudsgebreken;
• inschrijvingen in de gemeentelijke basisregistratie persoonsgegevens (BRP);
• onrechtmatig gebruik van sociale uitkeringen.

De Pandbrigade is met name gericht op risicowijken en heeft als basis de digitale 
schouw. Deze digitale schouw houdt in dat in de gegevens van de verschillende 
gemeentelijke diensten gekeken wordt of er aanleiding is om het pand te controleren 
op misbruik of onveiligheid. Indien de Pandbrigade dit constateert, zal een team het 
adres bezoeken. Op deze manier komt de Pandbrigade ook hennepkwekerijen in 
woningen tegen. In de periode van 2010 tot en met 2016 heeft de Pandbrigade bij 
831 hennepkwekerijen bestuurlijke maatregelen getroffen. Deze bestuurlijke 
maatregelen waren steeds aanvullend op de strafrechtelijke aanpak.126

In de vorige paragraaf is toegelicht dat het gedoogbeleid zich richt op de coffeeshop en 
zich niet uitstrekt tot de hennepteelt. Het is aan de burgemeester om lokaal 
coffeeshopbeleid vast te stellen, om vervolgens (bijvoorbeeld door middel van een 
gedoogbeschikking of exploitatievergunning) de voorwaarden vast te leggen op basis 
waarvan de coffeeshop cannabisproducten mag verkopen in de gemeente. De 
burgemeester kan hiermee bijdragen aan de invulling van ketenverantwoordelijkheid 
door de coffeeshop. 

Zoals hierboven beschreven heeft het lokaal bestuur meerdere mogelijkheden om vanuit 
het perspectief van omgevingsveiligheid langs de bestuursrechtelijke lijn op te treden 
tegen hennepkwekerijen. De burgemeester staat vanuit zijn functie in contact met alle 
betrokken partijen. Hij is als verantwoordelijke voor openbare orde en veiligheid het 
meest aangewezen bestuursorgaan om sturing te geven aan een proactieve, integrale en 
programmatische aanpak van de bedrijfsmatige hennepteelt.

126 Haagse Pandbrigade, jaarverslagen over de periode 2010 tot en met 2016.
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Bevinding over lokale overheid

De colleges van burgemeester en wethouders zijn verantwoordelijk voor het toezicht 
op de veiligheid van de woonomgeving. De burgemeesters zijn daarnaast 
verantwoordelijk voor de openbare orde en veiligheid. 

De lokale overheid heeft zowel de bestuursrechtelijke bevoegdheid als ook 
mogelijkheden om invulling te geven aan informatiegestuurde bestuursrechtelijke 
handhaving en actieve opsporing. Dit vereist een meer proactieve, integrale en 
programmatische aansturing van en afstemming met de gemeentelijke 
toezichthouders, toezichthouders bij de omgevingsdiensten en de veiligheidsregio’s 
(brandweer). Instrumenten hiervoor zijn regionale informatie-uitwisseling en 
preventieve controles door zowel de brandweer als ook door de gemeentelijke 
toezichthouders op de Woningwet. De burgemeester is, door zijn centrale rol in het 
lokaal bestuur, het meest aangewezen bestuursorgaan om hier sturing aan te geven.

Bestuurlijke instrumenten om de omgevingsveiligheid voor burgers beter te borgen 
variëren van het geven van een waarschuwing, het opleggen van een herstelsanctie 
(last onder dwangsom, last onder bestuursdwang), het opleggen van een bestuurlijke 
boete tot aan beheerovername, sluiting of onteigening. 

c. Netbeheerders en energieleveranciers
Netbeheerders spelen een belangrijke rol rond het voorkomen dan wel beperken van de 
onveiligheid door bedrijfsmatige hennepkwekerijen in woningen. Zij zijn verantwoordelijk 
voor de veiligheid en betrouwbaarheid van het gas- en elektriciteitsnet.127,128 Deze 
verantwoordelijkheid strekt zich uit tot en met de meter in een woning. Het is duidelijk 
dat bedrijfsmatige hennepkwekerijen gevaar kunnen veroorzaken als gevolg van 
manipulatie van de elektrische installatie.129 Deze manipulatie vindt plaats vóór of in de 
meterkast, dus in het deel waar de netbeheerder verantwoordelijk voor is. Hoewel de 
Elektriciteitswet en de Gaswet niet specifiek spreken over een preventieplicht, brengt 
een verantwoordelijkheid om “veiligheid en betrouwbaarheid … op de meest doelmatige 
wijze te waarborgen” naar de mening van de Raad ook zorgplicht met zich mee om deze 
gevaarlijke manipulatie te voorkomen dan wel actief op te sporen. 

Preventie vindt plaats doordat netbeheerders communiceren over de gevaren van 
hennepteelt. Netbeheerders hebben daarnaast in hun contracten vastgelegd dat 

127 Elektriciteitswet artikel 16, lid 1b: “De netbeheerder heeft … tot taak … de veiligheid en betrouwbaarheid van de 
netten op de meest doelmatige wijze te waarborgen.”, Gaswet artikel 10: “Een netbeheerder …heeft tot taak zijn 
gastransportnet … in werking te hebben, te onderhouden en te ontwikkelen op een wijze die de veiligheid, 
doelmatigheid en betrouwbaarheid van dat gastransportnet … waarborgt en het milieu ontziet.” De focus bij de 
veiligheid van hennepkwekerijen ligt vooral op het elektriciteitsnet.

128 Het beëindigen van onveiligheid bij ontruimingen is een taak van netbeheerders, binnen hun ondersteuning van 
de politie bij de aanpak van hennepteelt is dit beperkt tot het creëren van een veilige werkomgeving en het 
realiseren van een veilige aansluiting. Dit is beperkter dan de in dit rapport bedoelde bijdrage aan 
omgevingsveiligheid.

129 Bij 76% van de ontmantelde hennepkwekerijen is sprake van een gevaarlijke situatie als gevolg van energiediefstal 
door de gebruiker.
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contractanten geen onveiligheid dan wel schade voor omwonenden of de netbeheerder 
zelf mogen veroorzaken.130 De netbeheerder heeft daarom contractueel het recht om (na 
het volgen van een juridische procedure) toegang tot de woning te krijgen om de woning 
of de installatie te controleren of om de meterstanden op te nemen.131 Bij misbruik kan 
de netbeheerder de energielevering afsluiten. Nederland is in vergelijking met 
omringende landen het enige land waar geen verplichte periodieke keuring door de 
netbeheerder plaatsvindt.132 Deze keuringen zijn weggevallen met de privatisering van 
de energiemarkt en de daaruit volgende splitsing in publieke netbeheerders en private 
energieleveranciers.

Opsporing vindt plaats op basis van metingen. Er zijn verschillende factoren die relevant 
kunnen zijn in de metingen: de afwijkingen tussen levering en facturering; de afwijkingen 
ten opzichte van historische gegevens; de typische hennepkwekerijpatronen (te weten: 
een om de 12 uur alternerend stroomverbruik); de retourinformatie, de zogenaamde 
fingerprintinformatie, van de gebruikte apparatuur (bijvoorbeeld de gebruikte lampen). 
De meetgegevens kunnen in combinatie met factureringsgegevens zicht geven op 
energieverschillen die kunnen duiden op: energiediefstal, storingen in de apparatuur, 
stroomlekkage of een verklaarbaar netverlies tijdens transport. Wanneer er sprake is van 
energiediefstal duidt dit meestal op illegale aftap/afname ten gevolge van een 
hennepkwekerij.

De netbeheerders geven aan in staat te zijn om het gehele distributienetwerk 
geautomatiseerd op afstand meetbaar te maken. De ontwikkeling van deze zogeheten 
distributie-automatisering op het niveau van de wijkstations resulteert in continue 
beschikbaarheid van actuele informatie over vraag en aanbod van energie in het gehele 
elektriciteitsnet.133 Netbeheerders voeren dit systeem gefaseerd in. Als het onmogelijk 
wordt om onopgemerkt illegaal stroom af te tappen en ook hoog legaal stroomverbruik 
structureel wordt gesignaleerd, dan zal dat een verandering in de huidige hennepteelt in 
woningen teweegbrengen. Hennepkwekers moeten dan verplaatsen naar locaties waar 
een hoog energieverbruik niet opvalt, bijvoorbeeld op een bedrijventerrein of in een 
tuinbouwomgeving, of overstappen op installaties die minder stroom verbruiken en 
daardoor minder warmte produceren en veiliger zijn voor omwonenden. In beide 
scenario’s is sprake van veiligheidswinst voor omwonenden van de huidige 
hennepkwekerijen in woningen. 

Vanuit het perspectief van veiligheid is het wenselijk dat netbeheerders proactief 
energiediefstal en manipulatie van het elektriciteitsnet opsporen en bij geconstateerde 
overtredingen overgaan tot het – op grond van civielrechtelijke contractbreuk – afsluiten 
van de elektriciteit. In de strafrechtelijke aanpak vindt afsluiting van contractanten plaats, 
in de hier bedoelde eigenstandige, civielrechtelijke rol van netbeheerders echter nog 
niet (behoudens enkele pilots die op dit moment lopen).

130 Algemene Voorwaarden aansluiting en transport elektriciteit en gas kleinverbruikers 2013, onder meer artikel 4.3 
en 4.6.

131 Algemene Voorwaarden aansluiting en transport elektriciteit en gas kleinverbruikers 2013, artikel 4.2.
132 Onderzoeksraad voor Veiligheid, Koolmonoxide, onderschat en onbegrepen gevaar, november 2015, p.81.
133 http://energiekaart.net/trending-products/distributie-automatisering-light/.

http://energiekaart.net/trending-products/distributie-automatisering-light/
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Stroomdiefstal in Nederland

Naar schatting van Netbeheer Nederland wordt jaarlijks voor bijna 1 miljard kWh 
energie illegaal afgetapt door hennepkwekerijen.134 Dat is meer dan alle huishoudens 
in Rotterdam in een jaar verbruiken. De marktwaarde van de gestolen energie 
bedraagt jaarlijks bijna € 200 miljoen.135 Dit wordt voor zover mogelijk verhaald op 
de daders en voor het overige deel betreft het kosten voor de maatschappij als 
geheel.

Een bijzonderheid in het huidige systeem van energiecontracten is dat er op dit moment 
nog geen deugdelijke controle van de identiteit van de afnemer door de 
energieleverancier of de netbeheerder plaatsvindt. Een afnemer is contractueel verplicht 
op eigen naam een energiecontract met een energieleverancier af te sluiten.136 De 
energieleverancier geeft de naam en adresgegevens van zijn afnemer door naar het 
Centraal Aansluit Register (CAR). De betreffende netbeheerder ontvangt vanuit het CAR 
een bericht en kan deze gegevens vervolgens in de eigen systemen verwerken. In de 
praktijk komt het echter voor dat energiecontracten - en daarmee ook het contract met 
de netbeheerder - worden afgesloten onder fictieve namen. Dit levert problemen op bij 
het preventief controleren of aanspreken van gebruikers, dan wel het vervolgen daarvan. 
Zie onderstaand kader ‘Controle identiteit contractant’. 

Controle identiteit contractant

Voor het afsluiten van een overeenkomst is het belangrijk om de identiteit van de 
contractant te controleren, bijvoorbeeld via een uittreksel Basisregistratie Personen 
(BRP) en/of aan de hand van een geldig ID-document (geen kopie): het gaat om 
controle van geldigheid, echtheid, het burger service nummer (BSN) en de 
‘elfproef’.137 De Wet bescherming persoonsgegevens stelt regels aan het vastleggen 
van deze controle in de contractadministratie; het opnemen van een kopie van een 
paspoort of rijbewijs in de contractadministratie is in de meeste gevallen niet 
toegestaan. Het vastleggen van het ID-nummer, de geldigheidsduur en de 
persoonsgegevens zijn voldoende en wel toegestaan. In de praktijk van de 
hennepteelt blijkt dat de identiteit van de contractant niet altijd is geverifieerd. Dit 
speelt bij energiecontracten, maar kan ook bij huurcontracten of verzekeringen aan 
de orde zijn. 

134 Netbeheer Nederland schat in dat de geleden schade in de periode 2013 tot en met 2016 stabiel was, met 1 
miljard KWh aan gestolen stroom per jaar, met een marktwaarde van € 200 miljoen.

135 Directe schade door verbruik is circa € 60 miljoen, het overige deel is belastingen en opslagen.
136 Algemene Voorwaarden aansluiting en transport elektriciteit en gas kleinverbruikers 2013, artikel 4.1.
137 Aan de hand van een bepaalde berekening (elfproef) kan gecontroleerd worden of een Burgerservicenummer 

geldig kan zijn.
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Bevinding over netbeheerders en energieleveranciers

Netbeheerders hebben de verantwoordelijkheid en de mogelijkheid om proactief 
energiediefstal op te sporen. Op dit moment worden pilots uitgevoerd om een 
volledig geautomatiseerd systeem op grote schaal (gehele netwerk) technisch 
mogelijk te maken. Omdat energiediefstal (door hennepkwekers) in veel gevallen 
gepaard gaat met risicovolle manipulatie van het elektriciteitsnetwerk, is het voor de 
veiligheid van omwonenden van belang om energiediefstal tegen te gaan. Daarnaast 
hebben energieleveranciers de verantwoordelijkheid om de identiteit van hun 
contractanten te controleren.

d. Drinkwaterbedrijven
Net als netbeheerders voor gas en elektriciteit worden drinkwaterbedrijven steeds meer 
betrokken bij de aanpak van illegale hennepkwekerijen vanwege de manipulatie van de 
huisaansluiting voor drinkwater, zoals het verwijderen van de watermeter.138 De 
drinkwaterbedrijven worden opgeroepen om bij de ontmanteling van hennepkwekerijen 
de aansluiting te herstellen. Voor drinkwaterbedrijven is niet wettelijk (Drinkwaterwet) 
bepaald dat zij verantwoordelijk zijn voor een ‘veilig’ drinkwaterbeheer, hun 
verantwoordelijkheid is daarmee wezenlijk anders dan de verantwoordelijkheid van 
netbeheerders voor elektriciteit en gas.

De drinkwaterbedrijven zorgen voor de productie en distributie van drinkwater via eigen 
leidingnetwerken in hun eigen verzorgingsgebied. De tien drinkwaterbedrijven zijn 
samen met waterschappen, gemeenten, Rijkswaterstaat en provincies verantwoordelijk 
voor integraal waterbeheer. De drinkwaterbedrijven zijn verantwoordelijk voor kwaliteit 
en leveringszekerheid van drinkwater. Anders dan bij het beheer van elektriciteit en gas 
is levering van drinkwater of afname van drinkwater via het drinkwaterbedrijf niet verplicht 
als een alternatieve voorziening voor het betrekken van drinkwater voorhanden is.

Bevinding over drinkwaterbedrijven

Drinkwaterbedrijven zijn verantwoordelijk voor de levering van schoon drinkwater. 
Vanwege de manipulatie van de huisaansluiting voor drinkwater worden de 
drinkwaterbedrijven steeds meer betrokken bij het herstel van de woning na het 
ontmantelen van een hennepkwekerij.

138 Politie, Nationaal dreigingsbeeld 2017, Georganiseerde criminaliteit, p.68.
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e. Woningeigenaren
Woningeigenaren leveren met de woning bewust of onbewust een productielocatie voor 
een hennepkwekerij. De meeste woningcorporaties verbieden expliciet hennepteelt in 
hun huurovereenkomsten.139 Een dergelijke hennepclausule beschrijft dat hennepteelt 
verboden is en ontdekking leidt tot onmiddellijke ontbinding van de overeenkomst. Een 
huisuitzetting vanwege hennepteelt loopt via een procedure bij de kantonrechter. 
Ervaring leert dat de rechter een verzoek van de corporatie op basis van kweken van 
hennepplanten over het algemeen toekent. De rechter weegt mee in hoeverre de 
woningcorporatie de huurder vooraf goed heeft voorgelicht over de gevolgen van 
hennepteelt.140 In de regel betekent de huisuitzetting ook dat de huurder gedurende 
een bepaalde periode wordt uitgesloten van huur bij een andere woningcorporatie in 
dezelfde gemeente.

Meerdere woningcorporaties vragen van nieuwe huurders een verhuurderverklaring. Dit 
is een verklaring van ‘goed gedrag’ waarin de vorige verhuurder onder meer verklaart of 
er sprake is geweest van overlast door de huurder. Er is op dit moment geen landelijk 
werkend systeem van verhuurderverklaringen. 

Woningcorporaties en private woningverhuurders kunnen in huurcontracten het recht 
vastleggen om toegang tot de woning te krijgen om de woning en bijbehorende 
installaties te controleren. Dit geeft deze partijen in beginsel de mogelijkheid om 
periodiek op de aanwezigheid van onveiligheid of illegale hennepkwekerijen te 
controleren. De bewoner is contractueel verplicht om toegang te verschaffen, maar het 
is niet toegestaan om de woning tegen de wil van de bewoner te betreden. 

Los van de feitelijke controles kunnen conciërges en huismeesters signalen oppikken van 
verdachte situaties in woningen. Om deze signalering optimaal te kunnen gebruiken 
moeten deze medewerkers getraind zijn op het herkennen van deze signalen en op de 
hoogte zijn van het interne meldprotocol. De organisatie moet vervolgens de informatie 
naar het juiste meldpunt doorgeleiden. 

Als een hennepkwekerij in een woning eenmaal ontdekt en ontmanteld is, kan er nog 
sprake zijn van verborgen veiligheidsproblemen. Ervaring met ontmantelde 
hennepkwekerijen leert dat in meerdere gevallen de binnenhuisinstallatie is aangetast 
waardoor een potentieel gevaarlijke situatie is ontstaan (zie paragraaf 3.4). Door vocht en 
warmte kan de binnenhuisinstallatie bijvoorbeeld aangetast zijn. Daarnaast is vaak sprake 
van het manipuleren van het elektriciteitsnetwerk. Woningeigenaren zijn verantwoordelijk 
voor de veiligheid van de woning en dus ook voor een deugdelijke binnenhuisinstallatie. 
Het opleggen van een verplichte periodieke keuring kan gevaarlijke tekortkomingen 
veroorzaakt door het gebruik als hennepkwekerij aan het licht brengen. Een dergelijke 
keuring is vergelijkbaar met de algemene periodieke keuring (APK) voor auto’s. Voor 
auto’s is het, afhankelijk van de leeftijd, met het oog op de veiligheid wettelijk verplicht 

139 Modelovereenkomst Aedes, algemene voorwaarden artikel 6.8: “Het is huurder niet toegestaan in het gehuurde 
hennep te (doen) kweken, drogen of knippen, dan wel andere activiteiten te (doen) verrichten die op grond van de 
Opiumwet strafbaar zijn gesteld….”.

140 Aedes, Dossier Schulden en huisuitzettingen, Veelgestelde vragen over hennepteelt in corporatiewoningen,  
4 januari 2017 (zie www.aedes.nl).
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een auto aan een algemene periodieke keuring (APK) te onderwerpen. Op vergelijkbare 
wijze is een pilot gedaan voor een woning APK (zie onderstaand kader). Het is aan 
woningeigenaren (woningcorporaties of private verhuurders) om hiervoor te kiezen. Na 
ontmanteling van een hennepkwekerij kan een woning APK verborgen 
veiligheidsproblemen aan het licht brengen die veroorzaakt zijn door deze 
hennepkwekerij. Op dit moment is er geen verplichting om periodiek een woning APK te 
laten uitvoeren. Als het verplicht of gebruikelijk wordt voor woningeigenaren om 
periodiek een woning APK te laten uitvoeren, dan kan dat belemmerend werken voor 
het onopgemerkt inrichten van hennepkwekerijen in woningen. 

Woning APK

De gemeente Utrecht en UNETO-VNI hebben in 2015 een pilot gedaan voor een 
woning APK.141 Huiseigenaren hebben zich hier vrijwillig voor aangemeld. De keuring 
is uitgevoerd bij 160 woningen, verdeeld over twee vooroorlogse wijken. De 
gemeente Utrecht was bij de pilot betrokken vanuit haar verantwoordelijkheid voor 
de handhaving van de veiligheid in de bebouwde omgeving. UNETO-VNI was 
betrokken vanuit de verantwoordelijkheid om een deugdelijke en efficiënte keuring 
te ontwikkelen en de kennis bij de aangesloten bedrijven te verhogen. Eén van de 
bevindingen was dat 59% van de gekeurde woningen niet voldoet aan de 
keuringseisen. De meeste gebreken werden geconstateerd in de elektrische 
installatie. Deze gebreken blijken vooral veroorzaakt door fouten bij installatie, 
gebruik en hobbyisme.142

Een alternatief voor het verplicht opleggen van een woning APK is dat de gemeente na 
ontmanteling van een hennepkwekerij de verplichting kan opleggen de 
binnenhuisinstallatie te laten keuren door een erkende installateur om de risico’s voor 
toekomstige bewoners te verminderen. Er zijn gemeenten die de woningeigenaar na 
ontmanteling van een hennepkwekerij in de woning een dergelijke verplichting 
opleggen.143 

141 De woning APK is vastgelegd in de Nederlandse Technische Afspraak (NTA) 8025. De NTA 8025 strekt zich uit 
over de inspectie van alle installaties in woningen en alle hierop aangesloten apparatuur. De volledige naam is: 
‘Periodieke beoordeling van de veiligheid van technische installaties en technische voorzieningen in woningen’ 
(bron: NEN).

142 Brief wethouder P.F.C. Jansen van de gemeente Utrecht aan de Algemene commissie voor Wonen en Rijksdienst 
van de Tweede Kamer, Onderzoeksresultaten pilot APK voor woninginstallaties, 18 januari 2016.

143 Voorbeelden: gemeente Tilburg, gemeente Aalsmeer en Amstelveen, gemeente Alkmaar, gemeente Almelo. De 
gemeente Tilburg legt bijvoorbeeld een ‘aanschrijving goedkeuringsrapport’ op indien de fraude-inspecteur van 
de netbeheerder aangeeft dat er sprake is van een aangetaste en onveilige binnenhuisinstallatie.
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Bevinding over woningeigenaren

Woningeigenaren, waaronder woningcorporaties en private verhuurders, zijn 
verantwoordelijk voor de veiligheid van de woning, hetgeen inhoudt dat zij zowel 
preventief, als ook na ontmanteling van een hennepkwekerij, moeten controleren op 
gevaarlijke situaties. Na het aantreffen van een hennepkwekerij kan de 
huurovereenkomst worden opgezegd. 

f. Verzekeringsmaatschappijen en hypotheekverstrekkers
Hennepkwekerijen komen ook voor in koopwoningen, bijvoorbeeld vanwege de strenge 
controle op hennepkwekerijen in huurwoningen of doordat eigenaren hun moeilijk 
verkoopbare woningen uit wanhoop beschikbaar stellen voor het plaatsen van kwekerijen. 
Om die reden wordt sinds 2014 door de politie, het Openbaar Ministerie en de 
Nederlandse hypotheekverstrekkers samengewerkt in de strijd tegen hennepteelt in 
koopwoningen. In de meeste hypotheekakten is een huurbeding opgenomen, dat tot 
doel heeft dat een koopwoning niet zonder toestemming van de hypotheekverstrekker 
wordt verhuurd. Ook zijn standaardvoorwaarden dat een woning niet commercieel 
uitgebaat mag worden, dat er geen schade toegebracht mag worden aan de woning die 
de waarde van de woning verminderd en dat de woning verzekerd moet zijn. Deze 
voorwaarden bieden bij het aantreffen van een hennepkwekerij handvatten om de 
hypotheek direct op te eisen en wanneer dit niet betaald kan worden het huis te veilen. 

Hennepteelt kan gepaard gaan met hypotheekfraude. Door informatie van de politie na 
het aantreffen van een hennepkwekerij, doet een hypotheekverstrekker ook nader 
onderzoek. Als deze constateert dat er fraude is gepleegd, wordt de lening in principe 
direct opgeëist. Ook zal de hypotheekverstrekker aangifte van fraude doen en volgt 
opname in het incidentenwaarschuwingssysteem van de hypotheekverstrekkers. Met 
registratie in dit systeem voorkomen hypotheekverstrekkers dat er opnieuw een lening 
wordt verstrekt. Een aangifte van hypotheekfraude kan het strafrechtelijk dossier 
verzwaren en de gegevens van hypotheekverstrekkers kunnen in het opsporingsonderzoek 
helpen bij het blootleggen van een crimineel samenwerkingsverband.144 

Verzekeringsmaatschappijen kunnen in de voorwaarden van de opstal- en 
inboedelverzekering opnemen dat eventuele schade niet wordt uitgekeerd als de woning 
als hennepkwekerij wordt gebruikt.145 

144 De gemeente Den Haag heeft een convenant met de Nederlandse Vereniging van Banken ter bestrijding van 
misbruik van financiering van huisjesmelkers (en daarmee ook henneptelers). Hypotheeknemers worden als derde-
belanghebbende geïnformeerd over overtredingen.

145 Zie bijvoorbeeld de voorwaarden van de Woonverzekering van Centraal Beheer.
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Bevinding over hypotheekverstrekkers en verzekeringsmaatschappijen

Een hypotheekakte biedt vaak de mogelijkheid om de hypotheek direct op te eisen 
als de eigenaar schade toebrengt aan de woning, bijvoorbeeld door het exploiteren 
van een hennepkwekerij. Verzekeringsmaatschappijen hoeven eventuele schade 
niet uit te keren als de woning – in strijd met overeengekomen voorwaarden – toch 
als hennepkwekerij wordt gebruikt. Het expliciet maken van de negatieve financiële 
gevolgen bij ontdekking van een hennepkwekerij kan bijdragen aan preventie.

g. Toeleveranciers van producten en diensten voor hennepkwekerijen
Per 1 maart 2015 zijn handelingen ter voorbereiding of vergemakkelijking van de 
productie of teelt van hennepplanten strafbaar gesteld in het nieuwe artikel 11a 
Opiumwet (growshopwet). Het effect van de growshopwet in de praktijk is dat growshops 
nagenoeg zijn verdwenen. Niet alleen kunnen de handelingen van eigenaren van 
growshops strafbaar zijn, maar ook van bijvoorbeeld elektriciens die helpen bij het 
opzetten van een kwekerij of verhuurders van panden waarin hennepplanten wordt 
geteeld.146 Installateurs, aannemers en leveranciers van apparatuur en tuinbenodigdheden 
moeten zich ervan vergewissen of ze niet meewerken aan het opzetten van een 
hennepkwekerij.

Bevinding over toeleveranciers van producten en diensten voor hennepkwekerijen

Leveranciers van producten of diensten die mogelijk gebruikt kunnen worden voor 
de hennepteelt hebben de verantwoordelijkheid om zich te vergewissen dat ze niet 
meewerken aan het opzetten van een hennepkwekerij.

h. Hennepkwekers
De wetgever houdt in reguliere sectoren de producent verantwoordelijk voor de 
veiligheid van zowel het product, het productieproces als de omgeving van de 
productielocatie. Vanuit het perspectief van een reguliere productieketen zou een 
hennepkweker op vergelijkbare wijze verantwoordelijk zijn voor de veiligheid. De huidige 
wet- en regelgeving staat hennepteelt echter niet toe. Dat maakt dat de overheid geen 
richtlijnen kan opstellen voor veilige hennepteelt. Ook kan de overheid hennepkwekers 
niet aanspreken op hun verantwoordelijkheid voor de veiligheid van omwonenden. Het 
illegale karakter van de hennepteelt maakt dat de hennepkweker zich aan het zicht van 
de overheid onttrekt. De spelers in de hennepteeltbranche variëren van criminele 
samenwerkingsverbanden tot kleinschalige thuiskwekers. Afhankelijk van het type 
hennepkweker is beïnvloeding in meer of mindere mate mogelijk, bijvoorbeeld doordat 
de coffeeshop als ketenpartner eisen stelt aan zijn hennepkwekers. Een hennepkweker 
heeft zelf ook belang bij een veilig en beheerst productieproces. In geval van brand of 

146 Minister van VenJ, Drugbeleid, brief aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal Den Haag, 24 
077 Nr. 368, 23 mei 2016.



- 91 -

andere voor omwonenden merkbare signalen dreigt namelijk ontdekking en daarmee 
zowel financieel verlies als strafrechtelijke vervolging.

Bevinding over hennepkwekers

Bedrijfsmatige hennepteelt is in Nederland niet toegestaan. Dit maakt dat de 
overheid hennepkwekers niet kan aanspreken op hun verantwoordelijkheid voor de 
veiligheid van omwonenden. Daarmee zijn de hennepkwekers zelf de enige partij 
om de risico’s voor omwonenden te voorkomen of te beperken.

i. Coffeeshophouders
De coffeeshop is het enige door politie en justitie gedoogde verkoopkanaal. De circa 
567 coffeeshops147 hebben daarmee een bijzondere positie in de keten. Enerzijds zijn ze 
gedoogd en daardoor ook zichtbaar voor de overheid. Anderzijds blijft het verkopen van 
cannabis een illegale activiteit, ook als de coffeeshop een gedoogbeschikking heeft. Een 
gedoogbeschikking is juridisch op te vatten als een mededeling van het gemeentebestuur 
dat het onder voorwaarden niet zal handhaven op het illegale gebruik van de exploitatie. 
In juridische termen kan een coffeeshophouder geen rechten opbouwen of ontlenen aan 
een gedoogbeschikking. Het gemeentebestuur kan de beschikking ook zonder 
consequenties intrekken. Toch mag een coffeeshophouder er wel op vertrouwen dat het 
gemeentebestuur zich houdt aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.

Een coffeeshophouder heeft een commerciële relatie met de tussenhandelaar en de 
hennepkweker. Er zijn commerciële verplichtingen over en weer. In een reguliere 
productieketen hebben de diverse schakels een ketenverantwoordelijkheid; een 
verantwoordelijkheid om toe te zien op veiligheidsaspecten vóór en na de eigen schakel 
(zie de subparagraaf Toezichtkader reguliere tuinbouw in paragraaf 4.1). 

Bezien vanuit de context van een productieketen hebben coffeeshops ook een 
ketenverantwoordelijkheid. Het is in het belang van coffeeshops dat ze kwalitatief 
hoogwaardige cannabisproducten inkopen. Mogelijk zouden coffeeshophouders 
voorwaarden kunnen stellen aan het productieproces, bijvoorbeeld over het al dan niet 
gebruiken van gewasbeschermingsmiddelen. Zij zouden in het verlengde daarvan 
kunnen afspreken dat de verhandelde cannabis op een daarvoor geschikte locatie 
gekweekt wordt. En een woning is per definitie een ongeschikte kweeklocatie. Het is de 
vraag of in het huidige wettelijk stelsel gecontroleerd kan worden of de coffeeshophouder 
vanuit een ketenverantwoordelijkheid rekening houdt met de veiligheid van omwonenden. 

Er zijn signalen dat de cannabissector bezig is met een professionaliseringsslag (zie ook 
onderstaand kader). Feit is dat de coffeeshop de enige zichtbare schakel in de 
hennepketen is en daarmee de enige schakel die door de lokale overheid aan te spreken 
is. Door middel van de gedoogbeschikking of exploitatievergunning legt de lokale 
overheid nu al eisen op aan coffeeshophouders. Als de coffeeshophouder zich niet aan 

147 WODC en Trimbos instituut, Nationale Drug Monitor 2017, p.51: 567 coffeeshops (stand eind maart 2017).
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de bepalingen in de gedoogbeschikking houdt, dan kan de burgemeester de betreffende 
coffeeshop tijdelijk of definitief sluiten. 

Ketenverantwoordelijkheid productieproces voor cannabis

De landelijke koepel van ondernemers in de cannabissector, Cannabis Connect, 
werkt aan een eigen controlesysteem waarin het cannabisproduct door middel van 
QR-codes van zaadje tot eindproduct traceerbaar is.148 Kwekers die niet meewerken 
of onveilig produceren kunnen dan worden uitgesloten van levering aan de 
samenwerkende cannabisondernemers. Vanwege het illegale karakter van de 
hennepteelt kan de coffeeshopbranche geen gedetailleerde informatie over het 
systeem vrijgeven. Nieuwe ICT-technieken maken het mogelijk om de benodigde 
gevoelige informatie op te slaan en uit te wisselen.149

Bevinding over coffeeshophouders

De coffeeshop is de enige zichtbare en aanspreekbare schakel in de hennepketen. 
De coffeeshop heeft vanuit ketenverantwoordelijkheid de plicht om toe te zien op 
een veilige productie van cannabis.

j. Omwonenden en andere belanghebbenden
Het tegengaan van hennepteelt wordt bemoeilijkt doordat er geen sprake is van een 
grote maatschappelijke afkeuring van hennepteelt. In die zin is de beleving van de 
illegale hennepteelt anders dan bij het plegen van overvallen of het verkopen van 
harddrugs. Het lijkt een ‘slachtofferloos delict’. 

