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JBPLUS 2019(3) Bij het vertrouwensbeginsel van de uitzendleer naar
de aankomstleer

27-09-2019
Auteur(s): Damen, L.J.A.; Groot, T.

Bij het vertrouwensbeginsel van de uitzendleer naar de aankomstleer

Naar een betere verdeling van de gebakken peren?

A-G Wattel pleit in zijn conclusie voor versoepeling van de lijn van de Afdeling over het vertrouwensbeginsel door een
verschuiving naar de belangenafweging. Volgens hem zou eerder een toezegging en toerekening aan het bestuur
aangenomen moeten worden. De vraag is of het voorstel van de A-G voor de vertrouwer, het bestuur en de derde(n)
tot een betere verdeling van de gebakken peren leidt. Dit is het bespreken waard, mede omdat de Afdeling de
conclusie in haar uitspraak van 29 mei 2019 volgt.

A-G Wattel maakt zich in zijn conclusie van 20 maart 2019 hard voor versoepeling van de lijn van de Afdeling over het
vertrouwensbeginsel. De A-G bepleit een verschuiving naar de belangenafweging. Dat wil zeggen dat eerder dan tot
dan toe het geval is, zou moeten worden aangenomen dat sprake is van een toezegging en toerekening aan het
bevoegde bestuursorgaan. Deze verschuiving betekent ‘een betere verdeling van de gebakken peren’, aldus de A-G.
De vraag is of het voorstel van de A-G voor alle betrokkenen – de vertrouwer, het bestuur en de derde(n) –
daadwerkelijk tot een betere verdeling van de gebakken peren leidt. De conclusie van de A-G over het
vertrouwensbeginsel is gezien de originele benadering een bespreking waard. Temeer omdat de Afdeling de conclusie
in haar uitspraak van 29 mei 2019 volgt en daarmee bij het vertrouwensbeginsel eveneens verschuift van de
(bestuursvriendelijke) uitzendleer naar de (burgervriendelijkere) aankomstleer.

1. Inleiding

Het zal de lezer van dit blad niet zijn ontgaan dat de voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State (hierna: de Afdeling) een conclusie heeft gevraagd aan staatsraad advocaat-generaal Wattel (hierna ook: de A-
G).1 Dit keer een conclusie over een algemeen rechtsbeginsel: het vertrouwensbeginsel. Anders dan misschien
verwacht spitste de voorzitter de vragen aan de A-G toe op het omgevingsrecht. Meer specifiek vroeg de voorzitter de
A-G in te gaan op het vertrouwensbeginsel in de context van herstelsancties in het omgevingsrecht.

De brief aan de A-G bevatte onder meer de volgende vragen: (1.a.) ‘kunnen uitlatingen jegens een individu in rechte te
eerbiedigen vertrouwen wekken ten aanzien van het niet toepassen van een herstelsanctie in het omgevingsrecht?’,
(2.a.) ‘aan welke eisen moet een zodanige uitlating dan voldoen’ en (1.c.) ‘in hoeverre speelt hierbij een rol of het
afzien van herstel leidt tot strijd met een publiekrechtelijk voorschrift?’.2 Hoewel in die vragen het vaste stramien van de
Afdeling is te herkennen bij het behandelen van een beroep op het vertrouwensbeginsel, valt al gelijk op dat de
voorzitter een aantal componenten noemt die tot een nuancering van de overwegend strenge lijn van de Afdeling
zouden kunnen leiden. Zo vraagt de voorzitter of voor het aannemen van gerechtvaardigd vertrouwen uitmaakt de
‘mate van concreetheid van de beweerdelijke uitlating door (…) de bouwinspecteur’, en of daarbij relevant is ‘de
eventuele bekendheid van het bestuursorgaan met de overtreding’. Ook vraagt de voorzitter naar de omstandigheden
waaronder een bestuursorgaan verplicht kan zijn tot het aanbieden van schadevergoeding.

Tegen die achtergrond – en indachtig de (kritische) literatuur3 – zal het niet verbazen dat de A-G zich in zijn conclusie
van 20 maart 20194 ook daadwerkelijk hard maakt voor een versoepeling van de lijn van de Afdeling inzake het
vertrouwensbeginsel. De A-G bepleit kort gezegd een ‘verschuiving naar de belangenafweging’, dat wil zeggen dat
eerder dan tot dan toe het geval is, zou moeten worden aangenomen dat sprake is van een bevoegd gedane
toezegging waarop mocht worden vertrouwd. Volgens de A-G betekent een dergelijke verschuiving ‘een betere
verdeling van de gebakken peren’. In dit artikel houden wij die gedachtegang van de A-G tegen het licht en voorzien
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wij de conclusie van een kritische beschouwing. De centrale vraag is: leidt het voorstel van de A-G voor alle
betrokkenen daadwerkelijk tot een betere verdeling van de gebakken peren?

De betrokkenen die wij hierbij op het oog hebben, zijn – simpel gezegd – degene die vertrouwt5, het bestuur en de
derde(n). Het zijn die drie perspectieven die we in dit artikel centraal stellen. Gelet op deze centrale vraag, gaan wij in
dit artikel nauwelijks in op de – op zichzelf zeer interessante – beschouwingen en pleidooien van de A-G over
schadevergoeding. Dat onderwerp laten we graag aan ‘echte’ experts op dat gebied. De conclusie is gezien de
originele benadering een bespreking waard.6 Temeer nu de Afdeling de conclusie in haar uitspraak van 29 mei 2019
volgt en daarmee bij het vertrouwensbeginsel óók verschuift van de (bestuursvriendelijke) uitzendleer naar de
(burgervriendelijkere) aankomstleer.7 Overigens kunnen wij op deze plek al vermelden dat hoewel de uitspraak niet is
gedaan door een Grote Kamer als bedoeld in artikel 8:10a lid 4 Awb, er naar verluidt wel afstemming is geweest met
de Hoge Raad, de Centrale Raad van Beroep en het College van Beroep voor het bedrijfsleven. Dit waarderen wij met
het oog op rechtseenheid positief.

Het voorgaande leidt tot de volgende indeling van dit artikel. In paragraaf 2 zetten wij eerst kort de casus uiteen om
vervolgens wat uitgebreider stil te staan bij de analyse van de A-G en de daaruit voortvloeiende standpunten. Die
standpunten van de A-G vergelijken we daarna met de lijn in de jurisprudentie over het vertrouwensbeginsel van de
Afdeling tot het moment waarop de conclusie werd genomen, dat wil zeggen tot 20 maart 2019 (par. 3), en
becommentariëren we ze vanuit de drie hiervoor genoemde perspectieven (par. 4). In onze commentaren betrekken
we de meest recente uitspraken van de Afdeling over het vertrouwensbeginsel, te weten die van na de einduitspraak
van 29 mei 2019 tot en met 10 juli 2019. Wij sluiten af met een antwoord op onze centrale vraag of, gelet op de drie
perspectieven gezamenlijk, de benadering in de conclusie tot een betere verdeling van de gebakken peren leidt (par.
5).

2. De conclusie van de A-G en de casus die daartoe aanleiding gaf

2.1. De casus

Van alle zaken waarin een beroep wordt gedaan op het vertrouwensbeginsel,8 koos de voorzitter deze zaak over een
dakterras in Amsterdam om een conclusie te vragen aan de A-G. Waarom?

Wat was er aan de hand? Mevrouw X ontvangt op 22 december 2016 een last onder dwangsom van het algemeen
bestuur van de bestuurscommissie stadsdeel Zuid van de gemeente Amsterdam (thans het college van burgemeester
en wethouders, hierna: het college) ertoe strekkende dat zij de dakopbouw op haar appartement op de derde etage
van een woongebouw verwijdert op straffe van een dwangsom van € 10.000, en dat dak in overeenstemming brengt
met de laatst vergunde situatie en alles wat daarvan afwijkt verwijdert op straffe van een dwangsom van € 5.000. Het
appartement heeft zij in 2014 gekocht, inclusief dakterras en -opbouw. Dit dakterras en -opbouw zijn door de vorige
eigenaren geplaatst in de periode 1990-1992.

De vorige eigenaren hebben in reactie op de last onder dwangsom een uitgebreide en gedetailleerde schriftelijke
verklaring opgesteld, waaruit onder meer blijkt dat het dakterras en -opbouw zijn gerealiseerd in overleg met een
inspecteur van Bouw- en Woningtoezicht van de afdeling Oud Zuid van de gemeente Amsterdam. Dit overleg hield
volgens hen onder andere in dat de bouwinspecteur adviseerde te wachten met het doen van een aanvraag voor een
bouwvergunning, omdat ‘op dat moment volstrekt onduidelijk was, hoe de stad er bestuurlijk uit ging zien’.9De bouwinspecteur

zou hebben gezegd dat in de toekomst mogelijk meer bouwwerken vergunningvrij zouden worden, waaronder ook dakterrassen en -opbouwen. De toenmalige eigenaren zouden ‘vanzelf wel wat van

de gemeente horen, wanneer er sprake zou zijn van het moeten indienen van een vergunningaanvraag’ en ‘dat het voorlopig in elk geval geen zin had’. Toen de toenmalige eigenaren in 1993 op hun

eigen initiatief de bouwinspecteur opnieuw spraken, zei de bouwinspecteur volgens hen dat het dakterras en -opbouw er ‘goed uitzagen’ en ‘conform advies’ waren. Het aanvragen van een

vergunning zou ook op dat moment nog te vroeg zijn, zo liet de bouwinspecteur weten. Toen de toenmalige eigenaren aandrongen om toch tekeningen te laten opstellen, te weten door het Technisch

Bureau van Bouw- en Woningtoezicht, ging de bouwinspecteur daar in eerste instantie in mee.10Op een later moment heeft de bouwinspecteur evenwel laten weten dat het ‘geen zin zou hebben, aangezien er nu echt een impasse was ontstaan bij Bouw- en

Woningtoezicht en er op dat moment echt geen aanvraag, noch een bouwtekening ingediend kon worden’. Toen de toenmalige eigenaresse vroeg of er niet toch een melding of aanvraag kon worden gedaan, antwoordde de bouwinspecteur volgens haar als volgt: ‘mevrouw, waar zouden wij die post moeten opbergen. Er is

eenvoudigweg geen laatje, waar we dat in kunnen doen. Als ze in de toekomst bij u komen, is er altijd nog tijd om het in orde te maken. Dat is onbekend nu en als dat niet binnen afzienbare tijd gebeurt, dan ga ik ervan uit dat ze u verder ongemoeid laten.’ Wel beloofde de bouwinspecteur een intern memo te schrijven, zodat

bekend zou zijn dat het bouwwerk in overleg met de bouwinspecteur tot stand is gekomen. Ook uit later contact met de gemeente maakten de vorige eigenaren op dat de gemeente bekend en akkoord was met het dakterras en -opbouw. Vermeldenswaardig is bovendien nog het contact dat plaatsvond eind 1999/begin 2000,

waarbij een gemeenteambtenaar volgens hen zei dat het dakterras en -opbouw ongemoeid zouden worden gelaten, omdat het ‘een oudje zou zijn’ waarmee niets gedaan zou worden. Dit werd volgens hen later nog eens bevestigd door een andere gemeenteambtenaar in juli 2006.
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Hangende de procedure over de last onder dwangsom van 22 december 2016, wordt aan vertrouwer X vergunning
verleend voor een dakterras en -opbouw. Daarmee is de last onder dwangsom echter niet van tafel. De feitelijk
aanwezige bebouwing wijkt namelijk af van het vergunde bouwwerk, in die zin dat de balustrade van het dakterras (het
hekwerk) aan de straatkant 1,2 meter van de voorgevel naar achter dient te worden geplaatst. In wezen wordt dus
slechts daarover nog geprocedeerd, eerst in bezwaar en bij de voorzieningenrechter – die op grond van artikel 8:86
Awb onmiddellijk uitspraak doet in de hoofdzaak – en later bij de Afdeling. Bij de Afdeling wordt hoger beroep ingesteld
door het college, nadat vertrouwer X in het gelijk is gesteld door de voorzieningenrechter. De voorzieningenrechter
oordeelt dat het op de weg van het college ligt te onderzoeken of het bouwwerk kan worden gelegaliseerd dan wel of
afgezien dient te worden van handhaving. Door dit na te laten heeft het college in strijd gehandeld met artikel
3:2 Awb.11 Daarbij acht de voorzieningenrechter met name van belang dat vertrouwer X een uitgebreide en
gedetailleerde verklaring van de vorige eigenaren heeft overgelegd, die vorige eigenaren bereid zijn de verklaring
onder ede te herhalen én door vertrouwer X tevergeefs geprobeerd is de bouwinspecteur en het door hem geschreven
interne memo te achterhalen. Dit terwijl het college slechts heeft verklaard (deze weergave van) de gang van zaken
niet onaannemelijk te achten en daartegen geen inhoudelijke argumenten heeft aangevoerd. Het college heeft
volstaan met de tegenwerping dat de gestelde gang van zaken niet schriftelijk is vastgelegd. In hoger beroep is het
college uitgebreider van stof en voert het onder meer aan dat geen uitdrukkelijke, ondubbelzinnige en onvoorwaardelijk
toezegging is gedaan door een daartoe bevoegd persoon, zodat rechtens geen basis voor het honoreren van
vertrouwen bestaat. Het door vertrouwer X geschetste feitenrelaas wordt door het college echter óók in hoger beroep
niet betwist.12

Een bijzondere casus? Ja en nee. Ja, omdat de casus zo’n gedetailleerde verklaring bevat van de voorgeschiedenis
ondanks het tijdsverloop en omdat herhaaldelijk contact heeft plaatsgevonden tussen de vorige eigenaren en de
gemeenteambtenaren. De vorige eigenaren hebben in dat opzicht veel goed gedaan. Zij hebben echter niet alle door
Damen geformuleerde vuistregels gevolgd, in het bijzonder niet vuistregel BU8: ‘vertrouw het bestuur niet lichtvaardig,
maar wees alert, argwanend en assertief; dat verwacht de bestuursrechter ook van je.’13Vertrouwer X heeft toch ogenschijnlijk een vrij

sterke zaak en dat – tezamen bezien met de aanwezigheid van verschillende relevante factoren voor een beroep op het vertrouwensbeginsel (denk aan: het tijdsverloop, de gestelde uitspraken van

een bouwinspecteur en de contra legem-situatie) – vormt een interessante casus om aan de A-G voor te leggen. Nee, omdat het schering en inslag is dat burgers vertrouwen op hetgeen

een gemeenteambtenaar hem/haar (toe)zegt in een geval als dit en de Afdeling daar tot 29 mei 2019 toe – een enkele uitzondering daargelaten14– korte metten mee maakte.
15

 Ook in dit geval had de Afdeling kort kunnen oordelen

dat geen sprake is van een aan het college toe te rekenen concrete, ondubbelzinnige toezegging van een daartoe bevoegde persoon waaraan vertrouwer X rechtens te honoreren verwachtingen kon ontlenen. En op die grond het hoger beroep van het college gegrond kunnen verklaren.
16

 Wij zijn echter blij dat dit niet het geval

is en de Afdeling de A-G in stelling heeft gebracht.
17

2.2. De conclusie

Voordat wij hierna de conclusie inhoudelijk uiteenzetten, willen wij eerst onze lof uitspreken voor de wijze waarop de A-
G met zijn ondersteuning de conclusie heeft opgezet en dit lastige onderwerp heeft aangepakt. De keuze om de
onderliggende analyses in bijlagen op te nemen voor de fijnproevers onder ons en de conclusie zelf kort en ‘to the
point’ te houden pakt goed uit. De conclusie zelf leest als een jongensroman en de A-G slaagt erin om ondanks de
bomen, het zicht op het bos te behouden.18 Dat is al winst. De kritische kanttekeningen die wij hierna naar voren zullen
brengen, doen daar zeker niet aan af. Lof verdient ook de inleidende opmerking van de A-G dat hij ondanks de
toespitsing van het verzoek om conclusie op het omgevingsrecht, niet ontkomt aan algemenere beschouwingen,
omdat ‘het vertrouwensbeginsel nu eenmaal een algemeen rechtsbeginsel is’.19De A-G heeft daarom niet alleen de jurisprudentie van de Afdeling

bestudeerd, maar ook gekeken naar de praktijk van de andere hoogste bestuursrechters (waaronder de belastingrechter), de burgerlijk rechter, de strafrechter en de Europese rechter. Dat lijkt ons

ook terecht. Hoewel wij begrijpen dat de voorzitter van de Afdeling het verzoek om conclusie blijkbaar heeft willen concretiseren en wij het op zichzelf aanmoedigen dat ook conclusies worden

gevraagd over ‘kleinere onderwerpen’ in het bestuursrecht, denken wij niet dat een conclusie over een algemeen leerstuk, zoals het vertrouwensbeginsel, gemakkelijk ‘klein te maken is’. In elk geval

lijkt dit niet mogelijk als zoveel vragen onderdeel uitmaken van het verzoek zoals nu het geval is. Kortom, het is naar onze mening verstandig dat de A-G het verzoek om een conclusie breder heeft

getrokken dan verzocht door de voorzitter (vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht).

Volgens de A-G leggen de vragen van de voorzitter een probleem bloot dat maar beperkt door het (bestuurs)recht kan
worden opgelost. Te weten de spanning tussen enerzijds de perceptie van de burger die ervan uit gaat dat de
betrokken ambtenaar bevoegd is en hem een toezegging doet, en anderzijds de juridische werkelijkheid waarin zo’n
(schijnbare) toezegging een bestuursorgaan alleen bindt als zij ook juridisch gezien een toezegging is en is gedaan
door een bevoegd persoon. Daarbij komen nog eens de belangen van derden (in onder meer het omgevingsrecht)
en/of het algemeen belang dat in de weg kan staan aan het honoreren van een (schijnbaar) bevoegd gedane
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toezegging of bevestiging. Binnen dit spanningsveld fungeert het vertrouwensbeginsel als ‘risicoverdeler tussen de
burger, de gemeenschap en andere burgers’. In zijn gebruikelijke schrijfstijl verwoordt Wattel dit treffend:

‘Het vertrouwensbeginsel fungeert in dit mijnenveld van goede bedoelingen, gefnuikte verwachtingen,
miscommunicatie en dispositieschade als arbiter tussen strikte toepassing van de wettelijke en mandateringsregels en
het in het algemene fatsoens- en rechtsgevoelen levende beginsel dat ook de overheid door haar gewekte
gerechtvaardigde verwachtingen moet honoreren (nakoming).’20

Volgens de A-G kan het probleem niet helemaal worden opgelost, maar mogelijk wel worden verkleind door betere
instructie van en communicatie door overheidsfunctionarissen (door hem de ‘dienaren van het bestuur’ genoemd). De
incentive voor het bestuur om hiervan werk te maken ziet Wattel in een andere verdeling van de risico’s, waarmee – zo
stelt hij – een beter evenwicht kan worden bereikt. Voortaan dienen de gebakken peren anders te worden verdeeld
over de vertrouwer, het bestuur en de derde, aldus de A-G.

Om het voorgaande te bewerkstelligen dient aan de ‘drie regelknoppen’ te worden gedraaid, zo stelt de A-G. Met die
drie regelknoppen doelt Wattel op de in de jurisprudentie door de jaren heen ontwikkelde vragen naar

1. de juridische kwalificatie van de uitlating/gedraging waarop de vertrouwer zich beroept (toezegging);

2. de (schijn) van bevoegdheid van degene die de uitlating doet (toerekening); én

3. de afweging van belangen van de vertrouwer, de gemeenschap en de derde(n).

De A-G redeneert vervolgens dat het omgevingsrecht vooral het afbakenen van vrijheden en aanspraken van burgers
en bedrijven onderling inhoudt en dat de overheid arbiter is tussen die vele individuele belangen onderling en het
algemeen belang. Dan komt het ook bij de vraag of vertrouwen gehonoreerd moet worden, aan op een
belangenafweging. Het is dan niet logisch dat in de praktijk vrijwel nooit aan die belangenafweging (knop 3) wordt
toegekomen, omdat de eerste twee knoppen vrijwel geheel waren dichtgedraaid door de Afdeling. De A-G bepleit
daarom dat voortaan eerder aan een belangenafweging wordt toegekomen (knop 3) en dit kan volgens hem alleen
door sneller aan te nemen dat een toezegging is gedaan waarop mocht worden vertrouwd (knop 1) door of namens
een daartoe bevoegd persoon (knop 2).

De gebakken peren kunnen, anders gezegd, voortaan alleen anders worden verdeeld als een beroep op het
vertrouwensbeginsel zich vaker oplost in de sfeer van een belangenafweging. De reden hiervoor is dat de eerste twee
knoppen binair zijn: er is wel of geen toezegging en die kun je wel of niet toerekenen aan het bevoegd gezag. Pas dan
wordt maatwerk mogelijk, aldus de A-G. Die herverdeling van gebakken peren behoeft overigens niet (steeds) te
betekenen dat het bestuur conform het gewekte vertrouwen dient te handelen. Dat hangt immers af van het resultaat
van de belangenafweging. Echter, het betekent wel dat het bestuur ‘als hij in strijd met het door hem gewekte
vertrouwen handhaaft of, andersom, zich genoopt voelt door hem gewekt vertrouwen te honoreren en daardoor derde-
belangen schaadt, eerder dan nu schadevergoeding of andere maatoplossingen moet aanbieden en minder vaak zal
kunnen volstaan met wijzen op de gebrekkige communicatie, ondeskundigheid en/of ondoorzichtige (on)bevoegdheid
zijner dienaren.’21

Allereerst (knop 1) moet dus volgens de A-G eerder een toezegging worden aangenomen. Daartoe zouden slechts
twee categorieën van uitlatingen moeten worden onderscheiden: een toezegging of niet-bindende voorlichting.22

Geïnspireerd door het fiscale bestuursrecht definieert de A-G toezeggingen als: ‘gedragingen en/of uitlatingen van
overheidsfunctionarissen die bij de justitiabele redelijkerwijs de indruk wekken van een welbewuste standpuntbepaling
van het bestuur ter zake van de (wijze van) (niet-)uitoefening van een bepaalde bestuursbevoegdheid in zijn geval, na
kennisneming van de voor dat geval relevante gegevens, die niet zozeer strijdt met de regels dat redelijkerwijs niet op
nakoming kan worden gerekend’. Op het eerste gezicht misschien een wat ingewikkelde definitie, maar zij bevat wel
de basisgedachte van ‘herverdeling van de gebakken peren’. De definitie gaat namelijk uit van de aankomstleer (hoe
een burger de strekking van uitlatingen/gedragingen van overheidsfunctionarissen redelijkerwijs mocht begrijpen)23 en
die is principieel anders dan de uitzendleer (hoe de overheidsfunctionaris de uitlating bedoelt) die in elk geval tot
20 maart 2019 in de jurisprudentie van de Afdeling over het vertrouwensbeginsel naar voren komt. Vermeldenswaardig
is verder de in de definitie vervatte eis dat het een standpuntbepaling betreft van het bestuur ‘na kennisneming van de
voor dat geval relevante gegevens’ en de uitzondering dat ‘redelijkerwijs niet op nakoming kan worden gerekend’. In
de combinatie van die twee passages is een voorbehoud te lezen, namelijk dat de vertrouwer ook de benodigde
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gegevens (correct) heeft verstrekt en niet al op voorhand kon weten dat de uitlating van het bestuur niet strookte met
de toepasselijke regels. Het is – in de woorden van de A-G – een kwestie van ‘pluis of niet pluis’24, waarbij bovendien
de persoon van de vertrouwer van belang is. Denk hierbij aan diens eventuele bijzondere (on)deskundigheid of
professionaliteit.

De tweede knop waaraan gedraaid moet worden, is die van de toerekening. De A-G bepleit in dit verband een meer
functionele (risico)toerekening geïnspireerd door het burgerlijk recht en strafrecht. De nadruk zou volgens de A-G
minder moeten liggen op de precieze juridische bevoegdheidsverdeling en meer op de vraag of de schijn van diens
bevoegdheid naar verkeersopvattingen voor rekening van het bevoegde orgaan komt. Simpel gezegd betekent dit dat
als de vertrouwer er redelijkerwijs vanuit mocht gaan dat de overheidsfunctionaris namens het bevoegde
bestuursorgaan spreekt, deze omstandigheid belangrijker is dan de juridische werkelijkheid of die
overheidsfunctionaris daadwerkelijk bevoegd is het bestuursorgaan te binden. Ook hierin is een
perspectiefverandering waar te nemen van de uitzendleer naar de aankomstleer: van het bestuursperspectief naar het
burgerperspectief.

Opvallend is dan ook de uitzondering die de A-G maakt voor de situatie waarin het bevoegde bestuursorgaan een
democratisch gekozen orgaan zoals de gemeenteraad is. Hij schrijft: ‘(meer) toerekening van schijn van bevoegdheid
lijkt mij echter minder aangewezen als de grens tussen de Executieve en Legislatieve zou worden overschreden, mede
gegeven dat de meeste burgers wel eens van de trias politica gehoord zullen hebben.’ In dat geval geldt dus niet de
aankomstleer en blijven de gebakken peren waar ze al waren: bij de vertrouwer.25

Aanbeland bij de derde knop, die van de belangenafweging, spreekt de A-G de volgende verwachting uit. Hoewel in
zijn optiek nakoming het uitgangspunt moet zijn, zal in de praktijk de belangenafweging er vaker toe leiden dat de
individuele belangen van derden en/of het algemene belang (denk aan het legaliteitsbeginsel en de beginselplicht tot
handhaving)26 daaraan in de weg staan. Als dit inderdaad het geval is of als het bestuursorgaan geen beleidsruimte
heeft, zoals bij gebonden beschikkingen, dan zal dit volgens de A-G in de regel moeten leiden tot de vergoeding van
de schade die is ontstaan door het handelen conform het gewekte vertrouwen (de dispositieschade).

Tot slot beantwoordt de A-G de vragen puntsgewijs en past hij zijn visie toe op de concrete casus.27 Dit laatste leidt
ertoe dat vertrouwer X er volgens de A-G niet redelijkerwijs (naar verkeersopvattingen) vanuit mocht gaan dat de
betrokken ambtenaren welbewust het standpunt hebben ingenomen dat geen vergunning was vereist voor het
dakterras. Het dakterras is immers illegaal genoemd en hoogstens kon uit de uitlatingen van de bouwinspecteur
worden afgeleid dat hij niet kon zeggen of het bouwwerk vergunningplichtig was en ook niet wist waar een aanvraag
zou moeten worden ingediend, zo meent de A-G. Het kan volgens hem daarom alleen nog gaan om de vraag of de
vertrouwer redelijkerwijs ervan uit mocht gaan dat niet zou worden gehandhaafd; is sprake van (de schijn van) een
welbewuste standpuntbepaling28 en van aan het college toerekenbare schijn van bevoegdheid? Het korte antwoord
luidt: ja.29 Volgens de A-G mocht vertrouwer X – alle omstandigheden bij elkaar genomen – er redelijkerwijs van
uitgaan dat niet zou worden gehandhaafd. Gegeven het feit dat de belangen van derden niet (concreet) in het geding
zijn, of althans dat daarvan niet is gebleken (een belangrijke nuancering, zo zal in paragraaf 4 blijken), is de A-G van
mening dat de belangenafweging in het voordeel zou moeten uitpakken van vertrouwer X. De Afdeling zou dan ook het
college, al dan niet door toepassing van de bestuurlijke lus, moeten opdragen alsnog de belangen af te wegen dan wel
zelf in de zaak moeten voorzien, indien zij onaannemelijk zou achten dat er nieuwe feiten of gezichtspunten zullen
rijzen bij de heroverweging van het college, aldus de A-G.

3. Over de oude lijn in de jurisprudentie over het vertrouwensbeginsel

3.1. Een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel: een onmogelijke opgave?

Na het lezen van de vorige paragrafen zal het niet verbazen dat een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel bij
de Afdeling in elk geval tot de datum van 29 mei 2019 welhaast een onmogelijke opgave is gebleken. Lange tijd
hanteerde de Afdeling de volgende toetsingsmaatstaf: ‘voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is nodig
dat er aan het bestuursorgaan toe te rekenen concrete ondubbelzinnige toezeggingen zijn gedaan door een daartoe
bevoegd persoon, waaraan rechtens te honoreren verwachtingen kunnen worden ontleend.’30 In de praktijk betekende
dit dat als het beroep niet al afstuitte op het ontbreken van een concrete, ondubbelzinnige toezegging, het dat wel
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deed op de toerekening daarvan aan het bevoegd gezag. Wij lichten dit hierna toe aan de hand van de ook door de A-
G genoemde drie stappen in de jurisprudentie van voor 29 mei 2019 (door de A-G ook wel ‘knoppen’ genoemd).

Om een uitlating als een toezegging te kunnen kwalificeren dient die uitlating volgens de Afdeling niet alleen concreet,
maar ook ondubbelzinnig te zijn (en soms ook onvoorwaardelijk31). Uit de jurisprudentie maken wij op dat een uitlating
niet concreet is als die niet is toegesneden op het concrete geval van de vertrouwer en/of die uitlating niet jegens
hem/haar maar een of meerdere derden is gedaan. Dit betekent automatisch dat algemene informatie niet als
toezegging kan worden gekwalificeerd. Een uitlating is pas ondubbelzinnig als deze geen voorbehouden bevat, niet
voor meerderlei uitleg vatbaar is en als daarop niet (tijdig) is teruggekomen.32

De toezegging dient voorts bevoegd te zijn gedaan, dat wil zeggen dat de vertrouwer met het bestuursorgaan zelf
moet hebben gesproken (in dit geval het voltallige college) of met iemand waaraan de desbetreffende bevoegdheid
correct is gedelegeerd of gemandateerd. Een illustratief voorbeeld in dit verband is de uitspraak van de Afdeling van
12 juni 2013.33 Hierin oordeelt de Afdeling dat de betrokken ambtenaar, werkzaam bij de brandweer Brabant Zuidoost
die onderdeel uitmaakt van de Veiligheidsregio Brabant Zuidoost, niet bevoegd is namens het college van
burgemeester en wethouders van Eindhoven toezeggingen te doen en dit college daarom niet kan binden. Het feit dat
de vertrouwer niet op de hoogte was van de beslissingsonbevoegdheid van de ambtenaar, maakt dit volgens de
Afdeling niet anders. Dit omdat de vertrouwer ‘behoorde te weten dat het niet aan een medewerker Toezicht &
Handhaving bij de Veiligheidsregio Brabant-Zuidoost maar aan het college is om een beslissing te nemen over de
invordering van een dwangsom.’ En daarmee was de kous af voor de Afdeling.

Voorbeelden van uitspraken waarin de Afdeling een beroep op het vertrouwensbeginsel op basis van een
belangenafweging afdeed, zijn schaars. De A-G behandelt er een paar van in bijlage 1 van zijn conclusie.
Vermeldenswaardig vinden wij de uitspraak van de Afdeling van 1 augustus 2018.34 In deze zaak gaat het om het
afmeren van recreatieschepen. In hoger beroep stellen de derde-belanghebbende appellanten dat de rechtbank ten
onrechte heeft overwogen dat de vertrouwers gerechtvaardigd vertrouwen konden ontlenen aan een brief van het
college van burgemeester en wethouders van Kampen van 12 januari 2010. De Afdeling oordeelt dat het college met
deze brief aan de vertrouwers heeft medegedeeld ‘dat het voornemens is om de gemeenteraad voor te stellen om de
op de percelen rustende bestemming te wijzigen, waardoor het afmeren van een recreatiewoonschip daar niet langer
zal zijn toegestaan en dat zij gelet op mogelijke planschade gedurende een jaar in de gelegenheid worden gesteld om
gebruik te maken van de bouw- en gebruiksmogelijkheden van het bestaande bestemmingsplan.’ Dit
beleidsvoornemen, zo vervolgt de Afdeling haar overwegingen, is tevens gepubliceerd op de website van de gemeente
Kampen in de rubriek ‘Officiële informatie van de gemeente Kampen’. Daarbij is vermeld dat het college de
bestemmingsplanprocedure om te komen tot het nieuwe bestemmingsplan van de raad gedurende dit jaar zal
aanhouden. De vertrouwers hebben naar aanleiding van deze mededeling van het college besloten een
recreatiewoonschip aan te kopen en zij hebben dit afgemeerd voordat het nieuwe bestemmingsplan in werking
getreden is. De Afdeling is daarom van oordeel dat met de brief van 12 januari 2010 en de publicatie van het
beleidsvoornemen op de website van de gemeente Kampen bij de vertrouwers het gerechtvaardigd vertrouwen is
gewekt dat het afmeren van hun recreatiewoonschepen onder het overgangsrecht van het toen geldende
bestemmingsplan was toegestaan en dat daartegen dan ook niet zou worden opgetreden voor zover dat afmeren zou
plaatsvinden voor de inwerkingtreding van het nieuwe bestemmingsplan. Het college had daarom moeten toekomen
aan een belangenafweging. Nu het dit heeft nagelaten heeft het in zoverre in strijd gehandeld met artikel 3:46 Awb,
aldus de Afdeling.

3.2. De paardenbak-uitspraak en de jurisprudentielijn sindsdien

De A-G noemt de Overbetuwse paardenbak-uitspraak veelvuldig.35 De uitspraak zou een kentering betekenen in de
jurisprudentie van de Afdeling tot dan toe en leiden tot een versoepeling van de lijn.36 Wat was er aan de hand? Aan de
vertrouwer wordt door het college van burgemeester en wethouders van Overbetuwe een last onder dwangsom
opgelegd voor het verwijderen van een schuur en paardenbak. Volgens de vertrouwer had het college geen gebruik
mogen maken van de bevoegdheid om te handhaven, nu aan hem is toegezegd dat het hebben van een paardenrijbak
niet vergunningplichtig is. Ter onderbouwing van dit betoog verwijst hij naar een door de gemeente opgesteld
gespreksverslag van 30 september 1998. Daarin is onder meer vermeld: ‘het hebben van een (paardrij)bak is niet
vergunningplichtig’. De Afdeling overweegt vervolgens dat ‘voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is
vereist dat er aan het bestuursorgaan toe te rekenen concrete, ondubbelzinnige toezeggingen zijn gedaan door een
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daartoe bevoegd persoon, waaraan rechtens te honoreren verwachtingen kunnen worden ontleend’. Niets nieuws aan
de horizon dus. Echter, vervolgens voegt de Afdeling daaraan toe ‘hiervan kan ook sprake zijn indien deze
toezeggingen zijn gedaan door een persoon waarvan de betrokkene op goede gronden mocht veronderstellen dat
deze de opvatting van het bevoegde orgaan vertolkte.’ Deze toevoeging betekent een introductie van de aankomstleer
en pakt uit in het voordeel van de vertrouwer. De Afdeling acht allereerst van belang dat het college van burgemeester
en wethouders de vertrouwer heeft uitgenodigd voor een gesprek. Ten tweede is tijdens dat gesprek door ambtenaren
bevestigd dat zij daar ‘namens de gemeente’ het woord voeren. Ten derde is aan de vertrouwer (ook schriftelijk) het
volgende medegedeeld. ‘Het hebben van een (paardrij)bak is niet vergunningplichtig’.

Aan het feitenrelaas verbindt de Afdeling het oordeel dat de uitlatingen van de ambtenaren aan het college kunnen
worden toegerekend en dat deze bij de vertrouwer het gerechtvaardigd vertrouwen hebben gewekt dat het college
tegen de gerealiseerde paardenbak niet handhavend zou optreden. Daarmee komt de Afdeling toe aan de derde knop:
de belangenafweging. In dat verband overweegt de Afdeling dat het vertrouwensbeginsel niet zo ver strekt dat
gerechtvaardigde verwachtingen altijd moeten worden nagekomen. Er kunnen belangen aanwezig zijn die zwaarder
wegen dan het belang van de vertrouwer en het honoreren van het bij hem opgewekte vertrouwen. Daarvan is in casu
echter geen sprake. De Afdeling wijst daarvoor er onder meer op dat de overtreding geen handhavingsprioriteit is, de
overlast samenhangt met het gebruik van de paardenbak dat onder het overgangsrecht van het bestemmingsplan valt
(en dus niet illegaal is) en bovendien beperkt is. Tot slot acht de Afdeling van belang dat de paardenbak sinds 1998
aanwezig is en dat daartegen niet eerder handhavend is opgetreden. De conclusie is dat het college in dit geval geen
gebruik heeft mogen maken van zijn bevoegdheid om handhavend op te treden tegen de paardenbak.

De paardenbakuitspraak lijkt inderdaad een (zeer welkome) versoepeling van de tot dan toe geldende jurisprudentielijn
van de Afdeling te betekenen, doordat het ‘een op goede gronden’ criterium toevoegt. Dat één zwaluw nog geen
zomer maakt, blijkt echter uit een aantal uitspraken van na deze uitspraak.37 Wij noemen er een.38 Aan de vertrouwer
wordt door het college van burgemeester en wethouders van Steenwijkerland een last onder dwangsom opgelegd om
de uitvoering van – kort gezegd – het kappen van bomen stil te leggen en gelegd te houden. Voor het kappen zou niet
de – wel noodzakelijke – omgevingsvergunning zijn verleend. De vertrouwer voert onder meer aan dat hem een
geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel toekomt. Hij stelt informatie te hebben ingewonnen bij de gemeente op
basis waarvan hij meende dat hij geen omgevingsvergunning voor kappen nodig had voor een deel van de
kapwerkzaamheden. Daarbij brengt hij naar voren dat politieagenten als toezichthouders van de gemeente meerdere
keren het perceel hebben bezocht en nimmer hebben aangegeven dat er sprake was van een overtreding.
Integendeel, door de politie zou zelfs zijn gezegd dat de kapwerkzaamheden wél waren toegestaan. De Afdeling
overweegt: ‘Voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is nodig dat er aan het bestuursorgaan toe te
rekenen concrete, ondubbelzinnige toezeggingen zijn gedaan door een daartoe bevoegd persoon, waaraan rechtens
te honoreren verwachtingen kunnen worden ontleend.’ Het ‘op goede gronden criterium’ ontbreekt hier. De Afdeling
oordeelt dat niet is gebleken dat aan appellant toezeggingen zijn gedaan. De informatie zou van algemene aard zijn en
dus niet voldoende toegespitst op zijn situatie. Ook uit de omstandigheid dat het perceel meerdere malen is bezocht
zonder dat is aangegeven dat sprake was van een overtreding, kon appellant geen gerechtvaardigd vertrouwen
ontlenen. Dit geldt evenzo voor de omstandigheid dat het college enkele dagen heeft gewacht met het inzetten van zijn
handhavingsbevoegdheid. Tot slot overweegt de Afdeling: ‘dat de politie appellant verkeerd heeft geïnformeerd maakt
dat evenmin anders nu dat geen toezegging is die aan het college kan worden toegerekend’.

De vraag rijst waarom precies de Afdeling haar criterium van ‘op goede gronden’ niet consequent toepast. Wellicht dat
de Afdeling het beroep op het vertrouwensbeginsel al zag stranden op de eerste stap (knop 1), te weten de kwalificatie
van de uitlating als toezegging. Immers, de Afdeling overweegt dat de aan de vertrouwer verstrekte informatie te
algemeen van aard is en dat ook tijdens de bezoeken geen toezeggingen zijn gedaan. De redenering zou dan zijn dat
niet wordt toegekomen aan de tweede stap van toerekening (knop 2) en dat daarom de Overbetuwse paardenbak-
nuancering geen vermelding behoeft. Maar dan is opvallend dat de Afdeling aan haar oordeel toevoegt dat de politie
het college niet kan binden. Dat moge wellicht juist zijn, maar deze gedachtestap is er een van de tweede categorie
(knop 2). Was het dan niet toch op zijn plaats geweest te toetsen aan het ‘op goede gronden criterium’? Het is in elk
geval jammer dat het criterium niet onderdeel uitmaakte van de toetsingsmaatstaf die als standaardoverweging bij alle
beroepen op het vertrouwensbeginsel in de uitspraak wordt vermeld. Wij vermoeden dat als dit wel het geval zou zijn
geweest – en dat lijkt gelet op de plicht van de bestuursrechter tot ambtshalve aanvulling van de rechtsgronden
ingevolge artikel 8:69 lid 2 Awb ook op zijn plaats – beroepen op het vertrouwensbeginsel meer ‘burgervriendelijk’
zouden zijn, al was het alleen al de motivering en niet zozeer het uiteindelijk oordeel van de Afdeling.
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Het is overigens niet zo dat het ‘goede gronden criterium’ sinds de paardenbak-uitspraak van het toneel is verdwenen.
Er zijn wel degelijk voorbeelden waarin het criterium wel wordt toegepast.39 Het lukte de Afdeling echter niet dit
consequent en consistent te doen, terwijl over de lijn van de Overbetuwse paardenbak wel goed lijkt te zijn nagedacht
door de Afdeling.

4. Over de drie perspectieven op het vertrouwensbeginsel

4.1. Het perspectief van de vertrouwer

Nu rijst de vraag: zal de vertrouwer minder met de gebakken peren worden opgezadeld nu de Afdeling de A-G volgt in
zijn pleidooi? Als we het voorstel van de A-G vergelijken met de hierboven geschetste jurisprudentie van de Afdeling
van voor 20 maart 2019, dan lijkt een bevestigend antwoord op het eerste gezicht op zijn plaats. Maar bij nadere
beschouwing zijn we hier niet van overtuigd. Voor een deel van de zaken in het omgevingsrecht waarin de vertrouwer
een beroep doet op het vertrouwensbeginsel, zal de lijn van de A-G – die inmiddels dus door de Afdeling is omarmd –
naar onze verwachting ertoe leiden dat hij aan het eind van het liedje niet met lege handen naar huis gaat.40 Er zal in
die gevallen conform de verwachtingen worden gehandeld door het bestuursorgaan of – in geval van zwaarder
wegende algemene belangen en/of belangen van derden – zijn eventuele (dispositie)schade zal worden vergoed. Dat
betekent ‘minder gebakken peren’ en dus winst. Wij verwachten echter dat voor een belangrijk deel van de zaken het
pleidooi van de A-G erop uitdraait dat de verwachter dezelfde (hoeveelheid) gebakken peren krijgt als vóór de
conclusie van Wattel.

Dat heeft te maken met het voorbehoud dat de A-G maakt over ‘de grenzen van de trias politica’. Zoals gezegd, moet
volgens de A-G de toerekening (knop 2) ‘overheen de grenzen van de trias politica’ beperkt blijven tot uitzonderlijke
gevallen, omdat ‘de gekozen volksvertegenwoordiging er niet over vermag te beschikken hoe de Executieve zijn taak
uitvoert en communiceert aan het publiek, met name niet diens ambtenaren (rechtstreeks) kan instrueren, terwijl in de
regel de scheiding der machten ook bij justitiabelen wel (enigszins) bekend verondersteld mag worden.’

Op de motivering van dit standpunt valt volgens ons al af te dingen. Is het namelijk nou echt zo dat de gemeenteraad
(of een andere volksvertegenwoordiging) er niet over ‘vermag te beschikken’ hoe het college (of een ander dagelijks
bestuur) zijn dagelijkse bestuurstaken uitvoert? Is dat niet bij uitstek waarop de gemeenteraad moet toezien, gelet op
het uitgangspunt van dualisme dat het college ‘bestuurt’ en de raad ‘controleert’? En hoeveel rechtstreekser dan de
raad heeft het college nou daadwerkelijk invloed op de gemeenteambtenaren? Als je daarbij bedenkt dat het de A-G
nu juist te doen was om het beroep op het vertrouwensbeginsel burgervriendelijk(er) te maken, of althans meer te
benaderen vanuit het burgerperspectief (aankomstleer) dan het bestuursperspectief (uitzendleer), dan kunnen wij deze
motivering slecht volgen. Ook vragen wij ons af of de A-G van een realistisch burgerbeeld uitgaat als hij schrijft dat de
machtenscheiding ‘bij justitiabelen wel (enigszins) bekend verondersteld mag worden’ en ‘de meeste burgers wel eens
van de trias politica gehoord zullen hebben’.41 Wij schatten in dat als een vertrouwer met een wethouder spreekt, hij in
veel, zo niet alle gevallen, zich niet zal bedenken dat die wethouder niet voor de gemeenteraad mag spreken vanwege
de staatsrechtelijke scheiding der machten. Deze motivering kan ons dus niet overtuigen en wij denken bovendien dat
die uitzondering ongelukkig uitpakt in het omgevingsrecht. In dit omgevingsrecht geldt namelijk in het bijzonder dat de
bevoegdheidsverdelingen tussen het bestuur en de volksvertegenwoordiger niet helder zijn. Een simpel voorbeeld kan
dit illustreren.

Eigenaar A van een perceel in de gemeente X wil een woning bouwen. Het voor dit perceel geldende
bestemmingsplan staat die bouw echter niet toe, waardoor in zoverre geen omgevingsvergunning voor bouwen
daarvoor kan worden verleend. A heeft daarover contact met een ambtenaar van de gemeente X en wordt door die
ambtenaar voor een gesprek uitgenodigd op het gemeentehuis. De ambtenaar legt uit dat de woning toch kan worden
vergund, als het college van burgemeester en wethouders van gemeente X daarvoor een omgevingsvergunning voor
het afwijken van het bestemmingsplan verleent. Een andere mogelijkheid is dat de gemeenteraad van gemeente X een
zogenaamd postzegelplan vaststelt, namelijk een bestemmingsplan dat specifiek geldt voor het perceel van A en de
bouw van voormelde woning planologisch rechtstreeks toestaat. De ambtenaar zegt vervolgens dat bij de gemeente
de bereidheid bestaat om medewerking te verlenen aan de wens van A om een woning te bouwen op zijn perceel. Die
uitlating is concreet, ondubbelzinnig, zonder voorbehoud en wordt ook niet door de ambtenaar ingetrokken. Als A
vervolgens een aanvraag indient voor een omgevingsvergunning voor bouwen en tegelijkertijd verzoekt om het
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bestemmingsplan te herzien, wordt de omgevingsvergunning voor bouwen geweigerd door het college van
burgemeester en wethouders en het verzoek om bestemmingsplanherziening (lees: het vaststellen van het
postzegelplan) afgewezen door de raad. A stelt tegen beide besluiten rechtsmiddelen in. Als we nu de conclusie van
de A-G toepassen op deze casus, zou dit betekenen dat A in de procedure tegen de weigering een
omgevingsvergunning voor bouwen te verlenen met minder (of zelfs geen?) gebakken peren blijft zitten, maar in de
procedure tegen de afwijzing van het verzoek om bestemmingsplanherziening hij alle gebakken peren krijgt
geserveerd. Nu zou je kunnen zeggen dat die uitkomst voor A toch niet zo erg is, hij ‘wint’ toch een procedure? Maar
stel nu dat A alleen rechtsmiddelen aanwendt tegen het verzoek om de bestemmingsplanherziening die is afgewezen,
zou de reactie dan de dezelfde zijn? Als je bedenkt dat tegen een dergelijke afwijzing rechtstreeks beroep openstaat
bij de Afdeling en die procedure dus korter is (want er zit geen rechtbank tussen42), is ook nog eens goed voorstelbaar
dat A omwille van tijd en geld (en wellicht wegens gebrek aan grondige bestuursrechtelijke kennis43) alleen
rechtsmiddelen aanwendt tegen de afwijzing van het verzoek om bestemmingsplanherziening.

De casus van A illustreert dat de uitzondering die de A-G maakt, in de praktijk ongelukkig kan uitpakken. Te meer als je
bedenkt dat de bevoegdheidsverstrengeling zoals in deze casus uiteengezet, soms in het omgevingsrecht nog veel
ingewikkelder zou kunnen zijn. Denk bijvoorbeeld aan de situatie waarin het college op zichzelf bevoegd is een
omgevingsvergunning te verlenen voor het afwijken van het geldende bestemmingsplan, maar de gemeenteraad daar
op grond van artikel 2.27 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht en artikel 6.5 Besluit omgevingsrecht mee moet
instemmen door een verklaring van geen bedenkingen te geven. Hoe wordt de toerekeningsvraag dan precies
beantwoord en welke rol speelt (on)deskundigheid van de burger daarbij? De schoen wringt te meer als je je bij het
voorgaande bedenkt dat in de praktijk burgers zoals A, doorgaans niet spreken met de gemeenteraad.44 Zoals Damen
eerder heeft geschreven, is in het algemeen de toegang van een gewone burger tot de gemeenteraad zeer
problematisch.45 Wil een burger iets bouwen en van een gemeenteraad de daarvoor noodzakelijke
bestemmingsplanwijziging gedaan krijgen, dan kan hij dus niet zomaar met de gemeenteraad gaan overleggen. Die
burger praat dan eerst met een ambtenaar46 en – als het meezit – vervolgens met een (bevoegde) wethouder, in een
enkel geval met wat raadsleden, maar zeker niet met de voltallige gemeenteraad.

Voor de beroepen op het vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht in situaties waarin niet het college maar de raad
bevoegd is, zal de conclusie naar onze verwachting dus geen herverdeling betekenen van de gebakken peren. De
peren blijven hoogstwaarschijnlijk waar ze waren: bij de vertrouwer. De voorlopige voorziening uitspraak van de
voorzitter van de Afdeling van 20 juni 2019 sterkt ons in deze verwachting.47 Die uitspraak gaat over een
bestemmingsplan van de gemeenteraad van Zaltbommel. Dit bestemmingsplan staat de huisvesting van 200
arbeidsmigranten op een perceel in Zuilichem van eigenaar Proscopius Holding B.V. niet toe. Gelet op het
principebesluit van het college van burgemeester en wethouders van Zaltbommel om mee te werken aan de
huisvesting én het feit dat die huisvesting in overeenstemming is met het kort daarvoor vastgestelde beleid van de
gemeenteraad (daterende van 1 juni 2017) over de huisvesting van arbeidsmigranten, betoogt Proscopius in beroep
dat dit bestemmingsplan is vastgesteld in strijd met het vertrouwensbeginsel. De voorzitter gaat niet mee in dit betoog
en overweegt – kort gezegd – dat de raad niet is gebonden aan het principebesluit van het college. Het staat de raad
vrij een eigen afweging te maken en dit is ook met zoveel woorden in het principebesluit vermeld. Dit maakt, zo
oordeelt de voorzitter, dat het ‘geen gelopen race’ was. Te meer nu beleid mag worden gewijzigd. De uitkomst is dat de
vertrouwer alle gebakken peren krijgt geserveerd. Is dit conform de uitgangspunten van het burgerperspectief? Wij
durven dit te betwijfelen.

Verdere twijfel van ons bij het voorstel van de A-G hangt samen met de definitie van een toezegging. Het moet volgens
de A-G gaan om het redelijkerwijs de indruk wekken van een ‘welbewuste standpuntbepaling’. Zoals gezegd gaat het
om een vrij ingewikkelde definitie die de nodige ruimte laat voor interpretatie. Dat die ruimte in het nadeel kan
uitpakken van de vertrouwer, zou alleen al uit het aantal uitspraken kunnen worden afgeleid waarin geen toezegging is
aangenomen na 29 mei 2019. In 17 van de in totaal 24 door ons bestudeerde uitspraken oordeelt de Afdeling dat géén
sprake is van een toezegging (ruim 70%).48 In sommige van deze uitspraken wordt door de Afdeling nog het oude
toetsingskader van voor 29 mei 2019 toegepast.49 Dat is jammer, maar ook wel begrijpelijk. Immers, afstemming van
alle zaken op de uitspraak van 29 mei 2019 van de Afdeling in – kort gezegd – de Amsterdamse zaak zal in de praktijk
niet makkelijk zijn gebleken. In andere gevallen wordt de nieuwe koers wel gevolgd, maar wordt toch vrij gemakkelijk
gezegd dat geen sprake is van een dergelijke welbewuste standpuntbepaling. Een voorbeeld hiervan biedt de
uitspraak van 26 juni 2019 over een last onder dwangsom voor een volkstuinencomplex.50 Appellant doet een beroep
op het vertrouwensbeginsel en stelt dat een gemeenteambtenaar sinds 1994 op de hoogte was van de situatie,
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verschillende ambtenaren zijn langs geweest om de situatie te beoordelen, waarbij nooit is aangegeven dat zich een
illegale situatie voordoet én dat uit een krantenartikel kan worden afgeleid dat niet wordt opgetreden tegen illegale
bouwwerken die zijn gerealiseerd meer dan vijf jaar geleden. De Afdeling verwijst naar haar uitspraak van 29 mei 2019
in de Amsterdamse zaak en oordeelt dat in dit geval geen sprake is van redelijkerwijs de indruk wekken van een
welbewuste standpuntbepaling. Punt uit.51 Verder worden in een andere uitspraak van 26 juni 2019 verschillende
argumenten van appellant ter onderbouwing van haar beroep op het vertrouwensbeginsel een voor een opzij gezet
door de Afdeling, om uiteindelijk te oordelen dat geen sprake is van een toezegging.52 Hoewel deze appellant geen
sterke zaak lijkt te hebben, vragen wij ons wel voorzichtig af hoe dit zich verhoudt tot de door de A-G voorgestelde
integrale benadering, te weten of uit het geheel van de handelingen mag worden afgeleid dat een toezegging is
gedaan. Tot slot noemen wij nog de uitspraak van de Afdeling van 26 juni 2019 over een last onder dwangsom voor
een gronddepot in Lienden.53 Door twee wethouders van de gemeente zijn toezeggingen gedaan die op een later
moment zijn ingetrokken. De intrekking van die toezegging is echter geen kracht bijgezet met daden. Anders gezegd,
het bleef bij woorden en geen daden. Die daden kwamen ruim twee jaar later. Desondanks mocht de vertrouwer niet
vertrouwen, er was géén toezegging (meer).

4.2. Het perspectief van het bestuur

De A-G spreekt in de conclusie de verwachting uit dat eerdere ‘toegang’ tot de belangenafweging (knop 3) niet per se
zal leiden tot meer naleving van het gewekte vertrouwen, maar wél vaker tot schadevergoeding. Dit zou op zijn beurt
het bestuur aanleiding moeten geven tot – simpel gezegd – ‘beter besturen’. Dat beter besturen houdt volgens de A-G
een betere organisatie in en meer duidelijkheid over de aard van de gedane uitlatingen, over bevoegdheden en
procedures. Ofwel betere communicatie met de burger. Ons vertrouwen – om maar in het jargon te blijven – in een
dergelijke omwenteling van de bestuurspraktijk, is helaas minder groot dan dat van de A-G.

Niet omdat wij denken dat de bereidheid er niet is bij bestuursorganen, maar omdat het kennelijk toch wel erg moeilijk
is. Waarom zou anders de communicatie niet al lang zijn verbeterd?

De praktijk wijst uit dat het niet eenvoudig blijkt om goede communicatie tussen de burger en overheid te
bewerkstelligen. Bovendien vragen wij ons af of een extra financiële prikkel voor het bestuur – in de vorm van (dreiging
van) betaling van schadevergoeding – wel nodig is om het bestuur te bewegen om de burgers te voorzien van
duidelijke informatie en om dichter bij de burger te staan. Wij denken dat de tendens naar good governance het
bestuur in de moderne democratische rechtsstaat al afdoende prikkel zou moeten bieden om goede communicatie
tussen de burger en de overheid te bewerkstelligen. Hier is een extra financiële prikkel niet voor vereist. Verder vragen
wij ons af of een extra financiële prikkel überhaupt wel werkt bij het bestuur. In dit verband stellen wij de vraag of de
Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen nu echt ertoe heeft geleid dat besluiten binnen de daarvoor geldende
termijn afkomen. Ook kan worden verondersteld dat in verband met extra financiële risico’s het bestuur en zijn
ambtenaren terughoudender worden met het geven van inlichtingen, hetgeen de communicatie met de burger kan
verslechteren (averechtse werking).54 Wij vragen ons af of de A-G zich hiervan voldoende rekenschap heeft gegeven.
Bovendien is ons niet precies duidelijk welke extra verbeteringen in de communicatie tussen de burger en het bestuur
de A-G precies verwacht, mede in het licht van de omstandigheid dat mailen met gemeenteambtenaren al leidt tot
meer geïndividualiseerde informatie voor de burger. Ook lijkt ons de complexiteit van wetgeving en andere regelgeving
(bijvoorbeeld in het omgevingsrecht) niet te helpen bij het verlangen naar betere communicatie tussen de burger en
het bestuur.

Als het door de A-G gewenste betere besturen uitblijft, betekent dit dat bestuursorganen vaker dan voorheen gebakken
peren geserveerd krijgen in de vorm van verplichtingen tot schadevergoeding. In een casus als de Amsterdamse zal
die schadevergoeding wellicht nog vrij beperkt zijn gelet op het voorwerp van geschil (vanwege het slechts deels
afwijken van een (omgevings)vergunning voor een bouwwerk), maar wat te denken van een omvangrijk
woningbouwproject van een grote projectontwikkelaar of een groot omgevingsvergunningplichtig bedrijf dat de
milieuregels overtreedt? Dat kan wel eens een flinke hap betekenen uit de gemeentelijke financiën. Wij vragen ons dan
ook af of de A-G de gevolgen van zijn betoog op dit punt voldoende heeft (kunnen) overzien. Wellicht dat hier de inzet
van een amicus curiae een helpende hand had kunnen bieden55 net zoals bij de conclusie van advocaat-generaal
Widdershoven over de bestuurlijke waarschuwing56, maar dat is voor nu een gepasseerd station. Mogelijk dat de door
de A-G genoemde nuancering/clausulering dat alleen dispositieschade voor vergoeding in aanmerking komt, hier
soelaas biedt voor het bestuur, maar dat vinden wij vooralsnog lastig te overzien.
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4.3. Het perspectief van de derde(n)

Hoe zit het tot slot met de gebakken peren voor de derde(n)? De A-G wijdt hier niet veel woorden aan, maar herhaalt
een aantal keer dat de belangen van derden veel gewicht in de schaal kunnen leggen en er doorgaans toe zullen
leiden dat het bestuursorgaan niet conform het gewekte vertrouwen kan/zal handelen, mits althans die derde-belangen
voldoende concreet zijn. Daarmee lijkt de status quo voor de derden te worden behouden. Immers, de bestaande
jurisprudentielijnen wijzen er ook op dat het vertrouwensbeginsel niet zo ver strekt dat gerechtvaardigde verwachtingen
altijd moeten worden nagekomen, vooral omdat de belangen van derden daaraan in de weg kunnen staan.57

De aarzeling die wij hebben bij de nieuwe lijn, is dat de belangen van derden vaker op de voorgrond zullen treden dan
voorheen. Als immers eerder tot de belangenafweging wordt doorgedrongen, zullen die belangen ook vaker een rol
spelen bij een beroep op het vertrouwensbeginsel. Dit maakt dat die belangen dan wel kenbaar moeten zijn. De vraag
is echter of dit steeds het geval is. Natuurlijk is het bij uitstek in het omgevingsrecht goed gebruik om belangen af te
wegen. De A-G zegt dat ook en wij betwisten dit niet. Maar is het tegelijkertijd niet ook zo in het omgevingsrecht dat
het in kaart brengen van die derde-belangen, zeker die van de zogenoemde ‘onbekende derde-belanghebbenden’ een
flinke klus is? En betekent dat niet vervolgens dat de derde-belanghebbenden eerder in de positie zullen worden
gebracht dat zij hun hand moeten opsteken en hun belangen kenbaar moeten maken. Anders gezegd, zullen die
derden door het voorstel van de A-G niet eerder in de positie worden gebracht om hun belangen te moeten
verdedigen? En als zij dit niet doen, lopen zij dan niet het risico in een later stadium tegengeworpen te krijgen niet op
tijd hun hand te hebben opgestoken?58 Misschien valt het mee en blijkt onze vrees ongegrond. Het gaat immers in de
eerste plaats om een verplichting van het bestuur om alle belangen in kaart te brengen (artikel 3:2 Awb). Of hiermee
volledig de risico’s voor derden worden ondervangen, vinden wij op dit moment lastig te overzien. Vooral ook omdat in
de Amsterdamse casus nu juist zich het bijzondere geval voordeed dat er geen (kenbare!) derde-belanghebbenden
waren. Dat het perspectief van de derden niet is vertegenwoordigd in deze casus, is dan ook te betreuren.