Niet iedereen is zich ervan bewust dat een hennepkwekerij in een woning gevaar 
oplevert voor omwonenden. Het is aan de diverse hiervoor genoemde partijen om dit 
bewustzijn bij omwonenden te vergroten. Vervolgens is het ook aan omwonenden om 
de boodschap serieus te nemen dat een hennepkwekerij in een woning onveiligheid 
creëert voor omwonenden. 

Om onveiligheid door illegale hennepteelt te kunnen melden, moeten omwonenden zich 
bewust zijn van de signalen. Het gaat om signalen als een hennepgeur rond de woning, 
een constant zoemend of ronkend geluid, gloed van felle lampen die altijd branden, 
warme muren, vloeren of plafonds, stroomstoringen (knipperende lichten), beslagen of  
 

148 Cannabis Connect is begin 2017 opgericht. Op dit moment zijn 250 cannabisondernemingen aangesloten bij deze 
landelijke koepel. Cannabis Connect bundelt initiatieven voor een realistisch en uitvoerbaar cannabisbeleid 
gebaseerd op kennis en praktijkervaring.

149 Blokchain is een cryptografische internet technologie die is gebaseerd op een decentraal gedistribueerde 
database. Dit zorgt er voor dat een blokketen te kraken noch te censureren is. Om die reden is Blockchain bij 
uitstek geschikt voor de opslag en uitwisseling van gevoelige informatie.
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afgeplakte ramen, gordijnen die nooit opengaan of bij sneeuwval een niet besneeuwd 
dak.150 Netbeheerders, gemeenten, woningcorporaties, particuliere verhuurders en 
politie hebben een informerende taak. Zij moeten in hun communicatie over 
hennepkwekerijen steeds aangeven dat hennepkwekerijen in woonomgevingen onveilig 
zijn en de bevolking aansporen om bij signalen van hennepteelt melding te doen. Het is 
aan netbeheerders, gemeenten, woningcorporaties, particuliere verhuurders en politie 
om die signalen te verzamelen, onderling te delen en op basis van de verkregen 
informatie handelend op te treden.

Meldingsbereidheid en meldingsangst

Na afloop van de actie Stop de hensplantage, voorjaar 2016 in Tilburg, hebben de 
deelnemende organisaties met de bewoners van de wijk gesproken. De bewoners 
gaven aan weinig bereid te zijn om hennepkwekerijen bij de gemeente te melden. 
Zij voelden zich niet ‘serieus genomen’ door de gemeente en kregen geen 
terugkoppeling wanneer ze wel een melding hadden gedaan. Daarnaast waren ze 
bang voor represailles van drugscriminelen.

In de praktijk blijkt dat mensen zich bezwaard kunnen voelen om op basis van een 
vermoeden een melding te doen over bijvoorbeeld hun buurman. De signalen zelf zijn 
vaak vaag, juist omdat de hennepkweker zijn best doet de kwekerij te verbergen. Soms is 
er sprake van meldingsangst die is ingegeven door sociale controle of de angst voor 
gevolgen door de criminelen die achter de hennepkwekerijen zitten. Het is in sommige 
wijken ongebruikelijk om zaken aan de politie door te geven. Via Meld Misdaad Anoniem 
(M.) kunnen mensen anoniem onveiligheid door illegale hennepteelt melden.

Bevinding over omwonenden en andere belanghebbenden

Omwonenden hebben belang bij een veilige woonomgeving. Zij hebben als direct 
belanghebbenden een verantwoordelijkheid om potentiële onveiligheid in de 
woonomgeving te signaleren en te melden. Er zijn verschillende partijen bij wie 
omwonenden, afhankelijk van de aard van constatering, onveiligheid kunnen melden 
zoals de netbeheerder, de gemeente, de brandweer, et cetera. Omwonenden 
hebben er baat bij om de gevaren van hennepteelt serieus te nemen, alert te zijn op 
signalen en bij een vermoeden van hennepteelt een melding te doen bij de politie 
of bij Meld Misdaad Anoniem. 

150 Zie bijlage G voor een overzicht van alle hennepsignalen.
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4.3 Integrale samenwerking

De voorbeelden uit voorgaande paragraaf geven een beeld van maatregelen die de 
genoemde publieke en private partijen in de praktijk hebben ontwikkeld om samen 
omgevingsveiligheid in woonwijken beter te beheersen. Het laat zien dat het verleggen 
van het perspectief van illegaliteit naar omgevingsveiligheid ruimte geeft om nieuwe 
handelingsperspectieven te vinden. Het vereist dat zij bereid en in staat moeten zijn om 
anders naar het probleem en hun eigen rol daarin te kijken. En dat zij (h)erkennen dat zij 
samen met andere partijen een collectieve verantwoordelijkheid dragen om 
omgevingsveiligheid te beheersen, ook al is dat niet voor alle partijen logischerwijze de 
primaire verantwoordelijkheid van die organisatie. 
 
Een belangrijke constatering is dat de reguliere handhavende partijen voor 
omgevingstoezicht door het illegale karakter van de hennepteelt niet op de gebruikelijke 
manier toezicht houden en handhaven. Er zijn dus aanvullend andere, mogelijk minder 
voor de hand liggende publieke en private partijen nodig om omgevingsveiligheid in 
woonwijken te beheersen. De voorbeelden laten zien dat brandweer, 
hypotheekverstrekkers, verzekeraars en leveranciers van productiemiddelen hierin een 
rol kunnen vervullen. Het blijkt dat veel van deze partijen zich niet alleen onvoldoende 
bewust zijn van hun eigen rol en mogelijkheden, ze zijn zich ook onvoldoende bewust 
van de risico’s voor omwonenden van een hennepkwekerij. Die constatering is in de 
ogen van de Raad al een belangrijk resultaat van dit onderzoek. Immers bewustwording 
van het probleem is de basis voor nieuwe oplossingsrichtingen.

Partijen zoals netbeheerders, lokaal bestuur en woningeigenaren, maar ook politie en 
justitie, kunnen nog meer dan nu een belangrijke bijdrage leveren aan de benodigde 
bewustwording van de risico’s die hennepkwekerijen in woonwijken veroorzaken. Zij 
kunnen buurtbewoners, burgers en eigen medewerkers laten zien welke risico’s er zijn, 
hoe zij signalen over hennepkwekerijen in woningen kunnen herkennen en (interne) 
meldsystemen voor zowel burgers als eigen medewerkers opzetten om die informatie 
ook te gebruiken om ertegen op te kunnen treden. 

Met die informatie kunnen de betrokken partijen civielrechtelijk, bestuursrechtelijk of 
strafrechtelijk optreden tegen deze onveiligheid in de woonomgeving. De voorbeelden 
laten zien dat opsporing en vervolging niet de enige manier is om onveiligheid op te 
sporen of te beëindigen. De Haagse Pandbrigade gebruikt informatie uit verschillende 
bronnen om een beeld te krijgen van mogelijk misbruik van panden, waaronder het 
gebruik als hennepkwekerij. De gemeente, brandweer en netbeheerders in het Tilburgse 
voorbeeld ‘Stop de Hensplantage’ hebben met hun controle op onveiligheid in woningen 
in het algemeen ook een aantal onveilige hennepkwekerijen weten te ontmantelen. De 
voorbeelden spreken voor zichzelf, maar het zijn vooral lokale voorbeelden die ook in 
andere plaatsen navolging verdienen. Alleen als ze overal en in samenhang worden 
toegepast zullen ze effectief bijdragen aan verbetering van de beheersing van de 
omgevingsveiligheid. 
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De voorbeelden laten zien dat omgevingsveiligheid in woonomgevingen vooral een 
lokaal vraagstuk is. Het is in sommige steden en wijken meer aan de orde dan in andere, 
maar het beeld op basis van alle geregistreerde ontmantelingen is dat het in nagenoeg 
alle gemeenten voorkomt. Op lokaal niveau zijn er verschillende georganiseerde 
samenwerkingsverbanden die betrokken zijn bij lokale veiligheidsvraagstukken. Daar 
waar omgevingsveiligheid nog geen bewust en gemeenschappelijk doel is in de 
samenwerking zal er ook verbinding moeten worden gezocht met minder voor de hand 
liggende partijen, zoals die in de voorbeelden zijn benoemd. Daar zit volgens de Raad 
de grote uitdaging, om meer dan nu al gebeurt, publieke en private partijen bij elkaar 
brengen om op basis van hun maatschappelijke verantwoordelijkheid omgevingsveiligheid 
in woonwijken beter te beheersen. 

De uitdaging wordt vooral ingegeven omdat verschillende partijen moeten samenwerken 
op een voor hen minder voor de hand liggend doel. In de bekende samenwerkingsvormen 
werken ketenpartners op basis van vastgestelde protocollen en werkwijzen aan een 
gemeenschappelijk doel, een dienst of product dat aansluit op hun primaire taak. In dit 
geval is er sprake van een samenwerkingsvorm waarbij partijen eigenstandig, maar in 
onderlinge afhankelijkheid van informatie, bevoegdheden of medewerking van andere 
partijen, samenwerken, zonder dat het doel, omgevingsveiligheid in woonwijken, 
samenvalt met hun primaire proces. De Raad spreekt van netwerksamenwerking.

Figuur 26 toont vanuit dit perspectief (het referentiekader fysieke veiligheid; zie bijlage 
D) een netwerk van diverse partijen die zich rondom een hennepkwekerij in een woning 
kunnen bevinden. Deze partijen kunnen vanuit het productieproces in de hennepketen 
(middelste deel figuur), vanuit het formele toezicht op omgevingsveiligheid (bovenste 
deel figuur) of vanuit signalen uit de directe omgeving van de hennepkwekerij (onderste 
deel figuur) ieder afzonderlijk en in onderlinge afhankelijkheid hun bijdrage leveren aan 
het verbeteren van de omgevingsveiligheid.



- 96 -

Toezichthoudende 
organisaties

Verantwoordelĳke 
toezichthouders

Wet- & regelgeving

KwekerĳHorizontaal toezicht
(ketenverantwoordelijkheid)

Ve
rt

ic
aa

l t
oe

zi
ch

t
(fo

rm
ee

l)
Ve

rt
ic

aa
l t

oe
zi

ch
t

(in
fo

rm
ee

l)

Organisaties

Individuen

Inspecteurs

Directe leveranciers

Indirecte leveranciers

Afnemer

Consument

Sociale
omgeving Publieke

diensten

Private

dienste
n

buurt-
vereniging

onder-

houds-

bedrijv
en

buren schil-

dershove-
niers

wijk-
beheer

mon-

teurs

(insta
llatie

)

bedrijv
en

OfficiervanJustitie

branche

organisa
tie

s

wetgever
Civielrechtelĳke

handhaving

J&V, OM,
NationalePolitie

wetgever

Strafrechtelĳke

handhaving

(wijk-)agent

inspec-
teurs

wetgever

college B&W,
EZ, VWS

BWT,
brandweer

Bestuurlĳke
handhaving

Figuur 26:  Model horizontaal en verticaal toezicht omgevingsveiligheid bedrijfsmatige hennepteelt 

woonomgeving.

De voorbeelden uit paragraaf 4.2 laten zien op welke punten die samenwerking kan 
bijdragen aan een betere beheersing van de omgevingsveiligheid, namelijk door 
hennepkwekerijen in woonwijken te voorkomen dan wel door de gevolgen ervan zoveel 
mogelijk te beperken. De voorbeelden zijn niet uitputtend. Figuur 26 laat ook andere 
partijen zien die in relatie tot illegale hennepkwekerijen in woningen in beeld komen en 
daarmee een rol kunnen vervullen in de beheersing van de omgevingsveiligheid (zie ook 
bijlage D).
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Alle betrokkenen kunnen in het samenwerken meer en mogelijk ook betere vormen van 
samenwerking ontwikkelen om omgevingsveiligheid in woonwijken verder te verbeteren. 
Het bewust versterken van de samenwerking kan daarmee in de ogen van de Raad een 
belangrijke bijdrage leveren aan het oplossen van het geconstateerde veiligheidstekort.

Versterken netwerksamenwerking
Vanuit de visie van de Raad151 is een goede netwerksamenwerking gebaat bij:
1. een gezamenlijk doel;
 Partijen hebben een gedeelde en erkende doelstelling waar ze hun eigen en 

gezamenlijk handelen op afstemmen.
2. gezaghebbende regie;
 Een goede samenwerking vereist een regisseur die het proces overziet, 

verantwoordelijkheden adresseert en verbindingen in de samenwerking tot stand 
brengt.

3. betrouwbare partners; 
 Partijen zijn zich bewust van de wederzijdse afhankelijkheid van elkaars handelen en 

tonen zich betrouwbare partners. Ze betrekken andere partijen wanneer dat nodig is.
4. transparante informatie-uitwisseling; 
 Partijen bouwen voort op handelen en informatie van andere partijen en zorgen 

ervoor dat informatie die wordt uitgewisseld aansluit op de behoefte van de 
ontvangende partij, zodat die effectief kan handelen.

5. systematische evaluatie en verbetering. 
 Partijen zorgen ervoor hun samenwerking voortdurend te optimaliseren.

Achtereenvolgens wordt per onderdeel beschreven op welke wijze de voorbeelden uit 
de paragraaf 4.2 partijen kunnen helpen om omgevingsveiligheid in woonwijken verder 
te verbeteren.

1. Gezamenlijk doel
In het onderzoek is geconstateerd dat de maatschappelijke focus op de bestrijding van 
georganiseerde misdaad en ondermijning ervoor zorgt dat politie en justitie primair 
verantwoordelijk worden geacht voor de aanpak van hennepteelt. Echter, zij zijn niet 
primair verantwoordelijk en toegerust voor de beheersing van omgevingsveiligheid. Het 
onderzoek laat zien dat verschillende partijen zich niet alleen onvoldoende bewust zijn 
van de omgevingsrisico’s voor omwonenden van een hennepkwekerij, maar zich door 
het illegale karakter van de hennepteelt ook onvoldoende bewust zijn van hun eigen rol 
en mogelijkheden om, al dan niet samen met andere partijen, een bijdrage te leveren 
aan de beheersing ervan. 

151 Zie bijlage E voor het referentiekader netwerksamenwerking omgevingsveiligheid hennepkwekerijen. Dit 
referentiekader is afgeleid van het beoordelingskader medische hulpverlening op de Noordzee, Onderzoeksraad 
voor Veiligheid, Zorg tussen wal en schip, juli 2015, p.123.
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De beschrijving van de aard en omvang van de omgevingsrisico’s in hoofdstuk 3 moet in 
combinatie met de gevonden handelingsperspectieven uit paragraaf 4.2 bijdragen aan 
de noodzakelijke bewustwording. Het na een ontmanteling consequent communiceren 
door de betrokken autoriteiten over de ontdekte gevaarzetting en onveiligheid, en het 
wijkgesprek zijn belangrijke middelen om omwonenden bewuster te maken van de 
ongewenste gevaarzetting. Het opnemen van hennepclausules in verhuur-, financierings- 
en energiecontracten maakt potentiële hennepkwekers bewust van de gevolgen van hun 
handelen. Daarnaast maakt het de ‘leveranciers’ van grondstoffen en hulpmiddelen ook 
bewust van hun verantwoordelijkheid om maatregelen te nemen om onveiligheid te 
voorkomen. Als politie en justitie ook de gevaarzetting in de opsporing en vervolging 
prioriteit zouden geven, zou dit een belangrijk signaal zijn naar potentiële kwekers. 
Belangrijker daarbij is ook het signaal naar burgers en andere betrokken partijen dat 
onveiligheid in de woonomgeving evenmin acceptabel is. 

2. Gezaghebbende regie
De burgemeester is in de ogen van de Raad de aangewezen regisseur om de beoogde 
netwerksamenwerking te faciliteren en te sturen. Het primaat om omgevingsveiligheid in 
woonwijken te handhaven ligt feitelijk bij het lokaal bestuur. Het lokaal bestuur is 
verantwoordelijk voor veilig wonen en de burgemeester is eindverantwoordelijk voor de 
bestrijding van lokale onveiligheid. De burgemeester staat in verbinding met alle 
mogelijke publieke en private partijen die betrokken kunnen zijn bij omgevingsveiligheid 
in woonwijken. Hij heeft ook de mogelijkheid en de bevoegdheden om partijen zoals 
netbeheerders, woningeigenaren, brandweer en omgevingsdiensten te stimuleren of 
zelfs aan te sturen om een bijdrage te leveren aan de beheersing van lokale onveilige 
situaties. Hij kan de aanpak van omgevingsveiligheid in zijn gemeente vorm geven en 
met politie en justitie afspraken maken om, waar nodig en parallel, excessen te blijven 
opsporen en vervolgen.

3. Betrouwbare partners
Uit het onderzoek en de voorbeelden blijkt dat partijen zich vaak onvoldoende bewust 
zijn van de onderlinge afhankelijkheid bij de beheersing van omgevingsveiligheid. De 
praktijk laat bijvoorbeeld zien dat woningeigenaren er onterecht vanuit gaan dat de 
netbeheerder de totale huisinstallatie controleert na de ontmanteling van een 
hennepkwekerij. Die verantwoordelijkheid blijft bij de woningeigenaar. Een 
veiligheidskeuring voor oplevering van een woning na een ontmanteling is dus een 
noodzakelijk beheersmaatregel voor woningeigenaren. 

Het Openbaar Ministerie is voor de bewijsvoering van gevaarzetting als strafverzwarend 
element afhankelijk van de beschrijving van de gevaarzetting door fraude-inspecteurs 
van de netbeheerders. Die rapportages worden door de politie aan het proces verbaal 
toegevoegd omdat zij niet de inhoudelijke expertise hebben om de gevaarzetting zelf te 
beoordelen. Omdat de gevaarzettingsrapportages niet voldoende zijn afgestemd op de 
wettelijke bewijsmiddelen van het Openbaar Ministerie kunnen ze vrijwel nooit worden 
meegenomen in de tenlastelegging. Afstemming tussen Openbaar ministerie, politie en 
fraude-inspecteurs moet de samenwerking effectiever maken. In een aantal gevallen is 
deze samenwerking in gang gezet, en zal deze verder doorgezet moeten worden.
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In het voorbeeld van de Haagse Pandbrigade is de Pandbrigade afhankelijk van 
informatie van verschillende gemeentelijke afdelingen. Door die informatie bij elkaar te 
brengen is het mogelijk om misbruik van woningen op te sporen. Het gaat dan 
bijvoorbeeld om de geconstateerde verschillen tussen de huurder van een sociale 
woning en de op dat pand ingeschreven bewoners. In de praktijk leidt dit in veel gevallen 
ook naar hennepkwekerijen in de betreffende woningen. In het voorbeeld van de 
gemeente Tilburg ‘Stop de Hensplantage’ werkten gemeente, brandweer en 
netbeheerder samen aan een gezamenlijke veiligheidscontrole in een woonwijk. De 
voorbeelden hebben laten zien dat vooral kennis van de rol, de verantwoordelijkheden 
en de mogelijkheden van andere partijen de samenwerking waardevol maakt. Het 
versterkt en vergroot ook het effect van de eigen mogelijkheden. 

De ogenschijnlijk minder voor de hand liggende samenwerking tussen inspecteurs van 
de netbeheerder, woningcorporaties, brandweer en inspecteurs bouw en woningtoezicht 
van de gemeente bij de preventieve controle in een woonwijk had een groot effect op 
de omgevingsveiligheid. Door de ontmanteling van meerdere hennepkwekerijen nam 
het bewustzijn bij de bewoners over de risico’s van hennepkwekerijen toe en daarmee 
ook de meldingsbereidheid. En dit resulteerde uiteindelijk in nog meer ontmantelingen 
van hennepkwekerijen. 

In de aangekondigde experimenten in het regeerakkoord van het kabinet-Rutte III 
ontstaat er mogelijk een nieuw type hennepkweker; de erkende ondernemer. Als een 
erkende ondernemer zou hij deel uit kunnen maken van de bedoelde 
netwerksamenwerking. Iets wat voor de huidige hennepkweker onmogelijk is. 

4. Transparante informatie-uitwisseling
Uit het onderzoek blijkt dat het voor burgers en medewerkers van organisaties niet 
eenvoudig is om signalen over hennepkwekerijen te herkennen en er melding van te 
doen. Daarom is het belangrijk om buurtbewoners en medewerkers bewuster te maken 
van de risico’s die hennepkwekerijen veroorzaken en logische meldprocessen in te 
richten. Hiermee kan informatie over onveiligheid door mogelijke hennepkwekerijen in 
woonwijken beter worden vastgelegd, aangevuld en gemeld zodat er dan civielrechtelijk, 
bestuurlijk of zo nodig strafrechtelijk tegen kan worden opgetreden. De registratie is niet 
alleen belangrijk als stuurinformatie om te kunnen optreden, het is ook belangrijk om te 
gebruiken als basis voor een goede analyse om de aard en omvang van de potentiele 
onveiligheid vast te kunnen stellen. Het onderzoek laat zien dat op basis van de huidige 
registraties bij brandweer, politie, justitie en verzekeraars het vrijwel onmogelijk is om 
zicht te krijgen op de omvang van het vraagstuk, laat staan handvatten geeft om het aan 
te pakken. 

De voorbeelden uit paragraaf 4.2 laten ook zien dat bijvoorbeeld bij politie en OM de 
informatie die netbeheerders opstellen over gevaarzetting vaak onvoldoende aansluit op 
de vereisten om als wettig en overtuigend bewijs te kunnen dienen in een strafzaak. 
Daarmee wordt gevaarzetting in strafzaken vrijwel nooit meegenomen in de 
tenlastelegging. Het is dus belangrijk dat partijen goede afspraken maken over de 
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manier waarop ze informatie met elkaar uitwisselen en welke voorwaarden152 daarbij een 
rol spelen zodat de ontvangende partij er ook op kan voortbouwen. Een aantal 
gemeenten geeft aan dat bestraffing via bestuurlijke boetes in sommige gevallen 
effectiever en efficiënter kan zijn dan het strafrechtelijke traject, maar dat bijvoorbeeld 
de voorwaarde dat het daarbij om een tweede overtreding moet gaan hierin 
belemmerend werkt.

Een goede ID-check van contractanten bij woningcorporaties, private woningverhuurders, 
netbeheerders en energieleveranciers moet meer zicht geven op de feitelijke gebruiker 
van het verhuurde of geleverde. In veel gevallen ervaren leveranciers zoals 
woningverhuurders onnodig problemen bij de vastlegging van de ID-check in hun 
administratie waardoor signalen over misbruik van woningen onzichtbaar blijven. De 
Haagse Pandbrigade betrekt informatie uit diverse gemeentelijke registraties om beter 
zicht te krijgen op afwijkende situaties. De resultaten geven aan dat informatiegestuurde 
handhaving een waardevolle bijdrage kan leveren aan de beheersing van de 
omgevingsveiligheid. Er is behoefte aan een organisatie die voor alle betrokken partijen 
een intermediaire rol in de informatie-uitwisseling kan vervullen. Vergelijkbaar met de rol 
van de tien Regionaal Informatie en Expertise Centra (RIEC) binnen de opsporing en 
vervolging. 

5. Systematische evaluatie en verbetering
De voorbeelden uit paragraaf 4.2 zijn niet uitputtend. De voorbeelden laten zien dat 
partijen die samenwerken en vertrouwd raken met elkaars (on)mogelijkheden ook nieuwe 
manieren ontdekken om samen omgevingsveiligheid beter te beheersen en hun 
samenwerking te optimaliseren. Dat gaat niet vanzelf. De regisseur heeft een belangrijke 
rol om partijen daarin bij elkaar te brengen en te faciliteren.

152 De Wet Bescherming Persoonsgegevens (WPB) stelt eisen aan de verwerking en uitwisseling van 
persoonsgegevens. Na 18 mei 2018 vervangt de Algemene Verordening Gegevensbescherming (AVG) de huidige 
WPB. De AVG stelt zwaardere eisen aan de verantwoordingsplicht van de gegevensverwerkende organisatie. 
Omdat de AVG nog niet van kracht is, is het nog niet duidelijk of dit beperkingen geeft voor de hier bedoelde 
informatie-uitwisseling.
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Bevinding over integrale samenwerking

Omgevingsveiligheid in woonomgevingen is een lokaal vraagstuk, waarbij integrale 
samenwerking een belangrijke sleutel is tot beheersing van die omgevingsveiligheid. 
De praktijkvoorbeelden laten zien dat verschillende lokaal opererende publieke en 
private partijen hierbij een rol en een verantwoordelijkheid moeten hebben, zoals 
burgemeesters, politie en justitie, maar ook de minder voor de hand liggende 
samenwerkingspartijen als netbeheerders, energieleveranciers, drinkwaterbedrijven, 
woningcorporaties, particuliere woningverhuurders, verzekeringsmaatschappijen, 
hypotheekverstrekkers, gemeentelijke toezichthouders, omgevingsdiensten, 
veiligheidsregio’s (brandweer), toeleveranciers van producten en diensten, 
coffeeshophouders, omwonenden en andere belanghebbenden. En in de 
aangekondigde experimenten voor gedoogde hennepteelt ook de hennepkwekers 
zelf.

Samenwerking vereist in eerste instantie bewustwording van de risico’s van 
hennepteelt in woonwijken, bewustwording van de eigen rol bij de beheersing van 
deze risico’s en bewustwording van de rol van andere betrokken partijen daarbij. 
Verbetering van de integrale samenwerking op lokaal niveau is gebaat bij een 
gezaghebbende regie door de burgemeester. Deze is vanwege zijn centrale positie 
in het lokale bestuur de meest aangewezen regisseur; hij kan publieke en private 
partijen aansturen of stimuleren tot het leveren van een bijdrage aan de aanpak van 
onveiligheid door hennepkwekerijen. Daarnaast zullen verbetering van de informatie-
uitwisseling, het tijdig en consequent betrekken van andere partijen alsook 
systematische evaluatie en verbetering de samenwerking versterken. 
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CONCLUSIES

Nederland heeft zich in de afgelopen decennia ontwikkeld tot een productieland van 
cannabis. Op basis van beschikbare data en berekeningen gaat de Onderzoeksraad 
ervan uit dat er 10.000 tot 30.000 bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerijen in 
Nederland zijn. De praktijk laat zien dat een deel van de teelt plaatsvindt in de directe 
woonomgeving van burgers: op zolders en in slaapkamers, kruipruimtes en schuren van 
woningen. De teelt in de woning vindt plaats onder vochtige en warme condities. 
Daarvoor is het regelen van temperatuur, licht, luchtcirculatie, luchtvochtigheid en 
bewatering, het toevoegen van CO2 om de groei te bevorderen en het gebruik van 
pesticiden noodzakelijk. Hennepteelt gaat gepaard met hoog verbruik van elektriciteit 
en illegaal aftappen er van. Dit leidt in veel gevallen tot onveilige elektriciteitsaansluitingen 
waardoor onder meer woningbranden ontstaan.

De Onderzoeksraad beschrijft in dit rapport de fysieke veiligheidsrisico’s die bedrijfsmatig 
opgezette hennepkwekerijen veroorzaken voor burgers in hun woonomgeving en brengt 
daarnaast handelingsperspectieven in beeld om de omgevingsrisico’s voor burgers te 
voorkomen of in te perken.

Het onderzoek leidt tot de volgende hoofdconclusies:

1. Een bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerij in een woning is onveilig voor 
omwonenden en (latere) bewoners. 

De gemiddelde hennepkwekerij in een woning is risicovol. De hoeveelheid apparatuur in 
de kwekerij en de onkunde van veel kwekers bij de inrichting en het gebruik van de 
kwekerij zorgen voor een verhoogde kans op onveilige situaties voor omwonenden. De 
gevolgen voor omwonenden kunnen groot zijn; brand, instortingsgevaar en aantasting 
van de gezondheid. Het brandrisico komt vooral voort uit onveilige 
elektriciteitsaansluitingen. Vanwege de grote energiebehoefte, daarmee gemoeide 
kosten en het belang om niet ontdekt te worden, is er sprake van omvangrijke diefstal 
van elektriciteit en onveilige, illegale aansluitingen op het elektriciteitsnetwerk. Als 
gevolg van oververhitting door overbelasting en/of kortsluiting kan brand ontstaan. In 
de afgelopen jaren waren er in de ordegrootte van 65 hennepgerelateerde branden per 
jaar. Er is hierbij sprake van onderregistratie. In de praktijk blijkt dat er bij 76% van de 
jaarlijks bijna 6.000 ontmantelde hennepkwekerijen aantoonbaar sprake is van een 
gevaarlijke situatie door tekortkomingen in de elektrische installatie, ruim 4.500 onveilige 
situaties in die woningen. Op basis van de beschikbare cijfers en berekeningen gaat de 
Raad uit van 10.000 tot 30.000 hennepkwekerijen. Naast brand wordt de kans op 
instortingsgevaar vergroot door onkundige bouwkundige aanpassingen aan de woning. 
Ook kan de gezondheid van omwonenden worden aangetast door waterlekkage, 
vervuiling van leidingwater, gevaar van elektrocutie, verhoogde concentraties van CO2, 
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vergiftiging door CO, SO2 of bestrijdingsmiddelen, vorming van schimmels, groei van 
bacteriekolonies zoals Legionella en geluidshinder van installaties.

2. Er is sprake van een veiligheidstekort in de woonomgeving.

De opsporing en vervolging door politie en justitie is vanwege de illegaliteit de leidende 
aanpak. Het zwaartepunt van de aanpak van het Openbaar Ministerie ligt bij het 
opsporen van criminele netwerken, de daarbij behorende personen en het ontnemen 
van wederrechtelijk verkregen voordeel. De door een hennepkwekerij veroorzaakte 
onveiligheid is hierbij geen primair motief. Gevaarzetting in de tenlastelegging leidt 
vrijwel nooit tot strafverhoging in de veroordeling. Door de beperkte registratie van de 
onveiligheid is er geen totaalbeeld van de risico’s. 

De strafrechtelijke aanpak leidt tot de ontmanteling van de hennepkwekerij, waarmee 
het acute probleem voor omwonenden geweken lijkt. Maar de controle op veiligheid van 
de woning na ontmanteling is geen onderdeel van de huidige strafrechtelijke of de 
gangbare bestuurlijke aanpak. Daardoor kan onveiligheid voor omwonenden blijven 
bestaan. Er is sprake van een onbeheerst risico.

Er zijn geen indicaties dat het aantal hennepkwekerijen in woningen afneemt. Dit 
betekent dat de daarmee samenhangende onveiligheid voor omwonenden en (latere) 
bewoners blijft bestaan. Er is sprake van structureel tekortschietende beheersmaatregelen 
voor de omgevingsveiligheid in de woonomgeving. Het veiligheidsniveau voor 
omwonenden en (latere) bewoners ligt daardoor onder de maatschappelijk aanvaardbare 
norm; iedereen heeft recht op een veilige woonomgeving, maar een hennepkwekerij bij 
de buren maakt een onaanvaardbaar inbreuk op dat recht. Er is sprake van een (lokaal) 
veiligheidstekort. 

3. Relevante publieke en private partijen nemen onvoldoende 
verantwoordelijkheid om de fysieke onveiligheid voor omwonenden te 
voorkomen of in te perken.

De hennepteelt is illegaal op grond van de Opiumwet en onttrekt zich daarmee aan het 
toezicht van de overheid. Deze illegaliteit maakt het voor overheid en betrokken private 
partijen moeilijk om met het gebruikelijke toezicht op een productieproces de 
omgevingsveiligheid te borgen. Ook in de productieketen ontbreken veel mogelijkheden 
om de gebruikelijke maatregelen te nemen om de omgevingsrisico’s te voorkomen of te 
beheersen. Vanwege de illegaliteit verwachten veel publieke en private partijen dat 
politie en justitie als enige het probleem moeten aanpakken en oplossen. Zij (h)erkennen 
vaak niet hun eigen rol en verantwoordelijkheden om onveiligheid door hennepteelt te 
voorkomen of te beperken. Ze voelen zich door het illegale karakter gelegitimeerd om 
zelf niet handelend op te treden. En dat terwijl zij in tegenstelling tot politie en justitie 
wel degelijk een (maatschappelijke) verantwoordelijkheid hebben bij de preventie, 
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repressie of het natraject rondom onveiligheid door hennepkwekerijen in 
woonomgevingen. 