5. Afronding: naar een betere verdeling van de gebakken peren?

We keren nu terug naar de vraag waarmee wij dit artikel begonnen: leidt het door de Afdeling gevolgde voorstel van de
A-G voor alle betrokkenen daadwerkelijk tot een betere verdeling van de gebakken peren? Ons antwoord luidt dat de
conclusie over het geheel genomen inderdaad zal leiden tot een betere verdeling van de gebakken peren. Dit geldt in
ieder geval voor de situaties waarin het bevoegde gezag het college van burgemeester en wethouders of het college
van gedeputeerde staten is. Als het echter gaat om een volksvertegenwoordiging zoals de gemeenteraad of
provinciale staten, dan blijft de status quo hoogstwaarschijnlijk gehandhaafd of treedt er zelfs een verslechtering op. In
de huidige jurisprudentie zien wij namelijk niet dat de Afdeling relevant acht of het gaat om een
volksvertegenwoordiging of het dagelijks bestuur. Als de Afdeling dit deel van de conclusie zou overnemen, sluiten wij
niet uit dat de vertrouwer in die situaties méér gebakken peren krijgt geserveerd. Ook lijkt nog de nodige
interpretatieruimte te worden gelaten voor de kwalificatie als ‘toezegging’. Wij hebben enige vrees voor hoe dit in de
praktijk uitpakt. Veel zal in dat verband afhangen van het burgerbeeld dat de Afdeling erop nahoudt en hoeveel
maatwerk zij bereid is te leveren. Voor het bestuursorgaan zal het volgen van de conclusie ertoe leiden dat het meer
gebakken peren krijgt, maar dat lijkt ook terecht. In de huidige situatie blijft het bord van het bestuursorgaan namelijk
vrijwel altijd leeg. Dat lijkt ons ook niet fair. De derde-belanghebbende zal naar het zich laat aanzien eerder zijn vinger
moeten opsteken. Dat kan weleens lastig zijn, schatten wij in, maar afgezet tegen het voordeel dat de vertrouwer heeft,
lijkt een peertje op het bord van de derde inderdaad een betere verdeling.

Kortom, de door de Afdeling gevolgde conclusie zal leiden tot een betere verdeling, maar of het over het geheel
genomen ook echt een oplossing vormt, is gezien de nog te verwachten interpretatie- en toepassingsproblemen
vooralsnog de vraag. De A-G pretendeerde dit echter ook niet. Zijn opmerking dat de conclusie niet tot een oplossing
zal leiden, was concreet, ondubbelzinnig en onvoorwaardelijk. En niet voor niets spreekt hij over gebakken peren in
plaats van ons echt wat lekkers voor te schotelen.

Mr. T. (Thom) Groot

Thom Groot is als advocaat werkzaam bij Stijl advocaten te Amsterdam.

Prof. mr. dr. L.J.A. (Leo) Damen
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Leo Damen is emeritus hoogleraar bestuursrecht aan de Rijksuniversiteit Groningen en Of Counsel bij Stijl advocaten.

VOETNOTEN

Raad van State, Afdeling bestuursrechtspraak vraagt conclusie over vertrouwensbeginsel in het omgevingsrecht
van 19 oktober 2018, laatst geraadpleegd op 21 mei 2019, via www.raadvanstate.nl, zoektermen: ‘conclusie,
vertrouwensbeginsel, omgevingsrecht’.

   1)

Zie voor een opsomming van alle vragen - het zijn er behoorlijk wat - par. 2.2 van de conclusie.2)

Zie bijvoorbeeld L.J.A. Damen, C.N.J. Kortmann, R.F.B. van Zuthpen, Vertrouwen in de overheid – VAR-reeks 160,
Den Haag: Boom juridisch 2018, met verdere verwijzingen.

   3)

ECLI:NL:RVS:2019:896.4)

Hierna: de vertrouwer. De A-G gebruikt de Romeinsrechtelijke term fidens.5)

Damen beveelt bestuursrechters, bestuursorganen en hun functionarissen, en rechtshulpverleners lezing van de
conclusie van de A-G aan; zie zijn annotatie onder CRvB 23 januari 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:211, AB 2019/238
(SV-loon).

   6)

ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302, m.nt. Damen, JB 2019/124, m.nt. Albers, JM
2019/103, m.nt. Haakmeester, TBR 2019/90, m.n. Van Triet (Amsterdamse dakopbouw). In de uitspraak wordt
veelvuldig verwezen naar de conclusie. Daarmee lijken we erop te mogen vertrouwen dat de conclusie wordt
gevolgd. Zeker weten doen we dat echter niet, aangezien de Afdeling op enkele aspecten van de conclusie niet
ingaat. Zo wordt bijvoorbeeld niet duidelijk of de Afdeling het eens is met de redenering van de A-G dat een
toezegging niet de ‘trias politica-grenzen’ mag overschrijden. Zo overweegt de Afdeling in r.o. 11.2 ook dat zij de
conclusie volgt ‘in die zin’…

   7)

In de conclusie is vermeld dat door de ondersteuning van de A-G 120 zaken uit de periode 2016-2018 zijn
bestudeerd waarin in het omgevingsrecht een beroep is gedaan op het vertrouwensbeginsel (zie par. 10 van
bijlage 1 van de conclusie).

   8)

Zie voor een uitgebreide weergave van de verklaring par. 1.2 van de conclusie.9)

Hoewel dat ons wat vreemd voorkomt, nu dit niet op de weg van Bouw- en Woningtoezicht lijkt te liggen.10)

Vz. Rb. Amsterdam 19 februari 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:7614.11)

Ook expliciet daarnaar gevraagd verklaarde het college het feitenrelaas niet te betwisten, zie par. 1.12 van de
conclusie.

12)

L.J.A. Damen, ‘Is de burger triple A: alert, argwanend, assertief, of raakt hij lost in translation?’ in: L.J.A. Damen,
C.N.J. Kortmann en R.F.B. van Zuthpen, Vertrouwen in de overheid – VAR-reeks 160, Den Haag: Boom juridisch
2018, p. 94.

13)

ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425 m.nt. Sanders, JM 2017/124 m.nt. Plambeck
(Overbetuwse paardenbak). Zie ook par. 3.

14)

Tot de verbeelding sprekende voorbeelden zijn er genoeg, maar illustratief is bijvoorbeeld ABRvS 12 juni 2013
ECLI:NL:RVS:2013:CA2852, AB 2013/399 m.nt. Damen (toezegging toezichthouder Eindhoven). Zie ook par. 3.

15)

Zo stelt ook de A-G, zie par. 5.1-5.4 van de conclusie.16)

Het vermelden waard is nog wel dat – zoals de A-G ook schrijft in par. 1.19 – de vraag op zitting aan de orde is
gekomen of de balustrade (het hekwerk) niet alsnog (eenvoudig) kan worden vergund aangezien het niet in strijd
lijkt met het ter plaatse geldende bestemmingsplan. Als dat het geval is, bestaat concreet zicht op legalisatie en
kan reeds daarom van handhaving worden afgezien. Het beroep op het vertrouwensbeginsel zal dan geen
behandeling behoeven. Het lijkt ons te betreuren dat dit pas duidelijk werd op de zitting, maar vermoedelijk had de
voorzitter anders in deze zaak geen conclusie gevraagd. Hier zijn onzes inziens lessen te leren voor de selectie

17)
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van volgende zaken voor het vragen van een conclusie, maar met de benifit of hindsight is dat wellicht
gemakkelijker gezegd dan gedaan.

De A-G schrijft zelf dat hij gekozen heeft voor deze opzet omdat anders ‘de bomen het zicht op het bos
wegnemen, met name ter zake van de doos van Pandora’, zie par. 2.5 van de conclusie.

18)

Zie par. 2.4 van de conclusie.19)

Zie par. 3.5 van de conclusie.20)

Zie par. 3.12 van de conclusie.21)

Volgens de A-G heeft het weinig zin om vele categorieën gedragingen/uitlatingen te onderscheiden met meer of
minder vertrouwenwekkende kracht met alle afbakeningsproblemen tussen al die categorieën van dien; zie par.
3.14 van de conclusie.

22)

Zie ook par. 3.6. van de conclusie.23)

Zie par. 3.15 van de conclusie.24)

Hoogstens zou de vertrouwer aanspraak kunnen maken op schadevergoeding. Vergelijk HR 24 juni 2016,
ECLI:NL:HR:2016:1309, AB 2016/405 m.nt. Van Ommeren (Gelderland/Vitesse II).

25)

Kort vermelden wij dat de A-G stelt dat de beginselplicht tot handhaving, die hij vergelijkt met het fiscale
legaliteitsbeginsel, zonder de concrete belangen van derden het doorgaans zal moeten afleggen tegen het belang
van de vertrouwer bij het handelen conform het gewekte vertrouwen.

26)

De A-G gaat ook nog uitgebreid in op (de titel voor) schadevergoeding, in het geval de vertrouwer wel
gerechtvaardigd vertrouwt, maar het bestuursorgaan niet conform dit vertrouwen handelt vanwege het algemene
belang en/of de belangen van derden. Zoals gezegd, laten wij die bespreking echter voor wat die is. Verwezen zij
naar par. 3.25-3.32 van de conclusie.

27)

Het lijkt ons dat het criterium ‘welbewuste standpuntbepaling’ in de praktijk nog wel wat nieuwe interpretatievragen
zou kunnen opleveren. Daarover komen we hierna nog te spreken.

28)

Kortheidshalve verwijzen wij naar par. 5.8 en 5.9 van de conclusie en paragraaf 2.1 hierboven waar wij de casus
hebben samengevat.

29)

Voorbeelden zijn: ABRvS 14 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:64, AB 2015/412 m.nt. Damen (onbevoegde
ambtenaar Venlo) en ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1016 (college Bronckhorst niet vertegenwoordigd).

30)

Dit criterium komt in sommige uitspraken voor, maar lang niet in alle uitspraken. Zie daarover de noot van Damen
onder ABRvS 19 december 2018, ECLI:NL:RVS:2018:4174, AB 2019/60, m.nt. Damen (handhaving Gendt).

31)

Interessante voorbeelden zijn: ABRvS 12 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2946 (Epe) over onder meer de
gereedmelding van een bouwplan door de bouwinspecteur en een gestelde mondelinge toezegging door die
inspecteur, ABRvS 8 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2628 (ligplaats Leiden) waarin naar voren komt dat het
feit dat niets is gezegd, niet betekent dat een toezegging is gedaan én ABRvS 28 februari 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:672, AB 2018/128 m.nt. Damen (bomenkap voetbalvelden), waarin informatie als “te
algemeen van aard” wordt aangemerkt.

32)

ABRvS 12 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA2852, AB 2013/399 m.nt. Damen (toezegging toezichthouder
Eindhoven). 

33)

ABRvS 1 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2577, AB 2019/225 m.nt. Lam, Gst. 2019/17 m.nt. Van Mil, JB
2018/157 m.nt. Van Triet (recreatiewoonschepen Kampen). Zie ook ABRvS 18 april 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:1257, AB 2018/170 m.nt. Damen (blokhut Noordwijk).

34)

ABRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1946, AB 2017/425 m.nt. Sanders, JM 2017/124 m.nt. Plambeck
(Overbetuwse paardenbak).

35)

Zo luidt althans het vette kopje van de annotatie van Sanders boven de uitspraak in AB 2017/425.36)
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Damen noemt ze in zijn annotatie, zie ABRvS 24 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3469, AB 2018/450 m.nt.
Damen (wethouder Bos).

37)

ABRvS 28 februari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:672, AB 2018/128 m.nt. Damen (bomenkap voetbalvelden).38)

Zie onder andere ABRvS 21 november 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3776 (prostitutie-inrichting Den Haag) en ABRvS
4 oktober 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2675 (bed&breakfast Den Bosch).

39)

Zie de einduitspraak ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1694, AB 2019/302, m.nt. Damen, JB 2019/124,
m.nt. Albers, JM 2019/103, m.nt. Haakmeester, TBR 2019/90, m.n. Van Triet (Amsterdamse dakopbouw) en
ABRvS 10 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2339, waar een bedrijf in een handhavingszaak een geslaagd beroep
doet op het vertrouwensbeginsel en erop mocht vertrouwen dat gedurende een bepaalde periode niet handhavend
zou worden opgetreden.

40)

Kort merken wij over dit ‘realistisch burgerbeeld’ op dat dit subjectieve element in de redenering van de A-G
enerzijds maatwerk faciliteert; kon dezeburger ervan uitgaan dat hem/haar iets werd toegezegd door een bevoegd
persoon? Het risico is anderzijds dat de Afdeling hier alsnog de lat hoog legt door van een niet zo realistisch
burgerbeeld uit te gaan. Een voorbeeld daarvan biedt de uitspraak van de Afdeling van 5 juni 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1838, AB 2019/306, m.nt. Damen (Apeldoornse baliemedewerker). In deze uitspraak oordeelt
de Afdeling (in algemene zin?) dat een burger niet mag vertrouwen op ‘informatie’ van een baliemedewerker, voor
zover die baliemedewerker slechts ‘algemene informatie’ mag verstrekken. Nog daargelaten of dit altijdhet geval
is, zien wij in elk geval in deze redenering geen maatwerk (mocht deze burger vertrouwen?) terug.

41)

ABRvS 18 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW3054 (Hoge Duin Bloemendaal).42)

Bedenk opnieuw dat we hier moeten uitgaan van een realistisch burgerperspectief.43)

Slechts in de situatie dat een burger aan het begin van een raadsvergadering bij de raad mag inspreken, is er
sprake van enige ‘rechtstreeksheid’. Maar ook die is beperkt vanwege het karakter van inspraak; er is geen sprake
van een dialoog.

44)

ABRvS 1 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2967, AB 2018/165 m.nt. Damen (snippergroen Bunnik). Zie eerder
uitgebreid L.J.A. Damen, Informeren, overleggen, onderhandelen en vertrouwen, in: H.B. Winter e.a. (red.),
Ridderorde. Beschouwingen over bestuurlijke organisatie, toezicht en juridisering, Nijmegen: Wolf Legal
Publishers 2014, p. 199-210.

45)

Zie bv. ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2009 (bedrijventerrein Hoogewaard) waar omwonenden
tevergeefs aanvoeren dat sprake is van toezeggingen van een ambtenaar van de gemeente die de raad binden bij
de vaststelling van het bestemmingsplan “Bedrijventerrein Hoogewaard”.

46)

Vz. ABRvS 20 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1958 (huisvesting arbeidsmigranten Zuilichem).47)

Wij hebben alle uitspraken bestudeerd over het vertrouwensbeginsel uit de periode van 29 mei 2019 tot 10 juli
2019. Zoals gezegd, wordt in 17 uitspraken geen toezegging aangenomen. Dit zijn: ABRvS 29 mei 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1728, AB 2019/305, m.nt. Damen (Belastingdienst/Particulieren of /Toeslagen?); ABRvS 29
mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1745; ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1774; ABRvS 26 juni 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1982; ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1991; ABRvS 26 juni 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2003; ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2011, ABRvS 26 juni 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2014, ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2021, ABRvS 3 juli 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2162; ABRvS 3 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2175; ABRvS 3 juli 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2199; ABRvS 3 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2202; Vz. ABRvS 5 juli 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2281; ABRvS 10 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2340; ABRvS 10 juli 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2343 en ABRvS 10 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2350. In nog eens vier uitspraken sneuvelt
het beroep op het vertrouwensbeginsel op de toerekening (stap 2): zie ABRvS 29 mei 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1732; ABRvS 5 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1838, AB2019/306, m.nt. Damen
(baliemedewerker Apeldoorn); Vz, ABRvS 20 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1958; ABRvS 26 juni 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:2009. In twee zaken worden door de Afdeling weliswaar stappen 1 en 2 doorlopen, maar valt
de belangenafweging (nog) niet in het voordeel uit van de vertrouwer: ABRvS 29 mei 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1778, AB 2019/303 m.nt. Damen (JVG/Zoetermeer) en ABRvS 10 juli 2019,

48)
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ECLI:NL:RVS:2019:1832 (Suit Supply). Alleen in ABRvS 10 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2339 (parkeerterrein
Aalten) komt de vertrouwer een succesvol beroep toe op het vertrouwensbeginsel.

Bijvoorbeeld ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1745. In dit verband is ook vermeldenswaardig de uitspraak
van de Afdeling van 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1732, waarin de Afdeling overweegt: ‘De rechtbank heeft
terecht overwogen dat appellant niet aannemelijk heeft gemaakt dat door een daartoe bevoegd persoon namens
het college concrete toezeggingen zijn gedaan, waaraan hij het gerechtvaardigde vertrouwen kon ontlenen dat hij
het bouwwerk omgevingsvergunningvrij mocht realiseren. Uit de door appellant overgelegde e-
mailcorrespondentie blijkt dat hij contact heeft gehad met S. de Groot, een medewerker van het gemeentelijke
frontoffice. Aan door haar gedane uitlatingen kan appellant geen gerechtvaardigd vertrouwen ontlenen, reeds
omdat door haar gedane uitlatingen niet aan het college kunnen worden toegerekend. Dat medewerkers van de
gemeente verschillende keren de bouwplaats hebben bezocht zonder opmerkingen te maken over de nokhoogte
aan de Noordernesse en dat aan de Maasdijk diverse andere bouwwerken met een vergelijkbare hoogte aanwezig
zijn, is evenmin voldoende om gerechtvaardigd vertrouwen aan te kunnen ontlenen.’

49)

ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1991.50)

In ABRvS 3 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2162, wordt het driestappenplan niet systematisch doorgevoerd, maar is
tegelijkertijd geen sprake van redelijkerwijs de indruk wekken van een welbewuste standpuntbepaling. In Vz.
ABRvS 5 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2281, worden nu juist wel uitgebreid de drie stappen in de conclusie
genoemd, maar struikelt de zaak al op de eerste stap (geen toezegging).

51)

ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2021.52)

ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2014.53)

Vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2009 waarin is ‘gestrooid’ met
voorbehouden.

54)

Zie J.C.A. de Poorter, L.A. van Heusden, C.J. de Lange, De amicus curiae geëvalueerd, Den Haag: Raad van
State 2018; J.C.A. de Poorter, Rechtsvorming door de bestuursrechter en hoe het bovenindividuele perspectief in
de rechterlijke procedure te verankeren, in: Ars Aequi 20180870.

55)

Conclusie staatsraad advocaat-generaal R.J.G.M. Widdershoven van 21 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:249,
JBO 2018/56, m.nt. Van der Meijden. Hieruit blijkt dat er sprake is van een precedent over de combinatie van a.
een amicus curiae en b. een conclusie.

56)

Zie bijvoorbeeld ABRvS 30 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6880, JB 2012/81, m.nt. Schlössels (ligplaats
Amsterdam).

57)

De bestuursrechtspraktijk kent immers vele voorbeelden van het ‘afstraffen’ van niet tijdig opkomen voor je
belangen. Denk alleen al aan de door de Afdeling gehanteerde grondenfuik in hoger beroep, artikel 6:13 Awb en
de jurisprudentiële eis dat na toepassing van de bestuurlijke lus geen nieuwe beroepsgronden mogen worden
aangevoerd die niet samenhangen met het herstel van het gebrek.

58)
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1. Inleiding

Op  12 mei 1995 beraadslaagde de Vereniging 
voor Administratief Recht (VAR) over de hand-
having van het bestuursrecht. Lex Michiels was 
één van de vier preadviseurs met zijn preadvies 
‘Bestuurlijke handhaving in ontwikkeling.’ Het 
was dezelfde vergadering waar Michiel Schel-
tema en Jim Polak tot erelid werden benoemd. 
Eén van de onderwerpen waar Lex over schreef, 
was de met het wetsvoorstel derde tranche Awb 
voorgestelde regeling over toezicht op de nale-

1 Oswald Jansen is hoogleraar Europees bestuursrecht 
en openbaar bestuur Universiteit Maastricht, Juridisch 
bestuursadviseur en advocaat bij de gemeente Den 
Haag, alsmede advocaat/partner bij Resolución te Den 
Haag.

ving die op 1 januari 1998 in werking trad.2 Het 
wetsvoorstel met memorie van toelichting was 
ongeveer een jaar voordien aan de Tweede 
Kamer aangeboden.3 De nota naar aanleiding 
van het verslag werd een maand na de VAR-
vergadering uitgebracht.4 Het was de jaarver-
gadering van mijn eerste VAR-interventie.5 Ik 
werkte toen aan mijn promotieonderzoek naar 

2 Stb. 1997, 581 en Stb. 1996, 333.
3 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, nr. 1-3. Het werd 

bij Koninklijke Boodschap van 29 april 1994 aan de 
Tweede Kamer aangeboden.

4 Kamerstukken II 1994/95, 23 700, nr. 5. Deze werd ont-
vangen op 21 juni 1995. 

5 Zie het verslag: Handhaving van het bestuursrecht, Alp-
hen aan den Rijn: Samsom H.D. Tjeenk Willink 1996, 
p. 45-51. 

Koudwatervrees in een bananen
koninkrijk?
Over de toekomstbestendigheid van 
titel 5.2 Awb
Prof.mr. O.J.D.M.L. Jansen1

Tweeëntwintig jaar geleden verdedigde Lex Michiels zijn VAR-preadvies over 
bestuursrechtelijke handhaving. Eén van de onderwerpen was de voorgestelde regeling 
van het handhavingstoezicht. In deze bijdrage wordt nagegaan of de regeling van het 
handhavingstoezicht toekomstbestendig is. De voortgaande digitalisering dient te leiden 
tot de aanpassing van de regeling van de bekendmaking van aanwijzingsbesluiten 
toezichthouder, tot een bezinning op het onderscheid tussen de inlichtingenvordering en 
de inzagevordering, alsmede tot het aanvullen van de regeling met een aantal bijzondere 
(ingrijpende) toezichtmethoden die een specifieke wettelijke basis behoeven. De rechtspraak 
dient het begrip verhoor uitdrukkelijk op een op het strafprocesrecht afgestemde wijze 
te definiëren. Ook dient de bewijskracht van het verslag van een toezichthouder, 
het boeterapport en het proces-verbaal van de opsporingsambtenaar gelijkgesteld te 
worden om misverstanden te voorkomen. De europeanisering en internationalisering 
van het handhavingstoezicht vergen inmiddels een algemene regeling van wederzijdse 
administratieve bijstand, van transnationaal toezicht en het territorialiteitsbeginsel.
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Ingevoegde tekst
j-



24 Jurisprudentie Bestuursrecht plus, 2017 www.sdujurisprudentie.nlSdu Uitgevers

Koudwatervrees in een bananen koninkrijk? ‹‹JBplus››

de afbakening van het bestuursrecht en het 
straf(proces)recht, en toezicht op de naleving 
(handhavingstoezicht) was één van de onder-
werpen daarvan. Ik had in 1994 twee artikelen 
geschreven die Lex nog net in zijn preadvies 
had kunnen meenemen.6 Ik was als jonge pro-
movendus uiteraard zeer benieuwd naar zijn 
reactie. Het ‘ongetwijfeld dikke’ boek, waar Lex 
over sprak tijdens de vergadering, is er geko-
men. Ik verdedigde mijn proefschrift op 12 
februari 1999.7

Met plezier schrijf ik deze bijdrage aan dit tijd-
schrift voor het afscheid van Lex van de weten-
schap. Ik doe dat op één van de terreinen waar-
op hij zoveel invloed heeft gehad: 
rechtshandhaving. Ik beschrijf in hoofdlijnen 
de ontwikkelingen sinds de inwerkingtreding 
van titel 5.2 Awb. Zo bespreek ik achtereenvol-
gens de aanwijzing van toezichthouders (§2), 
de inlichtingen- en inzagevordering, waaron-
der zwijgrecht, cautie en het nemo tenetur-
beginsel (§3), het evenredigheidsbeginsel en 
het legaliteitsbeginsel (§4), de bevoegdheid om 
plaatsen te betreden (§5), de medewerkings-
plicht (§6), de europeanisering en internatio-
nalisering van het handhavingstoezicht (§7) en 
de plaats van het handhavingstoezicht in het 
bestuursrechtelijke bewijsrecht (§8). In §9 sluit 
ik af met onder meer een antwoord op de vraag 
of de regeling van het handhavingstoezicht in 

6 O.J.D.M.L. Jansen, ‘Toezicht, opsporing en de Alge-
mene wet bestuursrecht’, DD 1994, p. 534-552 en 
O.J.D.M.L. Jansen, ‘Bestuursrecht en strafprocesrecht: 
doorwerken of afgrenzen?’ in: T. Hoogenboom en 
L.J.A. Damen (red.), In de sfeer van administratief recht 
(Konijnenbelt-bundel), Lemma, Utrecht 1994, p. 257-
263.

7 O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek. Beho-
ren het handhavingsonderzoek, het boeteonderzoek 
en de opsporing verschillend te worden genormeerd? 
Een interne rechtsvergelijking, Nijmegen: Ars Aequi 
Libri 1999. Het boek telde 287 pagina’s… Zie http://
hdl.handle.net/11245/1.157507 

titel 5.2 Awb in de huidige vorm toekomstbe-
stendig is.

2. De aanwijzing van toezichthouders

De aanwijzing van toezichthouders is een 
bevoegdheid die de bijzondere wetgever aan 
een bestuursorgaan moet hebben gegeven om 
de bevoegdheden uit titel 5.2 Awb en die uit de 
betrokken bijzondere wetgeving binnen bereik 
te brengen. Het moet dan wel gaan om perso-
nen die deze bevoegdheden voor handhavings-
toezicht8 inzetten. Dat is ‘het vanwege het open-
baar gezag bewaken, nagaan en gadeslaan van 
de handelingen of zaken van anderen, met het 
oog op de naleving der verordeningen van de 
bevoegde macht uitgegaan.’9 Dat betekent dat 
titel 5.2 Awb niet ziet op uitvoeringstoezicht10 
of op de informatieverzameling bij de tenuit-
voerlegging van sancties.

Het begrip ‘toezichthouder’ was al verwarrend 
bij de besprekingen over de voorgestelde rege-
ling van titel 5.2 Awb en dat is nog steeds zo. 
Nog steeds zijn er meer toezichthouders dan de 
in artikel 5:11 Awb bedoelde toezichthouders 
en is er meer handhavingstoezicht dan het door 
de 5:11-toezichthouders uitgevoerde toezicht. 
De voorbeelden waren destijds de stadswach-
ten en de politie,11 en eigenlijk ook wel de 

8 Dit is het door de regering gebruikte begrip om het 
toezicht op de naleving aan te duiden dat door per-
sonen wordt uitgeoefend die door middel van een 
aanwijzing tot 5:11-toezichthouders de bevoegdheden 
kunnen verkrijgen in titel 5.2 Awb (zie Kamerstukken 
II 1994/95, 23 700, nr. 5, p. 74 en PG Awb III, p. 335). 

9 HR 11 maart 1895, W. 6637, HR 28 oktober 1895, W. 
6734 en HR 23 mei 1932, W. 12503. Zie O.J.D.M.L. Jan-
sen, Het handhavingsonderzoek, p. 9.

10 Zoals terecht CRvB 12 juli 2011, 
ECLI:NL:CRVB:2011:BR2211; RSV 2011/260 en 
ABRvS 31 januari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ7426; 
AB 2007/53; Milieu en Recht 2007/34 m.nt. V.M.Y. van 
’t Lam. 

11 Zie Kamerstukken II en PG Awb III, p. 318-319.
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medewerkers belast met de controle op de soci-
alezekerheidswetgeving, fiscale regelgeving en 
in het financiële bestuursrecht. In dat laatste 
rechtsgebied heeft de wetgever maximaal aan 
deze verwarring bijgedragen door in afwijking 
van het (aanpassings-) wetgevingsbeleid12 twee 
toezichthouders te definiëren.13  Nu kan bij-
voorbeeld ook worden gedacht aan groen- en 
wegbeheerders die toezien op de openbare 
ruimte. Dit alles overigens voor zover deze per-
sonen niet uitdrukkelijk ook als 5:11-toezicht-
houder zijn aangewezen.

Er wordt nergens zoveel gereorganiseerd als bij 
de overheid.14 Helaas is de werkelijkheid dat 

12 Zie PG Awb III. p. 336; Kamerstukken II 1994/95, 23 
700, nr. 5, p. 74 en Kamerstukken II 1996/97, 25 280, 
nr. 3, p. 30-31.

13 Deze wetgevingsstrategie van het ministerie van Finan-
ciën speelde overigens ook al voor de Wft en tijdens de 
behandeling van titel 5.2 Awb. Ook bij de afstemming 
van de informatieverplichtingen uit de Awr claimde dit 
ministerie een eigen, van de Awb afwijkende positie en 
dat terwijl de meeste voorbeelden uit de jurisprudentie 
in de toelichtende stukken op de Awr-informatiebe-
voegdheden waren gebaseerd. Zie O.J.D.M.L. Jansen, 
Het Handhavingsonderzoek, p. 11-12. In de definitie-
bepalingen worden DNB of AFM als toezichthouder 
gedefinieerd. Op grond van artikel 1:72 Wft de door 
deze toezichthouder aangewezen personen toezicht-
houder op grond van artikel 5:11 Awb. In artikel 1:74 
Wft wordt aan de toezichthouder de bevoegdheid gege-
ven om inlichtingen te vorderen en de artikelen 5:13 en 
5:20 Awb worden daarop van overeenkomstige toepas-
sing verklaard. Hier gaat het dan weer om DNB of AFM. 
Het CBb moest hier met een richtlijnconforme uitleg 
de boel redden toen de AFM op grond van deze bepa-
ling kopieën van stukken en bescheiden vorderde. Zie 
CBb 21 september 2015, ECLI:NL:CBB:2015:288; AB 
2016/52 m.nt. A. Klap; «JOR» 2015/302 m.nt. S.M.C. 
Nuijten. 

14 Ik baseer dit op het rapport ‘De gezonde ambtenaar’ 
van november 2016 (zie http://www.ioresearch.nl/
Portals/0/ABBP8_rapport_def.pdf) i&o research in 
opdracht van Binnenlands Bestuur. Daaruit blijkt dat 

organisatieregelingen, mandaat- en volmacht-
besluiten en ook aanwijzingsbesluiten bij wijze 
van spreken nog van twee reorganisaties gele-
den zijn. Voor de toezichthouder zelf is het vaak 
voldoende dat hij een pasje heeft met de juiste 
geldigheidsdatum waar hij zich mee kan legiti-
meren, maar de jurist van binnen en buiten de 
overheidsorganisatie dient zich af te vragen of 
het besluit waaraan de toezichthouder denkt 
zijn bevoegdheid te kunnen ontlenen nog 
steeds actueel is. Dit is niet alleen lastig te con-
troleren voor een buitenstaander, maar ook veel 
overheidsorganisaties kunnen zelf niet alle aan-
wijzingsbesluiten terugvinden. De burger die 
op straat met een vordering van een toezicht-
houder wordt geconfronteerd, kan er maar 
beter als regel van uitgaan dat deze bevoegdelijk 
is gedaan, maar bij schriftelijke vorderingen en 
in procedures over de opvolgende sanctiebe-
sluiten zou daaraan aandacht besteed moeten 
worden. Meer overheden zouden ervoor moe-
ten kiezen om één overkoepelend aanwijzings-
besluit toezichthouder te maken, dat ook in een 
officieel digitaal medium bekend gemaakt 
wordt.15 Dat betekent ook dat het zoveel moge-
lijk categoriaal en op functieomschrijving aan-
wijzen de voorkeur heeft. De toenemende digi-

80% van de ambtenaren de afgelopen twee jaar met een 
of meer reorganisaties te maken heeft gehad en dat dit 
meer is dan bij andere beroepsgroepen. 

15 De wetgever maakt het hier de decentrale overheids-
organen soms buitengewoon lastig door de verkokerde 
benadering van het vereiste van bekendmaking van 
aanwijzingsbesluiten die gebaseerd zijn op medebe-
windswetgeving. Zie O.J.D.M.L. Jansen, ‘Handhaving 
door de andere overheid’, Gst. 2015/86, p. 472, noot 4. Ik 
voeg daar aan toe dat er bij dit soort besluiten behoefte 
is aan de mogelijkheid van een officiële publicatie van 
een geconsolideerde versie. Net zoals bij gebiedsaan-
wijzingen het geval is, zijn het besluiten van algemene 
strekking die regelmatig worden gewijzigd en waarvoor 
geldt dat het publieksvriendelijker is om een geconsoli-
deerde versie te kunnen publiceren. Het alternatief van 
steeds een volledig nieuw besluit vaststellen is foutge-
voelig. 
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talisering verbetert hier stellig de 
controleerbaarheid.

Decentrale overheden wijzen regelmatig bui-
tengewoon opsporingsambtenaren en politie-
ambtenaren aan als toezichthouder. Dat toe-
zicht en opsporing in één hand zijn, heeft stellig 
voordelen (zoals de met de opsporingsakte en 
de daaraan verbonden eisen van opleiding en 
permanente educatie veronderstelde kwaliteit 
van het proces-verbaal en het vaststellen van 
identiteit en bij niet-medewerking).16 Deze 
keuze betekent echter ook dat er een handha-
vingsgat kan ontstaan als gevolg van de blinde 
vlek voor bestuursrechtelijke handhaving van 
deze door hun opleiding vaak eenzijdig op het 
strafrecht georiënteerde personen. De waar-
heidsvinding niet-op-heterdaad, de handha-
ving jegens rechtspersonen en de afstemming 
op de bestuursrechtelijke mix van interventie-
mogelijkheden, zoals spoedbestuursdwang in 
plaats van inbeslagneming, zijn daarvan voor-
beelden. De betrokkenheid van BOA of politie-
ambtenaar is overigens juridisch niet nodig 
voor staandehouding, omdat op grond van 
artikel 5:16, 5:17 en 5:20 Awb de verplichting 
bestaat om desgevorderd stil te blijven staan.17

Het komt zeer vaak voor dat de personen die 
als toezichthouder worden aangewezen niet 

16 Voor een toezichthouder die tevens buitengewoon 
ambtenaar is, zou de opsporingsbevoegdheid standaard 
betrekking moeten hebben op in ieder geval de 
artikelen 180 en 184 Sr. Dat is echter niet steeds het 
geval. Zie bijvoorbeeld de situatie in HR 31 oktober 
2006, ECLI:NL:HR:2006:AY7790; AB 2007/30 m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen.

17 Althans volgens de regering die met deze redenering 
de staandehoudingsbevoegdheid uit de Wet Mulder 
schrapte (Kamerstukken II 1996/97, 25 280, nr. 3, p. 
98, O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, p. 
19 en mijn annotatie onder Hof Leeuwarden 17 juli 
2002, ECLI:NL:GHLEE:2002:AE6328, AB 2002/317). 

(echt)18 als ambtenaar zijn aangesteld, maar 
werkzaam zijn bij een particulier beveiligings-
bureau.19 Er werd daaraan al aandacht besteed 
tijdens de behandeling van titel 5.2 Awb. Lex 
Michiels schreef onder meer in zijn VAR-pre-
advies dat een extra reden om daarmee voor-
zichtig te zijn, was dat zij slechts bestuursorgaan 
zijn voor zover ze met openbaar gezag zijn 
bekleed. Aangezien de meeste toezichthande-
lingen feitelijke handelingen zijn, is de Awb niet 
op hen van toepassing.20 Uit recente uitspraken 
van de Centrale Raad komt naar voren dat het 
niet in acht nemen van bepaalde waarborgen 
en grenzen aan het uitbesteden van deze over-
heidstaak fataal kan zijn.21

3. De inlichtingen en inzagevordering

In 1999 schreef ik: “De bevoegdheden om 
inlichtingen en die om inzage te vorderen zijn 
verwant. Bij beide staat de gegevensuitwisseling 
tussen de burger en de toezichthouder centraal. 
Bij een inlichtingenvordering doet vooral de 
burger het werk; bij de inzagevordering behoeft 
de burger de gegevens in beginsel slechts te 
tonen. Bij de eerste bevoegdheid gaat het 
meestal om losse gegevens; bij de tweede om 
gegevens die in een administratie zijn geor-
dend. Vooral bij digitale vormen van gegeven-

18 Ik bedoel daarmee dat het kan zijn dat deze personen 
als onbezoldigd ambtenaar worden aangesteld. 

19 Zie Kamerstukken II 1994-1995, 23 700, nr. 5, p. 65 en 
met name p. 77, alsmede A. Derks, A. van Nus en H. 
Simon, ‘Het toezicht op burgers in de Algemene wet 
bestuursrecht’, NJB 1993, p. 1544–1553; H.Ph.J.A.M. 
Hennekens, ‘De rechtsstaat voor een bord linzen’, 
Bestuurswetenschappen 1988 en O.J.D.M.L. Jansen, 
Het handhavingsonderzoek, p. 40-41. Zie recent Y.E. 
Schuurmans en S.H. Ranchordás, ‘The mystery guests 
in het bestuursrecht: fraudeonderzoek door particu-
liere recherchebureaus’, NTB 2016/51, p. 378-38. 

20 VAR-preadvies, p. 101.
21 CRvB 16 september 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:2947 

en CRvB 1 juni 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:1943.
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suitwisseling vervagen de grenzen tussen de 
twee bevoegdheden.”22

De precieze afbakening tussen deze twee 
bevoegdheden levert meestal geen praktische 
problemen op, omdat toezichthouders vrijwel 
altijd over beide bevoegdheden beschikken. 
Artikel 1:74 Wft laat zien dat de wetgever een 
probleem creëert, indien uitsluitend de inlich-
tingenvordering wordt gegeven. Behelst deze 
bevoegdheid ook die om afgifte te vorderen van 
kopieën en afschriften? Het CBb paste in zijn 
uitspraak een richtlijnconforme interpretatie 
toe van artikel 50, tweede lid Richtlijn 2004/39/
EG van het Europees Parlement en de Raad van 
21 april 2004 betreffende markten voor finan-
ciële instrumenten (MiFID) om deze bepaling 
zo uit te leggen dat deze mede omvat de 
bevoegdheid om kopieën van gegevens en 
bescheiden te vorderen. Dat betekent dat het 
CBb, en dat is terecht, van opvatting is dat de 
inlichtingenvordering normaal gesproken niet 
mede de bevoegdheid behelst om de afgifte te 
vorderen van kopieën en afschriften. Deze 
bevoegdheid bestaat alleen op grond van artikel 
5:17, tweede en derde lid, Awb en onder de 
daarin opgenomen beperkingen (indien het 
maken van kopieën ter plaatse niet mogelijk is, 
voor korte tijd meenemen onder afgifte van een 
ontvangstbewijs). Ook hier heeft de wetgever 
een zo nauw mogelijke afstemming gezocht 
met de regeling van opsporingsbevoegdheden,23 
in dit geval de inbeslagneming (‘het onder zich 
nemen of gaan houden van [een] voorwerp ten 
behoeve van de strafvordering’). Gelet op deze 
uitdrukkelijke afbakeningsstrategie van de wet-
gever heeft de rechter mijns inziens weinig 
mogelijkheden om zonder uitdrukkelijke wet-
telijke bepaling een quasi-inbeslagnemingsbe-
voegdheid aan te nemen en, gelet op de uitslui-
tend aan de inzagevordering gekoppelde 
kopieerbevoegdheid, evenmin om deze aan de 

22 O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, p. 18.
23 Zie met name Kamerstukken II 1996/97, 25 280, nr. 3, 

p. 32-33.

inlichtingenvordering te koppelen.24 En ten 
overvloede: de medewerkingsplicht kan niet 
worden gebruikt om een ontbrekende toezicht-
bevoegdheid alsnog binnen te hengelen.    

In de jurisprudentie is, ondanks dat de betrok-
ken derde daarover in de praktijk nog regelma-
tig vragen oproept, meermalen de opvatting 
van de regering25 bevestigd dat ook hij verplicht 
is om gevolg te geven aan een vordering van een 
toezichthouder.26 Die verplichting geldt dus – 
om een meer actuele kwestie aan te roeren – 
bijvoorbeeld ook indien van de zorgverlener of 
de aanbieder van (maatwerk)voorzieningen of 
andere diensten informatie wordt gevorderd 
om de naleving van de voor de cliënt, uitke-
ringsgerechtigde of houder van een persoons-
gebonden budget geldende regelgeving te con-
troleren. 

De wetgever had al wel wat opmerkingen 
gemaakt over de gegevens waarvan de inzage 

24 Ik vind de jurisprudentielijn van de Rechtbank Rot-
terdam (Rb. 20 maart 2012, LJN BW0058; Rb. Rotter-
dam 22 juni 2012, LJN BW9478; «JOR» 2012/257; Rb. 
Rotterdam 21 februari 2013, ECLI:NL:RBROT:2013; 
«JOR» 2013/139; Rb. Rotterdam 21 november 2013, 
ECLI:NL:RBROT:2013:10889; Rb. Rotterdam 28 
november 2013, ECLI:NL:RBROT:2013:9229) op dit 
punt inderdaad onjuist. Juister is Rb. Rotterdam (vzr.) 
5 september 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BX6988; 
«JOR» 2012/296 m.nt S.M.C. Nuyten.

25 Kamerstukken II 1994/95, 23 700, nr. 5, p. 79.
26 Zie bijvoorbeeld Vznr. Rb. Den Haag 13 april 2004, 

ECLI:NL:RBSGR:2004:AO7419; AB 2004/300 m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen en de uitspraak in het hoger beroep 
Hof Den Haag 30 december 2004, AB 2006/301; 
O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek. Beho-
ren het handhavingstoezicht, het boeteonderzoek en 
de opsporing verschillend te worden genormeerd?, 
Ars Aequi Libri, Nijmegen 1999, p. 169 en recent Y.E. 
Schuurmans en S.H. Ranchordás, ‘The mystery guests 
in het bestuursrecht: fraudeonderzoek door particu-
liere recherchebureaus’, NTB 2016/51, p. 378-386; CBb 
7 januari 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BP0669.

25
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zou kunnen worden gevorderd. Het gaat daar-
bij om zakelijke (in een administratie georden-
de) gegevens en bescheiden. Persoonlijke gege-
vens mogen niet worden gevorderd, tenzij de 
wetgever dat uitdrukkelijk heeft bepaald.27 Dit 
gaat om een bevoegdheid die volgens de wet-
gever in beginsel is voorbehouden aan opspo-
ring en het strafprocesrecht. Gegevens die zijn 
opgenomen in een personenregister zijn overi-
gens volgens de wetgever niet per definitie per-
soonlijk.28

De jurisprudentie van de afgelopen bijna 20 
jaar heeft nog wat meer duidelijkheid gebracht. 
We weten nu dat niet alleen bij derden, zoals 
boekhouders of accountants,29 de inzage van bij 
hen berustende administratie kan worden 
gevorderd, maar ook van de door hen opge-

27 Zie bijvoorbeeld artikel 6.1, tweede lid, Wet maatschap-
pelijke ondersteuning 2015 (toezichthouders hebben 
in weerwil van het (medisch) beroepsgeheim inzage 
in dossiers). Een vergelijkbare verplichting om medi-
sche gegevens te verstrekken geldt ook op grond van 
artikel 61 en 62 Wet marktordening gezondheidszorg, 
maar is anders vormgegeven (zo zijn de artikelen 5:11, 
5:12 en ook 5:20 Awb in artikel 64 Wmg uitdrukkelijk 
buiten toepassing verklaard). Zie daarover onder meer 
CBb 11 februari 2010, ECLI:NL:CBB:2010:BL3730; AB 
2010/243 m.nt. I. Sewandono.

28 Zie O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, 
Nijmegen: Ars Aequi Libri 1999, p. 20-21 en de daar 
genoemde bronnen.

29 Zie over de kwestie of de boekhouder wellicht het zwijg-
recht van de rechtspersoon toekomt, indien deze als 
vertegenwoordiger van de rechtspersoon wordt aan-
gemerkt, mijn annotatie onder ABRvS 24 december 
2014, AB 2015/190. Daar schreef ik overigens ook: “Ik 
denk dat de invulling van zwijgrecht en cautieplicht 
bij rechtspersonen alsmede de werking van het nemo 
tenetur-beginsel bij andere vormen van medewerking 
van het afleggen van verklaringen bij gelegenheid een 
onderwerp zou kunnen zijn voor een uitspraak van de 
rechtseenheidskamer.”

maakte rapportages over die administratie.30 
Ook is inmiddels uitgemaakt dat de inzage kan 
worden gevorderd van bankafschriften,31 GPS-
registraties,32 e-mailgegevens op een laptop,33 
van de e-mailboxen van beleidsbepalers34 en 
van identificatiedocumentatie.35 Ook kunnen 
forensische kopieën worden gemaakt.36 Wel-
licht ten overvloede: de grondwettelijke 

30 Hof 30 december 2004, ECLI:NL:GHSGR:2004:AS1915; 
AB 2006/301 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen. Dit is het hoger 
beroep van Vzr. Rb. Den Haag van 13 april 2004, AB 
2004/300 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen.

31 CBb 21 september 2015, ECLI:NL:CBB:2015:287; 
ECLI:NL:CBB:2015:288. Zie ook Rb. Rotterdam 28 
november 2013, ECLI:NL:RBROT:2013:9229. 

32 CBb 29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:392; CBb 
18 november 2015, ECLI:NL:CBB:2015:378; ABRvS 
23 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3938 en 
ECLI:NL:RVS:2015:3950. 

33 CBb 7 december 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BU9170; 
AB 2012/160 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen.

34 Rb. Rotterdam 20 april 2010, 
ECLI:NL:RBROT:2010:BM4487; «JOR» 2010/191 
m.nt. O.J.D.M.L. Jansen.

35 Aldus terecht Rb. Den Haag 25 februari 2000, 
ECLI:NL:RBSGR:2000:AL6064; AB 2000/271 m.nt. I. 
Sewandono. Maar zie met name ABRvS 23 april 2004, 
ECLI:NL:RVS:2004:AP1350; AB 2004/313 m.nt. I. 
Sewandono. Na inwerkingtreding van titel 5.2 Awb op 
1 januari 1998, te weten op 1 januari 2005, is artikel 
5:16a Awb ingevoerd met de Wet op de uitgebreide 
identificatieplicht, Stb. 2004, 300. Zie voor de inwer-
kingtreding Stb. 2004, 583. De parlementaire geschie-
denis is gepubliceerd onder Kamerstuknummer 29 218. 
Uit de toelichting blijkt dat de wetgever ervan uit ging 
dat artikel 5:17 Awb ook op identificatiedocumentatie 
zag, maar voor de zekerheid de extra grondslag toe-
voegde (zie Kamerstukken II 1996/97, 25 280, nr. 3, p. 
40 en Kamerstukken II 2003/04, 29 218, nr. 3, p. 15). 
Deze is verwarrend, onder meer omdat op het eerste 
gezicht een indruk bestaat die onjuist is: niet naleving 
is geen misdrijf op grond van artikel 184 Sr. Zie hierna 
bij de bespreking van de medewerkingsplicht in §6. 

36 Rb. ‘s-Gravenhage (vzr.) 9 april 2003, AB 2003/199 
m.nt. O.J.D.M.L. Jansen en Rb. ‘s-Gravenhage (vzr.)
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bescherming van het briefgeheim strekt zich 
nog steeds niet uit tot digitale brieven, zoals 
e-mails. Het wachten is op de wijziging van
artikel 13 Grondwet, zodat het communicatie-
geheim eindelijk grondwettelijk zal worden
beschermd.

Zwijgrecht en cautieplicht
In beschouwingen over de inlichtingen- en 
inzagevordering werd al tijdens de behandeling 
van titel 5.2 Awb relatief veel aandacht besteed 
aan het zwijgrecht en het nemo tenetur-begin-
sel. Ook Lex Michiels besteedde daar uiteraard 
aandacht aan in zijn VAR-preadvies.37 Destijds 
stond het Funke-arrest centraal, het Saunders-
arrest was nog niet gewezen.

In de jaren voorafgaand aan de inwerkingtre-
ding van de Awb-regeling van de bestuurlijke 
boete op 1 juli 2009 ging het bij het zwijgrecht 
en de cautie om de verhouding tussen artikel 
5:20 Awb en artikel 29 Sv en om de regelingen 
van het zwijgrecht in een toenemend aantal 
boeteregelingen in bijzondere wetgeving. Het 
wetsvoorstel vierde tranche Awb brak met het 
voordien bestaande wetgevingsbeleid om het 
zwijgrecht (en de cautieplicht) aan te knopen 
bij het moment a quo op grond van artikel 6 
EVRM. Met artikel 5:10a Awb werd aange-
knoopt bij het begrip ‘verhoor’.

Ofschoon betrekkelijk snel na inwerkingtre-
ding duidelijk werd dat cautie en zwijgrecht ook 
gelden voor het schriftelijke verhoor,38 moeten 
we acht jaar na dato nog steeds wachten op dui-
delijke jurisprudentie over de vraag wat ‘ver-
hoor’ precies betekent in het formele boete-
recht. En dat terwijl het antwoord 

9 april 2003, ECLI:NL:RBSGR:2003:AF7069. Zie ook 
Jansen, T&C Mededingingswet. 

37 VAR-preadvies, p. 70-73.
38 HR 8 maart 2002, ECLI:NL:HR:2002:AD9880; AB 

2002/353 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen; CBb 2 februari 
2010, ECLI:NL:CBB:2010:BL5463; AB 2010/317 m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen.

onvermijdelijk het bestuursrechtelijke equiva-
lent van het strafprocesrechtelijke begrip ‘ver-
hoor’ moet zijn. Dat is immers: ‘het stellen van 
vragen aan de verdachte naar zijn betrokken-
heid bij een strafbaar feit.’39 In zijn conclusie 
over bewijsgaring in het boeterecht kiest de 
staatsraad advocaat-generaal voor het criteri-
um dat ‘naar objectieve maatstaven door een 
redelijke waarnemer kan worden vastgesteld 
dat van een “verhoor” met het oog op de opleg-
ging van een bestuurlijke boete sprake is.’40 Als 
de Grote Kamer dit overneemt, hebben we met 
dit ‘cirkelcriterium’ nog steeds geen omschrij-
ving van ‘verhoor’ en bestaat de kans nog steeds 
dat het bestuursrechtelijk boeterecht nodeloos 
afwijkt van het strafprocesrecht. Hier wreekt 
zich wellicht dat in het formele boeterecht het 
begrip ‘verhoor’ wel, maar de begrippen ‘ver-
dachte’ en ‘verdenking’ niet van belang zijn. 
Met het ‘cirkel-criterium’ wordt in de conclusie 
de jurisprudentielijn van de CRvB bekritiseerd 
waarin een aloude bekende strategie (‘de vragen 
zijn gericht op het vaststellen van het uitke-
ringsrecht’) werd bestreden om het zwijgrecht 
te ondermijnen. De CRvB nam aan dat in een 
geval waarin de boete nagenoeg uitsluitend is 
gebaseerd op de eigen verklaring van een werk-
nemer, de bescherming die artikel 5:10a Awb 
beoogt te geven teniet wordt gedaan indien 
gebruik wordt gemaakt van de verklaring die is 
afgelegd, zonder dat hij erop is gewezen dat 
hem ter zake een zwijgrecht toekomt. Daarmee 
wordt in wezen de cautieplicht vooruitgescho-

39 Vaste jurisprudentie in het strafprocesrecht sinds HR 2 
oktober 1979, LJN AB7396; NJ 1980/243 m.nt. Mulder.

40 Conclusie van 12 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1034, 
alineanummer 4.3.4. Daarmee sluit hij aan bij de 
omschrijving van de regering in de memorie van toe-
lichting (Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 
97). “In de nieuwe formulering gaat het erom dat naar 
objectieve omstandigheden door een redelijk waarne-
mer kan worden vastgesteld dat sprake is van een «ver-
hoor» met het oog op de oplegging van een bestuurlijke 
boete”). 
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ven.41 Deze door de CRvB geboden rechtsbe-
scherming gaat verder dan de rechtsbescher-
ming die door de strafkamer van de Hoge Raad 
bij parallel toezicht werd aangenomen en die 
ook geldt bij de medewerkingsplicht.42 Ik wijs 
erop dat bij sfeerovergangen tussen toezicht en 
opsporing, alsmede toezicht voor en na het 
voornemen tot boeteoplegging het beroep op 
misbruik van bevoegdheid geen of nauwelijks 
soelaas biedt. Dat wordt bij verkeerscontroles 
steeds duidelijk.43

Er zijn al veel uitspraken gedaan die tot een met 
de jurisprudentie over artikel 29 Sv vergelijk-
baar resultaat hebben geleid, zonder dat daar 
uitdrukkelijk naar verwezen wordt. Aan 
iemand aan wie het zwijgrecht niet toekomt, 

41 Zie CRvB 16 november 2011, 
ECLI:NL:CRVB:2011:BU6392; AB 2012/39.

42 Ik doel op HR 26 april 1988, NJ 1989, 390; HR 13 mei 
1997, NJ 1998/481 m.nt. T.M. Schalken en meer recent 
HR 18 april 2017, ECLI:NL:HR:2017:706.

43 Ik doel op HR 21 juni 1966, NJ 1966/409 m.nt. W. 
Pompe; HR 19 april 1988, NJ 1988/1044 en meer recent 
HR 18 april 2017, ECLI:NL:HR:2017:706 (het door de 
Hoge Raad hier gehanteerde begrip ‘normverzuimen’ 
deed me denken aan J. Boksem en O.J.D.M.L. Jansen, 
‘Over vormen en waarden. Een bijdrage aan de discus-
sie over normverzuimen in het strafproces’, NJB 1993, 
p. 787-793). De Hoge Raad oordeelde over een controle 
van een voertuig in verband met woninginbraken en
dus met strafbare feiten. Het hof had niet toereikend
gemotiveerd waarom deze verkeerscontrole buiten het 
kader valt van bewijsuitsluiting op grond van artikel
359a Sv. Deze bepaling heeft uitsluitend betrekking
op normverzuimen binnen het kader van het voorbe-
reidend onderzoek zoals gedefinieerd in artikel 132a
Sv. De ‘verdachte’ verkeerscontrole viel volgens de het 
hof buiten dat kader. Zie over détournement de pou-
voir bij de sfeerovergang toezicht en opsporing en het 
leerstuk van de voortgezette toepassing O.J.D.M.L.
Jansen, Het handhavingsonderzoek, p. 174-178 en
de daar besproken literatuur en jurisprudentie. Zie
voorts naast het zojuist genoemde arrest van 18 april
2017, ECLI:NL:HR:2017:706; HR 1 november 2016,
ECLI:NL:HR:2016:2454, NJ 2017/84 m.nt. B.F. Keulen.

zoals een getuige, behoeft de cautie niet te wor-
den gegeven. Ook voor de gesprekspartner van 
de toezichthouder die op dat moment nog niet 
‘verdacht’ is, geldt het zwijgrecht nog niet en 
hoeft de cautie niet te worden gegeven. Degene 
die, zonder daarnaar gevraagd te zijn, over een 
straf- of beboetbaar feit verklaart, kan zich er 
later niet succesvol over beklagen dat hem daar-
aan voorgaand niet op zijn zwijgrecht is gewe-
zen. Indien degene aan wie het zwijgrecht toe-
komt tijdens het gesprek is bijgestaan door een 
advocaat, kan zich niet met succes beroepen op 
het ontbreken van de voorafgaande cautie.

Het bestraffende bestuursrecht levert naar mijn 
indruk meer rechtspraak op over het zwijgrecht 
van rechtspersonen dan het strafrecht.44 Het 
gaat dan bijvoorbeeld over de vraag wie het aan 
de rechtspersoon toekomende zwijgrecht kan 
inroepen. In het door de ACM toegepaste eco-
nomisch bestuursrecht geldt dat het zwijgrecht 
ook voor andere, voor de marktorganisatie wer-
kende personen werkt dan degene als bedoeld 
in artikel 5:10a Awb (artikel 12i Instellingswet 
ACM).45 Met deze formulering wilde de wetge-
ver de uitbreiding van het zwijgrecht tot een van 

44 Zie hierover onder meer O.J.D.M.L. Jansen, ‘Het zwijg-
recht van ondernemingen in het Nederlandse boete-
recht’, Tijdschrift voor onderneming en strafrecht 
(TOS) 2004, p. 67-77; D.R. Doorenbos, ‘Het zwijgrecht 
van de rechtspersoon’, TvS&C 2013, p. 175-181 en zijn 
‘Een waardeloos zwijgrecht?’, NJB 2013/2064.