Het onderzoek laat met praktijkvoorbeelden zien dat relevante publieke en private 
partijen wel degelijk mogelijkheden hebben om omgevingsveiligheid te beheersen of 
daaraan bij te dragen. Partijen zoals netbeheerders, gemeenten, brandweer en 
woningeigenaren laten daarin zien dat zij zich aan die reflex van opsporing en vervolging 
kunnen ontworstelen en daarmee mogelijkheden hebben gevonden om onveiligheid 
rondom illegale hennepkwekerijen te voorkomen (preventieve maatregelen) of de 
gevolgen te beperken (repressieve maatregelen en natraject). 

Het bewust maken van burgers en medewerkers van betrokken partijen is een belangrijke 
basis om het denken over hennepteelt in woonwijken bij alle betrokkenen te veranderen. 
Door het perspectief te veranderen van ‘alleen maar’ illegaal kweken naar het veroorzaken 
van onveiligheid in de woonomgeving van burgers hebben betrokken partijen nieuwe 
manieren gevonden om hun verantwoordelijkheid waar te maken om die onveiligheid te 
voorkomen of te bestrijden.

Energieleveranciers, woningcorporaties, private woningverhuurders, verzekerings-
maatschappijen en hypotheekverstrekkers zijn in staat de identiteit van huurders en 
contractanten te verifiëren. In de ‘keten‘ kunnen leveranciers van apparatuur controleren 
waar en aan wie zij leveren en coffeeshophouders kunnen gezamenlijk veilige productie 
afdwingen. Netbeheerders, gemeenten, brandweer, woningcorporaties en private 
woningverhuurders kunnen de meldingsbereidheid van omwonenden en eigen 
medewerkers verbeteren door bewustwording te vergroten via communicatie over 
gevaarzetting, het inrichten van adequate meldsystemen, het uitwisselen van relevante 
gegevens en ook door zichtbaar op te treden tegen onveiligheid. Netbeheerders, 
gemeente, brandweer en woningcorporaties kunnen de wijken in gaan om 
omgevingsveiligheid te verbeteren, met op de achtergrond politie en Openbaar 
Ministerie die – indien nodig – kunnen optreden.

4. Het ontbreekt aan lokale sturing om publieke en private partijen bijeen te 
brengen en aan te sporen om gezamenlijk de omgevingsveiligheid te 
bevorderen.

Onveiligheid door hennepteelt in woningen is een complex probleem waarbij meerdere 
partijen betrokken moeten zijn. Kenmerkend is dat het lokaal tot uiting komt. In sommige 
gemeenten en wijken is het vraagstuk meer urgent dan in andere. Het is aan het lokaal 
bestuur om een afweging te maken welke maatregelen in samenhang genomen moeten 
worden om effectief onveiligheid in woonwijken te voorkomen of de gevolgen ervan te 
beperken. 
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Het onderzoek laat zien dat er sprake is van een structureel gebrek aan 
beheersmaatregelen voor de omgevingsveiligheid van illegale hennepkwekerijen in de 
woonomgeving. Publieke en private partijen (h)erkennen door de illegaliteit niet altijd 
hun rol en/of maatschappelijke verantwoordelijkheid om bij te dragen aan de 
omgevingsveiligheid. Lokale bestuurders herkennen in veel gevallen onvoldoende hun 
mogelijkheden om partijen samen te brengen, aan te sporen of aan te sturen om al dan 
niet gezamenlijk hun bijdrage te leveren aan het bestrijden van onveiligheid door 
hennepkwekerijen in woonwijken. Lokale bestuurders zijn vanuit hun verantwoordelijkheid 
voor openbare orde en (sociale) veiligheid en hun medeverantwoordelijkheid voor 
omgevingsveiligheid al in contact met de verschillende lokaal opererende publieke en 
private partijen. Zij zijn daarmee het best in staat om een afweging te maken welke lokale 
partijen zij moeten samenbrengen om zowel een preventieve en repressieve aanpak 
vorm te geven, alsook het natraject. 

Bewustwording en erkenning van een gezamenlijke verantwoordelijkheid voor 
omgevingsveiligheid, gezaghebbende regie door de burgemeester en verbetering van 
de informatie-uitwisseling is de sleutel tot verbetering van de beheersing van de 
omgevingsveiligheid in woonwijken. Het vereist dat betrokken partijen anders durven en 
willen kijken naar hun verantwoordelijkheid en daar ook consequent naar handelen. 
Hoewel elk van de partijen een eigen verantwoordelijkheid heeft om de onveiligheid 
door hennepkwekerijen weg te nemen, heeft de burgemeester een sleutelpositie om die 
samenwerking tot stand te brengen en te verbeteren.
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AANBEVELINGEN

De Raad onderstreept dat burgers in hun directe woonomgeving beter beschermd 
moeten worden tegen de gevaren van illegale hennepteelt, ongeacht het nu of in de 
toekomst geldende wettelijke regime voor hennepproductie. Dit onderzoek laat zien dat 
een groot aantal publieke en private partijen daarin een maatschappelijke 
verantwoordelijkheid hebben.

De Raad verwacht van deze partijen dat zij zich rekenschap geven van de fysieke 
veiligheidsrisico’s van illegale hennepteelt, hun verantwoordelijkheid (h)erkennen bij het 
verminderen van deze risico’s en daartoe aantoonbaar actie ondernemen in nauw overleg 
met hun publieke en private partners. Het rapport laat aan de hand van bestaande 
initiatieven zien dat dit in de praktijk ook mogelijk is.

De Raad ziet een meer structurele oplossing voor de fysieke onveiligheid van 
omwonenden van hennepkwekerijen in het versterken van de integrale aanpak door 
publieke en private partijen onder regie van het lokaal bestuur. Het rapport geeft vijf 
handvatten om die netwerksamenwerking te versterken: gezamenlijk doel, 
gezaghebbende regie, betrouwbare partners, transparante informatie-uitwisseling en 
systematische evaluatie en verbetering. 

Vanwege de unieke positie van Netbeheer Nederland in het op korte termijn zichtbaar 
kunnen maken van onveiligheid door illegale manipulatie van het elektriciteitsnet en 
hennepgerelateerde verbruikspatronen; de verantwoordelijkheid van de minister van 
Economische Zaken en Klimaat voor een veilige en betrouwbaar energienet; de centrale 
positie van de burgemeester op lokaal niveau; de verantwoordelijkheid van de minister 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties voor veilig wonen, voor gemeenten en 
interbestuurlijke verhoudingen en de bijzondere rol van de minister voor Medische Zorg 
en Sport als coördinerend bewindspersoon in het hennepdossier richt de Raad tot hen 
de volgende aanbevelingen:

Aan Netbeheer Nederland: 

1. Zorg op korte termijn voor de doorontwikkeling van een geautomatiseerd 
meetsysteem op het distributienetwerk dat op woningniveau onveiligheid door 
illegale manipulatie van het elektriciteitsnet, overmatig energieverbruik en/of 
hennepgerelateerde verbruikspatronen meetbaar maakt.

2. Spoor onveilige aansluitingen op het elektriciteitsnet proactief op en treed op tegen 
bewoners die hennepgerelateerde onveiligheid in het elektriciteitsnet veroorzaken.
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Aan de minister van Economische Zaken en Klimaat:

Zorg dat netbeheerders en energiemaatschappijen aantoonbaar prioriteit geven aan het 
actief tegengaan en proactief opsporen van hennepgerelateerde onveiligheid in het 
elektriciteitsnet.

Aan de burgemeesters van alle gemeenten:

Breng relevante publieke en private partijen samen en zorg dat zij, onder regie van het 
lokaal bestuur, maatregelen nemen om omgevingsveiligheid voor burgers in hun 
woonomgeving te verbeteren en hennepgerelateerde onveiligheid preventief op te 
sporen en weg te nemen.  

Aan de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties:

1. Zorg dat bij besluitvorming over beleid voor veilig wonen het perspectief van 
omgevingsveiligheid voor burgers in hun woonomgeving structureel en herkenbaar 
wordt meegenomen.

2. Bevorder dat burgemeesters hun regierol bij de lokale samenwerking nemen.

Aan de minister voor Medische Zorg en Sport:

1. Zorg dat bij besluitvorming over beleid en maatregelen binnen het gedoogbeleid – 
en ook bij de aangekondigde experimenten met hennepteelt – het perspectief van 
omgevingsveiligheid voor burgers in hun woonomgeving structureel en herkenbaar 
wordt meegenomen.

2. Verbeter de registratie van fysieke veiligheidsgebreken bij ontmantelde 
hennepkwekerijen en hennepgerelateerde woningbranden, zodat de veiligheidsrisico’s 
en de effecten van het gevoerde beleid daarop inzichtelijk worden.
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BIJLAGE A

ONDERZOEKSVERANTWOORDING

Doelstelling en onderzoeksvragen

De Onderzoeksraad beschrijft in dit rapport de fysieke veiligheidsrisico’s die bedrijfsmatig 
opgezette hennepkwekerijen veroorzaken voor burgers in hun woonomgeving en brengt 
daarnaast in beeld welke handelingsperspectieven er zijn om de omgevingsrisico’s voor 
burgers te voorkomen of in te perken.

De onderzoeksvragen voor dit onderzoek zijn:

1. Welke fysieke veiligheidsrisico’s zijn er voor omwonenden van hennepkwekerijen?
2. Welke maatregelen worden op dit moment genomen om die omgevingsrisico’s 

te beheersen?
3. Welke handelingsperspectieven zijn er om fysieke veiligheidsrisico’s van 

hennepkwekerijen voor omwonenden te voorkomen of te beperken?

Onderzoeksaanpak

Verschillende onderzoeksinstituten zoals het WODC,153 de onderzoeksafdelingen van de 
Politieacademie en diverse universiteiten hebben onderzoek gedaan naar de hennepteelt 
in Nederland. De focus in deze onderzoeken lag vooral op aspecten als ondermijnende 
criminaliteit en gezondheid. Het onderwerp fysieke veiligheidsrisico’s van 
hennepkwekerijen is relatief onontgonnen. 

De Raad wil de fysieke veiligheidsrisico’s van bedrijfsmatig opgezette hennepkwekerijen 
voor burgers in hun woonomgeving systematisch in beeld brengen, beschrijven op welke 
manier partijen op dit moment omgevingsrisico’s beheersen en vervolgens op basis van 
voorbeelden uit de praktijk laten zien welke handelingsperspectieven er zijn om die 
omgevingsrisico’s voor burgers te voorkomen of de gevolgen ervan verder te beperken. 

153 Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum van het ministerie van Justitie en Veiligheid.
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Om dit vraagstuk in beeld te brengen, heeft de Raad de volgende onderzoeksmethoden 
gebruikt:

Deskstudy
De onderzoekers hebben het beleid en de relevante wet- en regelgeving in beeld 
gebracht. Daarnaast hebben zij alle beschikbare onderzoeksrapporten en 
registratiebestanden in kaart gebracht die iets kunnen zeggen over de aard en de 
omvang van de problematiek alsook over de maatregelen die mogelijk zijn om de 
omgevingsveiligheid te beheersen.

Interviews
Om de praktische aspecten van het vraagstuk in beeld te krijgen, hebben de onderzoekers 
relevante betrokken partijen en deskundigen geïnterviewd. Het betreft hier partijen als 
politie, Openbaar Ministerie, brandweer, gemeenten, woningcorporaties, netbeheerders, 
onderzoeksinstituten en onafhankelijke deskundigen (Verbond van Verzekeraars, GGD, 
Domeinen Roerende Zaken, UNETO-VNI, woordvoerders cannabis organisaties).

Workshop en expertsessie
De Onderzoeksraad heeft een workshop en een expertsessie georganiseerd. In de 
workshop hebben de onderzoekers in samenwerking met TNO de fysieke 
veiligheidsrisico’s van een (model)hennepkwekerij onderzocht. In de expertsessie zijn de 
maatregelen verkend die kunnen helpen om de omgevingsrisico’s van onveilige 
hennepkwekerijen in woonomgevingen te beheersen. 

Tegendenksessies
Om risico’s voor de kwaliteit van het onderzoek te beheersen, heeft de Onderzoeksraad 
gedurende het onderzoeksproces tegendenksessies georganiseerd. In deze sessies 
dagen ‘buitenstaanders’ de leden van het projectteam uit om na te denken over 
verschillende aspecten van het onderzoek, met kwaliteitsverbetering als doel.

Bezoek oefenopstelling hennepkwekerij, meelopen hennepruimdagen
Om een beter beeld te krijgen van de specifieke gevaren van een illegale hennepkwekerij 
heeft het onderzoeksteam een oefenopstelling van de brandweer bezocht. Ook hebben 
individuele onderzoekers tijdens hennepruimdagen meegelopen met politie en lokale 
handhavers om een beeld te krijgen van de dagelijkse praktijk van ontmantelingen van 
hennepkwekerijen.

Onderzoekmethodes
Om de onderlinge verbanden van factoren gerelateerd aan bedrijfsmatige hennepteelt te 
analyseren is de onderzoekmethode Kringloopdiagram (Causal Loop Diagram) gebruikt.

Casussen
De onderzoekers hebben een aantal voorvallen met hennepkwekerijen beschreven om 
de verschillende veiligheidsrisico’s te illustreren. De casussen betreffen zowel voorvallen 
waarbij de risico’s zich hebben gemanifesteerd in bijvoorbeeld brand en wateroverlast, 
alsook voorvallen waarbij deze risico’s zich (nog) niet hebben voorgedaan. Bij het 
verzamelen van informatie over de voorvallen hebben de onderzoekers gebruik gemaakt 
van berichtgeving in de media, rechtelijke uitspraken, informatie en expertise van politie, 
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gemeenten, brandweer/Instituut Fysieke Veiligheid (IFV), netbeheerders, Domeinen 
Roerende Zaken (DRZ) en landelijke en regionale Informatie en Expertise Centra (LIEC/
RIEC).

Referentiekader

Het uitgangspunt voor de Raad is dat mensen veilig moeten kunnen wonen in Nederland. 
Voor zover bedrijfsmatige activiteiten in een woonomgeving toegestaan zijn, moeten ze 
op een veilige wijze uitgevoerd worden. Conform de geldende wet- en regelgeving is 
het aan de overheid om daarop toe te zien. Bij niet voldoen aan wet- en regelgeving is 
het aan de overheid om bestuursrechtelijk te handhaven of in het uiterste geval 
strafrechtelijk op te treden. De overheid stelt zich ten doel om bij te dragen aan een 
prettige en veilige woonomgeving voor haar burgers.154

Om fysieke veiligheidsrisico’s in woningen (en daarmee in woonwijken) en in bedrijven te 
beheersen, bestaat in Nederland een systeem van wet- en regelgeving, 
vergunningverlening, toezicht en handhaving. Omdat hennepkwekerijen op grond van 
de Opiumwet verboden zijn, vallen ze buiten dit toezichtsysteem. 

In bijlage C zijn de relevante bepalingen uit verdragen, wet- en regelgeving weergegeven. 
In bijlage D worden de uitgangspunten en principes uitgewerkt die de Raad hanteert bij 
het beschouwen van de eigen rol en verantwoordelijkheid van partijen die relevant zijn 
voor de omgevingsveiligheid rondom hennepkwekerijen. In bijlage E worden de 
uitgangspunten en principes uitgewerkt die de Raad hanteert bij het beschouwen van 
aspecten van netwerksamenwerking van de bij omgevingsveiligheid betrokken partijen.

Afbakening

Dit onderzoek richt zich uitsluitend op fysieke veiligheidsrisico’s voor omwonenden van 
hennepkwekerijen in woonwijken (omgevingsveiligheid). Andere veiligheidsaspecten ten 
aanzien van cannabisproductie (productveiligheid en productieveiligheid) blijven 
daarmee, voor zover ze geen relatie hebben met omgevingsveiligheid, in dit onderzoek 
buiten beschouwing.

De Onderzoeksraad neemt de huidige gedoogpraktijk als uitgangspunt voor het 
juridische referentiekader. Hij velt geen oordeel over de huidige wet- en regelgeving of 
het bestaande gedoogbeleid. Die evaluatie is voorbehouden aan de politiek.

154 “‘Samen leven en wonen, in een democratische rechtsstaat, met een slagvaardig bestuur. BZK, duidelijk voor 
mensen’. Dit is de missie van het ministerie van BZK. Het ministerie borgt de kernwaarden van de democratie. BZK 
staat voor een goed en slagvaardig openbaar bestuur en een overheid waar burgers op kunnen vertrouwen. BZK 
draagt eraan bij dat burgers kunnen wonen in betaalbare, veilige en energiezuinige woningen in een buurt waar 
iedereen meetelt en meedoet en het prettig leven is.”.
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De volgende onderwerpen zijn op onderdelen weliswaar betrokken bij de analyse van de 
feiten en bevindingen, maar vallen buiten de reikwijdte van het onderzoek en blijven 
daarmee buiten beschouwing bij de conclusies en aanbevelingen:

• De veiligheids- en gezondheidsrisico’s van cannabis voor gebruikers 
(productveiligheid).

• De fysieke veiligheidsrisico’s van hennepkwekers en medewerkers in woningen met 
een hennepkwekerij (productieveiligheid).

• De fysieke en sociale veiligheidsrisico’s voor buurtbewoners als er sprake is van aan 
hennepkwekerijen gerelateerde (georganiseerde) criminaliteit. Hierbij kan gedacht 
worden aan afrekeningen, intimidatie, afpersing, en dergelijke.

• De sociale veiligheidsaspecten van hennepkwekerijen in woonomgevingen, zoals 
overlast en verloedering.

• De kleinschalige hennepkwekers met hooguit vijf hennepplanten. In de 
opsporingspraktijk155 en in de literatuur worden kwekers met hooguit vijf 
hennepplanten beschouwd als kleine thuiskwekers.156 Zij kennen een lage 
opsporingsprioriteit conform het aanwijzingsbesluit. 

• De medicinale hennepteelt zoals die in opdracht van het ministerie van VWS 
plaatsvindt.

• De hennepteelt in bedrijfsgebouwen, op bedrijventerreinen, in kassen of andere 
plaatsen voor zover daarbij geen direct gevaar voor omwonenden bestaat. 

• De veiligheidsaspecten voor hulpdiensten en personen betrokken bij ontmantelingen 
van hennepkwekerijen. 

• De kwaliteit van de huidige opsporings- en handhavingspraktijk van hennepkwekerijen 
in woonomgevingen. Het optreden van OM en politie (en de in hun opdracht 
betrokken partijen zoals netbeheerders) wordt vormgegeven vanuit strafrecht en is 
gericht op opsporing en vervolging. Veiligheid speelt hierbij weliswaar een rol in de 
afweging en besluitvorming, maar de zorg voor omgevingsveiligheid is geen (primair) 
motief in deze aanpak.

Disclaimer
De hennepteelt is een illegale activiteit en onttrekt zich grotendeels aan de waarneming 
van overheid en onderzoeksinstituten. Daardoor ontbreken gevalideerde cijfers over de 
omvang en de opbouw van deze (illegale) bedrijfstak of de feitelijke omvang van de 
omgevingsrisico’s. De cijfers in dit rapport zijn afkomstig van, dan wel gebaseerd op 
bronnen waarvan de Onderzoeksraad de validiteit van de gegevens het meest 
aannemelijk acht. 

In het rapport doet de Raad generieke uitspraken over partijen. De Raad realiseert zich 
dat hij daarmee een aantal partijen tekort doet, zoals de gemeenten die een bestuurlijke 
aanpak hanteren en waar in dit rapport de voorbeelden aan zijn ontleend (bijvoorbeeld 
Rotterdam, Den Haag, Tilburg, Venlo, Heerlen, Maastricht, Almere, Amsterdam,  
Aalsmeer en Amstelveen).

155 Aanwijzing Opiumwet (zie bijlage C).
156 IVA beleidsonderzoek en advies, Geldbomen op zolder. Thuiskwekers van hennep in beeld, september 2011.
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De begeleidingscommissie bestond uit de volgende personen

prof. dr. ir. M.B.A. van Asselt Raadslid Onderzoeksraad voor Veiligheid

drs. B.J.A.M. Welten Buitengewoon Raadslid Onderzoeksraad voor Veiligheid

mr. H.N. Brouwer Voorzitter CTIVD

drs. H.M.F. Bruls Burgemeester Nijmegen

prof. mr. A.E.H. Huygen Hoogleraar Ordening van de energiemarkten UvA

prof. dr. ir. H.F.M. Marcelis Hoogleraar Tuinbouw en Productfysiologie WUR

ing. S.J.M. Wevers MCDM Voorzitter Brandweer Nederland

dhr. M. de Wit Eigenaar MariPharm

Het projectteam bestond uit de volgende personen

mr. J.J.G. Bovens Onderzoeksmanager tot 31 december 2016

dr. E.K. Verolme Onderzoeksmanager tot 1 januari 2018

dr.mr. S.M. Berndsen Onderzoeksmanager vanaf 1 januari 2018

dhr. E.P.H. Moonen Projectleider

drs. R.C. Versteeg Onderzoeker

ir. P.J. van den Berg Onderzoeker

drs. M.C. Mussche Extern onderzoeker

mr. F. Mahdaoui Extern juridisch adviseur

Het projectteam werd geadviseerd door

drs. N.J.M. Maalsté Publicist, researcher en adviseur, Acces Interdit
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BIJLAGE B

REACTIES OP INZAGECOMMENTAAR

Een conceptversie van dit rapport is, conform artikel 56 van de Rijkswet Onderzoeksraad 
voor Veiligheid, ter inzage voorgelegd aan de volgende partijen:

De volgende partijen zijn betrokken bij de inzage

Ministerie van Justitie en Veiligheid

Openbaar Ministerie

Nationale Politie

Domeinen Roerende Zaken

Gemeente Tilburg

Gemeente Den Haag

Netbeheer Nederland

Stichting Salvage

De partijen zijn gevraagd het conceptrapport te beoordelen op feitelijke onjuistheden 
en onduidelijkheden. Alle partijen hebben gereageerd. De reacties zijn op de volgende 
manier verwerkt:

• Correcties van feitelijke onjuistheden, aanvullingen op detailniveau en redactioneel 
commentaar heeft de Onderzoeksraad (voor zover relevant) overgenomen. De 
betreffende tekstdelen zijn in het eindrapport aangepast.

• De reacties die de Onderzoeksraad niet heeft overgenomen, zijn opgenomen in een 
tabel die te vinden is op de website van de Onderzoeksraad voor Veiligheid (www.
onderzoeksraad.nl). In de tabel wordt toegelicht waarom deze reacties niet zijn 
overgenomen.

• Suggesties voor eventuele aanbevelingen en andere algemene opmerkingen zijn niet 
in de tabel opgenomen.
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BIJLAGE C

JURIDISCH REFERENTIEKADER: 8 THEMA’S

1. Veilig wonen

Een ieder heeft recht op respect voor zijn privéleven en woning, zoals omschreven in 
artikel 8 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens. Een inbreuk maken op 
dit recht kan slechts in uitzonderlijke gevallen.
Volgens vaste jurisprudentie is het gebruik van een woning als hennepkwekerij in strijd 
met artikel 1a, tweede lid, van de Woningwet.157 Ook verbiedt de Woningwet in artikel 
1b, tweede en derde lid, een woning in een staat te brengen die in strijd is met de van 
toepassing zijnde voorschriften. Deze voorschriften betreffen het Bouwbesluit (2012) en 
het Besluit brandveilig gebruik bouwwerken, oftewel het Gebruiksbesluit.158 Het niet 
naleven van de voorschriften uit artikel 1b is een overtreding (artikel 92a Woningwet) 
waartegen het college van burgemeester en wethouders direct handhavend kan 
optreden. Volgens vaste jurisprudentie is het gebruik van een woning als hennepkwekerij 
ook in strijd met artikel 1b, eerste lid, van de Woningwet.159 Ten slotte geeft de 
Huisvestingswet aan gemeenteraden en colleges van burgemeester en wethouders de 
mogelijkheid bepalingen op te nemen in lokale huisvestingsverordeningen.

Artikel 8 Europees Verdrag voor de rechten van de mens
1. Een ieder heeft het recht op respect voor zijn privé leven, 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 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.

Artikel 1a Woningwet
1.  De eigenaar van een bouwwerk, open erf of terrein of degene die uit anderen hoofde 

bevoegd is tot het daaraan treffen van voorzieningen draagt er zorg voor dat als 
gevolg van de staat van dat bouwwerk, open erf of terrein geen gevaar voor de 
gezondheid of veiligheid ontstaat dan wel voortduurt.

157 Onder andere ECLI:NL:RVS:2015:2969 en ECLI:NL:RVS:2015:241.
158 Besluit brandveilig gebruik bouwwerken.
159 Onder andere ECLI:NL:RVS:2012:BW6936 en ECLI:NL:RBNHO:2015:2901.
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2. Een ieder die een bouwwerk bouwt, gebruikt, laat gebruiken of sloopt, dan wel een 
open erf of terrein gebruikt of laat gebruiken, draagt er, voor zover dat in diens 
vermogen ligt, zorg voor dat als gevolg van dat bouwen, gebruik of slopen geen 
gevaar voor de gezondheid of veiligheid ontstaat dan wel voortduurt.

3. De eigenaar van een bouwwerk of degene die uit anderen hoofde bevoegd is tot het 
daaraan treffen van voorzieningen onderzoekt, of laat onderzoek uitvoeren naar, de 
staat van dat bouwwerk, voor zover dat bouwwerk behoort tot bij ministeriële 
regeling vast te stellen categorieën bouwwerken waarvan is vast komen te staan dat 
die een gevaar voor de gezondheid of de veiligheid kunnen opleveren.

 Bij ministeriële regeling worden voorschriften gegeven omtrent het onderzoek.

Artikel 1b, Woningwet 
1. Tenzij een omgevingsvergunning voor het bouwen van een bouwwerk het uitdrukkelijk 

toestaat, is het verboden een bouwwerk te bouwen, voor zover daarbij niet wordt 
voldaan aan de op dat bouwen van toepassing zijnde voorschriften, bedoeld in artikel 
2, eerste lid, aanhef en onderdeel a, tweede lid, aanhef en onderdeel d, derde en 
vierde lid.

2. Het is verboden een bestaand bouwwerk, open erf of terrein in een staat te brengen, 
te laten komen of te houden die niet voldoet aan de op de staat van dat bouwwerk, 
open erf of terrein van toepassing zijnde voorschriften, bedoeld in artikel 2, eerste 
lid, aanhef en onderdeel b, tweede lid, aanhef en onderdeel a, en vierde lid.

3. Het is verboden een bouwwerk, open erf of terrein in gebruik te nemen, te gebruiken 
of te laten gebruiken, anders dan in overeenstemming met de op die ingebruikneming 
of dat gebruik van toepassing zijnde voorschriften, bedoeld in artikel 2, eerste lid, 
aanhef en onderdeel c, tweede lid, aanhef en onderdeel b, derde en vierde lid.

Artikel 92a Woningwet
1. Het bevoegd gezag kan een bestuurlijke boete opleggen ter zake van een overtreding 

van het verbod van artikel 1b, indien de overtreder minder dan twee jaar voorafgaande 
aan die overtreding een overtreding van artikel 1b heeft begaan.

2. De bestuurlijke boete, bedoeld in het eerste lid, bedraagt ten hoogste het bedrag 
dat is vastgesteld voor de derde categorie, bedoeld in artikel 23, vierde lid, van het 
Wetboek van Strafrecht.160

3. Indien de overtreding, bedoeld in het eerste lid, gepaard gaat met een bedreiging 
van de leefbaarheid of een gevaar voor de gezondheid of veiligheid kan het bevoegd 
gezag de bestuurlijke boete verhogen tot ten hoogste het bedrag dat is vastgesteld 
voor de vierde categorie, bedoeld in artikel 23, vierde lid, van het Wetboek van 
Strafrecht.

4. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen nadere voorschriften worden gegeven 
over de hoogte van de bestuurlijke boete.

160 Artikel 23, 4e lid, Sr vermeldt zes categorieën voor maximale bedragen voor een strafbaar feit opgelegde 
geldboetes (genoemde bedragen gelden per 1 januari 2016): 1e categorie, € 410; 2e categorie: € 4.100; 3e 
categorie: € 8.200; 4e categorie: € 20.500; 5e categorie: € 82.000; 6e categorie: € 820.000.
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Relevante bepalingen in de Huisvestingswet

Artikel 21
Het is verboden om een woonruimte, behorend tot een met het oog op het behoud of 
de samenstelling van de woonruimtevoorraad door de gemeenteraad in de 
huisvestingsverordening aangewezen categorie gebouwen en die gelegen is in een in 
de huisvestingsverordening aangewezen wijk, zonder vergunning van burgemeester en 
wethouders:
a. anders dan ten behoeve van de bewoning of het gebruik als kantoor of praktijkruimte 

door de eigenaar aan de bestemming tot bewoning te onttrekken;
b. anders dan ten behoeve van de bewoning of het gebruik als kantoor of praktijkruimte 

door de eigenaar met andere woonruimte samen te voegen;
c. van zelfstandige in onzelfstandige woonruimte om te zetten;
d. te verbouwen tot twee of meer woonruimten.

Artikel 35
1. De gemeenteraad kan in de huisvestingsverordening bepalen dat een bestuurlijke 

boete kan worden opgelegd ter zake van de overtreding van de verboden bedoeld 
in de artikelen 8, 21 of 22, of van het handelen in strijd met de voorwaarden of 
voorschriften, bedoeld in artikel 26. Burgemeester en wethouders zijn bevoegd tot 
het opleggen van een bestuurlijke boete.

2. De op te leggen bestuurlijke boete bedraagt ten hoogste:
a.  het bedrag dat is vastgesteld voor de eerste categorie, bedoeld in artikel 

23, vierde lid, van het Wetboek van Strafrecht, voor overtreding van het 
verbod, bedoeld in artikel 8, eerste lid, en

b.  het bedrag dat is vastgesteld voor de vierde categorie, bedoeld in artikel 
23, vierde lid, van het Wetboek van Strafrecht, voor overtreding van de 
verboden, bedoeld in de artikelen 8, tweede lid, 21 of 22, of voor het 
handelen in strijd met de voorwaarden of voorschriften, bedoeld in artikel 
26.

3. De gemeenteraad stelt in de huisvestingsverordening het bedrag vast van de 
bestuurlijke boete die voor de verschillende overtredingen kan worden opgelegd.

2. Veiligheid energie

Een consument gaat twee overeenkomsten aan met een energieleverancier: een 
leveringscontract van de leverancier zelf, en een aansluit- en transportovereenkomst 
namens de netbeheerder. De bijbehorende algemene voorwaarden van de netbeheerder 
en de leverancier zijn nagenoeg hetzelfde als het gaat om de contractuele verplichtingen 
van de consument en de mogelijkheden tot ontbinding (afsluiting). Veel van de 
overeenkomsten en bijbehorende leveringsvoorwaarden van grote energiemaatschappijen 
komen bovendien met elkaar overeen (standaardisatie).

In de leveringsvoorwaarden is onder andere opgenomen dat de consument verplicht is 
onregelmatigheden in de meetinrichting (waaronder verbreking van de verzegeling) zo 
snel mogelijk te melden en dat het hem niet is toegestaan handelingen te verrichten 
waardoor de omvang van de levering niet of niet juist kan worden vastgesteld. Bij 
hennepkwekerijen kunnen deze verplichtingen in het geding zijn. 
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In de leveringsvoorwaarden kan ook worden bepaald dat de netbeheerder en/of 
energieleverancier bevoegd zijn de levering op te schorten en/of te beperken, of aan 
bijzondere voorwaarden te verbinden, en/of de leveringsovereenkomst te ontbinden 
wanneer de consument één of meer van zijn verplichtingen jegens partijen niet nakomt. 
De leverancier en/of netbeheerder zullen dit alleen doen conform de wettelijke regels en 
indien de niet-nakoming van de verplichtingen dat rechtvaardigt. Voordat hiertoe wordt 
overgegaan, dient de consument schriftelijk op de hoogte te worden gebracht. Daar is 
geen termijn aan verbonden, maar de termijn dient redelijk te zijn. Wat redelijk is, hangt 
af van de specifieke feiten en omstandigheden. Deze bevoegdheden komen overeen 
met de gebruikelijke normen in het contractenrecht. 