45 Rb. Rotterdam 7 augustus 2003, 
ECLI:NL:RBROT:2003:AI1062; AB 2004/92 m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen (Texaco). In artikel 53 Mw (oud) 
werd het zwijgrecht gekoppeld aan verklaringen van de 
zijde van de onderneming. Het werd destijds overigens 
ook al aan het begrip ‘verhoor’ uit artikel 29 Sv gekop-
peld. Zie de in de genoemde annotatie genoemde litera-
tuur, waaronder met name A.R. Hartmann en M.E. de 
Meijer ‘De personele werkingssfeer van het zwijgrecht 
en de cautieverplichting bij de verdachte rechtspersoon’, 
NJB 1996, p. 1768–1773 en J.A.W. Lensing, Het verhoor 
van de verdachte in strafzaken, proefschrift Nijmegen, 
Gouda Quint, Arnhem 1988, p. 143. 
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de rechtspersoon afgeleid zwijgrecht voor de 
ex-werknemer ongedaan maken.46 Interessan-
te vragen zijn of de wetgever daarin is geslaagd 
en of dit afgeleide zwijgrecht van de ex-werk-
nemer ook buiten het door de ACM bestreken 
economisch bestuursrecht geldt. De Afdeling 
bestuursrechtspraak hanteert een zeer beperkte 
kring van personen die het zwijgrecht van de 
rechtspersoon kunnen inroepen. Volgens haar 
komt dat slechts aan de bestuurder van de 
rechtspersoon toe.47 In haar uitspraak van 21 
september 2016 licht de Afdeling die lijn voor 
het eerst iets meer toe:
“Juist nu (…) het zwijgrecht een uitvloeisel is 
van het recht zichzelf niet te hoeven incrimine-
ren, komt ter zake van de aan de vennootschap 
tegengeworpen overtredingen van de Wav niet 
het zwijgrecht toe aan personen die, anders dan 
de bestuurders van de vennootschap, niet met 
de vennootschap zijn te vereenzelvigen. Voor 
zover de vennootschap met haar verwijzing 
naar personen die in een directe relatie tot haar 
staan doelt op haar medewerkers, komt aan 
hen, gelet op het vorenstaande, het zwijgrecht 
niet toe.”48

Nemo teneturbeginsel en andere vormen 
van medewerking
Lex Michiels gaf in zijn VAR-preadvies al aan 
dat het Funke-arrest49 onduidelijk was en dat 
het hier om een buitengewoon ingewikkeld 
vraagstuk gaat.50 Inmiddels moeten we in het 
boeterecht onze weg zoeken tussen de piketpa-

46 CBb 21 december 2012, ECLI:NL:CBB:2012:BY7026; 
AB 2013/49 m. nt. R.Stijnen.

47 Zie ABRvS 27 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL0746; 
AB 2010/48 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen en ABRvS 20 janu-
ari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:108.

48 ABRvS 21 september 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2501.
49 EHRM 25 februari 1993, ECLI:CE:ECHR:1993:022

5JUD001082884; NJ 1993/485 m.nt. Knigge; BNB 
1993/350 m.nt. Wattel (Funke / Frankrijk).

50 VAR-preadvies p. 70.

len Saunders,51 J.B. tegen Zwitserland52 en 
Chambaz.53 Uit de jurisprudentie kan worden 
afgeleid dat het vorderen van inzage met mede-
werkingsplicht niet in strijd komt met het nemo 
tenetur-beginsel, omdat het gaat om bewijsma-
teriaal dat onafhankelijk van de wil van de 
beschuldigde bestaat.54 Dat geldt ook voor het 
met een last onder dwangsom vorderen van 
inlichtingen van iemand jegens wie (nog) geen 
sprake is van een criminal charge.55 Ik wijs erop 
dat de Hoge Raad aanneemt dat het op de recht-
spraak over artikel 6 EVRM gebaseerde onder-
scheid tussen wilsafhankelijk en wilsonafhan-
kelijk materiaal voor de belastingheffing geen 
rol speelt, maar wel bij bestraffing en beboe-
ting.56

Indien er echter blijkt dat er sprake is van onge-
oorloofde druk, kan dat anders zijn. Dit laatste 
wordt ook wel de reflexwerking van het zwijg-
recht genoemd.57 Die reflexwerking bestaat 
volgens mij niet, omdat deze wat mij betreft is 

51 EHRM 17 december 1996, ECLI:CE:ECHR:1996:1217
JUD001918791 (Saunders /Verenigd Koninkrijk).

52 EHRM 3 mei 2001, ECLI:CE:ECHR:2001:0503J
UD003182796 (J.B. / Zwitserland).

53 EHRM 5 april 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0405J
UD001166304 (Chambaz / Zwitserland).

54 Zie ABRvS 24 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL8718; 
AB 2010/332; ECLI:NL:RVS:2010:BL8719; ABRvS 
20 januari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:108. Een ver-
gelijkbare benadering in CBb 31 maart 2015, 
ECLI:NL:CBB:2015:92.

55 Zie bijvoorbeeld CBb 14 april 2016, 
ECLI:NL:CBB:2016:114; «JOR» 2016/197 m.nt S.M.C. 
Nuijten.

56 HR 24 april 2015, ECLI:NL:HR:2015:1117 en de uitvoe-
rige conclusie van AG Wattel van 19 december 2014, 
ECLI:NL:PHR:2014:2349.

57 Zoals de Staatsraad Advocaat-Generaal in zijn conclu-
sie over bewijsgaring in alineanummer 4.3.3 en 4.3.4 
(ECLI:NL:RVS:2017:1034) onder verwijzing naar het 
Saunders-arrest en T&C Awb (2015), artikel 5:10a, 
aant. 2 onder c (J.C.A. de Poorter & J. Verbeek).
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gebaseerd op een onjuiste lezing van het Saun-
ders-arrest.58 De CRvB59 leidt uit de combina-
tie van de genoemde arresten af dat indien een 
belanghebbende onder een medewerkings-
plicht (waarop hij bovendien ook is gewezen) 
informatie verstrekt en hij niet kon uitsluiten 
dat van de door hem verstrekte informatie ook 
gebruik zou kunnen worden gemaakt voor het 
opleggen van een boete, de betrokken informa-
tieverstrekking of verklaring buiten beschou-
wing moet blijven. Deze lijn wordt door de 
staatsraad AG in zijn conclusie over bewijsga-
ring ter discussie gesteld.

58 Zie voor een nauwkeurige analyse D.A.G. van Toor, 
‘Het nemo tenetur-beginsel. Rechtspraak van het Euro-
pese Hof voor de Rechten van de Mens en de Hoge Raad 
vergeleken’, TBS&H 2016, p. 28 tot en met 43. Ik wijs 
erop dat de ongeoorloofde dwang die het EHRM tot een 
schending van het nemo tenetur-beginsel bracht, niet 
de medewerkingsplicht in de toezichtfase was, maar 
de wijze waarop op de terechtzitting de verklaringen 
werden voorgehouden aan de verdachte. 

59 CRvB 21 november 2012, ECLI:NL:CRVB:2012:BY3772 
en CRvB 7 mei 2015, ECLI:NL:CRVB:2014:1693.

4. Het evenredigheidsbeginsel en het
legaliteitsbeginsel

Titel 5.2 Awb is inmiddels bijna 20 jaar oud en 
het voorontwerp daarvan nog eens zeven jaar 
ouder. Het ontwerp valt nog terug te voeren 
op het voorbereidend werk aan een Algemene 
wet toezicht en opsporing, die ook wel de 
Harmonisatiewet toezicht en opsporing werd 
genoemd.60 De opzet ervan gaat vooral uit 
van fysiek toezicht: het betreden van een 
plaats om daar vragen te stellen, papieren 
in te zien of monsters te nemen, en het 
onderzoek van de lading van een vrachtauto 
staan centraal. De tijd heeft natuurlijk niet 
stilgestaan, en de vraag is al opgeworpen of de 
regeling nog wel actueel is.61

Een van de achterliggende doelstellingen was 
dan ook om de redactieverschillen destijds van 
overeenkomende bevoegdheden voor de 
opsporing van strafbare feiten en die voor het 
toezicht op de naleving van wettelijke voor-
schriften zoveel mogelijk op te heffen om een 
van de problemen van de afbakening van toe-
zicht en opsporing te bestrijden. In de aanpas-
singswetgeving werden dan ook vele bepalin-
gen opgenomen waarin een of meer 
bevoegdheden uit titel 5.2 Awb van overeen-
komstige toepassing werden verklaard op 
opsporing.

Het doel was de harmonisatie van de meest 
voorkomende bevoegdheden en verplichtin-
gen van toezichthouders in één algemene rege-
ling. Allerlei bijzondere uitwerkingen van het 
evenredigheidsbeginsel werden met het huidi-
ge artikel 5:13 Awb samengepakt. Aan deze 

60 Zie O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, p. 
13 en de daar aangegeven bronnen.

61 Ik doel vooral op de VAR-studiemiddag van 25 juni 
2015 over controlebevoegdheden. Zie R. Klein, S.M.C. 
Nuijten en X.M. Born, ‘Controlebevoegdheden. Verslag 
VAR-studiemiddag 25 juni 2015’, NTB 2015/44, p. 330-
337.
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bepaling, die een specifieke invulling geeft aan 
artikel 3:4, tweede lid, Awb, werd door de rege-
ring een belangrijke functie toegedicht bij het 
beperken van inbreuken op de vrije rechtssfeer 
van de burger. Ze geldt niet alleen voor de 
bevoegdheden die in titel 5.2 Awb zijn toege-
kend, maar ook voor de in bijzondere wetge-
ving toegekende toezichtbevoegdheden. 
Voorts is ze regelmatig van toepassing ver-
klaard op verwante andere vormen van waar-
heidsvinding, zoals uitvoeringstoezicht en 
opsporing. Uit rechtspraak na de inwerkingtre-
ding blijkt dat ze door de rechter ook wordt 
gebruikt bij het beperken naar het object en de 
adressaat van de bevoegdheid en de modaliteit 
van de bevoegdheidsuitoefening.

De regering meende dat uit het legaliteitsbegin-
sel voortvloeit dat voorschriften waarbij toe-
zichtbevoegdheden worden toegekend bij wet 
in formele zin moeten worden geregeld.62 Het 
gaat hierbij vaak om feitelijke handelingen. Dat 
betekent dat de wetgever van oordeel is dat voor 
bepaalde rechten om deze te verrichten een 
uitdrukkelijke formeel wettelijke grondslag 
nodig is. Daarnaast gaat de wetgever ervan uit 
dat bepaalde bevoegdheden, gelet op het ingrij-
pende karakter, in beginsel uitsluitend strafvor-
derlijk mogen zijn.63 

62 Ze verwees daartoe naar de Aanwijzingen voor de regel-
geving (24, eerste lid, onder f ), PG Awb III p. 333.

63 Denk niet alleen aan de eerdere genoemde inzage 
in persoonlijke gegevens, maar ook aan de telecom-
municatietap, inkijkoperaties of het doorzoeken van 
woningen. Van de laatste bevoegdheid heeft de wetge-
ver aangegeven dat deze alleen in mededingingsrecht is 
opgenomen omdat het Europees bestuursrecht daartoe 
verplicht. In CBb 9 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:192 
diende het CBb onder meer te beslissen welke rechter 
de beslissing van het College van procureurs-generaal 
om in de met toepassing van strafvorderlijke bevoegd-
heden verkregen tapgegevens op grond van artikel 39f 
Wjsg aan de ACM te verstrekken.

Voor het systeem van zowel de toezicht- als de 
opsporingsmethoden geldt dat naar de mate 
waarin de methode ingrijpender wordt, de 
daarvoor geldende rechtswaarborgen en 
rechtsbescherming bij de rechter steviger moe-
ten zijn. De grondslag daarvoor is uiteindelijk 
het evenredigheidsbeginsel, al dan niet gecom-
bineerd met het legaliteitsbeginsel en – in voor-
komend geval – artikel 8, tweede lid, EVRM. In 
het Wetboek van Strafvordering is een verfijnd 
wettelijk systeem voor de attributie van onder-
zoeksbevoegdheden geregeld. Daarin komt het 
evenredigheidsbeginsel tot uitdrukking: des te 
ingrijpender de bevoegdheid, des te hoger in 
rang de bevoegde functionaris en des te stren-
ger de eisen aan gevallen en gronden. Dat sys-
teem kan een inspiratie zijn bij het bepalen van 
de rangorde naar evenredigheid van met 
opsporingsmethoden vergelijkbare toezicht-
handelingen.64

Toezichtmethoden zijn in de afgelopen jaren 
steeds verder ontwikkeld en vernieuwd en er is 
een aantal ingrijpende methoden bijgekomen, 
zoals het maken van forensische kopieën van 
digitale bestanden, de inzet van mystery 
guests,65 stelselmatige observatie al dan niet 
met bewegingsgevoelige of intelligente (heime-
lijke) camera’s, kentekenherkenning, peilba-
kens of drones. Recente rechtspraak laat zien 
dat de rechter steeds vaker voor de vraag wordt 
gesteld of de betrokken toezichtmethode nog 
voldoende wettelijke grondslag heeft indien 
deze op een meer algemene bevoegdheidstoe-
kenning of taakomschrijving is gebaseerd. Ik 
doel met name op het oordeel van de Hoge 
Raad dat het gebruik van foto’s van camera’s 
voor automatische kentekenplaatherkenning66 
boven snelwegen voor de controle van privége-

64 Zie hierover reeds O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavings-
onderzoek, Nijmegen: Ars Aequi Libri 1999. p. 51.

65 Zie het overzicht in mijn annotatie bij CRvB 16 januari 
2014, AB 2014/203. 

66 Het gaat om zogenaamde ANPR-camera’s. ANPR: 
Automatic Number Plate Recognition. 
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bruik van zakelijke auto’s een ongeoorloofde 
inbreuk op de persoonlijke levenssfeer vormt, 
mede omdat een toereikende wettelijke grond-
slag ontbreekt.67 De uitspraken van de CRvB 
over een stelselmatige observatie door een 
handhavingsspecialist van de sociale recherche 
met een op de ingang tot een stomerij gerichte 
videocamera68 en een peilbaken69 zijn daarvan 
evenzeer voorbeelden. De CRvB verwijst naar 
vaste rechtspraak van het EHRM70 op grond 
waarvan het heimelijk inzetten van opspo-
ringsmethodes in een wettelijke regeling moet 
worden opgenomen waarin is geregeld onder 
welke omstandigheden de autoriteiten bevoegd 
zijn om een dergelijk opsporingsmiddel in te 
zetten. Het risico van misbruik van bevoegdhe-
den brengt met zich dat de wettelijke regeling 
voldoende adequate en effectieve waarborgen 
dient te bevatten ter bescherming tegen wille-
keurige inmenging in het privéleven. Door het 
EVRM worden volgens de CRvB aldus kwali-
teitseisen gesteld aan het juridisch kader waar-
binnen gelegitimeerd inbreuk kan worden 
gemaakt op het recht op privéleven van burgers. 
Ik voeg daaraan toe dat een richtsnoer ook is 
dat, indien de wetgever voor een bepaalde 
opsporingsmethode een dergelijke afzonder-
lijke grondslag noodzakelijk acht, die noodzaak 
er evenzeer is indien deze methode voor het 
handhavingstoezicht wordt ingezet. 

67 HR 24 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:286; 
BNB 2017/79; ECLI:NL:HR:2017:287; 
ECLI:NL:HR:2017:288. Zie ook de conclusie van 
AG Niessen van 16 augustus 2016 bij deze zaken: 
ECLI:NL:PHR:2016:885.

68 CRvB 13 september 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:3479; 
AB 2017/47 m.nt. T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik.

69 CRvB 15 maart 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:947; AB 
2016/329.

70 EHRM 2 september 2010, ECLI:CE:ECHR:2010:0902
JUD003562305 (Uzun / Germany) en 2 oktober 2012, 
ECLI:CE:ECHR:2012:1002JUD002249108 (Sefilyan / 
Armenia).

5. De bevoegdheid om plaatsen te betreden

Toezichthouders zijn op grond van artikel 5:15 
Awb bevoegd om plaatsen te betreden. Zonder 
afzonderlijke bevoegdheidstoekenning in een 
bijzondere wet zijn ze niet bevoegd om plaatsen 
te betreden zonder toestemming van de bewo-
ner. De betrokken bevoegdheid is overigens 
met grote regelmaat toegekend. Dat wil echter 
niet zeggen dat het niet om een ingrijpende 
bevoegdheid zou gaan.71

Bij het betreden van woningen en het vragen 
van toestemming is de Algemene wet op het 
binnentreden van toepassing. Naast deze uit-
drukkelijke bevoegdheidstoekenning is voor 
het betreden van een woning een machtiging 
vereist. De machtiging is een besluit dat bij de 
bestuursrechter kan worden aangevochten 
door degene om wiens huisrecht het gaat,72

indien die door een bestuursorgaan wordt afge-
geven. Het gaat hierbij om de bescherming van 
het huisrecht en dat betekent dat sancties zoals 
bewijsuitsluiting73 of het uitsluiten van kosten-

71 Zoals terecht ABRvS 23 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:1412; AB 2015/115 m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen en ABRvS 18 januari 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:93; AB 2017/141 m.nt. C.M.M. van 
Mil. 

72 Een ander is geen belanghebbende: ABRvS 9 juli 
2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD6722; AB 2010/152 m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen en ABRvS 29 juli 2009, AB 2010/153 
m.nt. O.J.D.M.L. Jansen. Zie het overzicht van de juris-
prudentie en over de omvang van de toetsing van
de machtiging door de rechter ABRvS 12 november
2014; ECLI:NL:RVS:2014:4097; AB 2015/113 m.nt.
O.J.D.M.L. Jansen.

73 ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1163; AB 
2016/276 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen. Zie echter ABRvS 12 
april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW1281; AB 2006/281 
m.nt. F.C.M.A. Michiels.
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verhaal bij betreding ter uitvoering van 
bestuursdwang74 mogelijk zijn.75

De bescherming van het huisrecht in artikel 8 
EVRM strekt zich niet alleen uit tot woningen, 
zoals onze Grondwet en de Algemene wet op 
het binnentreden, maar ook tot bedrijfsgebou-
wen zoals kantoren.76 Dat betekent dat de eisen 
uit de jurisprudentie in beeld komen van de 
evenredigheid van de inbreuk en de kwaliteit 
van de wettelijke grondslag daarvan. De natio-
nale rechtspraak dient daartoe artikel 5:13 Awb 
in lijn met de rechtspraak over artikel 8, tweede 
lid, EVRM te interpreteren.

Het huisbezoek in het socialezekerheidsrecht 
was vanouds niet gebaseerd op een afzonder-
lijke bevoegdheid maar op de verplichting van 
de uitkeringsgerechtigde aan een dergelijk 
bezoek mee te werken. Deze praktijk werd ook 
al bij de behandeling van titel 5.2 Awb bespro-
ken.77 In vaste jurisprudentie toetst de CRvB 
het huisbezoek en het daarbij vereiste ‘infor-
med consent’ aan artikel 8, tweede lid, EVRM. 
Dat betekent dat de toestemming van de 
betrokkene (of diens huisgenoot) moet berus-
ten op volledige en juiste informatie over de 
reden en het doel van het huisbezoek en over 
de gevolgen die het weigeren van toestemming 

74 ABRvS 31 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY1691; 
AB 2013/72 m.nt. F. Spijker; Gst. 2013/34 m.nt. F.R. 
Vermeer.

75 Zie voor een overzicht van de jurisprudentie ABRvS 
12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4097; AB 
2015/113 m. nt. O.J.D.M.L. Jansen; ABRvS 23 april 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:1412; AB 2015/114 m. nt. 
O.J.D.M.L. Jansen en ABRvS 28 januari 2015, AB 
2015/112 m. nt. O.J.D.M.L. Jansen. 

76 EHRM 16 april 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0416J
UD003797197 en ECLI:NL:XX:2002:AE4682; AB 
2002/277 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen (Colas Est).

77 PG Awb, p. 344. De regering besprak hier artikel 30 
Algemene bijstandswet (oud) en de uitspraak van de 
Afdeling Geschillen van de Raad van State van 5 febru-
ari 1992, AB 1992/397.

voor de verlening van bijstand heeft. Welke 
gevolgen voor de bijstandsverlening zijn ver-
bonden aan het weigeren van toestemming 
voor het binnentreden in de woning hangt af 
van de vraag of een redelijke grond voor het 
huisbezoek bestaat. Is sprake van een redelijke 
grond voor het afleggen van een huisbezoek 
dan dient de betrokkene erop te worden gewe-
zen dat het weigeren van toestemming gevol-
gen kan hebben voor de verlening van bij-
stand.78 Op 1 januari 2008 heeft de wetgever in 
een aantal socialezekerheidswetten in verband 
met de betredingsbevoegdheid de mogelijk-
heid toegevoegd om toezichthouders aan te 
wijzen die daarmee artikel 5:15 Awb kunnen 
toepassen. Daarmee werd afgeweken van de 
gebruikelijke wetgevingsstrategie om controle-
bevoegdheden als verplichtingen jegens het 
bestuursorgaan te regelen en zo titel 5.2 Awb 
buiten de deur te houden.79

Op basis van de bevoegdheid om plaatsen te 
betreden mag de toezichthouder niet meer dan 
zoekend rondkijken. 80 Voor doorzoeken heeft 
hij een afzonderlijke wettelijke grondslag nodig 
en de toekenning daarvan is bedoeld als abso-
lute uitzondering. De ACM-toezichthouders 
beschikken over deze bevoegdheid bij het toe-

78 CRvB 24 november 2009, ECLI:NL:CRVB:2009:BK4064 
en CRvB 8 december 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:4399. 

79 Verzamelwet SZW-wetgeving 2008 (Stb. 2007, 551). Zie 
hierna bij de bespreking van de medewerkingsplicht.

80 Zie Kamerstukken II 1996/97, 24 617, nr. 3, p. 8; 
Kamerstukken I 1995/96, 23 700, nr. 188b, p. 5–6; PG 
Awb III , p. 349–350, alsmede Pres. Rb. Den Haag 9 
april 2003, ECLI:NL:RBSGR:2003:AF7069 (Van Hat-
tum & Blankevoort); Pres. Rb. Den Haag 9 april 2003, 
ECLI:NL:RBSGR:2003:AF7087; AB 2003/199 m. nt. 
O.J.D.M.L. Jansen. Zie ook O.J.D.M.L. Jansen,’(Onder)
zoeken in afdeling 5.1 Awb; enkele belangrijke tekort-
komingen’, Gst. 7021 (1995), p. 627–629. Zie voorts 
O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, Nij-
megen: Ars Aequi Libri 1999, p. 22–24.
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zicht op de Mededingingswet.81 Toezichthou-
ders zijn bevoegd om zich te doen vergezellen. 
Dat kunnen bijvoorbeeld onbevoegde toezicht-
houders zijn of controleurs van buitenlandse 
bestuursorganen, bijvoorbeeld in het kader van 
wederzijdse administratieve bijstand op grond 
van EU-regelgeving of verdragsverplichtingen. 
Het evenredigheidsbeginsel normeert het aan-
tal gezellen.82 

Gelet op de opmerking van de regering dat 
inkijkoperaties op grond van titel 5.2 Awb niet 
zijn toegelaten,83 is het opvallend dat de 
bestuursrechter het heimelijk gebruik van 
betredingsbevoegdheden in het handhavings-
toezicht toelaat. Zo bevestigde het CBb nog 
onlangs zijn vaste rechtspraak dat een toezicht-
houder zich niet bekend hoeft te maken en 
anoniem een horeca-inrichting mag bezoeken 
om vast te stellen of het rookverbod wordt over-
treden.84 Dat nam het CBb ook aan bij het door 
een toezichthouder anoniem deelnemen aan 
dagtochten als mystery guest.85 Opmerkelijk is 
dat het CBb ook uitdrukkelijk de wettelijke ver-
plichting van de toezichthouder negeert om 

81 Artikel 50 Mw. Zie daarover Jansen, T&C Mededin-
gingswet, art. 12a Instellingswet ACM.

82 Zie bijvoorbeeld ABRvS 16 september 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BJ7784; AB 2010/7 m.nt. F.R. Ver-
meer.

83 Kamerstukken II 1994/95, 23 700, nr. 5, p. 39; PG Awb 
III, p. 28. Ik wijs erop dat destijds het onderzoek van 
een enquêtecommissie naar (heimelijke) opsporings-
methoden liep dat leidde tot de rapportage van de 
Enquêtecommissie, Inzake opsporing, Den Haag: Sdu 
1996.

84 CBb 12 september 2013, ECLI:NL:CBB:2013:166; 
AB 2014/205 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen; CBb 8 juli 
2015, ECLI:NL:CBB:2015:191 en CBb 21 maart 2017, 
ECLI:NL:CBB:2017:101.

85 CBb 8 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:191; AB 
2016/347.

zich te legitimeren indien de betrokkene daar-
om vraagt.86

6. De medewerkingsplicht

Een ieder is op grond van artikel 5:20, eerste lid, 
Awb verplicht om alle medewerking te verle-
nen die van hem redelijkerwijs kan worden 
gevorderd bij de uitoefening van de bevoegd-
heden van de toezichthouder. Het gaat hierbij 
in de eerste plaats om vorderingen en bevoegd-
heden die elders zijn geregeld. Daarbij gaat het 
niet alleen om de bevoegdheden in de artikelen 
5:15, 5:16, 5:17, 5:18 en 5:19 Awb,87 maar ook 
om bevoegdheden die aanvullend in de bijzon-
dere wet zijn geregeld.88 Het komt ook geregeld 
voor dat deze medewerkingsplicht van over-
eenkomstige toepassing is verklaard op de 
bevoegdheidsuitoefening op andere terreinen 
dan het handhavingstoezicht, zoals 
uitvoeringstoezicht,89 opsporing of de tenuit-
voerlegging van sancties. De medewerkings-
plicht respecteert het zwijgrecht van de ver-
dachte.90 Ik wijs erop dat het regime van de 

86 CBb 12 september 2013, ECLI:NL:CBB:2013:166; AB 
2014/205 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen. Het college over-
woog: “Naar het oordeel van het College volgt uit de 
tekst van deze wetsbepaling dat de toezichthouder 
zich op verzoek dient te legitimeren, maar niet dat een 
toezichthouder zich steeds bekend dient te maken. Het 
door appellante – op posters, flatscreens en stickers – 
gedane algemene verzoek aan toezichthouders om zich 
direct na binnentreden te legitimeren vormt geen ver-
zoek in de zin van deze wetsbepaling.”

87 Voor de inzage in identificatiedocumentatie in artikel 
5:16a Awb geldt een afwijkend regime.

88 Zie O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, 
Nijmegen: Ars Aequi Libri 1999, p. 36 e.v.

89 Zie bijvoorbeeld de bevoegdheidsuitoefening door de 
inspecteurs van de IGZ die in ABRvS 22 maart 2006, 
ECLI:NL:RVS:2006:AV6265; AB 2006/319 m.nt. P.J. 
Stolk een rol speelde. Dat was overigens een Wob-
kwestie.

90 Dat is de codificatie van HR 26 april 1988, NJ 1989, 
390. Zie ook HR 13 mei 1997, NJ 1998/481 m.nt.
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inzage in indentificatiedocumentatie op grond 
van artikel 5:16a net anders is. In artikel 2 WID 
is een medewerkingsplicht opgenomen die een 
concretisering vormt van de algemene mede-
werkingsplicht in artikel 5:20, eerste lid, Awb.91

De medewerkingsplicht is een inspanningsver-
plichting.92 De vraag of voldaan is aan deze 
verplichting dient te worden gebaseerd op de 
feiten en omstandigheden die zich hebben 
voorgedaan na de vordering, en niet naleving 
hiervan dient alleen strafbaar of beboetbaar te 
zijn indien opzettelijk niet wordt nageleefd.93 

De Participatiewet is een goed voorbeeld van 
de twee vormen die de wetgever kan kiezen om 
informatieverplichtingen bij toezicht en con-
trole vorm te geven, waarbij de ene wél en de 
andere niet binnen het werkingsbereik van titel 
5.2 Awb valt. In artikel 17 zijn de inlichtingen-
plicht en de medewerkingsplicht geregeld van 
de belanghebbende die overeenkomt met de 
gebruikelijke wijze van regeling in het sociale-
zekerheidsrecht.94 Deze vorm van waarheids-
vinding valt niet binnen het werkingsbereik 
van titel 5.2 Awb. In artikel 76a Participatiewet 
is de bevoegdheid geregeld van het college van 
burgemeester en wethouders om toezichthou-

T.M. Schalken en meer recent HR 18 april 2017,
ECLI:NL:HR:2017:706, alsmede O.J.D.M.L. Jansen,
Het handhavingsonderzoek, p. 174-178.

91 Zie Kamerstukken II 2003/04, 29 218, nr. 3, p. 15.
92 Dat is vaste jurisprudentie van de Afdeling bestuurs-

rechtspraak. Zie onder meer ABRvS 8 december 2010 
ECLI:NL:RVS:2010:BO6638; AB 2011/289 en recent 
ABRvS 17 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:378; AB 
2016/291.

93 ABRvS 17 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:378; AB 
2016/291 verwijzend naar Kamerstukken II 1993/94, 
23 700, nr. 3, p. 147.

94 Zie bijvoorbeeld 11 april 2007, 
ECLI:NL:CRVB:2007:BA2410; RSV 2007/175 m.nt 
Rogier Stijnen. Zie over deze wetgevingstechniek 
O.J.D.M.L. Jansen, Het handhavingsonderzoek, p. 11 
en 12.

ders aan te wijzen,95 en daarmee wordt titel 5.2 
Awb binnengebracht. De lagere regelgever kan 
geen toezichtbevoegdheden in het leven roe-
pen in aanvulling op titel 5.2, omdat dat aan de 
wetgever in formele zin is voorbehouden.96 
Deze regelgever kan echter wel materieel het-
zelfde voor elkaar krijgen indien vormgegeven 
als een verplichting jegens de toezichthouder of 
het bestuursorgaan waartoe deze behoort. Dat 
kan zelfs – zoals niet ongebruikelijk – in een 
vergunningvoorschrift. Dat biedt interessante 
mogelijkheden voor aanvulling.

95 De betrokken bepaling werd met de Verzamelwet SZW-
wetgeving 2008 (Stb. 2007,551) toegevoegd aan de Wet 
Werk en Bijstand, de rechtsvoorganger van de Parti-
cipatiewet. Een vergelijkbare bepaling werd ook toe-
gevoegd aan de Wet sociale werkvoorziening (artikel 
15a), de Wet werk en inkomen kunstenaars (artikel 45a) 
de Wet inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk 
arbeidsongeschikte werkloze werknemers (artikel 53a), 
de Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inko-
men (artikel 55a). In de toelichting wordt door de rege-
ring opgemerkt: “Deze controlemogelijkheden houden 
impliciet in dat de bevoegdheid bestaat tot het betreden 
van plaatsen (met uitzondering van een woning zonder 
toestemming van de bewoner). Echter, om onduidelijk-
heid hierover te voorkomen, wordt in de onderschei-
den wetten een artikel voorgesteld waarin het college de 
mogelijkheid krijgt om toezichthouders bij besluit aan 
te wijzen. Hierdoor worden aan deze toezichthouders 
de bevoegdheden toegekend die in afdeling 5.2 van de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb) staan” (Kamerstuk-
ken II 2007/08, 31 229, nr. 3, p. 2. Zie ook p. 4). Het lijkt 
er dus op dat de wetgever de betredingsbevoegdheid 
van artikel 5:15 Awb wilde binnenhalen om de proble-
men te ondervangen die door kritische jurisprudentie 
van de CRvB over het onaangekondigde huisbezoek 
waren ontstaan. Zie bijvoorbeeld CRvB 11 april 2007, 
ECLI:NL:CRVB:2007:BA2410 en de instructie annota-
tie van Rogier Stijnen in RSV 2007/175. De bevoegd-
heid heeft echter geen betrekking op woningen zonder 
toestemming van de bewoner. De regering besteedde 
overigens al bij de totstandkoming van titel 5.2 Awb 
aandacht aan het huisbezoek (zie PG Awb III, p. 344).

96 PG Awb III, p. 333.
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De naleving van de medewerkingsplicht kan 
worden afgedwongen met een last onder 
dwangsom of een last onder bestuursdwang 
indien dat door de bijzondere wetgever is 
bepaald.97 Dergelijke bevoegdheden komen in 
bijzondere wetgeving steeds vaker voor. Voor 
gemeente-, waterschaps- en provinciebestuur 
geldt echter dat de algemene aan hen toege-
kende bestuursdwangbevoegdheid niet van 
toepassing is op het niet naleven van de mede-
werkingsplicht jegens de door hen aangewezen 
toezichthouders.98 De wetgever zou in deze 
omissie moeten voorzien.99 Tot die tijd zouden 
de betrokken overheden naar het voorbeeld 
van de belastingdienst100 met een civielrechte-
lijk kort geding de medewerking kunnen 
afdwingen, zoals bijvoorbeeld de afgifte van 
documenten die tevergeefs met een inzagevor-
dering werden opgevraagd, op straffe van een 
dwangsom. De gehele of gedeeltelijke intrek-
king van een toestemming, vergunning, ont-
heffing of subsidie behoort in beginsel ook tot 
de mogelijke sancties voor niet-medewerking.

Het niet-medewerken is als misdrijf strafbaar 
gesteld in artikel 184 Sr en het was de bedoeling 
van de wetgever om dat de enige strafbaarstel-
ling te laten zijn.101 Dat is niet helemaal gelukt. 
Overigens gaf de regering toen al aan dat de 
bestuurlijke boete wellicht een betere bestraf-

97 PG Awb III, p. 352.
98 Dat moet worden afgeleid uit ABRvS 30 maart 1999, 

ECLI:NL:RVS:1999:AN6023; Gst. 1999-7101,5 m.nt. 
C.P.J. Goorden 5; AB 1999/284 m.nt. F.C.M.A. Michiels.

99 In de toelichting bij de Omgevingswet wordt aangege-
ven dat bestuursdwang ter handhaving van de mede-
werkingsplicht wordt overgeheveld naar de Algemene 
wet bestuursrecht (Kamerstukken II 2013/14, 33962, 
nr. 3 , p. 244). Daar zou dan meteen de bevoegdheid 
aan kunnen worden toegevoegd om daarvoor de hierna 
besproken bestuurlijke boete op te leggen. 

100 Zie HR 18 september 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI5906 en 
recent nog HR 24 februari 2017,  ECLI:NL:HR:2017:310.

101 PG Awb III, p. 352.

fingsmogelijkheid zou bieden.102 Inmiddels 
moeten we vaststellen dat de bestuurlijke boete 
een gebruikelijke sanctie is – waarvan overigens 
de boetemaxima behoorlijk uiteenlopen –, 
vooral in economisch en financieel bestuurs-
recht. Ook is er al veel rechtspraak over deze 
beboeting beschikbaar. Wellicht ten overvloe-
de: de medewerkingsplicht geldt niet voor 
geheimhouders (artikel 5:20, tweede lid, 
Awb).103

7. De europeanisering en
internationalisering van het
handhavingstoezicht

Er wordt inmiddels meer aandacht besteed aan 
de plaats van het handhavingstoezicht in het 
Europees bestuursrecht en het internationale 
recht. Bij de derde evaluatie van de Algemene 
wet bestuursrecht (2006) werd een rapport uit-
gebracht over de aansluiting van de Awb op het 
Europees recht. Handhaving was daarbij een 
van de onderwerpen, waaronder uitdrukkelijk 
ook het handhavingstoezicht.104 Ook zijn er 

102 PG Awb III p. 353.
103 Een opmerkelijke uitspraak over het beroepsgeheim 

van notarissen: Hof Amsterdam 25 oktober 2007,
ECLI:NL:GHAMS:2007:BB6708.
104 R.J.G.M. Widdershoven (e.a.), De Europese agenda na 

de Awb, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2007, p. 
108-125

36

ojansen
Notitie
heel veel wit hieronder....



‹‹JBplus››  

39www.sdujurisprudentie.nl Jurisprudentie Bestuursrecht plus, 2017Sdu Uitgevers

JBo 2012

publicaties105 en rapporten106 over transnatio-
naal toezicht, al dan niet mede in verband met 

105 Zie onder meer Oswald Jansen, ‘The Systems of Inter-
national Cooperation in Administrative and Criminal 
Matters in Relation to Regulation EC 1/2003’, in: Ger-
hard Dannecker and Oswald Jansen (eds.), Competi-
tion Law Sanctioning in the European Union, Kluwer 
Law International 2004, p. 257-304; Andrea Kees-
sen, European Administrative Decisions, Groningen: 
Europa Law Publishing 2009, p. 76- 77; P. Boswijk, 
O.J.D.M.L. Jansen en R.J.G.M. Widdershoven, ‘De wet-
telijke implementaties van administratieve samenwer-
king in de Europese Unie’, Regelmaat 2009, p. 322-340; 
Antje David, ‘Inspections as an instrument of control of 
implementation in the European Composite Adminis-
tration’, in: Oswald Jansen and Bettina Schöndorf-Hau-
bold (eds.), The European Composite Administration, 
Antwerpen: Intersentia 2011, p. 357-381; Oswald Jan-
sen, ‘Het Europees en internationaal overheidscompo-
siet. Europese en internationale samenwerking tussen 
bestuursorganen’, in: H.R.B.M. Kummeling e.a. (red.), 
De samengestelde Besselink. Bruggen bouwen tussen 
nationaal, Europees en internationaal recht, Wolf Pro-
ductions 2012, p. 121-137, met name p. 133-134; Oswald 
Jansen, ‘Transnationaal beboeten in de Europese Unie’, 
in: Ebby Hofstee, Oswald Jansen en Anne-Marie Smit 
(red.), Kringgedachten. Opstellen van de Kring Cor-
stens, Deventer: Kluwer 2014, p. 203-220; Oswald Jan-
sen, ‘Comparative experiences for the supervision of 
regulated sectors: The Dutch Case’, in: Matilde Carlón 
Ruiz (ed.), La Comisión Nacional de los Mercados y 
la Competencia, Pamplona: Thomson Reuters 2014, p. 
143-184; Oswald Jansen, Transnational sanctioning in 
EU Law, https://www.academia.edu/11944414/Trans-
national_sanctioning_in_EU_Law

106 Zie met name P. Boswijk, O.J.D.M.L. Jansen en R.J.G.M. 
Widdershoven, Transnationale samenwerking van 
toezichthouders in Europa, Utrecht/ WODC 2008 
(https://www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/bestuur-
lijke-samenwerking-van-toezichthouders.aspx) en 
A.J. Metselaar e.a., Grensoverschrijdende inning 
van bestuurlijke boetes. Een verkennend onderzoek 
naar ervaringen in België, Duitsland en het Verenigd 
Koninkrijk en mogelijkheden voor internationale 
samenwerking, Den Haag: WODC 2014. Zie https://

transnationaal beboeten. De bundel ter gele-
genheid van het 75-jarige bestaan van de VAR 
was gewijd aan de Europeanisering van het 
algemeen bestuursrecht en ook daar was het 
handhavingstoezicht een van de onderwer-
pen.107 De inmiddels door het VAR-bestuur 
ingestelde commissie Europeanisering onder 
voorzitterschap van staatsraad AG Widdersho-
ven zal zich er vast ook mee bezig gaan houden. 
Daarbij zullen onder meer de model rules van 
het Research Network European Administra-
tive Law (ReNEUAL) over toezicht en weder-
zijdse administratieve bijstand een rol spe-
len.108 Dat laatste onderwerp heeft Lex Michiels 
niet alleen als wetenschapper,109 maar ook al als 
staatsraad beziggehouden.110

De kern van de europeanisering van het hand-
havingstoezicht bestaat uit de eisen die het EU-
recht stelt aan de nationale handhaving en het 
nationale handhavingstoezicht. Zo is het vaste 
rechtspraak dat de handhaving van EU-regel-

www.wodc.nl/onderzoeksdatabase/2305-grensover-
schrijdende-inning-van-bestuurlijke-boetes.aspx

107 Bernd van der Meulen, ‘Doen naleven. Bestuursrechte-
lijke handhaving’, in: Europeanisering van het algemeen 
bestuursrecht, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 
2014, p. 107-119.

108 Het gaat om model rules over inspection in Book III 
over Single Case Decision Making (de artikelen III-6 
t/m III-21), en de model rules opgenomen in Book 
V over Mutual Assistance (de artikelen V-1 t/m V-6). 
Zie http://www.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-
Model_Rules-Compilation_BooksI_VI_2014-09-03.
pdf

109 F.C.M.A. Michiels. ‘Europese samenwerking bij bestuur-
lijke sanctioneren. Over (de noodzaak van) wederzijdse 
erkenning en tenuitvoerlegging van bestuursrechtelijke 
sancties en maatregelen in Europa’, in: R.A.J. van Gestel 
en J. van Schooten (red.), Europa en de toekomst van de 
nationale wetgever. Liber Amicorum Philip Eijlander, 
Nijmegen: Wolf Legal Publishers 2009, p. 173-199. 

110 Ik doel met name op ABRvS 3 december 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:4343; ECLI:NL:RVS:2014:4346 
en ECLI:NL:RVS:2014:4357. 
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geving door nationale bestuursorganen moet 
voldoen aan eisen van gelijkwaardigheid, effec-
tiviteit, afschrikwekkendheid en evenredig-
heid.111 Het gaat hier om specifiek voor de 
nationale handhaving geldende, uit het begin-
sel van loyale samenwerking voortkomende 
Europese bestuursrechtelijke eisen aan de nati-
onale handhaving112. Deze eisen gelden overi-
gens niet alleen verticaal en in twee richtingen 
(nationale autoriteit ó Europese Commissie), 
maar ook horizontaal (tussen nationale autori-
teiten).

Deze eisen worden regelmatig opgenomen in 
EU-regelgeving en de eisen worden daarbij 
steeds gedetailleerder. Twee recente voorbeel-
den zijn de voorgestelde richtlijn tot toeken-
ning van bevoegdheden aan de mededingings-
autoriteiten van de lidstaten voor een 
doeltreffender handhaving en ter waarborging 
van de goede werking van de interne markt113 
en de Algemene Verordening Gegevensbe-
scherming.114 Artikel 6 van de genoemde richt-
lijn schrijft voor dat nationale mededingings-
autoriteiten ten minste een aantal 
inspectiebevoegdheden hebben, waaronder 

111 Zie vooral A.J.C. de Moor van Vugt en R.J.G.M. Wid-
dershoven, ‘Administrative Enforcement’, in: J.H. Jans 
et al., Europeanisation of Public Law, Groningen: Euro-
pa Law Publishing 2015, p. 263-329.

112  Zie over het beginsel van loyale samenwerking onder 
meer R.J.G.M. Widdershoven, ‘Acting apart together. 
Loyale samenwerking tussen bestuurlijke instanties 
en de positie van de burger’, SEW, p. 560-564; Marcus 
Klamert, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford 
University Press 2014. 

113 COM (2017) 142 final. Zie http://ec.europa.eu/compe-
tition/antitrust/proposed_directive_nl.pdf

114 Verordening (EU) 2016/679 van 27 april 2016 betreffen-
de de bescherming van natuurlijke personen in verband 
met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende 
het vrije verkeer van die gegevens en tot intrekking van 
Richtlijn 95/46/EG (algemene verordening gegevens-
bescherming. Zie http://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679&rid=1

een betredingsbevoegheid, de bevoegdheid om 
inzage te vorderen, kopieën te maken, ruimten 
te verzegelen en om de antwoorden op vragen 
op te nemen. Ook wordt voorgeschreven dat 
bijstand van de politie mogelijk moet zijn bij 
verzet. Op grond van artikel 7 dient de betre-
dingsbevoegdheid zich ook uit te strekken tot 
woningen van directeuren, bestuurders en 
andere personeelsleden van ondernemingen en 
ondernemingsverenigingen. In artikel 58 van 
de Algemene Verordening Gegevensbescher-
ming staat een gedetailleerde beschrijving van 
de onderzoeksbevoegdheden waarover elke 
toezichthoudende autoriteit, dus ook onze 
Autoriteit gegevensbescherming, dient te 
beschikken. Dat zijn onder meer vorderingen 
om informatie en de bevoegdheid om bedrijfs-
ruimten te betreden.
Ook gelden er Europeesrechtelijke rechtsbe-
ginselen en grondrechten die eisen stellen aan 
de behoorlijkheid van de nationale handhaving 
en dus ook aan het nationale handhavingstoe-
zicht. Een goed voorbeeld biedt het recente 
arrest van het HvJEU in de zaak Berlioz.115 Op 
grond van Richtlijn 2011/16116 zijn Lidstaten 
verplicht om inlichtingen uit te wisselen. 
Luxemburgse regelgeving verplichtte Berlioz 
om medewerking te verlenen aan een inlichtin-
genvordering van de belastingautoriteiten om 
de informatie te verkrijgen voor zo’n uitwisse-
ling. Berlioz kreeg een bestuurlijke boete opge-
legd wegens schending van de medewerkings-
plicht. Ondanks dat deze sanctie niet door de 
richtlijn werd voorgeschreven, oordeelt het 
HvJEU dat de boeteoplegging moet worden 
beschouwd als het tenuitvoerleggen van Uni-
erecht. Dat betekent dat het Handvest van toe-

115 HvJEU 16 mei 2017, C-682/15; ECLI:EU:C:2017:373 
(Berlioz Investment Fund SA / Directeur de 
l’administration des contributions directes).

116 Richtlijn 2011/16 betreffende de administratieve 
samenwerking op het gebied van de belastingen en tot 
intrekking van Richtlijn 77/799/EEG. Zie http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CEL
EX:32011L0016&from=NL
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passing is. Vervolgens stelt het HvJEU vast dat 
het aan zowel natuurlijke als rechtspersonen 
toekomende recht op bescherming van de pri-
vésfeer in het geding is,117 en dat de betrokkene 
toegang dient te hebben tot de rechter op grond 
van artikel 47 van het Handvest. De rechter 
moet het inlichtingenverzoek van de buiten-
landse belastingautoriteit kunnen inzien dat de 
aanleiding was voor de tot de belastingplichtige 
gerichte inlichtingenvordering. De rechter is 
daarbij niet alleen bevoegd om de opgelegde 
sanctie te herzien maar ook om de wettigheid 
van de inlichtingenvordering en het inlichtin-
genverzoek van de buitenlandse autoriteit te 
toetsen.

De Europeanisering van het handhavingstoe-
zicht bestaat ook uit voorgeschreven vormen 
van samenwerking bij de uitoefening van toe-
zichtbevoegdheden. Er kan daarbij een aantal 
vormen worden onderscheiden.

Het nationale recht kan moeten regelen dat 
nationale toezichthouders bevoegd zijn om op 
verzoek van een bestuursorgaan of toezicht-
houder van een andere Lidstaat of van de Euro-
pese Commissie toezichthandelingen te ver-
richten.118 Daar hoort de bevoegdheid van onze 
toezichthouder bij om een buitenlandse toe-
zichthouder om informatie of het verrichten 
van toezichthandelingen te verzoeken. Zo 
regelt artikel 39 Dienstenwet het verzoek aan 
een bevoegde autoriteit in een andere lidstaat 
om verificaties, inspecties en onderzoeken naar 
een dienstverrichter en zijn dienstverrichtin-
gen te verrichten. Bij deze vorm behoren ver-
plichtingen om medewerkers van de verzoe-
kende autoriteit te laten deelnemen aan deze 

117 Het HvJEU verwijst naar HvJEU 21  september 
1989 (Hoechst/Commissie), C-46/87 en 227/88, 
EU:C:1989:337; HvJEU 22  oktober 2002 (Roquette 
Frères), C-94/00, EU:C:2002:603. 

118 Zie bijvoorbeeld artikel 1:52 Wft, artikel 89g Mededin-
gingswet en artikel 37, eerste lid, 53 en 54 Dienstenwet.

toezichthandelingen. In artikel 89c Mededin-
gingswet is het door toezichthouders van de 
ACM verlenen van bijstand geregeld aan 
inspecties door de Europese Commissie.

Een verdergaande vorm is dat toezichthouders 
van een andere Lidstaat of de Europese Com-
missie zelf de bevoegdheid krijgen om toezicht-
handelingen te verrichten op ons territoir.119 
Een voorbeeld daarvan is het toezicht op bij-
kantoren van een in een andere EU-Lidstaat 
gevestigde beleggingsinstelling. In artikel 1:56 
Wft is geregeld dat de toezichthoudende instan-
tie uit de andere lidstaat onder kennisgeving 
aan AFM of DNB zelf gegevens kan verifiëren 
of zelf onderzoek kan doen. Daar behoort in 
onze wetgeving het recht of de bevoegdheid bij 
van onze toezichthouders om op het territoir 
van een andere lidstaat toezichthandelingen te 
verrichten, waarbij de regelgeving van die aan-
gezochte staat de bevoegdheden toekent of de 
bevoegdheidsuitoefening door onze toezicht-
houders erkent. Zo regelt artikel 1:55 Wft, het 
voor AFM en DNB geldende equivalent van 
artikel 1:56 Wft. Afhankelijk van de gekozen 
constructie passen onze toezichthouders 
vreemd bestuursrecht toe in het buitenland of 
oefenen zij hun Nederlandse bestuursrechte-
lijke bevoegdheden extraterritoriaal uit. De 
eerste constructie is naar mijn indruk uitzon-
dering.

En dan is er nog een mengvorm, zoals de 
gemeenschappelijke inspectie, waarbij toe-
zichthouders van meer Lidstaten – al dan niet 
samen met die van de Europese Commissie – 
gemeenschappelijk toezichthandelingen ver-
richten bij een of meer aangezochte staten.

119 Uit de artikelen 11 tot en met 14 Uitvoeringswet EFRO 
blijkt dat dit kan door personen in dienst van een bui-
tenlandse autoriteit aan te wijzen als toezichthouder of 
door één of meer bevoegdheden uit titel 5.2 Awb van 
overeenkomstige toepassing te verklaren op door bui-
tenlandse autoriteiten aangewezen toezichthouders. 
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Ook de aan territorialiteit van toezichtbe-
voegdheden gegeven aandacht is een zeer 
recent voorbeeld van veranderde tijden.120 
Meer en meer regelgeving heeft extraterritori-
aal effect, en dat geldt voor zowel EU-regelge-
ving als nationale regelgeving. Handelingen die 
door een buitenlandse rechtspersoon in het 
buitenland worden verricht, kunnen daardoor 
in strijd komen met Nederlandse regelgeving. 
Het handhavingstoezicht richt zich daarom 
vaker tot buiten Nederland, en zelfs ook buiten 
de EU: de internationalisering van dat toezicht. 
Dat onze toezichthouders niet zonder toestem-
ming toezichthandelingen mogen verrichten 
op vreemd territoir zonder verdragsgrondslag 
of toestemming van de aangezochte staat lijkt 
min of meer evident. Het tot die buitenlandse 
onderneming richten van inlichtingen- en 
inzagevorderingen lijkt bij toezichthouders en 
de rechtspraak minder snel tot juridische 
vraagtekens te leiden. Dat is overigens ten 
onrechte, zoals ik elders121 heb betoogd. Dat de 
regelgeving waarop toezichthouders toezien 
extraterritoriale werking heeft, betekent niet 
dat hun bevoegdheden daardoor vanzelfspre-
kend en zonder uitdrukkelijke wettelijke bepa-
ling eveneens extraterritoriaal kunnen worden 
uitgeoefend. De extraterritorialiteit van de toe-
zichthandeling moet op zijn eigen merites wor-
den beoordeeld. Het gaat hier immers om het 
uit het oogpunt van de bescherming van de 
staatssoevereiniteit ingrijpender enforcement 
jurisdiction. De wetgever dient uitdrukkelijk te 
bepalen dat de bevoegdheid extraterritoriale 

120 Zie onder andere M.B. Weijers e.a., Grensoverschrij-
dend bestuursrecht, Jonge VAR, Den Haag: Boom-
juridisch 2017; O.J.D.M.L. Jansen, ‘Over de grens? 
Over de territorialiteit van handhavingstoezicht in het 
bestuursrecht’, Tijdschrift voor Toezicht 2016, p. 66-72; 
S.M.C. Nuijten, ‘Internationaal toezicht’, Tijdschrift
voor Sanctierecht & Onderneming 2016, p. 148-152.

121 Oswald Jansen, ‘Over de grens? Over de territorialiteit 
van handhavingstoezicht in het bestuursrecht’, Tijd-
schrift voor Toezicht 2016, p. 66-72.

werking heeft en, indien deze ontbreekt, is het 
uitgangspunt dat deze werking er niet is: de 
presumption against extraterritoriality.122

De beperkingen aan extraterritorialiteit gelden 
ook voor het vanuit Nederland inzien van geau-
tomatiseerde gegevens die zich in het buiten-
land op een server bevinden.123 Het gaat hier 
steeds om vormen van extraterritoriaal toezicht 
waar niet alleen een nationale bevoegdheids-
grondslag moet zijn, maar ook een internatio-
naalrechtelijke basis.    
De regering beperkte zich bij de behandeling 
van titel 5.2 Awb destijds tot de opmerking over 
internationale administratieve bijstand dat het 
vooral op deelterreinen van belang was, dat er 
daarbuiten geen behoefte aan bestond en dat de 
problematiek nog onvoldoende doordacht was. 
Ook werd opgemerkt dat de toezichthouder 
zich ook kon doen vergezellen van EG-ambte-
naren aan wie in EG-regelgeving was opgedra-
gen om op toepassing en naleving van die rege-
ling toe te zien. De regering haastte zich daaraan 
toe te voegen: ‘Deze bevoegdheid tot “controle 
op controle” houdt dus niet het recht in om zelf 
rechtstreeks toezicht uit te oefenen op burgers 
en bedrijven.’124 Het aantal deelterreinen en het 
belang van wederzijdse administratieve bij-
stand is inmiddels belangrijk toegenomen.

122 Zie CBb 20 juni 2013, AB 2013, 321; 
ECLI:NL:CBB:2013:CA3716 en Supreme Court 24 
juni 2010, Morrison vs. National Australia Bank.

123 Subtiel: dit geldt niet voor de tot de voor een 
Nederlandse vestiging werkzame persoon gerichte 
vordering om de gegevens naar Nederland te halen en 
op het Nederlandse scherm tevoorschijn te toveren, 
maar wel voor de toezichthouder die deze handeling 
zelf verricht.

124 PG Awb III, p. 343.

40

ojansen
Notitie
enforcement jurisdiction cursief

ojansen
Notitie
presupmtion against extraterritoriality in cursief

ojansen
Ingevoegde tekst
 Dat betekent wat mij betreft dat het tijd is geworden voor een Awb-regeling  van dit onderwerp. 



‹‹JBplus››  

43www.sdujurisprudentie.nl Jurisprudentie Bestuursrecht plus, 2017Sdu Uitgevers

JBo 2012

8. De plaats van het handhavingstoezicht in
het bestuursrechtelijke bewijsrecht

Omdat ik elders125 – zij het toegespitst op het 
boeterechtelijke bewijsrecht – uitgebreider heb 
geschreven over toezicht en bewijsrecht, kan ik 
hier, ook gelet op de gewenste omvang van deze 
bijdrage, volstaan met enkele korte opmerkin-
gen. De regering achtte het destijds niet nodig 
om een algemene verslagleggingsplicht voor 
toezichthouders in de Awb neer te leggen, 
onder meer omdat deze onnodig belastend zou 
zijn indien er geen actie volgt op het toezicht-
handelen.126 De noodzaak van een met de voor 
opsporingsambtenaren geldende verplichting 
vergelijkbare bepaling voor toezichthouders is 
daarmee wat mij betreft niet draagkrachtig 
gemotiveerd verworpen. De verslagen van een 
toezichthouder, of het nu gaat om op ambtseed 
of ambtsbelofte opgemaakte processen-verbaal 
of andere door hem opgemaakte verslagen, 
hebben immers een bijzondere bewijswaarde 
en veel toezichthouders zijn eveneens opspo-
ringsambtenaar.

De vaststelling dat een overtreding heeft plaats-
gevonden, kan uitsluitend worden gebaseerd 
op het verslag van de toezichthouder. Het gaat 
overigens om een voor betwisting door de over-
treder vatbare vaststelling. Dat het verslag niet 
door hem is ondertekend, is niet noodzakelij-
kerwijs een probleem. Het moet dan overigens 
wel gaan om in dat verslag weergegeven, uit 
eigen waarneming bekende feiten en omstan-
digheden. Ik wijs erop dat door een opmerking 
van de regering er verwarring127 dreigt te gaan 
ontstaan over de verschillen en overeenkom-
sten tussen het verslag van een toezichthouder 

125 O.J.D.M.L. Jansen, ‘De toelaatbaarheid en juridische 
grenzen van bewijsvergaring in het boeterecht als 
Chefsache’, NJB 2017, afl. 22. 

126 PG Awb III p. 317. 
127 Dat lijkt ook naar voren te komen uit de meermalen 

aangehaalde conclusie van de staatsraad AG over 
bewijsgaring.

en het boeterapport als bedoeld in artikel 5:48 
Awb, vaak van dezelfde toezichthouder en 
samengesteld uit die verslagen. Het gaat om de 
volgende minder systematische uitlating van de 
regering:
“De overtreding zal als regel door een ambte-
naar worden geconstateerd. Dat kan een toe-
zichthouder zijn, maar ook een andere door het 
bevoegde bestuursorgaan met handhavingsta-
ken belaste ambtenaar of – indien de gedraging 
tevens een strafbaar feit is – een opsporings-
ambtenaar. Deze ambtenaar maakt van de 
geconstateerde overtreding een rapport op. Dit 
rapport is de bestuursrechtelijke tegenhanger 
van het proces-verbaal van de opsporingsamb-
tenaar, met dien verstande dat het geen bijzon-
dere bewijskracht heeft. Is de constaterende 
ambtenaar (tevens) opsporingsambtenaar, dan 
treedt zijn proces-verbaal in de plaats van het 
rapport.”128

Wat mij betreft dient voor een verslag toezicht-
houder, het proces-verbaal van de opsporings-
ambtenaar en het boeterapport dezelfde 
bewijskracht te gelden en moet de opmerking 
van de regering worden genegeerd, anders 
loopt het systeem spaak.