Voor eventuele opschorting of afsluiting is het van belang wat precies de bevindingen 
van de leverancier en/of netbeheerder zijn. Als wordt ontdekt dat het zegel is verbroken, 
dat de meetinrichting onregelmatigheden vertoont of dat op een andere manier wordt 
ontdekt dat er energie wordt afgetapt, dan kan zonder tussenkomst van een derde de 
levering van energie worden afgesloten. Hierbij dient rekening te worden gehouden met 
de aanvullende regels in de ‘Regeling afsluitbeleid voor kleinverbruikers van elektriciteit 
en gas’. Hierin is onder andere bepaald dat geen energie wordt afgesloten in de 
winterperiode (1 oktober tot 1 april) of als er sprake is van kwetsbare consumenten 
(mensen voor wie de afsluiting van de energie zeer ernstige gezondheidsrisico’s tot 
gevolg zou hebben of voor hun huisgenoten). Deze regels gelden echter weer niet als er 
sprake is van fraude of als de onveiligheid van de installatie beëindiging van de levering 
noodzakelijk maakt. Dit laatste is het geval bij hennepkwekerijen met een onveilige 
aansluiting. Dit laat overigens onverlet de plicht om daarnaast ook de politie op de 
hoogte te stellen als de leverancier kennis heeft van een strafbaar feit.

Ten slotte is in de meeste leveringsvoorwaarden opgenomen dat heraansluiting 
verbonden kan worden aan bijzondere voorwaarden. Hierbij kan gedacht worden aan 
periodieke controles of een slimme meter. Hoewel een slimme meter volgens de 
Elektriciteitswet niet verplicht opgelegd kan worden, kan dit na ontmanteling van een 
hennepkwekerij wel als bijzondere voorwaarde voor heraansluiting worden gesteld om 
de veiligheid in de toekomst te waarborgen. 

Relevante bepalingen in de Regeling afsluitbeleid voor kleinverbruikers van 
elektriciteit en gas

Artikel 5 
Een netbeheerder of vergunninghouder beëindigt het transport van elektriciteit of gas 
naar of de levering van elektriciteit of gas aan een kwetsbare consument niet, tenzij:
a. de kwetsbare consument hierom verzoekt;
b. er sprake is van fraude of misbruik door de kwetsbare consument;
c. de onveiligheid van de installatie beëindiging van het transport noodzakelijk maakt;
d. de overeenkomst voor de levering van elektriciteit of gas van de kwetsbare consument 

met de leverancier afloopt;
e. op de aansluiting van de kwetsbare consument bij de netbeheerder geen 

vergunninghouder bekend is;
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f. er sprake is van wanbetaling en de kwetsbare consument niet binnen een redelijke 
termijn een verklaring van een arts die geen behandelend arts van de betrokkene is 
kan overleggen om de zeer ernstige gezondheidsrisico’s aan te tonen.

Artikel 7 
Onverminderd de artikelen 2 tot en met 6, is deze paragraaf van toepassing in de periode 
van 1 oktober tot 1 april van enig jaar.

Artikel 8, eerste lid
1. Een netbeheerder of vergunninghouder beëindigt het transport van elektriciteit of 

gas naar of de levering van elektriciteit of gas aan een kleinverbruiker niet, tenzij:
a. de kleinverbruiker hierom verzoekt;
b. er sprake is van fraude of misbruik door de kleinverbruiker;
c.  de onveiligheid van de installatie beëindiging van het transport 

noodzakelijkmaakt;
d.  op de aansluiting van de kleinverbruiker bij de netbeheerder geen 

vergunninghouder bekend is;
e.  de overeenkomst voor de levering van elektriciteit of gas van de 

kleinverbruiker met de leverancier afloopt;
f.  op grond van het tweede lid de levering of op grond van het derde lid het 

transport van elektriciteit of gas wegens wanbetaling kan worden beëindigd.

Artikel 16, eerste lid, Elektriciteitswet
1. De netbeheerder heeft in het kader van het beheer van de netten in het voor hem 

krachtens artikel 36 of 37 vastgestelde gebied tot taak: 
a. de door hem beheerde netten in werking te hebben en te onderhouden; 
b.  de veiligheid en betrouwbaarheid van de netten en van het transport van 

elektriciteit over de netten op de meest doelmatige wijze te waarborgen; 
c.  de netten aan te leggen, te herstellen, te vernieuwen of uit te breiden, 

waarbij in overweging worden genomen maatregelen op het gebied van 
duurzame elektriciteit, energiebesparing en vraagsturing of decentrale 
elektriciteitsproductie waardoor de noodzaak van vervanging of vergroting 
van de productiecapaciteit ondervangen kan worden;

d.  voldoende reservecapaciteit voor het transport van elektriciteit aan te 
houden; 

e.  op de grondslag van artikel 23 derden te voorzien van een aansluiting op 
de netten; 

f.  op de grondslag van artikel 24 ten behoeve van derden transport van 
elektriciteit uit te voeren; 

g.  het bevorderen van de veiligheid bij het gebruik van toestellen en installaties 
die elektriciteit verbruiken;
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h.  op verzoek van een producent vast te stellen of diens productie-installatie 
geschikt is voor de opwekking van duurzame elektriciteit dan wel of sprake 
is van een installatie voor warmtekrachtkoppeling met een bij ministeriële 
regeling vast te stellen mate van reductie van de uitstoot van kooldioxide 
dan wel of sprake is van een installatie voor hoogrenderende 
warmtekrachtkoppeling, alsmede of de inrichting om te meten geschikt is 
voor de meting van de elektriciteit die met de productie-installatie wordt 
opgewekt en op een net of een installatie ingevoed;

i.  de hoeveelheid elektriciteit te meten die afkomstig is van een productie-
installatie voor duurzame elektriciteit of klimaatneutrale elektriciteit of van 
een installatie voor hoogrenderende warmtekrachtkoppeling;

j.  koppelingen met andere netten te realiseren en reparaties aan zijn net uit te 
voeren;

k.  onverminderd artikel 79, op een geschikte wijze gegevens te publiceren 
over koppelingen tussen de netten, gebruik van de netten en de toewijzing 
van transportcapaciteit;

l.  afnemers alle gegevens te verstrekken die zij voor een efficiënte toegang 
tot het net inclusief het gebruik ervan nodig hebben;

m.  voorzieningen te treffen in geval van een faillissement van een leverancier 
van elektriciteit aan afnemers als bedoeld in artikel 95a, eerste lid;

n.  ervoor zorg te dragen dat een afnemer als bedoeld in artikel 95a, eerste lid, 
voor elke aansluiting beschikt over een geïnstalleerde meetinrichting, tenzij 
die afnemer blijkens de voorwaarden, bedoeld in artikel 31, eerste lid, 
onderdelen a of b, beschikt over een onbemeten aansluiting;

o.  zorg te dragen voor het beheer en onderhoud van de bij een afnemer als 
bedoeld in artikel 95a, eerste lid, geïnstalleerde meetinrichting;

p.  afnemers, niet zijnde afnemers, als bedoeld in artikel 95a, eerste lid, 
desgevraagd een meetinrichting ter beschikking te stellen;

q. zijn netten te beschermen tegen mogelijke invloeden van buitenaf.

Artikel 26ab Elektriciteitswet
1. Een netbeheerder verzamelt uitsluitend meetgegevens betreffende afnemers als 

bedoeld in artikel 95a, eerste lid, indien:
a. dit noodzakelijk is voor de taken van de leverancier met betrekking tot:

      1°.  het verstrekken van informatie inzake het verbruik van elektriciteit op 
grond van artikel 95lb,

      2°. facturering,
      3°. verhuizingen,
      4°. wisselingen van leverancier,

b.  dit noodzakelijk is voor de taken van de netbeheerder, genoemd in artikel 
16, eerste lid of

c.  deze gegevens op basis van het tweede tot en met vijfde lid verstrekt 
worden.

2. Een netbeheerder verleent een leverancier toegang tot meetgegevens betreffende 
afnemers als bedoeld in artikel 95a, eerste lid, voor zover het gaat om meetgegevens 
betreffende afnemers van die leverancier.
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3. In afwijking van het tweede lid verleent een netbeheerder een leverancier uitsluitend 
toegang tot meetgegevens die betrekking hebben op een kleiner tijdsbestek dan 
een dag, voor zover die leverancier de desbetreffende meetgegevens op basis van 
artikel 8, onderdeel a, van de Wet bescherming persoonsgegevens mag verwerken.161

4. Een netbeheerder verleent een derde uitsluitend toegang tot meetgegevens 
betreffende afnemers als bedoeld in artikel 95a, eerste lid, voorzover die derde de 
desbetreffende meetgegevens op basis van artikel 8, onderdeel a, van de Wet 
bescherming persoonsgegevens mag verwerken.

5. Meetgegevens per kwartier en per dag worden door de netbeheerder dagelijks om 
niet beschikbaar gesteld. Overige meetgegevens worden door de netbeheerder 
tegen een vergoeding van de daaraan verbonden kosten beschikbaar gesteld.

Artikel 95a, eerste lid, Elektriciteitswet
1. Het is verboden zonder vergunning elektriciteit te leveren aan afnemers die 

beschikken over een aansluiting op een net met een totale maximale doorlaatwaarde 
van ten hoogste 3*80 A.

3. Omgevingsveiligheid

Onderwerpen: bestemmingsplan en vergunningverlening, bedreiging milieu (bodem/
water), brand en andere gevaren voor mens en dier.

Relevante bepalingen in de Wet Ruimtelijke ordening

Artikel 3.1, eerste lid 
1. De gemeenteraad stelt voor het gehele grondgebied van de gemeente een of meer 

bestemmingsplannen vast, waarbij ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening 
de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen en met het 
oog op die bestemming regels worden gegeven. Deze regels betreffen in elk geval 
regels omtrent het gebruik van de grond en van de zich daar bevindende bouwwerken. 
Deze regels kunnen tevens strekken ten behoeve van de uitvoerbaarheid van in het 
plan opgenomen bestemmingen, met dien verstande dat deze regels ten aanzien 
van woningbouwcategorieën uitsluitend betrekking hebben op percentages 
gerelateerd aan het plangebied.

Artikel 7.1 
1. Burgemeester en wethouders dragen zorg voor de bestuursrechtelijke handhaving 

van het bepaalde bij of krachtens deze wet.
2. Het in artikel 5.2, eerste lid, van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 

bedoelde bestuursorgaan heeft tot taak zorg te dragen voor bestuursrechtelijke 
handhaving van de op grond van het bepaalde bij of krachtens deze wet voor degene 
die het project, bedoeld in dat lid, uitvoert, geldende voorschriften.

3. Met betrekking tot de kwaliteit van de uitvoering en handhaving van het bepaalde bij 
of krachtens deze wet zijn de artikelen 5.3 tot en met 5.25 van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht van toepassing.

161 Voor de tekst van artikel 8 Wet bescherming persoonsgegevens: zie onderdeel 5 ‘Identificatie’.
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Relevante bepalingen in de Wet Algemene bepalingen omgevingsrecht

Artikel 2.4, eerste lid 
1. Burgemeester en wethouders van de gemeente waar het betrokken project in 

hoofdzaak zal worden of wordt uitgevoerd, beslissen op de aanvraag om een 
omgevingsvergunning, behoudens in gevallen als bedoeld in het tweede tot en met 
vijfde lid.

Artikel 5.2, eerste lid
1. Het bevoegd gezag heeft tot taak:

a.  zorg te dragen voor de bestuursrechtelijke handhaving van de op grond van 
het bepaalde bij of krachtens de betrokken wetten voor degene die het 
betrokken project uitvoert, geldende voorschriften;

b.  gegevens die met het oog op de uitoefening van de taak als bedoeld onder 
a van belang zijn, te verzamelen en te registreren;

c.  klachten te behandelen die betrekking hebben op de naleving van het 
bepaalde bij of krachtens de betrokken wetten met betrekking tot het 
uitvoeren van het betrokken project.

Relevante bepalingen in het Activiteitenbesluit Milieubeheer
 
Artikel 1.10 
1. Degene die een inrichting opricht, meldt dit ten minste vier weken voor de oprichting 

aan het bevoegd gezag. 
2. Het eerste lid is van overeenkomstige toepassing met betrekking tot het veranderen 

van een inrichting en het veranderen van de werking daarvan. Deze melding is niet 
vereist, indien eerder een melding overeenkomstig dit artikel is gedaan en door dit 
veranderen geen afwijking ontstaat van de bij die melding verstrekte gegevens. 

Artikel 2.11, eerste lid
1. Indien in de inrichting een bodembedreigende activiteit wordt verricht, wordt uiterlijk 

binnen drie maanden na oprichting van de inrichting, een rapport met de resultaten 
van een onderzoek naar de bodemkwaliteit toegestuurd aan het bevoegd gezag.

Relevante bepaling in de Wet gewasbeschermingsmiddelen en biociden 

Artikel 2a. Zorgplicht
Een ieder is verplicht op zorgvuldige wijze om te gaan met gewasbeschermingsmiddelen, 
biociden, de daarbij behorende werkzame stoffen of daarbij gebruikte toevoegingsstoffen, 
alsmede restanten daarvan of de aangebroken verpakkingen. Die zorgvuldigheid houdt 
in ieder geval in, dat een ieder, die weet of redelijkerwijs kan vermoeden dat door zijn 
handelen of nalaten gevaar ontstaat of kan ontstaan voor een mens, voor een dier of 
voor planten waarvan de instandhouding gewenst is, voor planten die aan anderen 
toebehoren, voor de bodem of voor het water, verplicht is dergelijk handelen achterwege 
te laten, tenzij zulks in redelijkheid niet van hem kan worden gevergd, dan wel onverwijld 
alle maatregelen te nemen die redelijkerwijs van hem kunnen worden gevergd teneinde 
voornoemd gevaar te voorkomen of de nadelige gevolgen daarvan te beperken en 
zoveel mogelijk ongedaan te maken.
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Relevante bepalingen in het Bouwbesluit

Artikel 7.1. eerste lid
1. Het gebruik van een bouwwerk is zodanig dat het ontstaan van een brandgevaarlijke 

situatie en de ontwikkeling van brand wordt voorkomen.

Artikel 7.17. eerste lid
1. Het gebruik van een bouwwerk, open erf en terrein is zodanig dat hinder, 

gezondheidsrisico’s en andere veiligheidsrisico’s dan brandveiligheidsrisico’s voor 
personen in voldoende mate worden beperkt.

Relevante bepalingen in de Wet Veiligheidsregio’s 

Artikel 2 
Het college van burgemeester en wethouders is belast met de organisatie van:
a. de brandweerzorg;
b. de rampenbestrijding en de crisisbeheersing;
c. de geneeskundige hulpverlening.

Artikel 3 
1. Tot de brandweerzorg behoort:

a.  het voorkomen, beperken en bestrijden van brand, het beperken van 
brandgevaar, het voorkomen en beperken van ongevallen bij brand en al 
hetgeen daarmee verband houdt;

b.  het beperken en bestrijden van gevaar voor mensen en dieren bij ongevallen 
anders dan bij brand.

2. De gemeenteraad stelt in een brandbeveiligingsverordening regels over de in het 
eerste lid, onder a, bedoelde taak.

3. Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur worden regels gesteld over het 
brandveilig gebruik van voor mensen toegankelijke plaatsen, voor zover daarin niet 
bij of krachtens enige andere wet is voorzien, en worden regels gesteld over de 
basishulpverlening op die plaatsen.

4. Ketenveiligheid

Onderwerpen: Productveiligheid, etikettering, terugroepen

Identificeerbaarheid en traceerbaarheid product 

Artikel 8, eerste lid Warenwet
1. Ten behoeve van de duidelijkheid voor de afnemers van waren kan bij algemene 

maatregel van bestuur worden verboden: 
a.  waren, behorende tot een bij de maatregel aangewezen categorie, te 

verhandelen anders dan met inachtneming van de voorschriften, bij de 
maatregel gesteld met betrekking tot hun aanduiding; 

b.  met gebruikmaking van de bij de maatregel aangegeven - of daarop 
gelijkende - aanduidingen andere waren te verhandelen dan die waaraan 
die aanduidingen bij de maatregel zijn voorbehouden; 
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c.  waren, behorende tot een bij de maatregel aangewezen categorie, te 
verhandelen anders dan met inachtneming van de voorschriften, bij de 
maatregel gesteld met betrekking tot het bezigen van vermeldingen of 
voorstellingen, betreffende: de aard, samenstelling, uitvoering, 
hoedanigheid, eigenschappen, bestemming, houdbaarheid, hoeveelheid of 
afmetingen van de waar, de wijze en het tijdstip waarop de waar is bereid, 
vervaardigd, behandeld, bewerkt of verpakt, de herkomst van de waar, de 
personen die bij de maatregel aangegeven handelingen ten aanzien van de 
waar hebben verricht, alsmede de wijze waarop met betrekking tot de waar 
ware te handelen, en de uitwerking die de waar bij gebruik kan hebben op 
de gezondheid van de mens; 

d.  waren, behorende tot een bij de maatregel aangewezen categorie, te 
verhandelen - dan wel zodanige waren in verpakte vorm te verhandelen - 
anders dan in verpakkingen die aan de daaromtrent bij de maatregel 
gestelde eisen voldoen, of anders dan in verpakkingen die voorzien zijn van 
de daarvoor bij de maatregel voorgeschreven vermeldingen, de verpakking 
als zodanig betreffende; 

e.  waren, behorende tot een bij de maatregel aangewezen categorie, te 
verhandelen - dan wel zodanige waren in verpakte vorm te verhandelen - 
anders dan in verpakkingen die een bij de maatregel aangegeven 
hoeveelheid, bepaald naar de waar als zodanig of naar bij de maatregel 
omschreven bestanddelen daarvan, inhouden en waarop die hoeveelheid is 
vermeld, dan wel zodanige waren te verhandelen anders dan in eenheden, 
een bij de maatregel aangegeven hoeveelheid als hiervoor bedoeld 
uitmakende; 

f.  waren, behorende tot een bij de maatregel aangewezen categorie, te 
verhandelen, die van een andere dan bij de maatregel aangegeven 
samenstelling of uitvoering zijn. 

Artikel 1, eerste lid, onder a, b en c Warenbesluit algemene productveiligheid
1. In dit besluit en de daarop berustende bepalingen wordt verstaan onder:

a.  product: een waar, niet zijnde eet- of drinkwaar, die bestemd is voor de 
consument of waarvan redelijkerwijs kan worden verwacht dat het door de 
consument kan worden gebruikt ook al is het niet voor hem bestemd, en die 
in het kader van een handelsactiviteit tegen betaling of gratis wordt geleverd 
of beschikbaar gesteld, ongeacht of het nieuw, tweedehands of opnieuw in 
goede staat gebracht is;

b. producent:
      o  de fabrikant van het product, en een ieder die zich als fabrikant 

aandient door op het product zijn naam, merk of ander kenteken aan 
te brengen of degene die het product opnieuw in goede staat 
brengt;

      o  de vertegenwoordiger van de fabrikant, indien laatstgenoemde niet 
in de Gemeenschap gevestigd is, of, indien er geen in de 
Gemeenschap gevestigde vertegenwoordiger is, de importeur van 
het product;
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     o  de andere personen die beroepshalve betrokken zijn bij de 
verhandelingsketen, voor zover hun activiteiten van invloed zijn op de 
veiligheidskenmerken van de producten die op de markt worden 
gebracht;

c.  distributeur: de persoon die beroepshalve betrokken is bij de 
verhandelingsketen en wiens activiteit geen invloed heeft op de 
veiligheidskenmerken van de producten;

Artikel 2 Warenbesluit algemene productveiligheid 
1. De producent dient binnen het bestek van zijn activiteiten: 

a.  de consument de relevante informatie te verstrekken die hem in staat stelt 
een oordeel te vormen over de aan een product inherente veiligheids- en 
gezondheidsrisico’s gedurende de normale of redelijkerwijs te verwachten 
gebruiksduur, indien deze risico’s zonder passende waarschuwing niet 
onmiddellijk herkenbaar zijn, opdat de consument zich tegen deze risico’s 
kan beschermen;

b.  op de kenmerken van de door hem geleverde producten afgestemde 
maatregelen te nemen om:

      1°.  op de hoogte te kunnen blijven van mogelijke veiligheids- en 
gezondheidsrisico’s van deze producten;

      2°.  passende acties te kunnen ondernemen om mogelijke veiligheids- 
en gezondheidsrisico’s van deze producten te voorkomen, 
waaronder:
• het uit de markt nemen van het betrokken product;
• het passend en doeltreffend waarschuwen van de consument;
• het terugroepen van het betrokken product.

2. Onder de maatregelen, bedoeld in het eerste lid, onderdeel b, worden onder meer 
begrepen:

a.  de vermelding, op het product of op de verpakking ervan, van de identiteit 
en de contactinformatie van de producent alsmede de referentie van het 
product, of in voorkomend geval, van de partij waartoe het product behoort, 
tenzij weglating van die vermelding gerechtvaardigd is;

b. in alle gevallen waarin dat toepasselijk is:
      1°.  het uitvoeren van steekproeven op in de handel gebrachte 

producten;
      2°. het onderzoek van klachten;
      3°. in voorkomend geval, het bijhouden van een klachtenregister;
      4°.  in voorkomend geval, het inlichten van de distributeurs over de 

bewaking van de producten.
3. De distributeur neemt deel aan de bewaking van de veiligheid van de op de markt 

gebrachte producten, vooral door:
a. informatie over de risico’s van producten door te geven;
b.  de nodige documentatie bij te houden en te verstrekken om de oorsprong 

van de producten op te sporen.
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Mogelijkheid kwaliteitscontrole coffeeshop, toelichting growshopwet en reikwijdte

Naast de eisen over identificeerbaarheid en traceerbaarheid is het binnen de 
ketenveiligheid ook van belang te bekijken welke mogelijkheden de koper (in casu de 
coffeeshophouder) heeft om de kwaliteit van het aangekochte product te testen. 
 
Op grond van artikel 11a Opiumwet (de zogenaamde growshopwet) is het onder andere 
verboden een voorwerp voorhanden te hebben waarvan iemand weet of ernstige reden 
heeft om te vermoeden dat deze bestemd is voor de strafbare feiten: telen, verkopen, 
vervoeren, et cetera. Op basis van enkel deze wetstekst zou gesteld kunnen worden dat 
een testapparaat om de kwaliteit van hennep te testen, verboden is. 

Ook de verkoop van hennep is verboden, maar wordt gedoogd. Voor de verkoop van 
hennep zijn er meer voorwerpen voorhanden die kennelijk bedoeld zijn voor de verkoop 
van hennep. Denk aan een weegschaaltje, hennepzakjes om de producten in te doen, et 
cetera. Ook worden er meer voorbereidingshandelingen verricht voor de verkoop. Deze 
voorwerpen en voorbereidingshandelingen worden echter ook gedoogd, mits zij in een 
coffeeshop worden gebruikt of verricht. Wanneer deze redenering gevolgd wordt, kan 
dus ook gesteld worden dat een testapparaat onder de gedoogde situatie hoort te 
vallen. Daarnaast komt in de Memorie van toelichting op artikel 11a Opiumwet duidelijk 
naar voren dat de bepaling bedoeld is om een einde te maken aan de vele growshops in 
het land, en om de illegale hennepteelt te bemoeilijken en terug te dringen. De 
voorwerpen en handelingen die in een coffeeshop zouden kunnen voorkomen of 
plaatsvinden worden niet in de Memorie van Toelichting benoemd.

Artikel 11a Opiumwet
Hij die stoffen of voorwerpen bereidt, bewerkt, verwerkt, te koop aanbiedt, verkoopt, 
aflevert, verstrekt, vervoert, vervaardigt of voorhanden heeft dan wel vervoermiddelen, 
ruimten, gelden of andere betaalmiddelen voorhanden heeft of gegevens voorhanden 
heeft, waarvan hij weet of ernstige reden heeft om te vermoeden dat zij bestemd zijn tot 
het plegen van een van de in artikel 11, derde en vijfde lid, strafbaar gestelde feiten, 
wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste drie jaar of geldboete van de vijfde 
categorie.

5. Identificatie 

Het kopiëren, scannen of overnemen van gegevens van identiteitsdocumenten is slechts 
toegestaan als dit een wettelijke grondslag heeft. Dit is bijvoorbeeld het geval bij 
arbeidsrelaties en financiële dienstverlening (banken). In het algemeen geldt dat 
organisaties moet kunnen aantonen dat het nodig is niet alleen een identiteitsbewijs te 
controleren, maar dit ook te kopiëren en op te slaan (op dat moment worden 
persoonsgegevens verwerkt). Dat dit nodig is, zal niet snel worden aangenomen. 

De grootste reden waarom identiteitsdocumenten niet mogen worden gekopieerd en 
opgeslagen, is omdat er op die manier bijzondere persoonsgegevens worden verwerkt 
zoals het burgerservicenummer (BSN) en de pasfoto (d.m.v. de pasfoto kunnen kenmerken 
van nationaliteit, ras, et cetera. worden achterhaald). Bijzondere persoonsgegevens 
mogen alleen in uitzonderingssituaties verwerkt worden. 
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Relevante bepalingen in de Wet Bescherming persoonsgegevens 

Artikel 8 
Persoonsgegevens mogen slechts worden verwerkt indien:
a.  de betrokkene voor de verwerking zijn ondubbelzinnige toestemming heeft verleend;
b.  de gegevensverwerking noodzakelijk is voor de uitvoering van een overeenkomst 

waarbij de betrokkene partij is, of voor het nemen van precontractuele maatregelen 
naar aanleiding van een verzoek van de betrokkene en die noodzakelijk zijn voor het 
sluiten van een overeenkomst;

c.  de gegevensverwerking noodzakelijk is om een wettelijke verplichting na te komen 
waaraan de verantwoordelijke onderworpen is;

d.  de gegevensverwerking noodzakelijk is ter vrijwaring van een vitaal belang van de 
betrokkene;

e.  de gegevensverwerking noodzakelijk is voor de goede vervulling van een 
publiekrechtelijke taak door het desbetreffende bestuursorgaan dan wel het 
bestuursorgaan waaraan de gegevens worden verstrekt, of 

f.  de gegevensverwerking noodzakelijk is voor de behartiging van het gerechtvaardigde 
belang van de verantwoordelijke of van een derde aan wie de gegevens worden 
verstrekt, tenzij het belang of de fundamentele rechten en vrijheden van de 
betrokkene, in het bijzonder het recht op bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer, prevaleert.

Artikel 16 
De verwerking van persoonsgegevens betreffende iemands godsdienst of 
levensovertuiging, ras, politieke gezindheid, gezondheid, seksuele leven, alsmede 
persoonsgegevens betreffende het lidmaatschap van een vakvereniging is verboden 
behoudens het bepaalde in deze paragraaf. Hetzelfde geldt voor strafrechtelijke 
persoonsgegevens en persoonsgegevens over onrechtmatig of hinderlijk gedrag in 
verband met een opgelegd verbod naar aanleiding van dat gedrag. 

Artikel 18 
Het verbod om persoonsgegevens betreffende iemands ras te verwerken als bedoeld in 
artikel 16, is niet van toepassing indien de verwerking geschiedt: 
a.  met het oog op de identificatie van de betrokkene en slechts voor zover dit voor dit 

doel onvermijdelijk is; 
b.  met het doel personen van een bepaalde etnische of culturele minderheidsgroep 

een bevoorrechte positie toe te kennen ten einde feitelijke nadelen verband 
houdende met de grond ras op te heffen of te verminderen en slechts indien: 

1°. dit voor dat doel noodzakelijk is; 
2°.  de gegevens slechts betrekking hebben op het geboorteland van de 

betrokkene, van diens ouders of grootouders, dan wel op andere, bij wet 
vastgestelde criteria, op grond waarvan op objectieve wijze vastgesteld kan 
worden of iemand tot een minderheidsgroep als bedoeld in de aanhef van 
onderdeel b behoort, en 

3°. de betrokkene daartegen geen schriftelijk bezwaar heeft gemaakt. 
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Artikel 22 
1. Het verbod om strafrechtelijke persoonsgegevens te verwerken als bedoeld in artikel 

16, is niet van toepassing indien de verwerking geschiedt door organen die krachtens 
de wet zijn belast met de toepassing van het strafrecht, alsmede door 
verantwoordelijken die deze hebben verkregen krachtens de Wet politiegegevens of 
de Wet justitiële en strafvorderlijke gegevens. 

2. Het verbod is niet van toepassing op de verantwoordelijke die deze gegevens ten 
eigen behoeve verwerkt ter: 

a.  beoordeling van een verzoek van betrokkene om een beslissing over hem te 
nemen of aan hem een prestatie te leveren of 

b.  bescherming van zijn belangen voor zover het gaat om strafbare feiten die 
zijn of op grond van feiten en omstandigheden naar verwachting zullen 
worden gepleegd jegens hem of jegens personen die in zijn dienst zijn. 

3. De verwerking van deze gegevens over personeel in dienst van de verantwoordelijke, 
vindt plaats overeenkomstig regels die zijn vastgesteld in overeenstemming met de 
procedure als bedoeld in de Wet op de ondernemingsraden. 

4. Het verbod is niet van toepassing wanneer deze gegevens ten behoeve van derden 
worden verwerkt: 

a.  door verantwoordelijken die optreden krachtens een vergunning op grond 
van de Wet particuliere beveiligingsorganisaties en recherchebureaus of 

b.  indien deze derde een rechtspersoon betreft die in dezelfde groep is 
verbonden als bedoeld in artikel 2:24b van het Burgerlijk Wetboek, of 

c.  indien passende en specifieke waarborgen zijn getroffen en de procedure is 
gevolgd, bedoeld in artikel 31. 

5. Het verbod om andere persoonsgegevens als bedoeld in artikel 16, te verwerken, is 
niet van toepassing voor zover dit noodzakelijk is in aanvulling op de verwerking van 
strafrechtelijke gegevens voor de doeleinden waarvoor deze gegevens worden 
verwerkt. 

6. Het verbod is niet van toepassing op verwerkingen van strafrechtelijke gegevens 
door en ten behoeve van publiekrechtelijke samenwerkingsverbanden van 
verantwoordelijken of groepen van verantwoordelijken indien de verwerking 
noodzakelijk is voor de uitvoering van de taak van deze verantwoordelijken of 
groepen van verantwoordelijken en bij de uitvoering is voorzien in zodanige 
waarborgen dat de persoonlijke levenssfeer van de betrokkene niet onevenredig 
wordt geschaad. 

7. Het tweede tot en met zesde lid is van overeenkomstige toepassing op 
persoonsgegevens betreffende een door de rechter opgelegd verbod naar aanleiding 
van onrechtmatig of hinderlijk gedrag. 

8. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden gesteld over de passende 
en specifieke waarborgen, bedoeld in het vierde lid, onder c. 

Artikel 23 
1. Onverminderd de artikelen 17 tot en met 22 is het verbod om persoonsgegevens als 

bedoeld in artikel 16, te verwerken niet van toepassing voor zover: 
a. dit geschiedt met uitdrukkelijke toestemming van de betrokkene; 
b. de gegevens door de betrokkene duidelijk openbaar zijn gemaakt; 
c.  dit noodzakelijk is voor de vaststelling, de uitoefening of de verdediging van 

een recht in rechte; 
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d.  dit noodzakelijk is ter verdediging van de vitale belangen van de betrokkene 
of van een derde en het vragen van diens uitdrukkelijke toestemming 
onmogelijk blijkt; 

e. dit noodzakelijk is ter voldoening aan een volkenrechtelijke verplichting of 
f.  dit noodzakelijk is met het oog op een zwaarwegend algemeen belang, 

passende waarborgen worden geboden ter bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer en dit bij wet wordt bepaald dan wel het College 
ontheffing heeft verleend. Het College kan bij de verlening van ontheffing 
beperkingen en voorschriften opleggen; 

g.  de gegevens worden verwerkt door het College of een ombudsman als 
bedoeld in artikel 9:17 van de Algemene wet bestuursrecht en dit 
noodzakelijk is met het oog op een zwaarwegend algemeen belang, voor 
de uitvoering van de hun wettelijk opgedragen taken en bij die uitvoering is 
voorzien in zodanige waarborgen dat de persoonlijke levenssfeer van de 
betrokkene niet onevenredig wordt geschaad. 

2. Het verbod om persoonsgegevens als bedoeld in artikel 16, te verwerken ten 
behoeve van wetenschappelijk onderzoek of statistiek is niet van toepassing voor 
zover: 

a. het onderzoek een algemeen belang dient, 
b.  de verwerking voor het betreffende onderzoek of de betreffende statistiek 

noodzakelijk is, 
c.  het vragen van uitdrukkelijke toestemming onmogelijk blijkt of een 

onevenredige inspanning kost en 
d.  bij de uitvoering is voorzien in zodanige waarborgen dat de persoonlijke 

levenssfeer van de betrokkene niet onevenredig wordt geschaad. 
3. Verwerkingen als bedoeld in het eerste lid, onder f, worden bij de Europese 

Commissie gemeld. Onze Minister wie het aangaat verricht de melding indien de 
verwerking bij wet is voorzien. Het College verricht de melding indien het voor de 
verwerking ontheffing heeft verleend. 

Artikel 24 
1. Een nummer dat ter identificatie van een persoon bij wet is voorgeschreven, wordt bij 

de verwerking van persoonsgegevens slechts gebruikt ter uitvoering van de 
betreffende wet dan wel voor doeleinden bij de wet bepaald. 

2. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen andere dan in het eerste lid bedoelde 
gevallen worden aangewezen waarin een daarbij aan te wijzen nummer als bedoeld 
in het eerste lid, kan worden gebruikt. Daarbij kunnen nadere regels worden gegeven 
over het gebruik van een zodanig nummer. 
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6. Strafrechtelijke handhaving

Onderwerpen: verbodsbepalingen in Opiumwet, prioriteit beroeps- of illegale 
bedrijfsmatige teelt in Aanwijzing Opiumwet

Relevante bepalingen in de Opiumwet

Artikel 3 Opiumwet 
Het is verboden een middel als bedoeld in de bij deze wet behorende lijst II dan wel 
aangewezen krachtens artikel 3a, vijfde lid:
A. binnen of buiten het grondgebied van Nederland te brengen;
B.  te kweken, te bereiden, te bewerken, te verwerken, te verkopen, af te leveren, te 

verstrekken of te vervoeren;
C. aanwezig te hebben;
D. te vervaardigen.

Artikel 9, eerste en derde lid, Opiumwet
1. De opsporingsambtenaren hebben, voor zover dat redelijkerwijs voor de vervulling 

van hun taak nodig is, toegang: 
a.  tot de vervoermiddelen, met inbegrip van woongedeelten, waarvan hun 

bekend is, of waarvan redelijkerwijze door hen kan worden vermoed, dat 
daarmede ingevoerd of vervoerd worden of dat daarin, daarop of daaraan 
bewaard worden of aanwezig zijn middelen als bedoeld in lijst I of II;

b.  tot de plaatsen, waar een overtreding van deze wet gepleegd wordt of waar 
redelijkerwijze vermoed kan worden, dat zodanige overtreding gepleegd 
wordt.

3. Zij zijn te allen tijde bevoegd tot inbeslagneming van daarvoor vatbare voorwerpen. 
Zij kunnen daartoe hun uitlevering vorderen.

Artikel 11 Opiumwet
1. Hij die handelt in strijd met een in artikel 3 gegeven verbod, wordt gestraft met 

hechtenis van ten hoogste een maand of geldboete van de tweede categorie.
2. Hij die opzettelijk handelt in strijd met een in artikel 3 onder B, C of D, gegeven 

verbod, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete 
van de vierde categorie.

3. Hij die in de uitoefening van een beroep of bedrijf opzettelijk handelt in strijd met 
een in artikel 3, onder B, gegeven verbod, wordt gestraft met gevangenisstraf van 
ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie.

4. Hij die opzettelijk handelt in strijd met een in artikel 3 onder A, gegeven verbod, 
wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste vier jaren of geldboete van de 
vijfde categorie.

5. Indien een feit als bedoeld in het tweede of vierde lid, betrekking heeft op een grote 
hoeveelheid van een middel, wordt gevangenisstraf van ten hoogste zes jaren of 
geldboete van de vijfde categorie opgelegd. Onder grote hoeveelheid wordt 
verstaan een hoeveelheid die meer bedraagt dan de bij algemene maatregel van 
bestuur bepaalde hoeveelheid van een middel.
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6. Het tweede lid is niet van toepassing, indien het feit betrekking heeft op een 
hoeveelheid van hennep of hasjiesj van ten hoogste 30 gram.

7. Het tweede en vierde lid zijn niet van toepassing, indien het feit betrekking heeft op 
een geringe hoeveelheid, bestemd voor eigen gebruik, van de in lijst II vermelde 
middelen, met uitzondering van hennep en hasjiesj.

Relevante bepalingen in de aanwijzing Opiumwet

3.2.1. Teelt van hennep (of de cannabis plant)
Deze aanwijzing gaat uit van twee situaties: er is sprake van ofwel beroeps- of illegale 
bedrijfsmatige teelt, ofwel geen beroeps- of illegale bedrijfsmatige teelt. Niet illegale 
bedrijfsmatige teelt van een geringe hoeveelheid voor eigen gebruik heeft, indien de 
verdachte volwassen is, geen prioriteit. Teelt door minderjarigen behoort steeds te 
leiden tot een strafrechtelijke reactie.

Prioriteit ligt bij de beroeps- of illegale bedrijfsmatige teelt. Bij de vaststelling van 
hetgeen beroeps- of illegale bedrijfsmatige teelt is, spelen de volgende factoren een rol:

• De schaalgrootte van de teelt: de hoeveelheid planten;
Bij een hoeveelheid van 5 planten of minder wordt in beginsel aangenomen dat 
er geen sprake is van beroeps- of bedrijfsmatig handelen. Deze situatie wordt 
gelijk behandeld als de situatie waarin wordt geconstateerd dat sprake is van een 
geringe hoeveelheid, bestemd voor eigen gebruik.

• De mate van professionaliteit, afgemeten aan het soort perceel waarop geteeld 
wordt, belichting, verwarming, bevloeiing, et cetera (opgenomen in bijlage 1);
Indien, ongeacht de hoeveelheid planten, wordt voldaan aan twee of meer 
punten, genoemd in de lijst indicatoren met betrekking tot de mate van 
professionaliteit, zoals opgenomen in bijlage 1, wordt aangenomen dat er sprake 
is van beroeps- of bedrijfsmatig handelen.

• Het doel van de teelt;
• Indien er sprake is van het telen van hennep om geldelijk gewin te verkrijgen, 

wordt, ongeacht de hoeveelheid planten, aangenomen dat er sprake is van 
beroeps- of bedrijfsmatig handelen.
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Indicator Professionaliteit
laag

Professionaliteit
gemiddeld

Professionaliteit
hoog

Belichting daglicht kunstlicht op tijdklokken

Voeding gieter centraal geregeld bevloeiingssysteem, 
drupsysteem

Ruimte balkon, tuin afgescheiden 
ruimte in huis

kas of grote, verdeelde en 
afgeschermde ruimte binnen of buiten

Afscherming geen geïsoleerd m.b.t. daglicht en 
temperatuur

Ventilatie geen afzuiging naar buiten

Verwarming geen wel thermostaat- of computergestuurd

Bodem aarde, potgrond speciaal verrijkte aarde en potgrond, 
steenwol, hydrocultuur

Ziektebestrijding geen wel signaleringsvellen, ziektebestrijding, 
ook biologische

Verwerking kleinschalig in eigen beheer uitbesteed aan manicultuurbedrijf

Plantmateriaal onbekend zaad geselecteerd zaad stekken en klonen van eigen planten 
of extern gekocht

CO2-suppletie geen wel gestuurde installatie

Bijlage 1:  Factor professionaliteit bij de definiëring van bedrijfsmatig handelen met betrekking tot de teelt 

van cannabis.

NB.  Deze lijst met indicatoren is niet limitatief. Hetzelfde geldt voor de duiding van de aangetroffen 

installatie en productiemiddelen.

Relevante bepalingen in het Wetboek van Strafrecht

Artikel 36e 
1. Op vordering van het openbaar ministerie kan bij een afzonderlijke rechterlijke 

beslissing aan degene die is veroordeeld wegens een strafbaar feit de verplichting 
worden opgelegd tot betaling van een geldbedrag aan de staat ter ontneming van 
wederrechtelijk verkregen voordeel.

2. De verplichting kan worden opgelegd aan de in het eerste lid bedoelde persoon die 
voordeel heeft verkregen door middel van of uit de baten van het daar bedoelde feit 
of andere strafbare feiten, waaromtrent voldoende aanwijzingen bestaan dat zij door 
de veroordeelde zijn begaan.

3. Op vordering van het openbaar ministerie kan bij een afzonderlijke rechterlijke 
beslissing aan degene die is veroordeeld wegens een misdrijf dat naar de wettelijke 
omschrijving wordt bedreigd met een geldboete van de vijfde categorie, de 
verplichting worden opgelegd tot betaling van een geldbedrag aan de staat ter 
ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel, indien aannemelijk is dat of dat 
misdrijf of andere strafbare feiten op enigerlei wijze ertoe hebben geleid dat de 
veroordeelde wederrechtelijk voordeel heeft verkregen. In dat geval kan ook worden 
vermoed dat:
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a.  uitgaven die de veroordeelde heeft gedaan in een periode van zes jaren 
voorafgaand aan het plegen van dat misdrijf, wederrechtelijk verkregen 
voordeel belichamen, tenzij aannemelijk is dat deze uitgaven zijn gedaan uit 
een legale bron van inkomsten, of;

b.  voorwerpen die in een periode van zes jaren voorafgaand aan het plegen 
van dat misdrijf aan de veroordeelde zijn gaan toebehoren voordeel 
belichamen als bedoeld in het eerste lid, tenzij aannemelijk is dat aan de 
verkrijging van die voorwerpen een legale bron van herkomst ten grondslag 
ligt.

4. De rechter kan ambtshalve, op vordering van het openbaar ministerie of op het 
verzoek van de veroordeelde afwijken van de in het derde lid genoemde periode van 
zes jaren en een kortere periode in aanmerking nemen.

5. De rechter stelt het bedrag vast waarop het wederrechtelijk verkregen voordeel 
wordt geschat. Onder voordeel is de besparing van kosten begrepen. De waarde van 
voorwerpen die door de rechter tot het wederrechtelijk verkregen voordeel worden 
gerekend, kan worden geschat op de marktwaarde op het tijdstip van de beslissing 
of door verwijzing naar de bij openbare verkoop te behalen opbrengst, indien verhaal 
moet worden genomen. De rechter kan het te betalen bedrag lager vaststellen dan 
het geschatte voordeel. Op het gemotiveerde verzoek van de verdachte of 
veroordeelde kan de rechter, indien de huidige en de redelijkerwijs te verwachten 
toekomstige draagkracht van de verdachte of veroordeelde niet toereikend zullen zijn 
om het te betalen bedrag te voldoen, bij de vaststelling van het te betalen bedrag 
daarmee rekening houden. Bij het ontbreken van zodanig verzoek kan de rechter 
ambtshalve of op vordering van de officier van justitie deze bevoegdheid toepassen.

6. Onder voorwerpen worden verstaan alle zaken en alle vermogensrechten.
7. Bij het vaststellen van het bedrag van het wederrechtelijk verkregen voordeel op 

grond van het eerste en tweede lid ter zake van strafbare feiten die door twee of 
meer personen zijn gepleegd, kan de rechter bepalen dat deze hoofdelijk dan wel 
voor een door hem te bepalen deel aansprakelijk zijn voor de gezamenlijke 
betalingsverplichting.

8. De rechter kan bij de bepaling van de hoogte van het voordeel kosten in mindering 
brengen die rechtstreeks in verband staan met het begaan van strafbare feiten, 
bedoeld in het eerste tot en met derde lid, en die redelijkerwijs voor aftrek in 
aanmerking komen.

9. Bij de bepaling van de omvang van het bedrag waarop het wederrechtelijk verkregen 
voordeel wordt geschat, worden aan benadeelde derden in rechte toegekende 
vorderingen alsmede de verplichting tot betaling aan de staat van een som gelds ten 
behoeve van het slachtoffer als bedoeld in artikel 36f voor zover die zijn voldaan, in 
mindering gebracht.

10. Bij de oplegging van de maatregel wordt rekening gehouden met uit hoofde van 
eerdere beslissingen opgelegde verplichtingen tot betaling van een geldbedrag ter 
ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel.

11. Lijfsdwang kan met toepassing van artikel 577c van het Wetboek van Strafvordering 
door de rechter tot maximaal drie jaar worden bevolen en geldt als maatregel.
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Artikel 157 
Hij die opzettelijk brand sticht, een ontploffing teweegbrengt of een overstroming 
veroorzaakt, wordt gestraft: 
1°. met gevangenisstraf van ten hoogste twaalf jaren of geldboete van de vijfde 

categorie, indien daarvan gemeen gevaar voor goederen te duchten is;
2°. met gevangenisstraf van ten hoogste vijftien jaren of geldboete van de vijfde 

categorie, indien daarvan levensgevaar of gevaar voor zwaar lichamelijk letsel voor 
een ander te duchten is;

3°. met levenslange gevangenisstraf of tijdelijke van ten hoogste dertig jaren of 
geldboete van de vijfde categorie, indien daarvan levensgevaar voor een ander te 
duchten is en het feit iemands dood ten gevolge heeft.

Artikel 158
Hij aan wiens schuld brand, ontploffing of overstroming te wijten is, wordt gestraft: 
1°. met gevangenisstraf van ten hoogste zes maanden of geldboete van de vierde 

categorie, indien daardoor gemeen gevaar voor goederen ontstaat;
2°. met gevangenisstraf van ten hoogste een jaar of geldboete van de vierde categorie, 

indien daardoor levensgevaar of gevaar voor zwaar lichamelijk letsel voor een ander 
ontstaat;

3°. met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de vierde categorie, 
indien het feit iemands dood ten gevolge heeft.

Artikel 161bis 
Hij die opzettelijk enig elektriciteitswerk vernielt, beschadigt of onbruikbaar maakt, 
stoornis in de gang of in de werking van zodanig werk veroorzaakt, of een ten opzichte 
van zodanig werk genomen veiligheidsmaatregel verijdelt, wordt gestraft:
1°. met gevangenisstraf van ten hoogste een jaar of geldboete van de vijfde categorie, 

indien daardoor verhindering of bemoeilijking van stroomlevering ten algemenen 
nutte ontstaat;

2°. met gevangenisstraf van ten hoogste zes jaren of geldboete van de vijfde categorie, 
indien daarvan gemeen gevaar voor goederen te duchten is;

3°. met gevangenisstraf van ten hoogste negen jaren of geldboete van de vijfde 
categorie, indien daarvan levensgevaar voor een ander te duchten is;

4°. met gevangenisstraf van ten hoogste vijftien jaren of geldboete van de vijfde 
categorie, indien daarvan levensgevaar voor een ander te duchten is en het feit 
iemands dood ten gevolge heeft.

Artikel 161ter
Hij aan wiens schuld te wijten is, dat enig electriciteitswerk wordt vernield, beschadigd, 
of onbruikbaar gemaakt, dat stoornis in de gang of in de werking van zodanig werk 
ontstaat, of dat een ten opzichte van zodanig werk genomen veiligheidsmaatregel wordt 
verijdeld, wordt gestraft: 
1°. met gevangenisstraf van ten hoogste zes maanden of geldboete van de vierde 

categorie, indien daardoor verhindering of bemoeilijking van stroomlevering ten 
algemenen nutte of gemeen gevaar voor goederen ontstaat;
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2°. met gevangenisstraf van ten hoogste een jaar of geldboete van de vierde categorie, 
indien daardoor levensgevaar voor een ander ontstaat;

3°. met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de vierde categorie, 
indien het feit iemands dood ten gevolge heeft.

Artikel 172
1. Hij die opzettelijk en wederrechtelijk een stof in een inrichting ten behoeve van de 

drinkwatervoorziening of in een tot gezamenlijk gebruik van of met anderen bestemde 
waterleiding brengt, dan wel de aanmaak van drinkwater in of de toevoer van 
drinkwater vanuit de openbare drinkwatervoorziening belemmert, wordt gestraft: 

1°.  met gevangenisstraf van ten hoogste twaalf jaren of geldboete van de vijfde 
categorie, indien daarvan gevaar voor een ander te duchten is;

2°.  met gevangenisstraf van ten hoogste vijftien jaren of geldboete van de 
vijfde categorie, indien daarvan levensgevaar voor een ander te duchten is 
en het feit iemands dood ten gevolg heeft.

2. Hij die opzettelijk enig voor de openbare drinkwatervoorziening bestemd werk 
vernielt, beschadigt of onbruikbaar maakt, stoornis in de gang of in de werking van 
zodanig werk veroorzaakt, of een ten opzichte van zodanig werk genomen 
veiligheidsmaatregel verijdelt, wordt, indien daardoor verhindering of bemoeilijking 
van de openbare drinkwatervoorziening te duchten is, gestraft met gevangenisstraf 
van ten hoogste een jaar of geldboete van de vierde categorie.

Artikel 173
1. Hij aan wiens schuld te wijten is, dat wederrechtelijk een stof in een inrichting ten 

behoeve van de drinkwatervoorziening of in een tot gezamenlijk gebruik van of met 
anderen bestemde waterleiding, wordt gebracht, wordt gestraft: 

 1°.  met gevangenisstraf van ten hoogste een jaar of geldboete van de vierde  
categorie, indien daarvan gevaar voor de openbare gezondheid of 
levensgevaar voor een ander te duchten is;

2°.  met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of geldboete van de vierde 
categorie, indien daarvan levensgevaar voor een ander te duchten is en het 
feit iemands dood ten gevolge heeft.

2. Hij aan wiens schuld te wijten is, dat enig voor de openbare drinkwatervoorziening 
bestemd werk wordt vernield, beschadigd, of onbruikbaar gemaakt, dat stoornis in 
de gang of in de werking van een zodanig werk ontstaat of dat een ten opzichte van 
zodanig werk genomen veiligheidsmaatregel wordt verijdeld, wordt, indien daardoor 
verhindering of bemoeilijking van de openbare drinkwatervoorziening te duchten is, 
gestraft met een gevangenisstraf van ten hoogste zes maanden of geldboete van de 
vierde categorie.

Betreden woning
Binnentreden bij een vermoeden van een hennepkwekerij geschiedt bijna altijd 
strafrechtelijk op grond van de Opiumwet. Voor binnentreden is een machtiging nodig, 
tenzij er sprake is van ernstig of onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van personen of 
goederen.
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Artikel 9, eerste lid, Opiumwet
1. De opsporingsambtenaren hebben, voor zover dat redelijkerwijs voor de vervulling 

van hun taak nodig is, toegang: 
a.  tot de vervoermiddelen, met inbegrip van woongedeelten, waarvan hun 

bekend is, of waarvan redelijkerwijze door hen kan worden vermoed, dat 
daarmede ingevoerd of vervoerd worden of dat daarin, daarop of daaraan 
bewaard worden of aanwezig zijn middelen als bedoeld in lijst I of II;

b.  tot de plaatsen, waar een overtreding van deze wet gepleegd wordt of waar 
redelijkerwijze vermoed kan worden, dat zodanige overtreding gepleegd 
wordt.

Artikel 2 Algemene wet op het binnentreden 
1. Voor het binnentreden in een woning zonder toestemming van de bewoner is een 

schriftelijke machtiging vereist, tenzij en voor zover bij wet aan rechters, rechterlijke 
colleges, leden van het openbaar ministerie, burgemeesters, gerechtsdeurwaarders 
en belastingdeurwaarders de bevoegdheid is toegekend tot het binnentreden in een 
woning zonder toestemming van de bewoner. De machtiging wordt zo mogelijk 
getoond.

2. Onze Minister van Justitie stelt het model van deze machtiging vast.
3. Een schriftelijke machtiging als bedoeld in het eerste lid is niet vereist, indien ter 

voorkoming of bestrijding van ernstig en onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van 
personen of goederen terstond in de woning moet worden binnengetreden.

Artikel 3 Algemene wet op het binnentreden (en overige artikelen)
1. Bevoegd tot het geven van een machtiging tot binnentreden zijn: 

a. de advocaat-generaal bij het ressortsparket;
b. de officier van justitie;
c. de hulpofficier van justitie.

2. Voor zover de wet niet anders bepaalt, is de burgemeester bevoegd tot het geven 
van een machtiging tot binnentreden in een woning gelegen binnen zijn gemeente 
voor andere doeleinden dan strafvordering.

3. Degene die bevoegd is een machtiging te geven, gaat daartoe slechts over, indien 
het doel waartoe wordt binnengetreden het binnentreden zonder toestemming van 
de bewoner redelijkerwijs vereist.

7. Bestuursrechtelijke handhaving

Betreden woning 
Binnentreden op bestuursrechtelijke gronden kan bijvoorbeeld ter toezicht op de 
naleving van enkele bepalingen uit de Woningwet. Deze specifieke wetten zien toe op 
de veiligheid in de woning en woonomgeving. De onveiligheid moet op voorhand (vanaf 
de buitenkant) met enige zekerheid vast te stellen zijn. Slechts een vermoeden is 
onvoldoende om een inbreuk te maken op het huisrecht. In het geval van een 
hennepkwekerij in een woning zijn voor strafrechtelijk binnentreden betere 
mogelijkheden, omdat er in de strafrechtketen meer mogelijkheden bestaan om het 
vermoeden te onderbouwen (zogenaamde opplussen van het vermoeden) wat in het 
strafrecht wel voldoende is. Voor binnentreden zonder toestemming van de bewoner is 
een machtiging nodig.
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Artikel 5.13 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo)
De ambtenaren die zijn belast met het toezicht op de naleving of de opsporing van 
strafbaar gestelde feiten ter zake van het bepaalde bij of krachtens:
a. deze wet met betrekking tot activiteiten als bedoeld in:

1°.  artikel 2.1, eerste lid, onder a, b, c, d, e, voorzover deze betrekking hebben 
op gevaarlijke afvalstoffen, f, g en h,

2°.  artikel 2.1, eerste lid, onder i, voor zover dat bij de betrokken algemene 
maatregel van bestuur is bepaald, en

3°. artikel 2.2, voor zover dat bij de betrokken verordening is bepaald,
b.  de Monumentenwet 1988 zoals die wet luidde voor inwerkingtreding van de 

Erfgoedwet,
c. de Wet milieubeheer, ten aanzien van gevaarlijke afvalstoffen,
d. de Wet ruimtelijke ordening en
e.  de hoofdstukken I tot en met III van de Woningwet, 
zijn bevoegd, met medeneming van de benodigde apparatuur, een woning te betreden 
zonder toestemming van de bewoner.

Artikel 2 Algemene wet op het binnentreden 
1. Voor het binnentreden in een woning zonder toestemming van de bewoner is een 

schriftelijke machtiging vereist, tenzij en voor zover bij wet aan rechters, rechterlijke 
colleges, leden van het openbaar ministerie, burgemeesters, gerechtsdeurwaarders 
en belastingdeurwaarders de bevoegdheid is toegekend tot het binnentreden in een 
woning zonder toestemming van de bewoner. De machtiging wordt zo mogelijk 
getoond.

2. Onze Minister van Justitie stelt het model van deze machtiging vast.
3. Een schriftelijke machtiging als bedoeld in het eerste lid is niet vereist, indien ter 

voorkoming of bestrijding van ernstig en onmiddellijk gevaar voor de veiligheid van 
personen of goederen terstond in de woning moet worden binnengetreden.

Artikel 3 Algemene wet op het binnentreden (en overige artikelen)
1. Bevoegd tot het geven van een machtiging tot binnentreden zijn: 

a. de advocaat-generaal bij het ressortsparket;
b. de officier van justitie;
c. de hulpofficier van justitie.

2. Voor zover de wet niet anders bepaalt, is de burgemeester bevoegd tot het geven 
van een machtiging tot binnentreden in een woning gelegen binnen zijn gemeente 
voor andere doeleinden dan strafvordering.

3.  Degene die bevoegd is een machtiging te geven, gaat daartoe slechts over, indien 
het doel waartoe wordt binnengetreden het binnentreden zonder toestemming van 
de bewoner redelijkerwijs vereist.
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Bestuursdwang 
De eigenaar/verhuurder of huurder is verantwoordelijk voor de naleving en het toezicht 
op de zorgplicht zoals genoemd in artikel 1a van de Woningwet en kan hierop 
aangesproken worden. Jurisprudentie laat zien dat de rechter bij hennepkwekerijen in de 
eerste plaats degene die de verboden handeling fysiek heeft verricht beschouwt als 
overtreder.162 De rechter kan in bepaalde gevallen degene die de overtreding niet zelf 
feitelijk heeft begaan, maar aan wie de handeling wel is toe te rekenen, voor de 
overtreding verantwoordelijk houden en als overtreder aanmerken. Wie als overtreder 
wordt aangemerkt, is vooral van belang voor het kostenverhaal bij ontmanteling en of 
sluiting. Jurisprudentie laat zien dat dit het geval is als de eigenaar of (onder)verhuurder 
van een woning zich niet tot op zekere hoogte informeert over het gebruik van de door 
hem verhuurde woning.163 Van de verhuurder (ook van de niet-professionele) wordt 
verwacht dat hij verifieert of de potentiële huurder voldoende gegevens heeft overgelegd 
om zijn identiteit en inkomsten aannemelijk te maken en of deze huurder de woning 
daadwerkelijk bewoont. De hoogste bestuursrechter komt in meerdere uitspraken164 tot 
het oordeel dat de betreffende gemeenten op grond van artikel 5:25 van de Algemene 
wet bestuursrecht de kosten van de toegepaste bestuursdwang mochten verhalen op 
respectievelijk de onderverhuurder en de eigenaar. De eigenaar of verhuurder kan 
aangemerkt worden als overtreder omdat hij contante betalingen aannam en daarnaast 
niet extra waakzaam was. Er wordt verwacht dat hij een formeel contract afsluit, om 
inkomensgegevens van de huurder vraagt, bij de gemeentelijke basisadministratie 
controleert of de huurder zich heeft ingeschreven en dat hij bezoekjes aflegt om het 
gebruik van de woning te inspecteren. De feiten en omstandigheden zullen per geval 
bekeken moeten worden. Het gaat in elk geval om te nemen maatregelen die (vanuit 
bijvoorbeeld technisch/fysiek of organisatorisch oogpunt) objectief gezien geschikt zijn 
om het gevaar te voorkomen of te beëindigen. In de jurisprudentie blijkt dat de hoogte 
van de kostenvordering geregeld – met succes - aangevochten wordt.165 Omdat hierdoor 
niet alle kosten verhaald kunnen worden, wordt vaker toch voor strafrechtelijk ruimen 
gekozen. 

Artikel 5:21 Algemene wet bestuursrecht 
Onder last onder bestuursdwang wordt verstaan: de herstelsanctie, inhoudende:
a. een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en
b.  de bevoegdheid van het bestuursorgaan om de last door feitelijk handelen ten 

uitvoer te leggen, indien de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd.

Artikel 5:25 Algemene wet bestuursrecht 
1. De toepassing van bestuursdwang geschiedt op kosten van de overtreder, tenzij 

deze kosten redelijkerwijze niet of niet geheel te zijnen laste behoren te komen.
2. De last vermeldt in hoeverre de kosten van bestuursdwang ten laste van de overtreder 

zullen worden gebracht.

162 Onder andere ECLI:NL:RVS:2015:2969 en ECLI:NL:RVS:2015:241.
163 Onder andere ECLI:NL:RVS:2014:2241.
164 Onder andere ECLI:NL:RVS:2015:2969 en ECLI:NL:RVS:2015:241.
165 Onder andere ECLI:NL:RBROT:2014:2347 bekrachtigd in ECLI:NL:RVS:2015:2969.
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3. Tot de kosten van bestuursdwang behoren de kosten van voorbereiding van 
bestuursdwang, voor zover deze zijn gemaakt na het verstrijken van de termijn 
waarbinnen de last had moeten worden uitgevoerd.

4. De kosten van voorbereiding van bestuursdwang zijn ook verschuldigd, voor zover als 
gevolg van het alsnog uitvoeren van de last geen bestuursdwang is toegepast.

5. Tot de kosten van bestuursdwang behoren tevens de kosten van vergoeding van 
schade ingevolge artikel 5:27, zesde lid.

6. Het bestuursorgaan stelt de hoogte van de verschuldigde kosten vast.

Sluiting woning 
Het gemeentebestuur heeft in beginsel de mogelijkheid een woning te sluiten. Dat is 
een zwaar middel; het leidt tot het beperken van iemands recht op bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer. Dit recht is onder andere neergelegd in het eerder genoemde 
artikel 8 van het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM). De hoogste 
bestuursrechter is van oordeel dat een woningsluiting in beginsel niet in strijd is met 
artikel 8 EVRM, mits proportioneel toegepast.166 De proportionaliteit en subsidiariteit 
zullen door de rechter steeds opnieuw moeten worden beoordeeld op basis van de 
feiten en omstandigheden van een specifiek geval.

Verschillende sluitingsmogelijkheden
Er zijn drie wettelijke mogelijkheden voor het bestuur om over te gaan tot sluiting. Een 
gemeente kan artikel 174a Gemeentewet in het geval van een illegale hennepkwekerij 
over het algemeen niet doeltreffend inzetten omdat het veel inspanning van de gemeente 
vergt om een dossier op te bouwen om aan te kunnen tonen dat de openbare orde 
verstoord wordt. Hoewel artikel 17 van de Woningwet als enige handvatten biedt aan het 
college van burgemeester en wethouders om vanwege een gevaarlijke situatie een 
woning waarin een hennepkwekerij is aangetroffen te sluiten, blijkt ook deze bepaling in 
de praktijk moeilijk toepasbaar vanwege de eis van herhaaldelijk overtreden. 

In de jurisprudentie verschijnen vele uitspraken over sluitingen van woningen op grond 
van artikel 13b Opiumwet als gevolg van hennepteelt. Na analyse van deze uitspraken 
blijkt dat de burgemeester in nagenoeg alle zaken wint. Waar voorheen nog weleens 
door een lagere rechter167 is geoordeeld dat artikel 13b Opiumwet niet gebruikt kon 
worden in geval van een hennepkwekerij, passen burgemeesters dit artikel sinds 2013 
met succes toe na het aantreffen van hennepkwekerijen. In 2013168 vernietigde de 
hoogste bestuursrechter namelijk het oordeel van een lagere rechter door het volgende 
hierover te overwegen: “Naar zijn tekst is artikel 13b, eerste lid, van de Opiumwet 
onmiskenbaar van toepassing op een hennepkwekerij in een woning waarvan de hennep 
bestemd is voor verkoop, aflevering of verstrekking in of vanuit de woning. Voorts volgt 
uit de parlementaire behandeling van het voorstel tot uitbreiding van de werkingssfeer 
van artikel 13b, eerste lid, van de Opiumwet naar woningen niet dat beoogd is om 
hennepkwekerijen in woningen zonder meer uit te sluiten van het toepassingsgebied van 
die bepaling. Zo heeft de minister bij de behandeling van het wetsvoorstel door de 

166 Onder andere ECLI:NL:RVS:2016:5 en ECLI:NL:RVS:2016:248.
167 ECLI:NL:RBHAA:2012:BY5387.
168 ECLI:NL:RVS:2013:2362.
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Tweede Kamer op de vraag wanneer op grond van artikel 13b, eerste lid, van de 
Opiumwet kan worden ingegrepen bij hennepteelt in een woning niet geantwoord dat 
dat niet mogelijk is. In plaats daarvan heeft hij gewezen op het criterium van verkopen, 
afleveren of verstrekken, dan wel daartoe aanwezig zijn, en gezegd dat aangenomen 
mag worden dat de teelt in een huis dat is ingericht als een plantage, niet bedoeld is 
voor eigen consumptie (Handelingen II 2006/07, blz. 55-3138 en 55-3139).”