Handelingen van een toezichthouder kunnen 
tot uitsluiting van het door hem daarmee ver-
kregen bewijs leiden. Een kras voorbeeld is de 
uitspraak van de Afdeling van 3 juni 2015,129 
over etnische profilering. Het schenden van het 
huisrecht130 of van het gebod om terughoudend 

128 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 122.
129 ABRvS 3 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1723; AB 

2015/229 m.nt. O.J.D.M.L. Jansen.
130 In ABRvS 31 oktober 2012 ECLI:NL:RVS:2012:BY1691; 

AB 2013/72, nam de Afdeling aan dat kostenverhaal 
bestuursdwang moest worden uitgesloten omdat er 
geen geldige machtiging voorhanden was voor het 
ter uitvoering van bestuursdwang betreden van een 
woning zonder toestemming van de bewoner. In 
ABRvS 12 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW1281 
nam de Afdeling zelfs aan dat betreding op grond van 
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te zijn met het door een particulier beveili-
gingsbedrijf laten verrichten van controles die 
diep in de persoonlijke levenssfeer van de 
betrokkene ingrijpen, leiden ook tot bewijsuit-
sluiting. Bewijs verzameld door een toezicht-
houder in dienst van een gemeenschappelijke 
regeling die onbevoegd handelt omdat hij door 
het bestuur van een deelnemende gemeente 
niet was aangewezen, behoeft niet te worden 
uitgesloten.131 De gegevens verkregen met een 
onbevoegde doorzoeking wel.132

Ik wijs er ten slotte op dat niet alleen de voort-
gaande ontwikkeling van toezichtmethoden 
invloed heeft op het bestuursrechtelijke bewijs-
recht, maar ook de toenemende zwaarte van 
bestuurlijke boetes en het totaal van de naar 
aanleiding van een overtreding opgelegde 
maatregelen (bijvoorbeeld de combinatie van 
openbaarmaking, gevolgen van de registratie 
van een opgelegde bestuurlijke boete voor 
bestuurders, intrekking van een vergunning). 
Een bestuursrechter die weinig mogelijkheden 
ziet om een zeer hoge bestuurlijke boete te 
matigen zal kritischer nagaan of er voldoende 
bewijs is en of het bewijs toereikend is dat door 
de toezichthouder is aangeleverd. Zo komen de 
lijn van de Afdeling waarin werd benadrukt dat 
er zware eisen dienen te worden gesteld aan de 
bewijsvoering en motivering van bestraffende 
sancties, en de kritische toets van de inhoud van 
de door de toezichthouder in het proces-ver-
baal of toezichtverslag opgenomen waarne-
mingen voor een belangrijk deel uit de inmid-
dels achter ons liggende periode van een zeer 
terughoudende benadering van de matiging 
van bestuurlijke boetes op grond van de Wet 
arbeid vreemdelingen. Volgens sommigen zou 

artikel 5:15 Awb, waarbij uitdrukkelijk toestemming 
daartoe werd geweigerd, niet tot uitsluiting van bewijs 
leidde. 

131 Zie ABRvS 31 maart 2000, ECLI:NL:RVS:2010:BL9655 
en ABRvS 8 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1561. 

132 Rb. Rotterdam 15 juli 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:5395; 
«JOR»2016/338 m.nt. S.M.C. Nuijten.

de rechter ambtshalve, strenger en indringen-
der het door toezichthouders verzamelde 
bewijs moeten toetsen om zo te bewerkstelligen 
dat het toezichtonderzoek grondiger wordt en 
de rechtswaarborgen in het bestraffende 
bestuursrecht beter.133

Lex Michiels wees er destijds in zijn VAR-pre-
advies terecht op dat ‘als een zaak eenmaal 
onder de rechter is, geen gebruik zou mogen 
worden gemaakt om het aangevallen besluit 
verder te onderbouwen.’134 Als de Grote Kamer 
het advies van de staatsraad AG over bewijsga-
ring in het boeterecht volgt, zal dit (nog steeds) 
geen rechtsregel worden.

9. Slotopmerkingen: is titel 5.2 Awb in de
huidige vorm toekomstbestendig?

Op het moment dat ik aan mijn proefschrift 
werkte, was de hoeveelheid rechtspraak over 
handhavingstoezicht bescheiden. In de vorige 
eeuw werd tussen het einde van de jaren ’60 tot 
en met de jaren ’90 vooral aandacht besteed aan 
het onderscheid tussen toezicht en opsporing, 
de sfeerovergang tussen deze twee, waaronder 
met name de rol van het strafprocesrechtelijke 
cautiegebod en het zwijgrecht. Dat is inmiddels 
behoorlijk anders geworden. Er is veel recht-
spraak gekomen over handhavingstoezicht en 
die heeft regelmatig betrekking op geheel ande-
re thema’s dan het onderscheid tussen toezicht 

133 Zie R. Klein, S.M.C. Nuijten en X.M. Born, ‘Contro-
lebevoegdheden. Verslag VAR-studiemiddag 25 juni 
2015’, NTB 2015/44, p. 330-337.

134 Preadvies, p. 103. Hij verwees naar Annemiek Derks, 
Anne van Nus en Henk Simon, ‘Het toezicht op burgers 
in de Algemene wet bestuursrecht’, NJB 1993, p. 1544-
1553, met name p. 1552; G.H. Addink en M.J. Sluijs, ‘De 
Algemene wet bestuursrecht op scherp’, NTB 1992, p. 
33-45; S. Pront-van Bommel, ‘Controle op de naleving 
van administratieve wetgeving’, in: W. Konijnenbelt
(red.), De derde tranche, Alphen aan den Rijn 1992, p. 
111-124.
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en opsporing. De opkomst van de bestuurlijke 
boete heeft daar ongetwijfeld mee te maken. De 
toegenomen zwaarte van de opgelegde boetes 
heeft de uitoefening van handhavingstoezicht 
als doel in beeld gebracht waar de pijlen op 
worden gericht.

Ik heb in deze bijdrage laten zien dat het begrip 
toezichthouder nog steeds voor verwarring 
kan zorgen. Voorts heb ik erop gewezen dat de 
verkokerde voorschriften over de bekendma-
king en de omstandigheid dat niet is voorzien 
in een officiële publicatievorm van geconsoli-
deerde andere besluiten van algemene strek-
king dan algemeen verbindende voorschriften, 
de publieksvriendelijke en gebruikersvriende-
lijke toegankelijkheid van aanwijzingsbeslui-
ten belemmert. De voortgaande digitalisering 
laat niet alleen hier zijn sporen na, maar ook bij 
de regeling van de toezichtbevoegdheden. De 
grens tussen de inlichtingenvordering en de 
inzagevordering vervaagt steeds meer en er 
ontstaan nieuwe toezichtmethoden waarbij het 
de vraag is of de huidige wettelijke regeling 
daarvoor – gelet op het ingrijpende karakter 
ervan – voldoende wettelijke basis is. De voort-
schrijdende ontwikkeling van toezichtmetho-
den en de ingrijpendheid daarvan heeft de 
rechter nu al een aantal keren moeten doen 
beslissen dat de huidige wettelijke regeling voor 
zo’n methode onvoldoende wettelijke basis 
biedt en een meer specifieke en preciezere rege-
ling noodzakelijk is in het licht van het evenre-
digheidsbeginsel en het legaliteitsbeginsel, 
alsmede artikel 8, tweede lid, EVRM. De wijze 
waarop de bestuursrechter zo nu en dan heime-
lijke betredingsbevoegdheden met de mantel 
der liefde bedekt, vind ik discutabel.

De bijzondere wetgever kiest steeds vaker voor 
het geven van de bevoegdheid om een last 
onder dwangsom (of bestuursdwang) of een 
bestuurlijke boete op te leggen, indien niet 
wordt voldaan aan de medewerkingsplicht van 
artikel 5:20, eerste lid, Awb. Ook kan dat steeds 
vaker leiden tot het geheel of gedeeltelijk 

intrekken van een begunstigende beschikking, 
zoals een vergunning, ontheffing of subsidie. 
Dit is inmiddels stof voor de algemene regeling 
van het handhavingstoezicht geworden.

Bij de verhouding tussen de regeling van het 
handhavingstoezicht en die van de bestuurlijke 
boete valt een aantal zaken op.
In de eerste plaats zien we dat het zwijgrecht 
weliswaar aanknoopt bij het strafprocesrechte-
lijke begrip ‘verhoor’, maar dat er nog steeds 
geen rechtspraak is die duidelijk maakt wat 
daaronder precies moet worden verstaan. Zoals 
ik eerder al eens in een annotatie135 schreef, 
moet de bestuursrechter nu toch echt met de 
billen bloot en met meer dan het ‘cirkelcriteri-
um’ komen (‘naar objectieve maatstaven door 
een redelijke waarnemer kan worden vastge-
steld dat van een “verhoor” met het oog op de 
oplegging van een bestuurlijke boete sprake is’). 
De aanstaande beslissing van de Grote Kamer 
naar aanleiding van de conclusie van de staats-
raad AG over bewijsgaring zou daarvoor moe-
ten worden aangegrepen. Daarbij zou de gele-
genheid moeten worden aangegrepen om 
duidelijkheid te verschaffen over aan welke 
natuurlijke personen en werknemers het zwijg-
recht van een rechtspersoon precies toekomt.

In de tweede plaats zien we dat er verwarring 
dreigt te ontstaan over de bewijskracht van het 
verslag van een toezichthouder, het boeterap-
port (vaak van dezelfde toezichthouder) en het 
proces-verbaal door een onsystematische 
opmerking van de regering over het boeterap-
port, die maar beter kan worden genegeerd.

Ten slotte heb ik geschreven over de voort-
schrijdende europeanisering en internationali-
sering van het handhavingstoezicht. Daarbij 
heb ik gewezen op thema’s die inmiddels ook 
stof voor een algemene regeling lijken te zijn 
geworden. Het gaat daarbij over wederzijdse 

135 CBb 9 april 2015, ECLI:NL:CBB:2015:121; AB 
2015/332.
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administratieve bijstand, de verschillende vor-
men van transnationaal toezicht en ook het 
territorialiteitsbeginsel. De algemene bevoegd-
heidseis dat een bestuursrechtelijke bevoegd-
heid aan territoir is gebonden (de relatieve 
competentie van een bestuursorgaan of toe-
zichthouder), dient in de Awb weer te worden 
aangescherpt.

In reactie op mijn kritische interventie op de 
VAR-vergadering in 1995 zei Lex Michiels dat 
hij de regeling van het handhavingstoezicht 
‘helemaal nog niet zo beroerd’ vond. Hij ver-
volgde: ‘Mijn benadering in het algemeen is dat 
men niet moet overdrijven en dat er óók nog 
een beetje moet kunnen worden gewerkt. 
Tegen die achtergrond heb ik in mijn preadvies 
opgemerkt dat we niet in een bananenrepu-
bliek leven. Ik ben mij ervan bewust dat we in 
een koninkrijk leven, maar men zal begrijpen 
wat ik met deze opmerking heb bedoeld.’136 
Lex had natuurlijk gelijk dat we niet in een 
bananenkoninkrijk leven en misschien had ik 
destijds koudwatervrees. 22 jaar later is de vast-
stelling dat de regeling van het handhavings-
toezicht onvoldoende toekomstbestendig is 
waarschijnlijk te boud, maar moet toch wel 
worden gezegd dat ze voldoende piept en 
kraakt om reparaties door de wetgever nood-
zakelijk te achten en niet langer meer te vol-
staan met enkel jurisprudentiële smeermidde-
len.

136 Verslag p. 52-53. Lex reageerde daarmee ook op de 
bespreking van de preadviezen: A.J.C. de Moor-van 
Vugt, ‘Van een haringkoninkrijk en een bananenrepu-
bliek: de VAR-preadviezen’, NTB 1995, p. 113-123.
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 Artikelen  Mr. dr. L.M. Koenraad 1  

 Van nu naar toen. De betekenis van recente feiten en 
nieuwe wettelijke voorschriften bij het heroverwegen 
van handhavingsbeschikkingen

 Gst. 2017/154   

   Het beslissen op een bezwaar tegen een handha-
vingsbeschikking wordt gecompliceerd als tijdens 
de bezwaarfase blijkt van nieuwe feiten en/of wet-
telijke voorschriften. Die complicaties kunnen beter 
worden begrepen en bestreden door het denken in 
termen van ‘heroverwegen ex nunc’ te vervangen 
door het redeneren aan de hand van peilmomenten. 
Dit artikel beoogt een bijdrage te leveren aan zo’n 
omslag, onder meer door het ontwikkelen van een 
concreet stappenplan dat kan worden gebruikt bij 
het heroverwegen van herstelsancties.     

  1.  Heroverwegen van besluiten is lastig

 Het volledig heroverwegen van een besluit op grondslag 
van een ontvankelijk bezwaar (hierna kortweg: heroverwe-
gen) is een activiteit die in drie opzichten tot lastige situa-
ties blijft leiden, alle jurisprudentie en literatuur over  art. 
7:11  Awb ten spijt. 2    Ten eerste: veel bestuursorganen zijn 
structureel geneigd om het heroverwegen te beperken tot 
de gronden die de bezwaarmaker tegen het primaire besluit 
heeft aangevoerd, terwijl de bestuursrechter keer op keer 
benadrukt dat het bestuur bij het heroverwegen ook moet 
kijken naar aspecten waarover de bezwaarmaker zwijgt. 3    
Ten tweede: er bestaat soms nog steeds verwarring bij de 
beantwoording van de vraag wat een belanghebbende moet 
doen – beroep instellen of wederom bezwaar maken? – als 
hij wil ageren tegen een besluit dat afwijkt van het besluit 
waartegen zijn bezwaar was gericht (hierna: het primaire 
besluit). 4    Ten derde: steeds weer ontstaan discussies als tij-
dens het heroverwegen blijkt van feiten of wettelijke voor-
schriften die bij het nemen van het primaire rol nog geen rol 
konden spelen. 5    
 De problemen bij het heroverwegen vloeien voort uit diver-
se, deels met elkaar samenhangende, factoren. Ten eerste: 
de behoefte van veel bestuursorganen om zo lang mogelijk 
vast te houden aan de keuzen die waren gemaakt bij het 
nemen van het primaire besluit. Ten tweede: de breed ge-
dragen gedachte dat binnen een zo kort mogelijke termijn 
definitieve duidelijkheid moet ontstaan over een rechtsbe-

  1  Rens Koenraad is bestuursrechter in de Rechtbank Gelderland. De titel van 
deze bijdrage is rechtstreeks ontleend aan N. Verheij, ‘Van toen naar nu. 
Het relevante tijdstip voor besluitvorming in bezwaar en beroep’, JBplus 
2003, p. 26-47. 

  2  Zie bijv. de annotaties in AB en Gst. van o.m. A.G.A. Nijmeijer, F.R. Vermeer, 
B.W.N. de Waard, R.S. Wertheim en mijzelf. In die annotaties wordt verwe-
zen naar andere literatuur. 

  3  Recent voorbeeld: ABRvS 23 november 2016,  AB 2017/5 , m.nt. L.M. Koenraad. 
  4  Recent voorbeeld: ABRvS 9 november 2016,  Gst. 2017/13 , m.nt. L.M. Koenraad. 
  5  Recent voorbeeld: ABRvS 21 december 2016,  AB 2017/57 , m.nt. T.N. Sanders. 

trekking die aan het primaire besluit ten grondslag ligt. Ten 
derde: het evenzeer breed gedragen besef dat bestuurlijke 
efficiency op gespannen voet kan staan met de aanspraak 
van burgers op respect voor gewekte verwachtingen en 
een laagdrempelige rechtsbescherming. Ten vierde: het 
vermoeden van burgers dat het bestuur bereid is tijdens 
‘het spel’ de regels te veranderen om het primaire besluit 
overeind te kunnen houden. 6    Ten vijfde: de hardnekkige ge-
dachte dat beslissen op bezwaar eigenlijk ook een vorm van 
rechtspraak is. 7        

  2.  Recente feiten en nieuwe wettelijke
voorschriften   

 De neiging om het heroverwegen te beperken tot de gron-
den die de bezwaarmaker tegen het primaire besluit heeft 
aangevoerd, neemt toe naarmate het bestuursorgaan 
krampachtiger vasthoudt aan zijn oorspronkelijke keuze en 
het beslissen op bezwaar nadrukkelijker met rechtspraak 
wordt vergeleken. De verwarring bij de beantwoording van 
de vraag wat nog als ‘resultaat van de heroverweging’ kan 
worden beschouwd, heeft alles te maken met de moeizame 
verhouding tussen bestuurlijke efficiency en respect voor 
gewekte verwachtingen. De discussies over de betekenis 
van recente feiten en nieuwe wettelijke voorschriften bij het 
heroverwegen worden aangewakkerd door de gedachte dat 
het bestuursorgaan gewekte verwachtingen niet achteloos 
terzijde mag schuiven, door het wantrouwen van veel bur-
gers tegen “de overheid die alles doet om zijn gelijk te halen” 
en door het trekken van vergelijkingen met rechtspraak. 8    
 De discussie over de vraag inzake de betekenis van feiten 
en wettelijke voorschriften die nog geen rol konden spelen 
bij het nemen van het primaire besluit, wordt verder ver-
troebeld door het gebruik van de begrippen  ex tunc  en  ex 
nunc . Die omstandigheid maakt het extra lastig om te bepa-
len met welke nieuwe ontwikkelingen het bestuursorgaan 
tijdens de bezwaarfase rekening moet houden (of juist niet 
mag houden). 
 Veertien jaren geleden heeft N. Verheij – in een artikel dat 
wat mij betreft behoort tot de canon van het bestuursrecht 
– duidelijk gemaakt dat en waarom het gebruik van de

  6  Men leze in dit verband bijv. H.E. Bröring, ‘Beleidswijziging: het spel, de 
regels en het vertrouwen’, in: Tijd voor verandering. Over overgangsrecht 
(VAR-reeks 148), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2012, p. 63-122, en 
dan m.nt. p. 101-105 (over beleidswijziging in de bezwaarfase). 

  7  Men leze in dit verband bijv. D.W.M. Wenders, Doorwerking van de begin-
selen van behoorlijke rechtspleging in de bestuurlijke voorprocedures (diss. 
Maastricht), Deventer: Kluwer 2010, p. 31-46. 

  8  Dat het wantrouwen tegen de overheid in tamelijk brede kring leeft als het 
aankomt op heroverweging van besluiten, blijkt o.m. uit B.W.N. de Waard 
(red.), Ervaringen met bezwaar. Onderzoek naar de ervaringen van burgers 
met de bezwaarschriftprocedure uit de Algemene wet bestuursrecht, Den 
Haag: Boom Juridische uitgevers 2011. 
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begrippen  ex tunc  en  ex nunc  kan leiden tot ernstige ver-
gissingen bij zowel het bestuurlijk heroverwegen als het 
rechterlijk toetsen. 9    Verheij bepleit om bij het onderzoek 
naar de betekenis van recente feiten en nieuwe wettelijke 
regels vooral te kijken naar het zogeheten ‘peilmoment’, dit 
is: de datum of het tijdvak waarop de ter discussie staande 
rechtsbetrekking ziet. Vaak betreft het een moment in het 
verleden, met name als het gaat om beschikkingen waarbij 
financiële aanspraken – ten gunste van de burger (uitkering, 
subsidie) of het bestuursorgaan (boete, dwangsom) – wor-
den gevestigd. 
 De redenering van Verheij maakt het in veel gevallen een 
stuk eenvoudiger om te bepalen welke feiten en wettelijke 
voorschriften bij de heroverweging van het primaire besluit 
en de toetsing van het besluit op bezwaar mogen/moeten 
worden betrokken. Het bestuursorgaan behoort bij de her-
overweging rekening te houden met: a. alle feiten en wette-
lijke regels die gelden bij het beslissen op bezwaar; èn b. iets 
zeggen over het peilmoment. Aldus wordt bijvoorbeeld dui-
delijk dat de stelling “het gaat sinds kort fysiek veel slechter 
met mij” geen betekenis mag krijgen bij de heroverweging 
van een besluit over het recht op een arbeidsongeschikt-
heidsuitkering (waar het immers gaat over de vraag of dat 
recht op een bepaald moment in het verleden is ontstaan of 
juist vervallen), maar wel relevant is bij de heroverweging 
van een besluit over de aanspraak van een gehandicapten-
parkeerkaart (waar het immers in ieder geval gaat over de 
vraag of die aanspraak hier en nu – wel of nog steeds – be-
staat).     

  3.  Heroverwegen van handhavingsbeschik-
kingen is extra lastig

  3.1  Meer peilmomenten   
 Bij de heroverweging van handhavingsbeschikkingen kun-
nen diverse peilmomenten een rol spelen. 10    Welke momen-
ten dit zijn, hangt onder meer af van a. de aard van de sanc-
tie; en b. ontwikkelingen na het nemen van het primaire 
besluit die invloed kunnen hebben op de vraag of de in ge-
ding zijnde gedraging haar illegale karakter heeft verloren.   

 Ad a. De aangeschrevene ondervindt geen financieel nadeel 
van een last onder bestuursdwang die nog niet is geëffectu-
eerd, aangezien het bestuursorgaan nog geen kosten bij de 
aangeschrevene in rekening mag brengen. 11    Dit ligt anders 
bij een last die is versterkt met een dwangsom per tijds-
eenheid; zo’n dwangsom wordt van rechtswege verbeurd 
als de overtreding na afloop van de begunstigingstermijn 

  9  N. Verheij, ‘Van toen naar nu. Het relevante tijdstip voor besluitvorming in
bezwaar en beroep’, JBplus 2003, p. 26-47. 

  10  Dit werd reeds onderkend in C.P.J. Goorden, ‘Toetsing van sanctiebesluiten 
in bezwaar’, NTB 1999, p. 231-236. Goorden hanteerde echter niet het be-
grip ‘peilmoment’. 

  11  Door middel van kostenverhaal ( art. 5:25 lid 1  Awb) via een kostenbeschik-
king ( art. 5:25 lid 6  Awb). 

voortduurt. 12    Hierbij moet men bedenken dat het effectue-
ren van een last onder bestuursdwang bestaat uit het (laten) 
treffen van fysieke maatregelen waarmee alsnog aan de last 
wordt voldaan, maar dat het effectueren van een last onder 
dwangsom ‘slechts’ bestaat uit het invorderen van verbeur-
de dwangsommen. 13    Dit verschil kan betekenis krijgen als 
de overtreding pas na afloop van de begunstigingstermijn, 
maar nog tijdens de bezwaarfase, is geëindigd. In zo’n geval 
mag het bestuursorgaan niet langer bestuursdwang toepas-
sen, maar mogelijkerwijs wel dwangsommen incasseren.   

 Ad b. Een overtreding kan op verschillende manieren wor-
den beëindigd, namelijk door:     
  –  fysieke handelingen van de overtreder (voorbeeld: het

slopen van een illegaal bouwwerk);
  –  het achterwege laten van zulke fysieke handelingen

(voorbeeld: het niet langer organiseren van feesten in
een schuur met een agrarische bestemming);

  –  fysieke maatregelen van het bestuursorgaan (voor-
beeld: het slopen van een illegaal bouwwerk);

  –  het verval van het wettelijk voorschrift dat de ge-
wraakte gedraging verbood;     

  –  de inwerkingtreding van een nieuw wettelijk voor-
schrift waardoor het verbod niet langer geldt;

  –  een afzonderlijke toestemming van het bestuursorgaan 
(bijvoorbeeld in de vorm van een omgevingsvergun-
ning als bedoeld in  art. 2.1 lid 1  onder c Wabo) om het
gewraakte gebruik alsnog mogelijk te maken;

  –  onoplettendheid van de regelgever en het bestuursor-
gaan letten niet op bij de wijziging van een wettelijk
voorschrift, waardoor het gewraakte gebruik wordt be-
schermd door overgangsrecht.     

 Een nieuw wettelijk voorschrift waardoor het verbod niet 
langer geldt, kan speciaal met het oog op beëindiging van 
de overtreding worden vastgesteld (bijvoorbeeld in de vorm 
van een legaliserend bestemmingsplan). Dit hoeft echter 
niet. Denk in dit verband onder meer aan de wijziging van 
 bijlage II  bij het Besluit omgevingsrecht per 1 november 
2014. 14    Daardoor zijn veel bouwwerken inmiddels vergun-
ningvrij, zodat  art. 2.1 lid 1  onder a Wabo – het verbod om te 
bouwen zonder omgevingsvergunning – sinds 1 november 
2014 niet langer kan worden tegengeworpen aan de per-
soon die het bouwwerk heeft gerealiseerd. 
 Alle zojuist genoemde gevallen kunnen overigens niet al-
leen gevolgen hebben voor de juridische houdbaarheid van 
de last onder bestuursdwang of de last onder dwangsom, 
maar ook voor die van de bestuurlijke boete. Het staken van 
de overtreding heeft namelijk weliswaar geen invloed op 

  12  Dit kan worden afgeleid uit  art. 5:33  Awb. Een dwangsom is namelijk een 
bestuursrechtelijke geldschuld ( art. 4:85 lid 1  Awb). Na het verstrijken van 
de betalingstermijn is de schuldenaar in verzuim ( art. 4:97  Awb). Nader 
M.W. Scheltema, Bestuursrechtelijke geldschulden, Deventer: Wolters 
Kluwer 2015 (tweede druk), p. 79-81. Nota bene: een dwangsom per con-
statering ( art. 5:32b lid 1  Awb) wordt pas verbeurd indien is geconstateerd 
dat na de begunstigingstermijn nog sprake is van een overtreding. 

  13  Via een invorderingsbeschikking ( art. 5:37 lid 1  Awb) en daarop gebaseer-
de incassomaatregelen ( afd. 4.4.4  Awb). 

  14  KB van 4 september 2014, Stb. 2014, 333. 
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de bevoegdheid tot het treffen van een bestraffende sanctie 
als zodanig, maar mogelijkerwijs wel op het gebruik van die 
bevoegdheid. Het op eigen initiatief staken van de gewraak-
te gedraging na de constatering ervan is een omstandigheid 
die onder omstandigheden kan worden betrokken bij het 
bepalen van de hoogte van bestuurlijke boete. En het verval 
van het verbod dat de aanleiding tot de bestuurlijke boete 
heeft gegeven, moet gevolgen voor de bestuurlijke boete 
krijgen, op grond van het zogeheten ‘lex mitior-beginsel’. 15        

  3.2  Veel verwarring door ex nunc en ex tunc   
 Het vorenstaande moge duidelijk maken dat veel verwar-
ring kan ontstaan als men blijft redeneren in het spoor van 
 ex nunc  en  ex tunc . Men leze in dit verband bijvoorbeeld 
rechtsoverweging 2.5 van de – door T.N. Sanders gean-
noteerde 16    – Afdelingsuitspraak van 21 december 2016 
( ECLI:NL:RVS:2016:3388 ):     

 “Hoofdregel in het bestuursrecht is dat de heroverwe-
ging in de bezwaarprocedure plaatsvindt met inacht-
neming van de feiten en omstandigheden die zich dan 
voordoen en de op dat moment geldende rechts- en be-
leidsregels. Bij het heroverwegen van een besluit tot het 
opleggen van een last onder dwangsom kan dit in speci-
fieke situaties anders zijn. Dat is bijvoorbeeld het geval 
in de situatie waarin het gaat om de omstandigheid dat 
voorafgaand aan het besluit op bezwaar de overtreding 
is beëindigd (vgl. uitspraak van de Afdeling van 24 de-
cember 2003,  ECLI:NL:RVS:2003:AO0934 ). Dit laat echter 
onverlet, zoals volgt uit de uitspraak van de Afdeling van 
6 oktober 2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BN9549 ), dat intussen 
gewijzigde van kracht zijnde regelgeving dan wel een op 
handen zijnde wijziging van regelgeving wel omstan-
digheden zijn die het desbetreffende bestuursorgaan bij 
heroverweging van zijn handhavingsbesluit dient te be-
trekken.”     

 Bij de Afdelingsuitspraak van 24 december 2003 
( ECLI:NL:RVS:2003:AO0934 ) ging het om de situatie waarin 
een overtreding – als reactie op een last onder dwangsom 
– na afloop van de begunstigingstermijn maar voorafgaand
aan het besluit op bezwaar was beëindigd, door het weg-
halen van een illegale stacaravan. De voorzieningenrechter
van de toenmalige Rechtbank Breda 17    had het besluit op
bezwaar vernietigd. Naar zijn oordeel zou het in stand la-
ten van de last kunnen leiden tot een invordering met een
bestraffend karakter. De door de last beoogde situatie – het
verwijderen van de stacaravan – was immers bereikt, en
het invorderen van de verbeurde dwangsommen kwam dus 
welbeschouwd neer op een sanctie wegens het niet tijdig
gevolg geven aan een bevel. Bezien vanuit die invalshoek,
zo was de gedachte van de voorzieningenrechter, werd de
bevoegdheid tot het in stand laten van de last gebruikt voor
een ander doel dan waarvoor deze bevoegdheid is bedoeld,

  15  Zie hierna, par. 4.1, en dan m.n. de in noot 26 aangehaalde jurisprudentie. 
  16   AB 2017/57 . 
  17  Tegenwoordig Rechtbank Zeeland-West-Brabant. 

wat in strijd komt met  art. 3:3  Awb. De Afdeling bestuurs-
rechtspraak volgde deze gedachte(gang) niet, en overwoog 
daartoe dat een last onder dwangsom geen bestraffend ka-
rakter heeft. 
 Bij de Afdelingsuitspraak van 6 oktober 2010 
( ECLI:NL:RVS:2010:BN9549 ) ging het om de realisering van 
een serre zonder bouwvergunning en de vraag of concreet 
zicht op legalisering van die situatie bestond. In rechtsover-
weging 2.2.1 overwoog de Afdeling het volgende:     

 “Het college heeft in het besluit van 1 november 2007 
overwogen dat het bereid is vrijstelling en bouwvergun-
ning [nu: een omgevingsvergunning als bedoeld in  art. 
2.1 lid 1  sub a Wabo, LMK] te verlenen voor het legali-
seren van de serre, maar dat concreet zicht hierop ont-
breekt. Hierbij heeft het college betrokken dat het bij 
besluit van 23 maart 2007 een aanvraag om bouwver-
gunning van appellant voor het legaliseren van de serre 
buiten behandeling heeft gelaten vanwege het ontbreken 
van diverse bescheiden en dat [appellant] tegen dat be-
sluit geen rechtsmiddelen heeft aangewend. Onder die 
omstandigheden heeft de rechtbank terecht overwogen 
dat ten tijde van het besluit van 1 november 2007 geen 
concreet zicht op legalisering bestond.”     