Verder is het inmiddels vaste jurisprudentie dat de burgemeester bij de uitoefening van 
deze sluitingsbevoegdheid over beleidsvrijheid beschikt. Om die reden moet de 
bestuursrechter de invulling van die bevoegdheid door de burgemeester met enige 
terughoudendheid toetsen.169 De bevoegdheid tot sluiting ontstaat als er in een woning 
bijvoorbeeld hennep wordt verkocht, afgeleverd of verstrekt dan wel daartoe aanwezig 
is. Voor het ontstaan van deze bevoegdheid is niet vereist dat daadwerkelijk hennep 
wordt verhandeld.170 Uit het woord ‘daartoe’ in deze bepaling volgt dat deze bevoegdheid 
ontstaat door de enkele aanwezigheid in een woning van een handelshoeveelheid drugs 
bestemd voor verkoop, aflevering of verstrekking. Daarbij is in beginsel aannemelijk dat 
de hennep voor verkoop, aflevering of verstrekking bestemd is, indien er meer dan vijf 
hennepplanten zijn aangetroffen. 

Gelet op het zeer ingrijpende karakter van een woningsluiting voor inwoners, is van groot 
belang dat uitgangspunt is: eerst een waarschuwing of soortgelijke maatregel 
(subsidiariteitvereiste).171 Van dit uitgangspunt mag in ernstige gevallen worden 
afgeweken. In de jurisprudentie wordt dit geaccepteerd in gevallen waarin bijvoorbeeld 
sprake is van grote hoeveelheden planten, eerdere oogsten en het illegaal aftappen van 
elektriciteit.172 Deze verzwarende omstandigheden kunnen van toepassing zijn bij (illegale 
bedrijfsmatige) hennepkwekerijen. Artikel 13b van de Opiumwet is niet ingegeven vanuit 
het perspectief van veiligheid, maar is wel zeer effectief omdat het vanwege de 
preventieve werking voorkomt dat in een woning opnieuw hennep gekweekt kan worden 
met alle risico’s van dien.

Belangenafweging 
Een woningsluiting maakt soms gezinnen dakloos. In die gevallen moet de rechter een 
belangenafweging maken tussen enerzijds het belang bij sluiten en anderzijds het belang 
van deze personen. Rechters toetsen veelal of de sluiting disproportioneel is voor 
eventueel minderjarige kinderen. Het beeld is verschillend. Zo werd een sluiting 
onrechtmatig geacht omdat deze een destabiliserend effect heeft op een gezin van een 
moeder en twee kleine kinderen.173 In veel gevallen werd de sluiting echter wel rechtmatig 
geacht omdat werd aangenomen dat het in beginsel in het handhavingsbeleid van 
gemeenten is verdisconteerd dat door de sluiting een gezin moet verhuizen.174 Dit houdt 
in dat er bij het tot stand komen van het beleid al rekening mee is gehouden en dat het 
dus toch gerechtvaardigd wordt geacht om over te gaan tot sluiting. Dit is slechts anders 

169 Onder andere ECLI:NL:RVS:2015:1447.
170 Onder andere ECLI:NL:RVS:2013:2362.
171 Onder andere ECLI:NL:RBOBR:2016:82.
172 Onder andere ECLI:NL:RVS:2015:130.
173 ECLI:NL:RBOBR:2015:3124.
174 Onder andere ECLI:NL:RVS:2015:3516 en ECLI:NL:RBOBR:2015:4923.
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bij bijzondere feiten of omstandigheden. De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State heeft in een recente uitspraak175 een ander standpunt ingenomen over deze 
laatste overweging. In deze uitspraak geeft de Afdeling aan dat zij nu – anders dan 
voorheen – van oordeel is dat omstandigheden die in het beleid zijn verdisconteerd, of 
geacht worden te zijn, niet al daarom buiten beschouwing kunnen worden gelaten. In de 
praktijk blijkt, volgens de Afdeling, dat het betrokken bestuursorgaan bij het opstellen 
van de beleidsregel niet heeft kunnen voorzien of deze omstandigheden alleen of 
tezamen in een concreet geval tot onevenredige gevolgen leiden. Het bestuursorgaan 
dient dus elke keer alle omstandigheden van het geval te betrekken in zijn beoordeling. 

Dit laat overigens onverlet dat een gemeente altijd al een zorgplicht heeft gehad. Als 
kinderen of andere kwetsbare personen door de sluiting zonder woonruimte komen te 
staan, zal voor hen vervangende woonruimte moeten worden gevonden.

Artikel 174a Gemeentewet 
1. De burgemeester kan besluiten een woning, een niet voor het publiek toegankelijk 

lokaal of een bij die woning of dat lokaal behorend erf te sluiten, indien door 
gedragingen in de woning of het lokaal of op het erf de openbare orde rond de 
woning, het lokaal of het erf wordt verstoord.

2. De in het eerste lid genoemde bevoegdheid komt de burgemeester eveneens toe in 
geval van ernstige vrees voor verstoring van de openbare orde op de grond dat de 
rechthebbende op de woning, het lokaal of het erf eerder een woning, een niet voor 
het publiek toegankelijk lokaal of een bij die woning of dat lokaal behorend erf op 
een zodanige wijze heeft gebruikt of doen gebruiken dat die woning, dat lokaal of 
dat erf op grond van het eerste lid is gesloten, en er aanwijzingen zijn dat betrokkene 
de woning, het lokaal of het erf ten aanzien waarvan hij rechthebbende is eveneens 
op een zodanige wijze zal gebruiken of doen gebruiken.

3. De burgemeester bepaalt in het besluit de duur van de sluiting. In geval van ernstige 
vrees voor herhaling van de verstoring van de openbare orde kan hij besluiten de 
duur van de sluiting tot een door hem te bepalen tijdstip te verlengen.

4. Bij de bekendmaking van het besluit worden belanghebbenden in de gelegenheid 
gesteld binnen een te stellen termijn maatregelen te treffen waardoor de verstoring 
van de openbare orde wordt beëindigd. De eerste volzin is niet van toepassing, 
indien voorafgaande bekendmaking in spoedeisende gevallen niet mogelijk is. 

5. De artikelen 5:25 tot en met 5:28 van de Algemene wet bestuursrecht zijn van 
overeenkomstige toepassing. De burgemeester kan van de overtreder de ingevolge 
artikel 5:25 van de Algemene wet bestuursrecht verschuldigde kosten invorderen bij 
dwangbevel.

 

175 ECLI:NL:RVS:2016:2840.
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Artikel 17 Woningwet 
1. Indien herhaaldelijke overtreding van artikel 1a of artikel 1b naar het oordeel van het 

bevoegd gezag gepaard gaat met een bedreiging van de leefbaarheid of een gevaar 
voor de gezondheid of de veiligheid, kan het bevoegd gezag besluiten dat gebouw, 
open erf of terrein te sluiten. Het bevoegd gezag kan van de overtreder de ingevolge 
artikel 5:25 van de Algemene wet bestuursrecht verschuldigde kosten invorderen bij 
dwangbevel.

2. Het bevoegd gezag bepaalt in het besluit, bedoeld in het eerste lid, de duur van de 
sluiting.

Artikel 13b Opiumwet
1. De burgemeester is bevoegd tot oplegging van een last onder bestuursdwang indien 

in woningen of lokalen dan wel in of op bij woningen of zodanige lokalen behorende 
erven een middel als bedoeld in lijst I of II wordt verkocht, afgeleverd of verstrekt dan 
wel daartoe aanwezig is.

2. Het eerste lid is niet van toepassing indien woningen, lokalen of erven als bedoeld in 
het eerste lid, gebruikt worden ter uitoefening van de artsenijbereidkunst, de 
geneeskunst, de tandheelkunst of de diergeneeskunde door onderscheidenlijk 
apothekers, artsen, tandartsen of dierenartsen.

Beheerovername en onteigening

Artikel 13b Woningwet
1. Onder beheer wordt in dit artikel verstaan het aan derden in gebruik geven van een 

gebouw, open erf of terrein, het innen van de huurpenningen namens de eigenaar of 
degene die tot ingebruikgeving bevoegd was alsmede het verrichten van alle 
handelingen met betrekking tot dat gebouw, open erf of terrein die volgens het 
burgerlijk recht tot de rechten en plichten van een eigenaar behoren met uitzondering 
van vervreemden en bezwaren.

2. Het bevoegd gezag kan degene die als eigenaar of uit anderen hoofde bevoegd is 
tot het in gebruik geven van een gebouw, open erf of terrein, verplichten om het 
gebouw, open erf of terrein in beheer te geven aan het bevoegd gezag, aan een 
persoon die uit hoofde van beroep of bedrijf op het terrein van de huisvesting 
werkzaam is, of aan een op dat terrein werkzame instelling, dan wel in gebruik te 
geven aan een andere persoon dan degene die als gevolg van een sluiting als 
bedoeld in onderdeel b het gebruik van het gebouw, open erf of terrein heeft moeten 
staken, indien:

a.  ter zake van een overtreding van artikel 1a of artikel 1b die naar het oordeel 
van het bevoegd gezag gepaard gaat met een bedreiging van de 
leefbaarheid of een gevaar voor de gezondheid of de veiligheid, een 
opgelegde last onder dwangsom niet heeft geleid tot het ongedaan maken 
of beëindigen van die overtreding, of

b.  het gebouw, open erf of terrein op grond van artikel 17, dan wel het gebouw 
op grond van artikel 174a van de Gemeentewet, een verordening als 
bedoeld in artikel 174 van die wet of artikel 13b van de Opiumwet is 
gesloten.
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3. Het bevoegd gezag kan voorwaarden stellen aan de uitvoering van de verplichting 
een gebouw, open erf of terrein in beheer of gebruik te geven, bedoeld in het tweede 
lid.

4. Indien het gebouw, open erf of terrein noodzakelijke voorzieningen of aanpassingen 
behoeft om weer op redelijke wijze tot bewoning of gebruik te kunnen dienen, kan 
het bevoegd gezag besluiten, al dan niet gelijktijdig met het besluit, bedoeld in het 
tweede lid, dat degene aan wie het beheer is gegeven binnen een bepaalde termijn 
die voorzieningen of aanpassingen uitvoert. De uitvoering van deze voorzieningen of 
aanpassingen geschiedt op kosten van degene tot wie het in het tweede lid bedoelde 
besluit is gericht.

5. Het is degene tot wie een besluit als bedoeld in het tweede lid is gericht, verboden 
gedurende de termijn waarvoor een gebouw, open erf of terrein in beheer is gegeven 
beheershandelingen te verrichten.

6. Degene aan wie het beheer is gegeven, stelt na overleg met degene tot wie het in 
het tweede lid bedoelde besluit is gericht, de huurprijs vast op een bedrag dat 
redelijk is in het economische verkeer en voldoet aan de voor de betreffende huurprijs 
geldende wettelijke regels.

7. Indien degene ten aanzien van wie een beheermaatregel als bedoeld in het tweede 
lid van kracht is, artikel 1a of 1b overtreedt ten aanzien van een ander gebouw, open 
erf of terrein dan waarvoor de maatregel is opgelegd, en die overtreding gaat naar 
het oordeel van het bevoegd gezag gepaard met een bedreiging van de leefbaarheid 
of een gevaar voor de gezondheid of de veiligheid, kan het bevoegd gezag diegene 
ten aanzien van dat andere gebouw, open erf of terrein een beheermaatregel als 
bedoeld in het tweede lid opleggen.

8. Het bevoegd gezag beëindigt het beheer:
a.  zodra de overtreding van artikel 1a of artikel 1b en de bedreiging van de 

leefbaarheid of het gevaar voor de gezondheid of veiligheid naar zijn 
oordeel zijn beëindigd;

b.  indien van toepassing, de noodzakelijke voorzieningen of aanpassingen, 
bedoeld in het vierde lid, zijn getroffen, en

c.  de beheervergoeding, bedoeld in artikel 14, tweede lid, en de verschuldigde 
kosten voor het treffen van de voorzieningen of aanpassingen, bedoeld in 
het vierde lid, zijn voldaan.

Artikel 77, eerste lid Onteigeningswet
1. Onteigening, bedoeld in deze titel kan plaatsvinden:

1°.  ten behoeve van de uitvoering van of ter handhaving van de feitelijke 
toestand overeenkomstig een bestemmingsplan of een inpassingsplan als 
bedoeld in artikel 3.26 of 3.28 van de Wet ruimtelijke ordening;

2°.  ten behoeve van de uitvoering van een bouwplan, dan wel een plan van 
werken, geen bouwwerken zijnde, of een plan van werkzaamheden voor het 
opheffen van ernstig achterstallig onderhoud in het belang van de 
volkshuisvesting, mits een hierop betrekking hebbend besluit op grond van 
artikel 13 van de Woningwet dan wel een besluit tot toepassing van 
bestuursdwang of oplegging van een last onder dwangsom wegens 
overtreding van het bepaalde bij of krachtens artikel 1a, 1b, 7b of 13 van de 
Woningwet onherroepelijk is geworden;
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3°.  ten behoeve van de uitvoering van een omgevingsvergunning waarbij met 
toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onder a, onder 3°, van de Wet 
algemene bepalingen omgevingsrecht van het geldende bestemmingsplan 
is afgeweken;

4°.  ten behoeve van de ontruiming van oppervlakten in het belang van de 
volkshuisvesting;

5°.  ten behoeve van de verwijdering van een of meer ontruimde, onbewoonbaar 
verklaarde woningen of van een of meer niet meer in gebruik zijnde andere 
gebouwen, indien deze woningen of gebouwen dermate in verval zijn 
geraakt of verminkt, dat zij de omgeving in ernstige mate ontsieren;

6°.  ten behoeve van de uitvoering van een besluit als bedoeld in artikel 3.30, 
3.33 of 3.35 van de Wet ruimtelijke ordening, alsmede met voorzieningen 
die met de uitvoering van zodanig besluit rechtstreeks verband houden;

7°.  van een gebouw als bedoeld in artikel 13b, tweede lid, van de Woningwet 
ten behoeve van de handhaving van de openbare orde rond dat gebouw of 
van de artikelen 2 en 3 van de Opiumwet in zodanig gebouw, indien de 
uitoefening van de bevoegdheden, bedoeld in artikel 13b, tweede lid, van 
de Woningwet, geen uitzicht heeft geboden op een duurzaam herstel van 
de openbare orde rond dat gebouw welke is verstoord door gedragingen in 
het gebouw, onderscheidenlijk het duurzaam achterwege blijven van een 
overtreding van artikel 2 of 3 van de Opiumwet in dat gebouw;

8°.  van een gebouw, een open erf of een terrein als bedoeld in artikel 17 van 
de Woningwet ten behoeve van het opheffen van een overtreding als 
bedoeld in dat artikel, indien de toepassing van de bevoegdheden, bedoeld 
in artikel 14, eerste lid, van de Woningwet, geen uitzicht heeft geboden op 
het duurzaam achterwege blijven van een zodanige overtreding.

8. Civielrechtelijke handhaving 

Ontbinding huur- of hypotheekovereenkomst
Over tekortkoming van de huurder in de nakoming van overeenkomsten indien een 
hennepkwekerij wordt ontdekt bestaat veel jurisprudentie. Om te bepalen of een 
hennepkwekerij in een woning toelaatbaar is, wordt in het civiel recht aangesloten bij de 
strafrechtelijke norm van vijf planten.176 Als er meer dan vijf planten worden aangetroffen, 
is sprake van een illegale bedrijfsmatige hennepkwekerij en gedraagt de huurder zich 
niet als een goed huurder. Op basis hiervan kan een ontbindingsprocedure worden 
gestart. Voor de ontbindingsprocedure is het niet van belang of de huurder ook 
strafrechtelijk wordt vervolgd. In de jurisprudentie komt verder naar voren dat het ook 
niet noodzakelijk is dat er sprake is van overlast, gevaar of schade.177 Een verhuurder 
heeft meerdere redenen om teelt van hennep in zijn gebouwen tegen te gaan. Naast de 
algemene redenen (veiligheid, de staat van een woning, et cetera) kan de verhuurder als 
overtreder worden aangemerkt wanneer hij zelf nalatig is geweest en kunnen gemaakte 
kosten op hem worden verhaald. Ook kan de verhuurder door de verzekeraar worden 
uitgesloten van uitkering na schade of kan zijn premie worden verhoogd. De meeste 

176 Onder andere ECLI:NL:RBALM:2008:BD4807.
177 Onder andere ECLI:NL:GHSGR:2006:AY8787.
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huurovereenkomsten bevatten daarom een bepaling waarin wordt gesteld dat het 
verboden is een hennepkwekerij in het gehuurde te houden. Maar ook wanneer deze 
bepaling niet expliciet in de huurovereenkomst is opgenomen, kan worden verwezen 
naar de algemene bepaling dat de huurder zich als een goed huurder dient te gedragen 
(artikel 7:213 Burgerlijk Wetboek). Het kweken van hennep wordt gezien als een schending 
van deze plicht. Goed huurderschap wordt steeds rigider uitgelegd. Het kweken van een 
handelshoeveelheid hennep wordt in de rechtspraak zonder pardon als een daad van 
gevaarzetting gekwalificeerd en als een bewijs van niet goed huurderschap, wat een 
vordering tot ontbinding van de huurovereenkomst en/of ontmanteling bijna zonder 
uitzondering succesvol maakt.178

Alleen zeer bijzondere woonomstandigheden die overtuigend moeten blijken, kunnen er 
toe leiden dat een ontbinding naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid 
onaanvaardbaar is. Of de gedraging verwijtbaar is, bijvoorbeeld door het niet bekend 
zijn met het feit dat er een hennepkwekerij was, is niet belangrijk.179 

De Hoge Raad heeft geoordeeld dat belangenafweging pas in beeld komt als de huurder 
specifiek een beroep doet op het woonbelang, de bijzondere omstandigheden en/of 
geringe betekenis van de tekortkoming. Daarbij moet de rechter rekening houden met 
alle omstandigheden van het geval. Persoonlijke omstandigheden kunnen een ontbinding 
voorkomen in die gevallen dat er sprake is van kwetsbare personen (kinderen, bejaarden 
of terminaal zieken) én er geen sprake is van gevaarzetting, overlast of schade.180 Zo 
oordeelde de rechter in een zaak waarbij sprake was van achttien hennepplanten, geen 
gevaarzetting, overlast of schade in combinatie met de aanwezigheid van een 
alleenstaande moeder met twee kinderen met psychische problemen dat de tekortkoming 
niet rechtvaardigde dat de huurovereenkomst werd ontbonden.181 Uit de beschikbare 
jurisprudentie182 blijkt dat de civiele rechter sneller overtuigd is van gevaarzetting dan de 
strafrechter.183 Het behoeft slechts aannemelijk te worden gemaakt en niet wettig en 
overtuigend bewezen. Alleen wanneer de fysieke veiligheid overduidelijk niet in het 
geding is en er bovendien sprake is van bijzondere omstandigheden, kan dus ontbinding 
worden voorkomen.

Artikel 6:265 Burgerlijk Wetboek 
1. Iedere tekortkoming van een partij in de nakoming van een van haar verbintenissen 

geeft aan de wederpartij de bevoegdheid om de overeenkomst geheel of gedeeltelijk 
te ontbinden, tenzij de tekortkoming, gezien haar bijzondere aard of geringe 
betekenis, deze ontbinding met haar gevolgen niet rechtvaardigt. 

2. Voor zover nakoming niet blijvend of tijdelijk onmogelijk is, ontstaat de bevoegdheid 
tot ontbinding pas, wanneer de schuldenaar in verzuim is. 

178 Onder andere ECLI:NL:HR:2008:BC5722 en ECLI:NL:GHSGR:2007:BA6381.
179 Onder andere ECLI:NL:HR:2005:AU3255.
180 Onder andere ECLI:NL:RBBRE:2005:AT5873.
181 ECLI:NL:RBASS:2009:BI3753.
182 Onder andere ECLI:NL:RBMAA:2006:AV1542 en ECLI:NL:GHSHE:2013:BZ3550.
183 Onder andere ECLI:NL:RBGRO:2011:BU7403 en ECLI:NL:GHSHE:2014:791.
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Artikel 7:213 Burgerlijk Wetboek
De huurder is verplicht zich ten aanzien van het gebruik van de gehuurde zaak als een 
goed huurder te gedragen. 

Artikel 7:231 Burgerlijk Wetboek 
1. Ontbinding van een huurovereenkomst met betrekking tot een gebouwde onroerende 

zaak alsmede een woonwagen in de zin van artikel 235 en een standplaats in de zin 
van artikel 236 op de grond dat de huurder tekortgeschoten is in de nakoming van 
zijn verplichtingen, kan slechts geschieden door de rechter, behoudens in het geval 
van lid 2 en van artikel 210.

2. De verhuurder kan de overeenkomst op de voet van artikel 267 van Boek 6 ontbinden 
op de grond dat door gedragingen in het gehuurde de openbare orde is verstoord 
en het gehuurde deswege op grond van artikel 174a van de Gemeentewet dan wel 
op grond van een verordening als bedoeld in artikel 174 van die wet is gesloten, door 
gedragingen in zodanig gebouw in strijd met artikel 2 of 3 van de Opiumwet is 
gehandeld en het desbetreffende gebouw deswege op grond van artikel 13b van die 
wet is gesloten, of zodanig gebouw op grond van artikel 17 van de Woningwet is 
gesloten.

3. Van lid 1 kan niet ten nadele van de huurder worden afgeweken.
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BIJLAGE D

MULTIDISCIPLINAIR REFERENTIEKADER FYSIEKE VEILIGHEID 
HENNEPPRODUCTIE

Het beoordelingskader beschrijft welke principes de Onderzoeksraad hanteert bij het 
beoordelen van de eigen rol en verantwoordelijkheid van de partijen die relevant zijn bij 
fysieke veiligheid rondom hennepproductie. Het richt zich binnen de kaders van dit 
onderzoek op ketenveiligheid en omgevingsveiligheid van illegale bedrijfsmatige 
hennepkwekerijen in woonomgevingen. Het is gebaseerd op de huidige wet- en 
regelgeving evenals andere relevante normen, richtlijnen en best practices rondom veilig 
produceren in reguliere productieprocessen. Vervolgens zijn deze principes vertaald 
naar het productieproces van illegale hennepteelt, om vanuit dit kader inzichtelijk te 
maken welke partijen een rol kunnen vervullen bij de omgevingsveiligheid rondom 
hennepkwekerijen in woonomgevingen.

Verantwoordelijkheid van partijen
In reguliere productieprocessen geldt het uitgangspunt dat organisaties zelf primair 
verantwoordelijk zijn voor veiligheid. De overheid ziet er op toe dat partijen hun 
verantwoordelijkheid waarmaken en nemen de verantwoordelijkheid niet over.

Referentiekader van horizontaal en verticaal toezicht
Het referentiekader (zie figuur 27) bestaat uit drie toezichtbenaderingen: horizontaal 
toezicht op ketenveiligheid (middelste deel figuur), formeel (verticaal) toezicht op 
omgevingsveiligheid (bovenste deel figuur) en informeel (verticaal) toezicht op 
omgevingsveiligheid (onderste deel figuur).

Voor een doeltreffende aanpak is het noodzakelijk dat iedere partij zijn (maatschappelijke) 
verantwoordelijkheid invult om toe te zien op fysieke veiligheid rondom hennepproductie. 
Het betekent dat de drie toezichtbenaderingen niet los van elkaar kunnen worden gezien. 
En daarmee dan ook tegelijk plaatsvinden. 
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Figuur 27:  Model horizontaal en verticaal toezicht omgevingsveiligheid bedrijfsmatige hennepteelt 

woonomgeving.

Horizontaal toezicht ketenveiligheid (producent en ketenpartners)
De kern van horizontaal toezicht is dat iedere schakel in de keten verantwoordelijkheid 
en invloed heeft in die keten: van leveren van grond- en hulpstoffen, productiemiddelen 
of productielocatie door directe leveranciers tot eisen voor veiligheid en 
kwaliteitswaarborg door de consument (zie figuur 28). De basis hiervoor wordt gevormd 
door de Warenwet en de aanvullende besluiten.

De kweker is primair verantwoordelijk voor de veilige productie van hennepplanten en 
de veiligheid, zowel binnen de kwekerij zelf en de mensen die daarin voor hem werken, 
als voor de directe omgeving daarvan (omwonenden). Om de veiligheid te borgen moet 
een kweker een risico analyse uitvoeren over zijn bedrijfsprocessen, resulterend in een 
veiligheidsbeheersysteem. Hierdoor zijn zowel in de inrichting als in het gebruik van de 
kwekerij de risico’s voortdurend beheerst.
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Figuur 28: Model horizontaal toezicht omgevingsveiligheid  bedrijfsmatige hennepteelt woonomgeving.

Leveranciers en afnemers (voorbeelden in figuur 28) zijn mede verantwoordelijk voor de 
kwaliteit en veiligheid in de productieketen. Ze hebben in ieder geval een vergewisplicht. 
Het is aan hen om zeker te stellen dat ze niet meewerken aan onveilige productie of een 
onveilig gebruik van producten zoals in het geval van bedrijfsmatige opgezette hennepteelt. 
Dit kan worden ingevuld door onafhankelijke controle door derden. Brancheorganisaties 
moeten een rol spelen in het vergroten van het bewustzijn bij leveranciers dat zij 
medeverantwoordelijk zijn voor het veilig gebruik van hun producten. Medewerkers van 
leveranciers moeten zich bewust zijn signalen van ongebruikelijke transacties of onveiligheid 
bij de afnemers en over een meldproces beschikken om signalen door te melden.

Voor de veiligheid van de consument is identificeerbaarheid en traceerbaarheid van 
producten noodzakelijk. Productverpakkingen moeten voorzien zijn van etikettering met 
een minimum aan kenmerken (productnaam, ingrediënten, (netto hoeveelheid) werkzame 
stoffen, bewaar en gebruiksvoorschriften, producent, productielocatie, et cetera).
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Formeel (verticaal) toezicht omgevingsveiligheid
Het formele verticale toezicht kent verschillende niveaus: de wet- en regelgeving is 
kaderstellend voor het toezichtstelsel, de beleidsverantwoordelijken vertalen deze wet- 
en regelgeving naar uitvoerbaar toezichtbeleid, de toezichtorganisaties verzorgen en 
coördineren de daadwerkelijke uitvoering. Ten slotte voeren inspecteurs daadwerkelijk 
toezicht uit op locatie (zie ook figuur 29). In het formele verticale toezicht op de 
omgevingsveiligheid vervult de overheid een centrale rol via haar toezichtstelsel. 
Professionele organisaties kunnen binnen het stelsel vanuit een formele meldplicht of 
eigen gedragscode optreden of signalen van onveiligheid aan de toezichtorganisaties 
melden. Het bestuursrecht en het strafrecht (toegelicht in paragraaf 2.3) fungeren als 
ultimum remedium binnen dit stelsel. Als toezicht niet meer werkt moet de overheid de 
ongewenste situatie beëindigen of de gevolgen ervan beperken. 

Elementen die bij het formele verticale toezicht een rol spelen zijn tegenhouden,184 
informatiegestuurde handhaving en nazorg; elementen die samen uiteindelijk kunnen 
bijdragen aan preventie.
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Figuur 29:  Model horizontaal en formeel verticaal toezicht omgevingsveiligheid bedrijfsmatige hennepteelt 

woonomgeving.

184 “Het zodanig beïnvloeden van gedrag en van omstandigheden, dat criminaliteit of andere inbreuken op de 
veiligheid en de maatschappelijke integriteit worden voorkomen”. Politie, Misdaad laat zich tegenhouden, 2001.
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Informeel (verticaal) toezicht omgevingsveiligheid
Informeel verticaal toezicht gaat uit van de gedachte dat rond illegale bedrijfsmatige 
hennepkwekerijen veel individuen en organisaties zijn die weet (kunnen) hebben van de 
illegale bedrijfsmatige hennepteelt, maar zich daarvan niet bewust zijn. Het gaat hierbij 
om personen in de sociale omgeving van de hennepkweker, maar ook om publieke en 
private professionele dienstverleners die diensten uitvoeren in of rondom de 
productielocaties (zie ook figuur 30). Bij deze individuen en organisaties is geen sprake 
van een meldplicht vanuit een gedragscode of vanuit een formeel toezichtstelsel. In het 
informele toezicht spelen bewustwording, meldingsbereidheid, meldingsangst, 
meldprocessen en meldpunten een belangrijke rol. Elementen die in het informele 
verticale toezicht een rol spelen zijn preventie, tegenhouden en signaalversterking 
(onderdeel van informatiegestuurde handhaving).
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BIJLAGE E

REFERENTIEKADER NETWERKSAMENWERKING OMGEVINGSVEILIGHEID 
HENNEPKWEKERIJEN

In dit referentiekader beschrijft de Onderzoeksraad welke principes hij hanteert bij het 
beschouwen van aspecten van netwerksamenwerking van de bij onveiligheid door 
hennepkwekerijen betrokken publieke en private partijen.

Netwerksamenwerking
Partijen die lokaal betrokken zijn bij de beheersing van de risico’s van hennepkwekerijen 
in de woonomgeving zijn zelf primair verantwoordelijk voor de beheersing van 
(deelaspecten van) omgevingsveiligheid, maar werken in onderlinge afhankelijkheid 
samen. De afhankelijkheid van partijen in die samenwerking geeft een beeld over de 
samenwerkingsvorm die daar het best bij past.

Goede netwerksamenwerking is gebaat bij:

1. Gezamenlijk doel
Partijen binnen de keten hebben hetzelfde doel voor ogen; een veilige woonomgeving. 
De Onderzoeksraad verwacht dat de partijen bekend zijn met deze doelstelling en daar 
hun afzonderlijke en gezamenlijke processen op inrichten en daarnaar handelen. 

2. Gezaghebbende regie
Voor een goede samenwerking is regie op de (netwerk)samenwerking onontbeerlijk. 
Regie is nodig om de organisatie van het netwerk zodanig op orde te brengen en te 
houden dat dit leidt tot goede samenwerking met het oog op een veilige woonomgeving 
voor de burger. Daartoe moeten de juiste randvoorwaarden worden gecreëerd en 
verantwoordelijkheden worden geadresseerd. Het is van belang dat er op lokaal niveau 
een regisseur is die het hele proces overziet en in staat is om deze rol op gezaghebbende 
wijze invulling te geven. 

3. Betrouwbare partners 
Partijen zijn zich bewust van de wederzijdse afhankelijkheden van elkaars handelen en 
tonen zich betrouwbare partners. Daarbij zijn ze zich bewust van de reikwijdte van hun 
eigen kennis en kunde en weten wanneer en welke andere partijen betrokken moeten 
worden voor aanvullende kennis of kunde. Het is belangrijk dat de partijen elkaar kennen 
en elkaars taal spreken. De partijen zijn betrokken bij elkaar en dragen er zorg voor dat 
hun medewerkers op de hoogte zijn van de gezamenlijke afspraken. 
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4. Uitwisseling van informatie
Partijen in de netwerksamenwerking bouwen voort op het handelen en de informatie 
van andere partijen. Ze zijn transparant over de gezamenlijke acties en resultaten daarvan 
binnen de samenwerking. Partijen die informatie aanleveren zorgen ervoor dat deze 
informatie aansluit bij de behoefte van de ontvangende partij, zodat deze zijn taken zo 
veilig, tijdig en effectief mogelijk kan uitvoeren.

5. Systematische evaluatie en verbetering
Partijen evalueren de samenwerking om hun samenwerkingsprocessen voortdurend te 
optimaliseren. Zij leggen relevante gegevens vast en wisselen informatie onderling uit 
zodat men gezamenlijk kan leren van de opgedane ervaringen. Periodiek wordt er op 
basis van de tussentijdse evaluaties gekeken of en waar de samenwerking verbetert of 
verbeterd kan worden. 
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BIJLAGE F

ILLEGALE HENNEPTEELT IN NEDERLAND

Wat is hennep?

De hennepplant is een plant uit de Cannabaceae familie die één tot vier meter hoog kan 
worden. De plant heeft kan voor verschillende doeleinden gebruikt worden. Zo kunnen 
de vezels van de hennepplant gebruikt worden om touwen te maken, de zaden zijn 
eetbaar en de vezels worden gebruikt voor canvas (de naam canvas is afgeleid van het 
Latijnse woord cannabis).185,186 Tegenwoordig is de hennepplant vooral bekend om de 
(psychoactieve) stoffen die in de bloemen van de onbevruchte vrouwelijke plant 
gevonden kan worden. De gedroogde toppen van de plant, in de vorm van wiet of hasj, 
worden door mensen geconsumeerd voor medische of recreatieve doeleinden. Cannabis 
is een verzamelnaam voor hasj (of hash) en wiet (weed of marihuana). In totaal zijn er 
tientallen cannabisspecifieke stoffen bekend die gevonden kunnen worden in de 
hennepplant. Van deze stoffen zijn Δ9-tetrahydrocannabinol (THC) en cannabidiol (CBD) 
het meest bepalend voor het effect van de inname van cannabis door mensen.187

THC is een sterk psychoactieve stof, die effect heeft op specifieke delen van de hersenen. 
CBD is een stof die de afbraak van THC door leverenzymen afbreekt.188 De combinatie 
van deze stoffen varieert per hennepplant. THC en CBD komen in verschillende 
verhoudingen en concentraties voor in de hennepplant en kunnen bij elk persoon 
verschillend werken. Om deze reden is er door hennepkwekers veel geëxperimenteerd 
en zijn er veel verschillende soorten hennepplanten ontstaan. 

Geschiedenis Opiumwet en Cannabis

Eeuwenlang heeft Nederland geld verdiend met de handel in opium. Deze opium vond 
voornamelijk afzet in Azië, waar ook drugsproblematiek ontstond. In China waren 
miljoenen inwoners verslaafd aan opium in het begin van de 19e eeuw. Chinese 
autoriteiten probeerden de smokkel van opium vanuit Europese landen naar China te 
stoppen om het verslavende opium te weren. Een poging van China om een verbod op 
deze drug in te voeren leidde zelfs tot twee ‘opiumoorlogen’ tussen 1839 en 1860.

185 http://www.etymonline.com/index.php?term=canvas en https://en.oxforddictionaries.com/definition/us/canvas.
186 R. Deitch Hemp: American History Revisited: The Plant with a Divided History https://books.google.nl/books?id=P

KDrpeRRY94C&pg=PA219&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false.
187 https://drugsinfoteam.nl/drugsinfo/cannabis/cannabis-feiten/.
188 https://www.jellinek.nl/vraag-antwoord/wat-is-cbd/.

http://www.etymonline.com/index.php?term=canvas
https://en.oxforddictionaries.com/definition/us/canvas
https://books.google.nl/books?id=PKDrpeRRY94C&pg=PA219&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false
https://books.google.nl/books?id=PKDrpeRRY94C&pg=PA219&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false
https://drugsinfoteam.nl/drugsinfo/cannabis/cannabis-feiten/
https://www.jellinek.nl/vraag-antwoord/wat-is-cbd/
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In Amerika kwamen in het begin van de 20ste eeuw ook problemen met opium aan het 
licht. In 1906 stelde bisschop Charles Brent189 dat de Verenigde Staten het initiatief moest 
nemen om een conferentie te beleggen met als doel opiumgebruik en -handel aan 
banden te leggen. Toen duidelijk werd dat het ook de handelsbelangen met China zou 
kunnen verbeteren, organiseerde de Verenigde Staten in 1909 een (wereld)conferentie in 
Sjanghai. Bisschop Brent hoopte dat de conferentie zou leiden tot officiële maatregelen 
door de vertegenwoordigde regeringen. Onder invloed van onder andere  
Groot-Brittannië en Nederland (beide landen verdienden veel geld aan de handel in 
opium), bleef het echter bij aanbevelingen.190 

In 1912 vond een tweede conferentie plaats in Den Haag, waar op 23 januari een verdrag 
werd getekend. Dit verdrag leidde in Nederland tot de totstandkoming van de eerste 
Opiumwet in 1919. In deze wet werd het verboden opium en cocaïne binnen Europa te 
bereiden, verwerken, vervoeren of te verkopen. Daarnaast werd het verboden deze 
middelen het Koninkrijk in Europa in en uit te voeren. Hiermee werd het staatsmonopolie 
op opium in Nederlands-Indië beschermd. Een volgende conferentie vond plaats in 1925 
in Genève. Onder invloed van Egypte werd ook cannabishandel gelimiteerd.191,192 Dit 
leidde in Nederland tot een vernieuwde Opiumwet in 1928.193 In de nieuwe Opiumwet 
werd in-, door- en uitvoer van cannabis strafbaar.

In 1953 werd ook bezit, aanwezig hebben of aanwenden strafbaar.194 Deze wet werd 
ingevoerd naar aanleiding van conferenties in 1936 en 1946 waarin werd getracht de 
sluikhandel in verdovende middelen te onderdrukken. Een van de bouwstenen van het 
huidige drugsbeleid is het zogeheten Enkelvoudige Verdrag inzake verdovende 
middelen. Met dit verdrag van de Verenigde Naties kwamen staten in 1961 overeen de 
productie, de vervaardiging, de uit- en invoer, de afgifte van, de handel in, het gebruik 
en het bezit van verdovende middelen uitsluitend tot geneeskundige en 
wetenschappelijke doeleinden te beperken. Specifiek met betrekking tot cannabis 
vermeldt het verdrag dat staten de maatregelen moeten nemen die noodzakelijk zijn om 
het misbruik van en de sluikhandel in de bladeren van de hennepplant te verhinderen.195 
Het Enkelvoudig Verdrag verbiedt hennepteelt voor recreatief gebruik. Als staten 
hennepteelt voor recreatief gebruik gedogen, reguleren of legaliseren, dan handelen ze 
in strijd met dit verdrag.196 Later onderzoek vanuit het bredere perspectief van 

189 Bisschop Charles Brent was de voorzitter van een commissie die een nieuw systeem van opiumdistributie op de 
Filippijnen moest ontwikkelen in opdracht van de Amerikaanse overheid.

190 T. Blom (2008), Opiumwetgeving en drugsbeleid, Deventer, Kluwer, p.3.
191 Egypte had al jaren problemen bij het reguleren van hasj. Naar schatting gebruikte circa 1% van de Egyptische 

populatie dagelijks hasj en bij een groot deel van de gevallen waarbij personen krankzinnig werden verklaard, 
werd hasjgebruik als oorzaak aangewezen.

192 G.G. Nahas (1985), Hashish and drug abuse in Egypt during the 19th and 20th centuries, Bull NY Acad Med. 1985 
Jun;61(5):428-44.

193 UNODC (2009), A Century of International Drug Control.
194 Tweede Kamerstukken 1951-1952 Kamerstuknummer 2526.
195 Enkelvoudig Verdrag inzake verdovende middelen, zoals gewijzigd door het Protocol tot wijziging van het 

Enkelvoudig Verdrag inzake verdovende middelen, 1961.
196 WODC, van Kempen, P.H.P.H.M.C. en Fedorova, M.I., Internationaal recht en cannabis, Een beoordeling op basis 

van VN-drugsverdragen en EU-drugsregelgeving van gemeentelijke en buitenlandse opvattingen pro regulering 
van cannabisteelt voor recreatief gebruik, 2014.
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mensenrechtenverdragen constateert dat er wel ruimte of noodzaak kan zijn voor 
gereguleerde legalisering van cannabisteelt en -handel voor recreatief gebruik.197

Midden jaren zestig ontstond aan de Amerikaanse westkust activisme rond vrijheid van 
meningsuiting, gelijke rechten voor zwarten, vrouwen en homoseksuelen, en een anti-
oorlogshouding: de zogeheten hippiecultuur. Deze tegencultuur week af van de normen 
en waarden van het establishment, onder meer wat betreft kleding, haardracht, 
omgangsvormen en idealen. Het gebruik van cannabis maakte onderdeel uit van deze 
cultuur. Met de ontwikkeling van de hippiecultuur in Nederland nam vanaf het midden 
van de jaren zestig het gebruik van cannabis toe en daarmee het aantal zaken in het 
kader van de Opiumwet.198 Bij het ministerie van Justitie en het Openbaar Ministerie 
begon steeds grotere twijfel te ontstaan over de schadelijkheid van cannabis, waardoor 
het Openbaar Ministerie het niet langer proportioneel achtte hoge strafeisen in de 
tenlastelegging op te nemen. Het Openbaar Ministerie hanteerde in toenemende mate 
het opportuniteitsprincipe en besloot incidentele gebruikers van cannabis niet langer te 
vervolgen.199 Het naoorlogse repressieve beleid maakte op deze wijze plaats voor een 
informeel gedoogbeleid, in het bijzonder in de grote steden. Tegen het eind van de 
jaren zestig werden gebruikers niet actief opgespoord en vervolgd. Dit was het begin 
van een ‘typisch Nederlandse gedoogcultuur’.200

Begin jaren zeventig ontwikkelde de visie op cannabis zich verder. De commissie Hulsman 
stelde in 1971 voor om ‘op termijn alle drugsgebruik buiten de strafrechtelijke sfeer te 
brengen’.201 Het voornemen om cannabisgebruik op termijn te legaliseren werd 
ondersteund door de minister van Justitie, de minister van Volksgezondheid en 
Milieuhygiëne en de Staatssecretaris van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk.202 
In 1972 concludeerde de commissie Baan dat cannabis geen gewenning en geen fysieke 
afhankelijkheid veroorzaakt. De fysiologische effecten van het gebruik van cannabis 
waren volgens de commissie van betrekkelijk onschuldige aard. De commissie 
constateerde daarbij dat de bestaande wetgeving voor cannabis voorbijging aan het feit 
dat het risico van het gebruik van cannabis geringer was dan het gebruik van drugs met 
een sterke farmacologische werking. De Nederlandse drugswetgeving zou eigenlijk 
gestoeld moeten zijn op de verschillen in risico’s tussen diverse typen drugs.203 De 
commissie Baan stond daarmee aan de wieg van de aanstaande aanpassing van de 
Opiumwet. 

197 Radboud Universiteit, Van Kempen, P.H.P.H.M.C. en Fedorova, M.I., Internationaal recht en cannabis II, Regulering 
van cannabisteelt en –handel voor recreatief gebruik: positieve mensenrechtenverplichtingen versus VN-
drugsverdragen, 2016.

198 http://anderetijden.nl/aflevering/477/Hasj.
199 WODC en Trimbos-instituut, Evaluatie van het Nederlandse Drugsbeleid, 2009, p.50: “Het OM maakte gebruik 

van de bevoegdheid om, al voordat de wijziging van de Opiumwet (red. 1976) een feit was, in richtlijnen een 
onderscheid aan te brengen tussen cannabis en harddrugs”.

200 WODC en Trimbos-instituut, Evaluatie van het Nederlandse Drugsbeleid, 2009.
201 Stichting Algemeen Centraal Bureau voor de Geestelijke Volksgezondheid, Commissie Hulsman, Ruimte in het 

drugsbeleid, 1971.
202 Notulen ministerraad kabinet Biesheuvel, 16, 17, 19 en 23 juni 1972.
203 Werkgroep Verdovende Middelen, Commissie Baan, Achtergronden en risico’s van druggebruik: rapport van de 

werkgroep verdovende middelen, ’s Gravenhage, 1972.

http://anderetijden.nl/aflevering/477/Hasj
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In de vroege jaren zeventig was legalisering van cannabisgebruik een optie die serieus 
werd verkend door het kabinet.204 In de nota van 4 januari 1974 schreef de minister van 
Volksgezondheid:
“Het gebruik en het bezit voor eigen gebruik van hennepprodukten dient zo spoedig 
mogelijk uit de sfeer van het strafrecht te worden gelicht. Vooralsnog is dit echter niet te 
verwezenlijken, omdat het ons in strijd zou brengen met onze verdragsverplichtingen. De 
Regering zal in internationaal overleg nagaan of het mogelijk is met name het Enkelvoudig 
Verdrag aldus te wijzigen dat het nationale staten vrij staat, indien zij dit wensen, een 
afzonderlijk regiem in te voeren voor hennepprodukten. Inmiddels zal verder worden 
onderzocht hoe het hoofd kan worden geboden aan de gevaren die het gebruik van 
hennepprodukten kan opleveren voor de veiligheid van het verkeer.“205 

Tot en met 1976 waren de straffen voor het gebruik van cannabis en andere 
bewustzijnsbeïnvloedende middelen zoals cocaïne en heroïne in de wet gelijk. Met de 
aanpassing van de Opiumwet in 1976 bracht de regering een onderscheid aan tussen 
drugs met een onaanvaardbaar risico (de zogeheten lijst I; harddrugs) en drugs met een 
minder zwaar risico zoals cannabis (de zogeheten lijst II; softdrugs).206 In het wetsvoorstel 
werd onderkend dat er verschillen zijn in het gevaar voor de (volks)gezondheid tussen 
hennepproducten en andere drugs, en dat de strafdreiging hiermee zou moeten 
corresponderen. Daarnaast hoopte het kabinet dat door splitsing van de twee markten, 
cannabisgebruikers minder snel in de verleiding zouden komen naar zwaardere drugs 
over te stappen. De regering sloot aan op de risicobenadering van de commissie Baan. 
Het gebruik en bezit voor eigen gebruik van cannabis werd een overtreding in plaats van 
een misdrijf. Waar de regering eerder nog dacht aan legalisering van cannabisgebruik, 
was dat bij de aanpassing van de Opiumwet geen optie meer. Het Enkelvoudig Verdrag 
liet volgens de regering namelijk geen ruimte voor een volledige decriminalisering van 
het bezit van cannabis voor eigen gebruik.207

In 1977 bepaalde het Openbaar Ministerie dat het aan het lokale driehoeksoverleg 
(burgemeester, hoofdcommissaris van politie, hoofdofficier van justitie) was om beleid 
op te stellen voor de strafrechtelijke vervolging van kleinhandel in cannabis.208 Hierdoor 
ontstond de mogelijkheid om zogeheten ‘huisdealers’ in jongerencentra te gedogen. Dit 
hield in dat vervolging van deze huisdealers lage prioriteit kreeg, mits ze zich aan strenge 
voorschriften hielden. Naast de verkoop van cannabis in jongerencentra, vond de 
verkoop in de jaren zeventig ook plaats via huisdealers op andere plekken en via 
straatdealers.209 Er waren ook horecagelegenheden geïnspireerd op een ouderwets 
koffiehuis, waar je via de huisdealer cannabis kon kopen.210 Het aantal van dergelijke 
coffeeshops was eind jaren zeventig nog beperkt.

204 WODC, Vegt, C. van de, Legalisering van hennepproducten: argumenten pro en contra; een inventariserend 
literatuurrapport, 1974.

205 Brief van de Minister van Volksgezondheid en Milieuhygiëne aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-
Generaal, zitting 1973-1974, 11 742, nr. 3, 4 januari 1974.

206 Tweede Kamerstukken 1974-1975 13 407, nrs. 1-3.
207 Kamerstukken 1974-1975 II, 13 407 nr. 3.
208 WODC en Trimbos-instituut, Evaluatie van het Nederlandse Drugsbeleid, 2009.
209 Maalsté, N.J.M., Brink, G.J.M. van den, Brouwer, G.J., Schilder, A.E., Juridische en praktische haalbaarheid van 

´Limburg trekt zijn grens ,́ Tilburg, april 2010.
210 NRC, artikel “Het begon met een paar simpele regels”, 6 december 2014.



- 157 -

Jongerencentra vonden steeds vaker dat de verkoop van cannabis hun andere activiteiten 
overschaduwden en stopten gaandeweg de verkoop.211 Op 18 juli 1980 publiceerde het 
Openbaar Ministerie nieuwe richtlijnen. Hierin stond dat de politie slechts zou optreden 
wanneer de kleinhandel ´zich als zodanig publiekelijk afficheert of op andere wijze 
provocerend zijn handel bedrijft .́212 Dit was de start van het huidige gedoogbeleid (zie 
onderstaand kader). Het maakte de vestiging van commerciële coffeeshops mogelijk, 
mits deze zich onopvallend zouden gedragen.213 De verkoop van cannabis verplaatste 
zich in de loop van de jaren van jongerencentra (en de huisdealer) naar commercieel 
geëxploiteerde coffeeshops. Het aantal coffeeshops nam toe. Het kabinet constateerde 
dat dit voor overlast zorgde, enerzijds omdat het onmogelijk was (en is) om een verboden 
handeling te reguleren, anderzijds omdat politie en justitie door de maatschappelijke 
acceptatie van de coffeeshops geen reden zagen aan de controle hiervan 
opsporingsprioriteit toe te kennen.214 In 1991 werden de zogeheten AHOJ-G-criteria 
voor coffeeshops landelijk van kracht:

A = geen affichering; 
H = geen handel in harddrugs;
O = geen overlast; 
J = geen levering aan jongeren;
G = geen verkoop van hoeveelheden boven 30 gram.

Met het vaststellen van deze criteria voor coffeeshops tot landelijk beleid kreeg het 
gedoogbeleid ten aanzien van coffeeshops een meer structureel karakter. In de loop der 
jaren zijn deze gedoogregels verscheidene keren aangescherpt.215 De groei van het 
aantal coffeeshops was in de jaren tachtig en negentig aanzienlijk. Rond 1995 waren er 
naar schatting 1.100 tot 1.200 coffeeshops in Nederland. Daarnaast waren er circa 900 
illegale verkooppunten in cafés, videotheken, fitnesszalen en woonhuizen.216

Met de invoering van de zogenoemde AHOJ-G criteria werd de kleinschalige handel via 
coffeeshops die zich aan deze criteria houden, gedoogd.

211 Maalsté, N.J.M., Brink, G.J.M. van den, Brouwer, G.J., Schilder, A.E., Juridische en praktische haalbaarheid van 
´Limburg trekt zijn grens ,́ Tilburg, april 2010.

212 Staatscourant nummer 137, 1980.
213 WODC en Trimbos-instituut, Evaluatie van het Nederlandse Drugsbeleid, 2009.
214 Notitie van de minister van Justitie aan de Tweede Kamer: “Het pad naar de achterdeur”, 7 april 2000.
215 Maalsté, N.J.M., Brink, G.J.M. van den, Brouwer, G.J., Schilder, A.E., Juridische en praktische haalbaarheid van 

´Limburg trekt zijn grens ,́ Tilburg, april 2010.
216 Nota Drugbeleid, 24077 Nr. 3, 1995.
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Het huidige gedoogbeleid

De Opiumwet stelt dat zowel de teelt, de verkoop als het bezit van cannabis illegaal 
en strafbaar zijn. De Rijksoverheid hanteert de term gedoogbeleid voor het 
uitgangspunt dat het Openbaar Ministerie coffeeshops die conform de regels en 
voorwaarden cannabis verkopen, niet strafrechtelijk vervolgt. Het gedoogbeleid 
komt tot uiting in de pragmatische omgang met de Opiumwet, gebaseerd op het 
opportuniteitsbeginsel van het Openbaar Ministerie. Het gedoogbeleid is 
vastgelegd in de zogeheten Aanwijzing Opiumwet. Hieruit volgt dat het Openbaar 
Ministerie personen niet vervolgt als zij kleine hoeveelheden cannabis bezitten 
(maximaal vijf gram cannabis of maximaal vijf hennepplanten). Ook bevat de 
Aanwijzing de gedoogcriteria voor coffeeshops; de AHOJGI-criteria. Dit zijn de 
eerdergenoemde AHOJG-criteria, aangevuld met het ingezetenencriterium dat 
aangeeft dat coffeeshops niet toegankelijk zijn voor en niet verkopen aan anderen 
dan ingezetenen van Nederland. De verkoop van cannabis via de coffeeshop is 
zowel illegaal en strafbaar, als ook gedoogd en daarmee onder voorwaarden 
toegestaan.217

Nederland was tot in de jaren tachtig voornamelijk een importland van cannabis. 
Gaandeweg nam het belang van de inheemse teelt in Nederland toe. Dit had te maken 
met de ontwikkeling van nieuwe kweektechnieken, de bestrijding van bedrijfsmatige 
hasjsmokkel vanuit het buitenland en het Nederlandse gedoogbeleid ten aanzien van de 
verkoop van cannabis. Nederland ontwikkelde zich hierdoor in de afgelopen decennia 
tot een belangrijk productieland van cannabis.

Opkomst van de Nederlandse hennepteelt sinds de jaren negentig
De coffeeshops werden in de jaren zeventig en tachtig bevoorraad door import. In die 
periode was er niet of nauwelijks sprake van hennepteelt in Nederland en was er ook 
geen beleid gericht op het tegengaan van hennepteelt. Ter illustratie: in 1991 
ontmantelde de politie 54 illegale bedrijfsmatige hennepkwekerijen218 terwijl dat aantal 
was opgelopen tot 323 in 1994.219 In een vertrouwelijk rapport sprak de Centrale 
Recherche Informatiedienst (CRI) in 1992 over de sterk toegenomen verbouw van 
“nederwiet’, in Nederland geteelde cannabis. De kwaliteit van het product was inmiddels 
hoger dan die van geïmporteerde cannabis.220 Het kabinet schatte midden jaren negentig 
dat er enige tienduizenden thuiskwekers actief zouden zijn.221 

In 1995 publiceerden de ministers van VWS en van Justitie, en de staatssecretaris van 
BZK een nota Drugbeleid.222 Ze stelden zich de vraag of niet zou moeten worden 
overgegaan tot legalisering van hennepteelt. Het zou dan niet gaan om volledige 

217 Zie ook de verwijzing naar inconsistentie in het beleid in de kabinetsnota “Het Nederlandse Drugbeleid, 
continuïteit en verandering” uit 1995.

218 NRC, artikel ‘Strakkere regels voor hennepteelt’, 19 augustus 1992.
219 Kamerstukken 1994-1995 II, 24 077 nr. 3 Nota Drugbeleid.
220 NRC, artikel ‘Strakkere regels voor hennepteelt’, 19 augustus 1992.
221 Kamerstukken 1994-1995 II, 24 077 nr. 3 Nota Drugbeleid.
222 Kabinetsnota “Het Nederlandse Drugbeleid, continuïteit en verandering”, 1995.
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liberalisering, maar om de invoering van een overheidsmonopolie of een 
vergunningenstelsel. Een voordeel zou zijn dat de rol van criminele organisaties zou 
kunnen worden teruggedrongen. Nadelen waren dat legalisering in strijd is met 
internationale verdragen,223 dat de opzet van een vergunningenstelsel grote uitvoerings- 
en controlelasten met zich mee zou brengen en dat er waarschijnlijk een aanzuigende 
werking op drugstoeristen zou ontstaan. Daarnaast verwachtte het kabinet niet dat 
legalisering de problemen rond de illegale markt zou wegnemen. De gekozen beleidslijn 
was dat het kabinet prioriteit gaf aan de opsporing en vervolging van de bedrijfsmatige, 
professionele hennepteelt. Dit om te voorkomen dat de Nederlandse cannabis een 
exportproduct zou worden. Het kabinet signaleerde dat het gedoogbeleid specifiek 
Nederlands was en dat niet alle onderdelen goed op elkaar aansloten: ”Op onderdelen 
bevat het voorgenomen beleid wellicht nog inconsistenties. Bedacht moet worden dat 
het drugbeleid geen oefening in de logica is, maar in het binnen de geldende 
verdragsrechtelijke kaders beheersbaar houden van een hardnekkige en veelkoppige 
problematiek die onderhevig is aan de invloed van zich snel wijzigende maatschappelijke 
en culturele ontwikkelingen in binnen- en buitenland.”224 Tegelijk met de publicatie en 
implementatie van deze nota nam de politieke druk uit het buitenland toe (zie 
onderstaand kader).

Politieke druk vanuit het buitenland

In 1996 kwam er vanuit Frankrijk felle kritiek op het Nederlandse drugsbeleid. Senator 
Masson noemde Nederland een ‘narcostaat’. De Franse president Chirac lanceerde 
een initiatief om met de vijftien Europese lidstaten tot een gezamenlijke 
verbodsverklaring van de handel in verdovende middelen te komen. De Franse minister 
van buitenlandse zaken Michel Barnier verklaarde: “dit is geen poging om Nederland 
te isoleren, maar bedoeld om tot een harmonisering van het drugsbeleid te komen in 
Europees verband. Uiteraard op onze lijn en niet die van Nederland”.225 ,226

Met de nota Drugbeleid kwam na 1995 de focus te liggen op de bestrijding van 
bedrijfsmatige, professionele hennepteelt. De minister van Justitie constateerde in 2000 
dat de aanpak van de grote illegale kwekerijen ook zorgde voor een soms sterke groei 
van het aantal illegale thuiskwekerijen.227 Met deze groei nam ook het vraagstuk van de 
veiligheid van omwonenden toe. Het vraagstuk van omgevingsveiligheid rond 
hennepkwekerijen was rond het jaar 2000 nog niet zodanig in beeld dat het terugkwam 
in de beleidsnota’s.

223 Enkelvoudig Verdrag inzake verdovende middelen, 1961, zoals gewijzigd door het Protocol tot wijziging van het 
Enkelvoudig Verdrag inzake verdovende middelen, 1961.

224 Kabinetsnota “Het Nederlandse Drugbeleid, continuïteit en verandering”, 1995, p.58.
225 http://www.volkskrant.nl/archief/franse-minister-wil-nederland-niet-beledigen~a441436.
226 https://www.nrc.nl/nieuws/1996/03/26/franse-grens-blijft-dicht-om-drugs-te-weren-7304179-a1241664.
227 Notitie van de minister van Justitie aan de Tweede Kamer: “Het pad naar de achterdeur”, 7 april 2000, p.4.

http://www.volkskrant.nl/archief/franse-minister-wil-nederland-niet-beledigen~a441436
https://www.nrc.nl/nieuws/1996/03/26/franse-grens-blijft-dicht-om-drugs-te-weren-7304179-a1241664
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In 2002 wees een rapport van criminoloog Bovenkerk op het georganiseerde karakter 
van de hennepteelt en de betrokkenheid van bewoners van achterstandswijken en 
woonwagenkampen.228 Dit rapport droeg bij aan verscherpte aandacht van het kabinet 
en gemeenten voor de betrokkenheid van de georganiseerde criminaliteit bij de 
hennepteelt.

Met de in 2004 gepubliceerde nota Drugbeleid constateerde het kabinet dat de 
Nederlandse illegale hennepteelt omvangrijk was en steeds meer een bedrijfsmatig 
karakter kreeg. Bovendien bleek uit een analyse door het Openbaar Ministerie dat de 
georganiseerde criminaliteit de hennepteelt faciliteerde. De nota signaleerde onder 
meer dat de bedrijfsmatig opgezette kwekerijen zich op zolders en in kelders bevonden 
en dat dit niet alleen voor stank, overlast en verloedering zorgde, maar ook voor 
brandgevaar en aantasting van woningen. Het aspect omgevingsveiligheid kreeg 
hiermee voor het eerst beleidsmatig aandacht. Het kabinet koos daarop voor een verdere 
intensivering van de aanpak van de hennepteelt, onder meer door een verhoging van de 
strafmaat voor bedrijfsmatige hennepteelt.

In de jaren daarna is de Opiumwet meerdere malen aangepast om politie en gemeenten 
instrumenten te geven om in te grijpen tegen de hennepteelt. In 2015 werden in het 
nieuwe artikel 11a Opiumwet (growshopwet) voorbereidingshandelingen strafbaar
gesteld.229 Ook zijn burgemeesters gemachtigd woningen voor meerdere maanden te 
sluiten indien er een hennepkwekerij wordt aangetroffen.230

In 2016 is het initiatiefwetsvoorstel gesloten coffeeshopketen ingediend.231 Dit voorstel 
regelt door een wijziging van de Opiumwet het gedogen van de hennepteelt en verkoop 
van cannabis via een gesloten coffeeshopketen, en daarmee het reguleren van een deel 
van het cannabisbeleid. Het voorstel is in 2017 aangenomen door de Tweede Kamer. Ten 
slotte vermeldt het regeerakkoord 2017-2021 van het kabinet-Rutte III dat het kabinet in 
2018 de wetgeving wil aanpassen om uniforme experimenten met gedoogde hennepteelt 
toe te staan.

Opzet van een illegale bedrijfsmatige hennepkwekerij

Het kweekproces
Hennepplanten kunnen zowel buiten als in gebouwen worden gekweekt. In dit rapport 
wordt uitsluitend de teelt binnen woningen beschouwd, omdat deze vorm van kweken 
risico’s oplevert voor de bebouwde omgeving. De teelt van hennepplanten in een 
gebouw heeft als voordeel dat de groeiomstandigheden van de hennepplant beter 
gereguleerd kunnen worden. Ook kunnen de hennepplanten gemakkelijker aan het zicht 
van de omgeving onttrokken worden.

228 Brief minister van Justitie met een reactie op het rapport “Hennepteelt in Nederland, het probleem van de 
criminaliteit en haar bestrijding” van professor F. Bovenkerk, 24 077, Nr. 120, 2 juni 2003.

229 Artikel 11a Opiumwet verbiedt elke handeling die kan bijdragen aan het ontstaan van een hennepkwekerij. Deze 
wet is ingevoerd in 2015 en heeft tot doel growshops te verbieden.

230 Artikel 13b Opiumwet stelt de burgemeester in staat niet-gedoogde verkooppunten van cannabis onder 
bestuursdwang te sluiten. Sinds 2007 vallen op basis van jurisprudentie ook hennepkwekerijen in niet publiek 
toegankelijke gebouwen zoals woningen onder dit artikel.

231 Kamerstukken II, 2016/17, Wet gesloten coffeeshopketen, Kamerstukken II, 34 165.
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De hennepkweker kan de productie optimaliseren door het klimaat in de teeltruimte te 
conditioneren en te reguleren. Belichting, temperatuur, luchtvochtigheid en toedienen 
van voeding spelen daarbij een rol. Bij het groeiproces heeft de kweker de keuze om te 
kweken met behulp van cannabiszaden of met behulp van stekken.232 De planten worden 
gedurende twee tot drie weken ruim 18 uur per dag belicht onder hoge luchtvochtigheid. 
Deze periode wordt de groeifase genoemd. Daarna start de bloeiperiode van zes tot 
uiterlijk 14 weken (afhankelijk van de hennepsoort) waarin de bloemen in de toppen van 
de plant zich vormen. In deze periode wordt de plant 12 uur per dag belicht en 12 uur 
per dag in duisternis gehouden. Tijdens deze periode wordt de temperatuur verhoogd 
tot maximaal 32 °C. Zodra de bloemen volgroeid zijn, gaat de hennepkweker over tot het 
oogsten. 

Tijdens de groeiperiode en de bloeiperiode moet de plant voor beide periodes 
specifieke voeding en voldoende water krijgen. Aarde, kokos en steenwol worden als 
ondergrond gebruikt waarin de plant staat. Soms wordt ook CO2 aan de ruimte 
toegevoegd om de groei te bevorderen. Als onderdeel van het kweekproces kunnen 
pesticiden en zwavel worden gebruikt ter bestrijding van insecten.

Installaties
Bij het conditioneren van het klimaat in de woonruimte die is ingericht als illegale 
bedrijfsmatige hennepkwekerij, worden verschillende installaties toegepast.

Voor de belichting gebruiken hennepkwekers overwegend MH- (metaalhalide) en HPS- 
(High Pressure Sodium) kweeklampen (figuur 31). Zowel MH- als HPS-lampen zijn in 
verschillende wattages te verkrijgen variërend van 250 tot 1.000 Watt. Beide typen 
lampen hebben een voorschakelapparaat nodig. Oplossingen met LED kweeklampen of 
spaarlampen zijn een alternatief, maar worden minder vaak gebruikt. Tijdklokken worden 
gebruikt om de lampen te schakelen. 

Figuur 31: Kweeklamp voor gebruik in een hennepkwekerij. (Foto: Onderzoeksraad voor Veiligheid)

232 Deze stekken zijn illegaal en moeten in het criminele circuit verkregen worden.
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Door circulatie van lucht, afzuiging van warme lucht en inzuiging van koele lucht wordt 
de temperatuur gereguleerd van de warmteproductie van de lampen, een aanwezige 
CV-installatie, en eventueel (elektrische) bijverwarming. Bij de afzuiging wordt gebruik 
gemaakt van koolstoffilters om stankoverlast naar de omgeving te voorkomen. Ook 
wordt gebruik gemaakt van ozongeneratoren om de sterke hennepgeur te neutraliseren.

De luchtvochtigheid wordt eveneens geregeld door ventilatoren voor de af- en inzuiging 
en in steeds meer gevallen door een airco. Een airco wordt normaal gesproken buiten de 
woning gemonteerd. Om de airco te onttrekken aan het zicht wordt er ook gekozen om 
inpandig een watergekoelde airco te gebruiken.233 Voor het regelen van de temperatuur 
en luchtvochtigheid in de ruimte wordt gebruikt gemaakt van diverse meet- en 
schakelapparatuur.

Om de planten te bewateren wordt vaak gebruik gemaakt van een bewateringssysteem. 
De temperatuur van het water met voeding wordt gereguleerd door middel van een 
verwarmingselement. Een dompel- en/of circulatiepomp in combinatie met een 
tijdschakelaar pompt het water met voeding rond.

Om de plantengroei te bevorderen maken hennepkwekers naast kunstmest ook gebruik 
van CO2. Daarvoor is het noodzakelijk een CO2 opslagtank in de nabijheid van de 
hennepkwekerij te hebben. Deze bevindt zich vaak in hetzelfde gebouw als de 
hennepkwekerij. Een alternatief is het gebruiken van een CO2 generator die door 
verbranding van aardgas CO2 produceert.

Voor de kweker is het belangrijk is dat de ruimte lichtdicht is. De kweker wil de groei van 
de planten zo goed mogelijk zelf in de hand houden, waarbij licht van secundaire bronnen 
(bijvoorbeeld zonlicht) niet wenselijk is. Daarnaast is het van belang de detectiekans van 
de kwekerij zo laag mogelijk te houden. Een ruimte waar constant lampen branden kan 
immers verdacht zijn. Het blinderen van ramen en het afdichten van kieren zijn 
noodzakelijke maatregelen die hennepkwekers nemen. Daarnaast worden wanden in de 
ruimte veelal met witte of reflecterende folie bekleed. Een veel voorkomende variant is 
planten kweken in een specifiek daarvoor ontworpen tent. 

Illegale bedrijfsmatige hennepteelt in een woning zorgt voor een bovengemiddelde 
behoefte aan elektriciteit in de woning, voornamelijk vanwege de belichting, maar ook 
door alle andere genoemde apparaten. Om in deze stroombehoefte te voorzien kunnen 
kwekers de stroom aftappen of de meter manipuleren. Ook aftappen buiten het gebouw 
vanuit bijvoorbeeld een verdeelkast, een lantaarnpaal of bij de buren komt voor. Bij de 
ontdekte illegale bedrijfsmatige hennepkwekerijen is echter vaker sprake van aftappen 
in de meterkast Dit wordt vaak gedaan voor of na de hoofdzekering. 

Naast het manipuleren van het elektriciteitsnetwerk, komt het ook voor dat water wordt 
afgetapt voor watergekoelde airco’s en het bewateringssysteem. Hierbij wordt de 
waterverbruikmeter aangepast of verwijderd, of wordt de terugslagklep van het 
waterleidingsysteem verwijderd.

233 Een watergekoeld airconditioningsysteem verbruikt circa 2 tot 17 liter per minuut, het vermogen varieert van 440 
tot 4.550 Watt.



- 163 -

BIJLAGE G

HENNEPSIGNALEN

Er zijn verschillende signalen die op een hennepkwekerij kunnen wijzen. Vanuit 
netbeheerders, gemeenten en opsporingsinstanties wordt ingezet om omwonenden 
bewust te maken wanneer zij melding kunnen maken van een vermoede hennepkwekerij. 

Deze signalen zijn onder meer:

• Stankoverlast door een sterke, vreemde lucht (een aantal gemeenten verspreiden 
ook een hennep ‘geur’ kaart);

• Afgeplakte ramen en deuren (folie) of gordijnen die altijd dicht zijn;
• Dichte rolluiken waar geen logische aanleiding voor is;
• Roosters op opmerkelijke plaatsen; aan de gevel of het dak;
• Extra ontluchtingspijpen in het dak;
• Voortdurend condens op de ramen; 
• Een onbesneeuwd dak bij sneeuwval;
• (Kunst)licht (gloed van felle lampen) dat altijd blijft branden;
• Problemen met elektriciteit of stroomkabels in de buurt, schommelingen in de 

stroomsterkte of op gezette tijden knipperende (straat)verlichting;
• Woning maakt een verlaten indruk; er is zelden of maar kort op vaste tijdstippen 

iemand aanwezig;
• Installatie van camera’s of beveiliging bij leegstaande panden;
• Bouw- en sjouwactiviteiten op vreemde tijdstippen;
• Wateroverlast of vochtproblemen;
• Warmteafgifte (warme muren, vloeren en plafonds);
• Tocht (een versterkte af- en aanvoer van lucht);
• Voortdurend zoemend, piepend of brommend geluid van afzuigers en ventilatoren;
• Verdachte auto(‘s) in de straat. 
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BIJLAGE H

INFORMATIE GGD

Polycyclische Aromatische Koolwaterstoffen (PAK)
PAK’s zijn organische verbindingen die bestaan uit twee of meer gekoppelde aromatische 
ringen (bijvoorbeeld benzeen), maar die geen functionele groepen of heteroatomen 
bevatten. Er zijn zeer veel verschillende vormen van PAKs, die ook in de natuur 
voorkomen. Ten opzichte van de PAK’s die vrijkomen bij verbranding zijn de natuurlijke 
bronnen echter te verwaarlozen. Opname van PAK’s kunnen leiden tot oog- en 
slijmvliesirritaties, negatieve effecten op de huid en kanker.234 De voornaamste bronnen 
van deze stoffen zijn het aanbranden van voedsel (bijvoorbeeld op de barbecue), het 
stoken van houtkachels en onvolledige verbranding van rubber.
Blootstelling aan PAK’s vindt voornamelijk plaats via de roetdeeltjes in rook, die 
ingeademd kunnen worden. In nagenoeg elke brand komen deze koolwaterstoffen voor.

Rook
De risico’s van het inademen van rook hangen vooral af van de hoeveelheid roet en 
ander fijnstof, irriterende stoffen en verstikkende stoffen. Mogelijke effecten zijn 
prikkelende ogen, neus, keel en luchtwegen, leidend tot tranen en hoesten.235 In lage 
concentraties kan rook al ontstekingsreacties in luchtwegen induceren. Dit effect ebt 
vaak snel weg zodra de blootstelling stopt. Bij hoge concentraties rook kan een acuut 
luchtwegsyndroom optreden: Reactive Airways Distress Syndrome (RADS). RADS is een 
overkoepelende term voor een aantal aandoeningen die ademhaling bemoeilijkt, zoals 
astma, chronisch obstructieve longziekte of luchtweginfectie. In besloten ruimte kan rook 
leiden tot fataal zuurstofgebrek.
Bij herhaalde blootstelling aan hoge concentraties rook kan overgevoeligheid van de 
luchtwegen ontstaan. Dit is een langdurige vorm van astma. Daarnaast neemt ook de 
kans op longkanker toe.

Roet
Roet is een verzamelnaam voor de combinatie van koolstof met allerlei stoffen die daar 
aan vast blijven zitten. Blootstelling aan roetdeeltjes verhogen het risico op 
bloeddrukverhoging, hartritmestoornissen, hartinfarcten, beroertes en longziekten.

234 http://www.rivm.nl/Onderwerpen/B/Binnenmilieu/Verbrandingsproducten/Bronnen_van_Polycyclische_
Aromatische_Koolwaterstoffen_PAK_s.

235 Fact Sheet Branden (Rook, Roet en PAK’ s), GGD.

http://www.rivm.nl/Onderwerpen/B/Binnenmilieu/Verbrandingsproducten/Bronnen_van_Polycyclische_Aromat
http://www.rivm.nl/Onderwerpen/B/Binnenmilieu/Verbrandingsproducten/Bronnen_van_Polycyclische_Aromat
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Laag frequent geluid (LFG)
Het menselijk gehoor is gevoelig voor geluid van 20 Hz tot en met 20.000 Hz. Laag 
frequent is in Nederland gedefinieerd als geluid met een frequentie lager dan 100 of 125 
Hz en hoger dan 20Hz. Hoewel voor veel mensen het moeilijk is om geluid onder 100 Hz 
waar te nemen, kunnen mensen desondanks wel last ondervinden van (constant) laag 
frequent geluid. Gezondheidseffecten bevatten onder meer: hinder, slaapverstoring, 
leesachterstand, verhoogde bloeddruk en hartinfarcten.236 Bekende bronnen van laag 
frequent geluid zijn windturbines, procesfornuizen, transformatoren en wegverkeer. 
Meestal wordt laagfrequent geluid gemaskeerd door ‘hoorbaar’ geluid. Op grotere 
afstanden van sterke geluidsbronnen (vanaf 5km) blijft echter alleen de laagfrequente 
component over. Voor mensen die gevoelig zijn voor LFG kan dit ernstige hinder 
opleveren, aangezien de bron van het geluid zeer ver weg kan zijn en door resonantie in 
gebouwen, zelfs versterkt waargenomen kan worden. Het aantal meldingen bij de 
GGD-en is relatief laag: 1% van alle klachtmeldingen (ca. 30 meldingen per jaar).
Geluidsnormen voor woningen en werkpanden zijn gebaseerd op geluid van 100 tot 
4.000 Hz en zijn daarom niet gericht op het dempen van laagfrequent geluid. In de 
jurisprudentie wordt vaak uitgegaan van de “Vercammen-curve” en de richtlijnen van de 
Nederlandse Stichting Geluidshinder.237 

236 GGD en zie ook: http://www.laagfrequentgeluid.nl/html/informatie/info.html.
237 http://dgmr.nl/uploads/files/NAG_Paper_mei_2010.pdf.

http://www.laagfrequentgeluid.nl/html/informatie/info.html
http://dgmr.nl/uploads/files/NAG_Paper_mei_2010.pdf
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BIJLAGE I

OVERZICHTEN EN BEREKENINGEN

Meld Misdaad Anoniem (M.)

Voordat de politie een hennepkwekerij kan binnenvallen en ontmantelen, moet ze eerst 
weten waar de kwekerij gelokaliseerd is. Ongeveer 70% van de meldingen over 
hennepkwekerijen die de politie ontvangt zijn afkomstig van Meld Misdaad Anoniem 
(M.).238 Meld Misdaad Anoniem is een onafhankelijk meldpunt waar anoniem informatie 
afgegeven kan worden over criminaliteit en misdaad.239 Alleen wanneer anonimiteit van 
de melder gewaarborgd kan worden, wordt een melding doorgegeven aan de politie. Bij 
het beschermen van de anonimiteit houdt de organisatie ook rekening met de relatie van 
de melder ten opzichte van de dader. Werknemers van M. stellen altijd de vraag of de 
dader kan traceren wie de melder is.240 
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Figuur 32:  Het aantal M. meldingen tussen 2010 en 2015 en bruikbaarheid van deze meldingen. De 

bruikbaarheid van meldingen is nagenoeg constant (circa 98% is bruikbaar). Daarnaast is het 

percentage van meldingen dat in onderzoek is genomen gemiddeld 84% over de periode tussen 

2010 en 2015.

In figuur 32 is te zien dat de bruikbaarheid van M. meldingen groot is. Daarnaast is te 
zien dat er een stijging is in het aantal meldingen dat per jaar bij M. binnenkomen. De 
organisatie geeft aan dat de meeste melders het ongemakkelijk vinden om te melden. 

238 Dit blijkt uit interviews met politie.
239 https://www.meldmisdaadanoniem.nl/hoe_werkt_m/.
240 https://www.meldmisdaadanoniem.nl/hoe_werkt_m/anonimiteit/.

https://www.meldmisdaadanoniem.nl/hoe_werkt_m/
https://www.meldmisdaadanoniem.nl/hoe_werkt_m/anonimiteit/
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De melder is nagenoeg altijd bekend met de dader en vindt ‘klikken’ vervelend. M. 
probeert, in combinatie met andere partijen, duidelijk te maken dat potentiële melders 
echter niet ‘klikken’, maar een onveilige situatie in hun leefomgeving melden.241

Aantal hennepgerelateerde branden

In de tabellen 3 en 4 zijn de gegevens vermeld van de registratie van de Salvagemeldingen 
met hennep bij branden in woningen in de periode 2012 tot en met 2017. Tabel 3 geeft 
het aantal geregistreerde meldingen in bewoonde en leegstaande woningen weer, tabel 
4 geeft het aantal panden met schade weer ten opzichte van het totaal aantal meldingen 
over hennep.

Jaar Totaal aantal meldingen  
met hennep

In bewoonde 
woningen

In leegstaande / 
kraakwoningen

2012 82 53 (65%) 8

2013 73 61 (84%) 2

2014 73 51 (70%) 7

2015 81 63 (78%) 3

2016 79 61 (77%) 4

2017 75 62 (83%) 3

Tabel 3: Aantal meldingen met hennep bij branden. (Stichting Salvage)

Jaar Totaal aantal meldingen Totaal aantal 
meldingen 

met hennep

Totaal aantal panden 
met schade

2012 4.456 82 135

2013 4.347 73 123

2014 4.226 73 122

2015 4.332 81 133

2016 4.423 79 120

2017 4.893 75 128

Tabel 4:  Totaal aantal meldingen, aantal meldingen met hennep versus aantal panden met schade.  

(Stichting Salvage)

241 In 2015 heeft M. samen met het Openbaar Ministerie, politie en netbeheerders meegedaan aan de 
Elektrotechniekbeurs in Utrecht, onder de naam ‘zoek de spanning niet op’.



- 168 -

Aantal ontmantelde hennepkwekerijen

Bij verschillende organisaties is opvraag gedaan naar het aantal ontmantelde 
hennepkwekerijen over de periode van 2010 tot en met 2015. De drie partijen die het 
meest direct zijn betrokken bij de ontmantelingen zijn politie, domein roerende zaken en 
de monteurs van netbeheer. De cijfers die deze partijen aanleverden voor dit onderzoek 
zijn weergegeven in onderstaande tabel.

Jaar Politie DRZ Netbeheer

Strafrechtelijk Bestuurlijk Totaal Strafrechtelijk Bestuurlijk Totaal Totaal

2010 - - 5.620 - - - 5.080

2011 - - 5.435 - - - 5.544

2012 5.276 497 5.773 4.372 - 4.372 5.230

2013 5.176 786 5.962 4.931 - 4.931 5.294

2014 5.346 660 6.006 5.275 505 5.780 4.676

2015 5.430 426 5.856 5.058 434 5.492 4.262

Tabel 5:  Aantal ontmantelingen van hennepkwekerijen in Nederland in de periode 2010 tot en met 2015. In 

de tabel is een onderscheid gemaakt tussen strafrechtelijk en bestuurlijk ruimen.

In bovenstaande tabel vallen een aantal zaken op. Allereerst is niet van alle jaren 
bijgehouden hoeveel hennepkwekerijen er zijn ontmanteld. 
• Bij de politie is het totaal aantal ontmantelde hennepkwekerijen in 2010 en 2011 wel 

bekend, maar is het niet bekend hoeveel van deze ontmantelingen strafrechtelijk of 
bestuurlijk zijn geweest.

• Domeinen roerende zaken was in 2010 en 2011 niet betrokken bij ontmantelingen van 
hennepkwekerijen

• In 2011 hebben netbeheerders meer ontmantelingen geregistreerd dan de politie. 
Dit verschil is te verklaren doordat één van de politieregio’s in deze periodes geen 
cijfers heeft aangeleverd.

Uit tabel 5 is af te leiden dat de meeste ontmantelingen strafrechtelijk afgehandeld 
worden. Het aantal ontmantelde kwekerijen dat bestuurlijk is geruimd varieert tussen 
circa 400 en 800, het aantal kwekerijen dat strafrechtelijk is geruimd varieert tussen circa 
5.000 en 5.500.

De data die weergegeven wordt in tabel 6 is afkomstig uit een aantal bronnen. Voor het 
aantal ontmantelde kwekerijen en de hoeveelheid aangetroffen planten van 1996 tot en 
met 2004 is een rapport van de Dienst Nationale Recherche Informatie geraadpleegd.242 

242 Van der Heijden (2006), De cannabismarkt in Nederland: raming van aanvoer, productie, consumptie en uitvoer, 
KLPD-Dienst Nationale Recherche Informatie, p.10.
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In het rapport wordt genoemd dat de registratiemogelijkheden van verschillende politie-
eenheden niet altijd toereikend waren om een volledig beeld te krijgen en dat de 
toename van 1996 tot en met 2004 deels te verklaren is door een verbetering in 
registratie.

Jaar Ontmantelde kwekerijen Aangetroffen 
hennepplanten

In beslaggenomen 
henneptoppen (g)243

1996 342 629.717 -

1997 520 553.135 -

1998 616 353.178 -

1999 1.091 582.588 -

2000 1.372 704.331 -

2001 2.012 884.609 -

2002 1.574 900.381 -

2003 1.867 1.111.855 -

2004 3.014 1.369.844 -

2005 5.630 884.609 -

2006 5.201 661.851 -

2007 5.242 851.510 -

2008 4.731 1.053.368 -

2009 4.779 863.343 -

2010 5.620 1.600.892 -

2011 5.435 1.764.709 1.382.222

2012 5.773 1.375.173 2.438.786

2013 5.962 1.209.557 1.456.273

2014 6.006 1.606.786 2.085.358

2015 5.856 994.068 1.917.989

Tabel 6:  Een overzicht van het aantal ontmantelde kwekerijen per jaar, het aantal planten dat tijdens 

ontmantelingen wordt aangetroffen en de totale massa henneptoppen die in beslag wordt genomen 

bij ontmantelingen.

De cijfers in tabel 6 (gegevens politie) zijn weergegeven in figuur 33.

243 Voor de periode 1996 t/m 2010 is geen informatie betreffende de massa in beslag genomen henneptoppen 
opgevraagd.
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Figuur 33:  Aantal ontmantelde hennepkwekerijen per jaar.

Figuur 33 geeft het aantal door de politie opgespoorde en ontmantelde hennepkwekerijen 
weer. De toename in de periode van 1995 tot en met 2004 komt mede door de 
toegenomen ”mogelijkheid en bereidheid van regionale politiekorpsen om aan het KLPD 
te rapporteren over ontdekte nederwietkwekerijen”.244 In 2004 is het cannabisbeleid in 
Nederland aangescherpt.245 In de jaren daarna ontmantelde de politie, volgens eigen 
registratie, jaarlijks 5.000 tot 6.000 illegale hennepkwekerijen (zie tabel 6). 
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Figuur 34: Gemiddeld aantal planten per ontmantelde hennepkwekerij per jaar.

244 Van der Heijden, De cannabismarkt in Nederland: raming van aanvoer, productie, consumptie en uitvoer, KLPD-
Dienst Nationale Recherche Informatie, Zoetermeer, 2006, p.10.

245 Zie de ‘cannabisbrief’ aan de Tweede Kamer. Kamerstuk 24077 nr. 125, vergaderjaar 2003-2004, 12 mei 2004.
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Figuur 34 toont de ontwikkeling van het gemiddeld aantal hennepplanten dat de politie 
in een hennepkwekerij heeft aangetroffen. Hierin is te zien dat in de periode 2005 tot 
2015 het gemiddeld aantal planten per kwekerij lager is dan de periode daarvoor. In de 
periode van 2010 tot en met 2015 zijn er gemiddeld circa 250 planten per ontmantelde 
kwekerij aangetroffen. 

De netbeheerders registreren voor hun eigen bedrijfsvoering de gesignaleerde gevallen 
van energiediefstal (tabel 7). De politie ontmantelde de afgelopen jaren bijna 6.000 
kwekerijen per jaar. Uit de tabel is af te leiden dat er de afgelopen jaren bij gemiddeld 
84% van de ontdekte en daarna ontmantelde kwekerijen sprake was van energiediefstal.

Jaar Ontmantelde 
kwekerijen (Politie)

Ontmantelde kwekerijen met 
energiediefstal (Netbeheer)

Percentage 
energiediefstal

2010 5.620 5.080 90%

2011 5.435 5.544 - 246

2012 5.773 5.230 91%

2013 5.962 5.294 89%

2014 6.006 4.676 78%

2015 5.856 4.262 73%

Gemiddeld 5.843 4.908 84%

Tabel 7:  Energiediefstal in (ontmantelde) hennepkwekerijen.

Berekening omvang illegale bedrijfsmatige hennepteeltsector

In het rapport van het WODC uit 2014 zijn drie modellen gebruikt om een schatting van 
de nederwietproductie te geven. Twee van de drie modellen zijn gebaseerd op het 
energieverbruik van kwekers. In dit onderzoek wordt één van deze modellen gebruikt 
om een schatting te krijgen van het aantal hennepkwekerijen in Nederland.

Een versimpelde weergave van het productiemodel is gepresenteerd in vergelijking 1.

energieverlies door lampen in hennepkwekerijen (kWh) x gem. opbrengst per oogst per lamp (kg)

gem. energieverbruik per lamp per oogst (kWh)

Vergelijking 1:  Een schatting van de Nederlandse hennepproductie door kwekers die frauderen met energie 

op basis van het energieverbruik van de lampen in illegale bedrijfsmatige hennepkwekerijen. 

Hierbij is het energieverlies gedefinieerd als verlies door de netbeheerders per jaar.

246 In 2011 heeft de politieregio Gelderland-Zuid geen cijfers aangeleverd waardoor de dataset incompleet is. In de 
gemiddelden onder aan de tabel zijn de gegevens van 2011 niet meegenomen.
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Met vergelijking 1 kan worden geschat wat de hennepproductie is van kwekers die 
frauderen met elektriciteit. Dit wordt meestal gedaan door vóór de meterkast stroom af 
te nemen. Netbeheerders kunnen een schatting geven naar het jaarlijks energieverlies 
door toedoen van frauderende kwekers. Daarnaast moet een inschatting gemaakt 
worden van de gemiddelde opbrengst van een kwekerij per oogst en de gemiddelde 
hoeveelheid energie die een kweker gebruikt per oogst.

In de praktijk zijn er ook kwekers die niet frauderen met energie. Hiervoor moet worden 
gecompenseerd. Daarnaast komt niet alle geproduceerde Nederwiet op de markt, 
aangezien een deel van de kwekerijen wordt ontmanteld door de politie. Compensatie 
voor deze twee factoren leidt tot een inschatting van de totale Nederwietproductie. Dit 
is weergegeven in vergelijking 2.

productie energiefraudeurs (kg)

 - in beslag genomen oogst (kg)

aandeel telers dat fraudeert

Vergelijking 2:  Een schatting van de Nederlandse hennepproductie op basis van het energieverbruik van 

illegale bedrijfsmatige hennepkwekerijen. Het aandeel kwekers dat fraudeert met energie is 

gebaseerd op expertschattingen en een extrapolatie van ontmantelde hennepkwekerijen.

Wanneer vergelijking 1 en 2 worden gecombineerd kan worden geconcludeerd dat er 
een aantal gegevens nodig is om tot een productieschatting te komen. 

Een globaal overzicht van deze gegevens staan weergegeven in tabel 8. Hierbij is ook 
aangegeven waar het WODC rapport de gegevens heeft opgevraagd.

Gegevens Bron

Energieverlies door lampen in 
hennepkwekerijen

Netbeheerders

Energieverbruik per lamp in 
hennepkwekerijen

Onderzoek van: Bouchard (2008), Toonen & Thissen 
(2005), Vanhove (2014)

Opbrengst per oogst per lamp Onderzoek van: Toonen & Thissen (2005), Vanhove (2014)

Het aandeel kwekers dat fraudeert met 
energie

Geschat uit registratie van Politie en DRZ

In beslag genomen oogst Registratie van Politie en DRZ

Tabel 8:  Overzicht van alle gegevens die worden gebruikt door het WODC om een schatting van Nederlandse 

hennepproductie te geven en de bronnen die gebruikt worden.
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Wanneer de gegevens in tabel 8 met zekerheid bekend zijn, is een gerichte schatting van 
de omvang van de Nederwietproductie te geven. Er zijn echter enkele beperkingen bij 
de beschikbare data die onzekerheden introduceren. Deze zijn hieronder toegelicht:

Energieverlies door lampen in hennepkwekerijen: bij netbeheerders is bekend hoeveel 
energie er per jaar verloren gaat aan technische of administratieve oorzaak; het 
percentage van de energieverliezen met als oorzaak lampen in een hennepkwekerij is 
gebaseerd op schattingen.

Energieverbruik per lamp in hennepkwekerijen: dit gegeven is bepaald door te registreren 
welk type lamp veel wordt gevonden bij ontmantelde hennepkwekerijen.

Opbrengst per oogst per lamp: dit gegeven is onderzocht door in beslaggenomen 
planten tot bloei te laten komen en de opbrengst te wegen.

Het aandeel kwekers dat fraudeert met energie: bij ontmantelingen van kwekerijen is 
vastgesteld in hoeveel gevallen er sprake was van energiediefstal. Hierbij wordt 
aangenomen dat dit aandeel ook geldt voor alle hennepkwekers (dit is niet valideerbaar 
vanwege de onbekende illegale populatie).

In beslag genomen oogst: deze gegevens worden door politie en DRZ geregistreerd, 
maar de registratie is niet altijd volledig.

Duidelijk is dat de meeste gegevens gepaard met onzekerheden en aannames. Het lijkt 
niet mogelijk om te komen tot een meer nauwkeurige inschatting, mede door het illegale 
karakter van de hennepteelt. Daarom kan met deze gegevens alleen een ‘best guess’ 
berekend worden. Op basis van het beschreven productiemodel van het WODC komt 
de Nederlandse hennepproductie op 171 ton tot 919 ton.247 

Met deze productie kan het aantal kwekerijen benaderd worden. Door aan te nemen dat 
elke kwekerij 4 oogsten per jaar kan produceren, gemiddeld 248 planten heeft248 en een 
opbrengst tussen de 23,58g en 36,3g per oogst per plant heeft,249 komt het aantal 
kwekerijen (exclusief de ontmantelde kwekerijen) op 7.310 tot 25.521.250

Wanneer hierbij het gemiddeld aantal ontmantelde kwekerijen wordt opgeteld komt het 
aantal hennepkwekerijen op: 13.085 tot 31.296 hennepkwekerijen in Nederland. Dit cijfer 
is op basis van veel aannames tot stand gekomen. Dit wordt ook vermeld in het rapport 
van het WODC: 

247 Deze berekening is gedaan in 2014.
248 Hier wordt de aanname gedaan dat de opgerolde kwekerijen representatief zijn voor alle hennepkwekerijen in 

Nederland. Het gemiddelde kan in de praktijk dus afwijken.
249 Cijfers afkomstig uit het rapport van het WODC.
250 171.000/(4*248*0.02358)=7.310 & 919.000/(4*248*0.0363)=25.521.
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“Het doel van het huidige onderzoek was om de mogelijkheden en beperkingen van het 
schatten van de export van in Nederland geteelde cannabis in kaart te brengen en – 
voor zover mogelijk – een nieuwe schatting van de export te maken.…. In zekere zin valt 
het dan ook aan te raden om meer waarde te hechten aan de validatie van de 
mogelijkheden (en inventarisatie van beperkingen) dan aan de uiteindelijke 
exportschatting.”251

Export
Een deel van de Nederlandse hennepteelt is bedoeld voor de export. Het blijkt lastig de 
omvang van de export in te schatten. Het WODC gaat uit van een omvang tussen 31% 
en 97% van de Nederlandse hennepteelt.252 De politie sprak meerdere jaren geleden al 
de verwachting uit dat de export in omvang zou afnemen.253 Recente analyses duiden 
erop dat de kwaliteit van de in het buitenland gekweekte hennepplanten toeneemt en 
ook de omvang van de buitenlandse teelt neemt toe. Dit komt voor een deel doordat 
Nederlandse hennepkwekers kennis, kunde en materialen exporteren. Nederlandse 
hennepkwekers zijn ook betrokken bij het opzetten van hennepkwekerijen in het 
buitenland. Deze ontwikkelingen zullen zich naar verwachting verder voortzetten. Dit 
leidt vervolgens tot een afname van de Nederlandse hennepexport.254 

Berekening opbrengst illegale bedrijfsmatige hennepteelt

Een hennepkweker die voor geldelijk gewin teelt, heeft behoefte aan veel apparatuur, 
ruimte en connecties. Wanneer de kweker bovenstaande ter beschikking heeft, kan hij of 
zij hennepplanten produceren en verkopen. Om te bepalen wat de jaarlijkse opbrengst 
van de gemiddelde illegale bedrijfsmatige hennepkwekerij is, moeten een aantal 
aannames gedaan worden:

1. De vraag naar cannabis is constant en de afzetmarkt is dusdanig groot dat de 
hennepkweker zijn volledige oogst kan verkopen.

2. De kweker teelt al langere tijd en heeft geen afschrijvingskosten behorend bij zijn 
kweekapparatuur.

3. Er is geen verlies in de oogst (alle planten produceren evenveel wiet)
4. De kweker wordt niet ‘gepakt’ door de politie en kan blijven produceren.

In de praktijk is het waarschijnlijk dat oogsten zullen fluctueren. Niet alle planten zullen 
altijd bloeien, de kweker zal niet continu hennepplanten kweken en er is een kans dat de 
kwekerij wordt opgerold door de politie. In onderstaande tabel zijn schattingen gegeven 
voor een ‘gemiddelde’ hennepkwekerij in 2016. Hierbij is uitgegaan van gegevens van 
politie, rekenmodellen van het WODC255 en de standaardnormen voor berekening van 
wederrechtelijk verkregen voordeel.256

251 M. van der Giessen, D.E.G. Moolenaar, M.M.J. van Ooyen-Houben, De export van in Nederland geteelde cannabis, 
2014 WODC, cahier 2014-19 p.147.

252 WODC en Trimbos instituut, Nationale Drug Monitor 2016, 7 november 2016.
253 Politie, Criminaliteitsbeeldanalyse 2012 Georganiseerde hennepteelt, maart 2012.
254 Politie, Nationaal Dreigingsbeeld 2017 Georganiseerde Criminaliteit, 1 juni 2017.
255 M.M.J. van Ooyen-Houben (2014), De export van in Nederland geteelde cannabis, 2014 WODC, cahier 2014-19.
256 Functioneel Parket Afpakken (2016).
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Gemiddelde opbrengst hennepkweker

Gemiddeld aantal planten: 248 (gemiddelde volgens politiecijfers)

Aantal oogsten per jaar: 4 (WODC)

Aantal weken per oogst: 10 (WODC)

Aantal planten per lamp: 15 (BOOM-norm 2016 & WODC)

Gemiddeld vermogen assimilatielamp: 770W257 (BOOM-norm 2016 & WODC)

Gemiddelde Opbrengst per plant: 28,2 g  (BOOM-norm 2016 & WODC)

Verkoopprijs per kg: € 4.070 (BOOM-norm 2016)

Inkoopprijs per stek: € 3,81 (BOOM-norm 2016)

Variabele kosten per plant:258 € 3,88 (BOOM-norm 2016)

Elektriciteitskosten per lamp per oogst: € 122,00 (BOOM-norm 2016)259

Jaaromzet: 4*248*0,0282*4.070 ≈ € 113.856

Aantal benodigde lampen (afgerond naar boven): 248/15 ≈17

Jaarlijkse kosten elektriciteit: 17*122*4 = € 8.296

Jaarlijkse kosten260: 4*248*(3,81+3,88) + 8,296 ≈ € 15.924

Jaaropbrengst: 113.856 – 15.924 = € 97.932

Jaaropbrengst met energiefraude: € 106.228

Jaarlijks energieverbruik: 770*17*12*7*10*4 = 43.982.400Wh = 
43.982,4kWh

Tabel 9: Berekening gemiddelde jaaropbrengst hennepkweker.

257 Inclusief voorschakelapparatuur en een opslag van 10% voor randapparatuur en verliezen.
258 Kweekmedium, water en voedingsstof.
259 Op basis van een kweekschema van één week bloeiperiode met 18 uur belichting per dag, en acht weken 

groeiperiode met 12 uur belichting per dag; totaal 798 uur per oogst.
260 Exclusief huur en afschrijvingskosten van de investeringen.
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BIJLAGE J

FYSIEKE RISICO’S HENNEPKWEKERIJEN IN DE LEEFOMGEVING

Het TNO rapport “Fysieke risico’s hennepkwekerijen in de leefomgeving” 
(TNO 2017 R10173A) is beschikbaar op www.onderzoeksraad.nl.

http://www.onderzoeksraad.nl
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