 De uitspraak van 24 december 2003 is met instemming 
begroet door C.L.G.F.H. Albers ( JB  2004/84) en F.C.M.A. 
Michiels (  AB  2004/117 ). Beiden bleven steken in de nunc-
tunc-benadering, al noemde Michiels wel de klassieker van 
Verheij, zij het zonder er consequenties aan te verbinden. De 
uitspraak van 6 oktober 2010 heeft nooit een wetenschap-
pelijke analyse gekregen, ook niet in recente monografieën 
over (onder meer) handhavingsbeschikkingen. 18    Die mo-
nografieën besteden overigens wel enige aandacht aan de 
verandering van omstandigheden tijdens de bezwaarfase, 
maar steeds met een nunc-tunc-bril. 19    Handboeken over be-
stuursprocesrecht zwijgen – om een voor mij onbegrijpe-
lijke reden – over het probleem van de wijziging van feiten, 
het beleid en het recht tijdens de bezwaar- en beroepsfase. 20        

  3.3  Naar een nieuwe benadering   
 In 2006 stelden K.H. Sanders en ik – onder verwijzing naar 
het  JBplus -artikel van Verheij – dat “we op zoek moeten naar 
een nieuwe regel ten aanzien van de vraag in hoeverre nieu-
we feiten en omstandigheden in de heroverweging betrok-

  18  P.J.J. van Buuren, G.T.J.M. Jurgens & F.C.M.A. Michiels, Bestuursdwang en
dwangsom, Deventer: Kluwer 2014 (vijfde druk); F.C.M.A. Michiels, A.B. 
Blomberg & G.T.J.M. Jurgens, Handhavingsrecht, Deventer: Wolters Kluwer 
2016; F.R. Vermeer, F.W. Visser & A. Sibma, De last onder dwangsom, Deven-
ter: Wolters Kluwer 2016. 

  19  Van Buuren e.a. 2014, p. 141-151; Michiels e.a. 2016, p. 302-305; Vermeer 
e.a. 2016, p. 126-132 (met inzichtelijke tijdbalken). 

  20  Bijv. M. Schreuder-Vlasblom, Rechtsbescherming en bestuurlijke voorproce-
dure, Deventer: Wolters Kluwer 2017 (zesde druk); A.T. Marseille & H.D. 
Tolsma (red.), Bestuursrecht 2. Rechtsbescherming tegen de overheid, Den 
Haag: Boom Juridische uitgevers 2016 (zesde druk); A.Q.C. Tak, Het Neder-
lands bestuursrecht in theorie en praktijk, Oisterwijk: Wolf Legal Publishers 
2014 (vijfde druk). 
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ken mogen worden”. 21    Wij hebben die stelling toegelicht aan 
de hand van enige concrete voorbeelden, om vervolgens 
specifieke aandacht te vragen voor sanctiebesluiten. 22    
 Ik blijf van mening dat het nodeloos verwarrend is om nog 
langer te werken met de begrippen  ex nunc  en  ex tunc . Bo-
vendien leidt hantering van die begrippen tot moeilijk vat-
bare termen zoals ‘retrospectieve ex nunc-toetsing’. 23    Naar 
mijn overtuiging is het nog te vroeg voor een nieuwe, over-
koepelende, regel. 24    Het lijkt mij momenteel zinvoller om 
per type besluit een stappenplan te ontwikkelen, ten be-
hoeve van de alledaagse uitvoeringspraktijk.      

  4.  Een stappenplan voor
handhavingsbeschikkingen    

  4.1  Algemene opmerkingen   
 Het hieronder weergegeven stappenplan geldt slechts voor 
recente feiten en nieuwe wettelijke voorschriften die ma-
ken dat niet langer sprake is van een overtreding waartegen 
met behulp van een last onder bestuursdwang of dwang-
som wordt opgetreden. 25    Die keuze is ingegeven door de 
behoefte om het stappenplan zo overzichtelijk en bruikbaar 
mogelijk te houden. 
 Een soortgelijk stappenplan kan worden ontwikkeld voor 
recente feiten, actueel beleid en nieuwe wettelijke voor-
schriften waaruit blijkt dat reeds vóór de afronding van de 
heroverweging sprake is van een bijzondere omstandigheid 
die in de weg staat aan handhavend optreden. Men denke 
hierbij met name aan de situatie waarin tijdens de bezwaar-
schriftprocedure concreet zicht op legalisering van de ge-
wraakte gedraging is ontstaan. Bij die kwestie spelen verge-
lijkbare perikelen als bij het verdwijnen van de overtreding 
waarop de last betrekking heeft. 
 Het stappenplan wordt eenvoudiger als de handhaving ge-
schiedt in de vorm van een bestuurlijke boete, omdat in 
dit geval doorgaans slechts één peilmoment relevant is: 
welke feiten manifesteerden zich en welk recht gold toen 
de gewraakte gedraging – waarvoor de boete is opgelegd – 
plaatsvond. 26        

  4.2  In stand laten en herroepen   
  Art. 7:11 lid 2  Awb bevat de verplichting om duidelijkheid 
te verschaffen over het lot van het primaire besluit en even-
tueel ook over de daaraan ten grondslag liggende aanvraag. 

  21  L.M. Koenraad & K.H. Sanders, Besluiten op bezwaar, Deventer: Kluwer 
2006, p. 97. 

  22  Koenraad & Sanders 2006, resp. p. 98-104. Wij bespraken overigens niet 
alleen nieuwe feiten (p. 97-104), maar ook verandering van beleid (p. 104) 
en wijziging van wettelijke voorschriften (p. 105-107). 

  23  Goorden 1999, p. 236. 
  24  Wellicht moeten we gaan werken aan een catalogus met algemene begin-

selen van behoorlijke heroverweging. Een idee voor een jaarvergadering 
van de Vereniging voor bestuursrecht VAR? 

  25  Nieuw beleid kan een overtreding nooit opheffen! 
  26  Tenzij na het nemen van het primaire besluit – of het besluit op bezwaar! 

– blijkt van nieuwe wetgeving of beleidsregels die voor de overtreder gun-
stig uitpakken. In zo’n geval moet de nieuwe wettelijk of beleidsmatig ka-
der worden toegepast, op grond van het ‘lex mitior-beginsel’. Nader bijv.
CRvB 24 november 2014,  AB 2015/8 , m.nt. R. Stijnen; CBb 14 maart 2012, 
 AB 2012/225 , m.nt. R. Stijnen; ABRvS 29 juni 2011,  AB 2011/327 , O.J.D.M.L. 
Jansen; HR 12 juli 2011,  AB 2011/312 , O.J.D.M.L. Jansen. 

Het bestuursorgaan hoeft in beginsel echter niet uitdruk-
kelijk te bepalen dat het bezwaar (on)gegrond is. 27    Bij de be-
zwaarschriftprocedure ligt de nadruk immers op de vraag 
of de ter discussie staande publiekrechtelijke rechtsbetrek-
king juridisch en beleidsmatig stand kan houden, en niet op 
de vraag of het rechtsmiddel terecht is aangewend. 28    
 Deze notie kan van pas komen als de last rechtmatig was 
toen het primaire besluit werd genomen (omdat toen spra-
ke was van een overtreding), maar tijdens de bezwaarfase 
onhoudbaar wordt (wegens het beëindigen van de overtre-
ding terwijl redelijkerwijs geen kans op herhaling ervan 
bestaat). In zo’n geval valt de herroeping lang niet altijd toe 
te rekenen aan een onrechtmatige handelwijze van het be-
stuursorgaan. Men denke hierbij onder meer aan de situatie 
waarin de aangeschrevene bezwaar tegen een last onder 
bestuursdwang maakt en desondanks snel daarna eieren 
voor zijn geld kiest, overigens zonder het bezwaar in te trek-
ken. Het bestuursorgaan moet de last onder bestuursdwang 
herroepen, maar daarmee is uiteraard niet gezegd dat het 
primaire besluit onjuist was toen het werd genomen. De ge-
grondverklaring van het bezwaar wekt echter een andere 
suggestie. 29    
 Verder moet worden bedacht dat een last onder dwangsom 
niet alleen is bedoeld om de geconstateerde overtreding te 
beëindigen, maar ook om herhaling van die overtreding te 
voorkomen. Dit betekent onder meer dat het voldoen aan de 
last lang niet altijd een reden voor herroeping ervan hoeft 
te vormen, anders dan veel overtreders denken. De begrij-
pelijke reactie van een bestuursorgaan van een verzoek om 
herroeping – of opheffing, krachtens  art. 5:34  Awb – van 
een last waaraan is voldaan:     

 “Het handhavend optreden heeft dus daadwerkelijk ef-
fect gehad!”       

  4.3  Een stappenplan    
  A.  Algemeen   
 1. Was sprake van een overtreding (als bedoeld in  art. 5:1 lid 
1  Awb) toen de last werd opgelegd?
 Als nee: ga naar vraag A2.
 Als ja: ga naar vraag A4.
 2. Bestond klaarblijkelijk gevaar voor een overtreding (in de 
zin van  art. 5:7  Awb) toen de last werd opgelegd?
 Als nee: ga naar vraag A3.

  27  Uitdrukkelijk in deze zin bijv. ABRvS 4 december 2002,  Gst. 2003/77 , m.nt. 
C.L.G.F.H. Albers, JB 2003/36, m.nt. A.M.L. Jansen. Zie ook bijv. ABRvS 19
oktober 2005,  ECLI:NL:RVS:2005:AU4604 , JB 2006/4, m.nt. N. Verheij
(standpunt over het bezwaar is wel nodig als blijkt dat de bezwaarma-
ker streeft naar schadevergoeding), alsmede ABRvS 24 november 2010,
 ECLI:NL:RVS:2010:BO4842  (standpunt over het bezwaar is ook nodig als
de bezwaarmaker verzoekt om vergoeding van proceskosten als bedoeld
in  art. 7:15 lid 2  Awb). 

  28  Beslissen op bezwaar behelst immers een bestuurlijke activiteit die niets 
met rechtspraak heeft te maken, reeds omdat geen sprake is van een (onaf-
hankelijke) derde die het geschil beslecht. De beslissende instantie betreft 
immers één van de strijdende partijen. 

  29  De behoefte om deze suggestie te vermijden, ligt ten grondslag aan 
Goorden 1999. Men leze in dit verband overigens ABRvS 26 juli 2017, 
 ECLI:NL:RVS:2017:1990 . Daar overwoog de ABRvS dat de beslissing die 
volstaat met de gegrondverklaring van het bezwaar, niet kan worden aan-
gemerkt als een besluit in de zin van  art. 1:3  Awb. 
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 Als ja: ga naar vraag A4. 
 3. Bestaat klaarblijkelijk gevaar als op het bezwaar wordt
beslist?
 Als nee: herroep de last met terugwerkende kracht.
 Als ja: ga naar vraag A4.
 Nota bene. Ik ga ervan uit dat een bevoegdheidsgebrek tij-
dens de bezwaarfase kan worden hersteld, en dat een nieu-
we last (opgelegd bij het besluit op bezwaar) ter vervanging
van de oude last (opgelegd bij het primaire besluit) nog kan
worden beschouwd als ‘het resultaat van de heroverwe-
ging’. 30    
 4. Betreft het een last onder bestuursdwang of een last on-
der dwangsom?
 Bestuursdwang: ga naar onderdeel B.
 Dwangsom: ga naar onderdeel C.
 Nota bene: bij de keuze tussen het mogen toepassen van be-
stuursdwang en het invorderen van verbeurde dwangsom-
men beschikt het bestuursorgaan over beleidsvrijheid, die
wordt beperkt door  art. 5:32 lid 2  Awb.

  B.  Bestuursdwang   
 1. Is bestuursdwang toegepast als op bezwaar wordt beslist?
 Als ja: ga naar vraag B2.
 Als nee: ga naar vraag B3.
 2. Was sprake van een overtreding toen bestuursdwang
werd toegepast?
 Als nee: herroep de last per het moment waarop de overtre-
ding is beëindigd. 31    
 Als ja: laat de last in stand. 32    
 3. Is sprake van een overtreding als op bezwaar wordt be-
slist? 
 Als nee: herroep de last per het moment waarop de overtre-
ding is beëindigd.
 Als ja: laat de last in stand.

  C.  Dwangsom   
 1. Is de begunstigingstermijn (als bedoeld in  art. 5:32a lid 1
Awb) verstreken als op bezwaar wordt beslist?
 Als nee: ga naar vraag C2.
 Als ja: ga naar vraag C3.
 2. Is sprake van een overtreding als op bezwaar wordt be-
slist? 
 Als nee: herroep de last per het moment waarop de overtre-
ding is beëindigd, mits redelijkerwijs geen kans op herha-
ling van de overtreding bestaat.
 Als ja: laat de last in stand.
 3. Was sprake van een overtreding toen de begunstigings-
termijn verstreek?
 Als nee: herroep de last per het moment waarop de overtre-
ding is beëindigd, mits redelijkerwijs geen kans op herha-
ling van de overtreding bestaat.

  30  Vgl. ABRvS 9 november 2016,  Gst. 2017/13 , m.nt. L.M. Koenraad. Daar ging 
het om de situatie waarin een ‘uitgewerkte’ last onder dwangsom werd 
vervangen door een geheel nieuwe last onder dwangsom, op basis van het-
zelfde feitencomplex en identieke wettelijke voorschriften. 

  31  Een reeds genomen kostenbeschikking vervalt ( art. 5:31b  Awb). 
  32  Een reeds genomen kostenbeschikking moet worden betrokken bij de her-

overweging van de last onder bestuursdwang ( art. 5:31c lid 1  Awb). 

 Als ja: ga naar vraag C4. 
 4. Kan een dwangsom zijn verbeurd? 33    
 Als nee: laat de last in stand.
 Als ja: laat de last in stand, en ga naar vraag C5.
 5. Bestaat behoefte aan invordering van een dwangsom? 34    
 Onderzoek of een invorderingsbeschikking kan worden ge-
nomen, en voorkom dat de bevoegdheid tot invordering van 
verbeurde dwangsommen verjaart ( art. 5:35  Awb).       

  5.  Afsluiting   

 Heroverwegen was, is en blijft een kunst die zowel juridi-
sche kennis als bestuurlijke moed vergt. 35    Goed doordachte 
stappenplannen kunnen helpen om procesrechtelijke brok-
ken te voorkomen, en om beleidsmatig verantwoorde keu-
zen te maken.          

  33  Een dwangsom per constatering kan nooit zijn verbeurd als de constate-
ring nooit heeft plaatsgevonden. Door middel van kostenverhaal ( art. 5:25 
lid 1  Awb) via een kostenbeschikking ( art. 5:25 lid 6  Awb). 

  34  Vgl. ABRvS 24 december 2003,  AB 2004/117 , m.nt. F.C.M.A. Michiels, 
JB 2004/84, m.nt. C.L.G.F.H. Albers. De bespreking van deze uitspraak, in 
par. 3.2, moge duidelijk maken dat het bestuursorgaan – in ieder geval be-
leidsmatig – een geldige reden heeft om de zaak verder te laten rusten. 

  35  Men leze in dit verband bijv. L.M. Koenraad, ‘Moed om te heroverwegen’, 
 Gst. 2012/124 . 
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 C.N.J. Kortmann 1    Artikel  

 Meer rechtseenheid in het overtrederbegrip? 
Over functioneel daderschap en overtredingen in 
concernverband

 NTB 2017/21     

  1.  Inleiding    

  1.1  Een gemeenschappelijke liefde   
 Op 16 juni 2017 hield Lex Michiels op de Tilburgse cam-
pus zijn afscheidscollege. Zijn bestuursrechtelijke collega’s 
in den lande hebben die gelegenheid aangegrepen om aan 
hem een hommage te brengen, als jurist, wetenschapper, 
bestuurder, collega en mens. Dit artikel maakt deel uit van 
die hommage. 2    
 Lex is een scherp 3    jurist met een brede belangstelling en 
ontwikkeling. Ik hoef dat voor de NTB-lezer niet te adstru-
eren. Lex is ook een praktisch mens. Dat blijkt bijvoorbeeld 
uit zijn annotatie onder de Afdelingsuitspraak over een 
zaak die speelt in de stad waar hij nu afscheid neemt. 4    Het 
ging om kostenverhaal. Na de uitspraak gefileerd te hebben 
schrijft Lex dat hij de uitkomst van de zaak per saldo rede-
lijk vindt:     

 “De verontreiniging is hoe dan ook afkomstig van het 
bedrijf, dus liggen de gevolgen van een calamiteit in de 
risicosfeer van het bedrijf. Als het bedrijf niet hoeft te 
betalen, draait de gemeenschap voor de kosten van de 
schoonmaakoperatie op.” 5        

 In de wijze van formuleren zal de lezer de stijl van Lex, die 
wij goed kennen uit de vele VAR-vergaderingen, onmiddel-
lijk herkennen. 6    
 Een gemeenschappelijke liefde is het handhavingsrecht, 
voor Lex als de autoriteit op het gebied, voor mij met name 
daar waar het de raakvlakken met het privaatrecht betreft. 7    
Het ligt dan ook voor de hand om dit artikel te wijden aan 
enkele kernbegrippen die het privaatrecht en het handha-
vingsrecht gemeen hebben, zoals normadressaat, dader-
schap en toerekening. Daarbij kies ik voor een onderwerp 

  1  Tijn Kortmann is advocaat bij Stibbe te Amsterdam en is tevens verbonden 
aan de Universiteit Utrecht en redacteur van NTB. Hij dankt Joëla Schaeffer 
voor haar hulp bij het verzamelen en ordenen van de bronnen. 

  2  Ik breng deze temeer met plezier, nu het mede aan Lex’ daadkracht is te 
danken dat ik in 2003 heb meegedongen naar een beurs voor ‘zijinstro-
mers en VLAIO’s’ hetgeen in 2006 uitmondde in een dissertatie over on-
rechtmatige overheidsbesluiten. 

  3  Ook scherp op taal en formulering. Dat zal hij in Nijmegen hebben geleerd. 
Lex doet dat fel en geestig tegelijk. Bekend is zijn (m.i. terechte) kritiek op 
de term ‘last onder bestuursdwang’ en de op het veelgebruikte duo ‘toezicht 
en handhaving’. Zie o.a. Michiels (NALL 2013) en (TREMA 2009), par. 3.1. 

  4  De chemische brand bij CZL Tilburg B.V. De uitspraak komt hierna nog uit-
voeriger aan de orde. Zie ook de scriptie van De Lange (2014), die bij Lex 
afstudeerde. 

  5  ABRvS 15 oktober 2008,  AB 2008/364 , m.nt. Michiels 
  6  Ikzelf hóór het hem zeggen. 
  7  Zoals de invordering van dwangsommen en het verhaal van kosten van 

bestuursdwang. Vgl. de literatuurlijst aan het eind van dit artikel. 

waarvan Lex in 1999, kort na de inwerkingtreding van de 3 e  
tranche van de Awb, schreef: 

“over het begrip overtreder en de wijze waarop de over-
treder moet worden benaderd, is nog veel meer te zeg-
gen”, 

om daaraan toe te voegen: 

“Vragen rijzen onder meer bij ondoorzichtige construc-
ties met vennootschappen.” 8      

 Dat had Lex niet alleen op de hem kenmerkende wijze ge-
formuleerd maar ook goed gezien: bestuursrechtjuristen 
zijn geen ondernemingsrechtjuristen en dan is het des te 
lastiger om de concernverhoudingen te doorgronden. Met 
het woord ‘constructie’ verwoordt Lex bovendien het gevoel 
dat meer handhavingsjuristen hebben, dat het gebruik van 
verschillende vennootschappen met name, of op zijn minste 
mede is bedoeld om effectieve handhaving te frustreren. 9    
Bestuursorganen en bestuursrechters zijn in reactie daarop 
geneigd om door concernverhoudingen heen te kijken. 10    
 Beschouwt men de rechtspraak van de meest relevante 
hoogste bestuursrechters op dit terrein, de Afdeling en het 
CBb, dan valt op dat het CBb in sterke mate aansluiting zoekt 
bij de jurisprudentie van de strafkamer van de Hoge Raad, 
terwijl de Afdeling meer een eigen lijn kiest, althans, eigen 
bewoordingen. 11    Ik wil eens bezien of dit verschil te verkla-
ren is en zo nee, wie van beide hoogste bestuursrechters 
‘gelijk heeft’. Lex heeft in deze discussie al enigszins zijn 
positie bepaald:     

 “Nu de Awb expliciet verwijst naar het WvSr, is het te-
meer van belang dat Afdeling en Hoge Raad deze be-
paling inzake het functionele daderschap op dezelfde 
wijze toepassen, in elk geval wat betreft bestraffende 
sancties.” 12          

  1.2  Afbakening, centrale vraag   
 Centraal in deze bijdrage stel ik de vraag welke koers de Af-
deling moet varen bij de invulling van het overtrederbegrip. 
Die vraag spits ik toe op aansprakelijkheid in concernver-

  8  Michiels (AA 1999). 
  9  Die gedachte behoeft wel nuancering. Vgl. punt 2 en 3 van mijn annotatie 

onder ABRvS 22 januari 2014,  AB 2014/145  (Chemie Pack Onroerend Goed). 
  10  De rechter gaat daarbij soms creatief te werk door een ruim overtrederbe-

grip te hanteren, aldus Van Buuren, Jurgens, Michiels (2014), par. 4.1. 
  11  Vgl. Nuijten (MP 2015), par. 4, die na een vergelijking van de rechtspraak 

van Afdeling en CBb concludeert dat het lastig is een lijn te ontwaren. Zij 
hoopt op een gk-uitspraak met conclusie (  artikel 8:10a  en  8:12a  Awb). 

  12  Michiels (NALL 2013), par. 4.2. De memorie van toelichting op de 4e tranche 
Awb wijst in dezelfde richting ( Kamerstukken II 2003/04, 29702 , p. 78-79). 

T2b_NTB_1706_bw_V02.indd   174T2b_NTB_1706_bw_V02.indd   174 6/13/2017   9:46:51 PM6/13/2017   9:46:51 PM

50



175Afl. 6 - juni 2017NTB  2017/21

Artikel MEER RECHTSEENHEID IN HET OVERTREDERBEGRIP?

band: wie kunnen binnen het concern verantwoordelijk 
worden gesteld voor overtredingen? Omdat dat meestal 
niet (alleen) degene is die de overtreding fysiek heeft ge-
pleegd, komt deze vraag doorgaans neer op de vraag op wie 
de plicht rustte de overtreding te voorkomen of te beëindi-
gen, wie ‘het heeft laten gebeuren’. Vaak is het verweer van 
de potentiële overtreder: “Ik wist er niet van”, soms aange-
vuld met “en ik hoefde er ook niet van te weten”. Een ander 
bekend verweer: “Ik wist er wel van maar kon er niets aan 
doen”, zal eveneens de revue passeren. 13    
 Het overgrote deel van de relevante Afdelingsjurisprudentie 
betreft overtredingen van het milieurecht. De interessantste 
gevallen betreffen de bodem- en waterverontreiniging. 14    Toch 
zijn de conclusies die ik aan het eind van deze bijdrage trek, 
mijns inziens ook buiten dat specifieke milieurecht toepasbaar.     

  1.3  Leeswijzer   
 De nu volgende paragraaf bevat enkele algemene beschou-
wingen gewijd aan de begrippen overtreding en overtreder. 
Zij zullen het belang van de vraagstelling verduidelijken, 
uitleggen welke aanpak ik kies en besluiten met een lees-
wijzer voor de paragrafen 3 en verder.      

  2.  Enkele algemene beschouwingen    

  2.1  Inleiding   
 Het bepalen van het overtrederschap binnen een concern 
verloopt volgens een vast stappenschema:     
  1.  Is er sprake van een gedraging die een overtreding op-

levert?     
  2.  Is de verboden gedraging te beschouwen als een gedraging 

van de rechtspersoon; is de rechtspersoon (te beschou-
wen als) degene die de overtreding heeft gepleegd? 15        

  3.  Zijn er naast de rechtspersoon die de overtreding heeft
gepleegd nog andere (rechts)personen als overtreder te
beschouwen? 16      

 In deze paragraaf ga ik kort op deze drie vragen in, voor zo-
ver dat nodig is voor de analyse van de centrale vraag.     

  2.2  Overtreding en norm   
  Artikel 5:1  Awb omschrijft een overtreding als een gedra-
ging 17    die in strijd is met het bepaalde bij of krachtens enig 
wettelijk voorschrift. Voor nu is met name van belang dat 

  13  Het gaat hier om de criteria zeggenschap en wetenschap, die in dit verband 
essentieel zullen blijken. 

  14  In par. 2.3 wordt uiteengezet waarom deze gevallen het interessantst zijn. 
  15  Andere deelnemingsvormen zoals doen plegen, medeplegen en uitlok-

ken (zie  artikel 47  Sr) blijven hier verder buiten beschouwing. Voor het 
bestuursrechtelijke handhavingsrecht is overigens alleen het medeplegen 
relevant. Dit blijkt uit de tekst van lid 2 van  artikel 5:1  Awb en de memo-
rie van toelichting op de 4e tranche Awb,  Kamerstukken II 2003/04, 29702 , 
p. 79. Instructief over deze deelnemingsvorm is Blomberg en Koopmans
(TVSO 2015). 

  16  Dit lijkt logisch onmogelijk, maar wetsgeschiedenis en rechtspraak laten 
anders zien. Dit komt nader aan de orde bij de bespreking van artkel  5:1 lid 
3  Awb, dat  artikel 51 lid 2  Sr van overeenkomstige toepassing verklaart. 

  17  In privaatrecht, bestuursrecht en strafrecht wordt onder gedraging zowel 
een doen als een nalaten begrepen. De regering noemde tevens het laten 
voortbestaan van een verboden toestand als voorbeeld van een gedraging, 
maar dit lijkt mij een species van nalaten.  Kamerstukken II 2003/04, 29702 , 
p. 77. 

een schending van ongeschreven recht geen bestuursrech-
telijke overtreding oplevert. Het moet gaan om schending 
van een geschreven regel die terug te voeren is op een ge-
attribueerde bevoegdheid tot (materiële) wetgeving. Daar-
mee onderscheidt het begrip zich van de privaatrechtelijke 
overtreding, die immers ook kan bestaan uit schending van 
een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. 18    De bijzondere 
wetgever ondervangt deze leemte soms door het formule-
ren van wettelijke zorgplichten. Zij zijn bekend uit het om-
gevingsrecht. 19    Er is echter een belangrijk verschil met de 
privaatrechtelijke zorgplichten op grond van het ongeschre-
ven recht: voor die laatste is steeds een vorm van verwijt-
baarheid vereist, omdat de kern ervan is dat de overtreder 
onvoldoende rekening heeft gehouden met de hem  kenbare  
belangen van een ander. 20    Wettelijke normen kennen die 
eis doorgaans niet. 21    Om toch uitdrukking te geven aan het 
beginsel ‘geen straf zonder schuld’ wordt voor bestraffen-
de sancties de eis van verwijtbaarheid apart gesteld. 22    Dat 
geldt niet voor herstelsancties. 23    Het overtrederbegrip van 
artikel 5:1 Awb is ‘moreel neutraal’: de enkele wetsschen-
ding levert een overtreding op. 24        

  2.3  Overtreder en normadressaat   
 Bij de vraag aan wie een bestuurlijke sanctie kan worden 
opgelegd kunnen volgens de regering drie juridische vragen 
rijzen: 25        
  (a)  Tot wie richt de overtreden norm zich (normadressaat)? 
  (b)  Aan wie kan de gedraging worden toegerekend (dader-

schap)?     
  (c)  Kan de sanctie aan anderen dan de overtreder worden

opgelegd?     

  18  In de woorden van  artikel 6:162 lid 2 BW : een doen of nalaten in strijd 
met een wettelijke plicht of met hetgeen volgens ongeschreven recht in 
het maatschappelijk verkeer betaamt. Het begrip overtreding van  artikel 
5:1  Awb onderscheidt zich overigens ook van het strafrechtelijke begrip 
overtreding. De bestuursrechtelijke overtreding omvat (strafrechtelijke) 
overtredingen ( boek 3  Sr) en misdrijven ( boek 2  Sr). 

  19  Een aantal komt hierna in par. 5 aan de orde. 
  20  HR 30 september 1994,  NJ 1996/196 , m.nt. Brunner (Staat/Shell), een fraai 

gemotiveerd arrest over kostenverhaal na de schending van een onge-
schreven plicht tot bescherming van het milieu. De Hoge Raad heeft in 
2003 dit toerekeningsvereiste ingelezen in de zorgplicht van  artikel 1.1a  
Wm (HR 7 november 2003,  ECLI:NL:HR:2003:AI0341  inz. Wateringen/GIK). 
Na een astbestbrand is de eigenaar aan wie het ontstaan van de brand 
niet is toe te rekenen niet aansprakelijk voor de sanering van omliggende 
terreinen. De Afdeling heeft aan die jurisprudentie in het kader van het 
overtrederbegrip geen boodschap. Zij construeert voor de eigenaar en ex-
ploitant een risico-aansprakelijkheid ter zake van de kosten van bestuurs-
dwang. Zie recent ABRvS 21 december 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:3416 ,  AB 
2017/65 , m.nt. Sanders (tuinhuisje Zaandam), r.o. 5.2 en al eerder ABRvS 21 
februari 2007,  ECLI:NL:RVS:2007:AZ9023  met kritische noten van Michiels 
en Albers in AB 2007/104 resp. JB 2007/119 met verwijzingen naar de wets-
geschiedenis van artikel 1.1a Wm. 

  21  Vgl. Conclusie A-G Keus in de zaak NUON CCC en Liander tegen de ACM, 
 ECLI:NL:CBB:2015:5 , r.o. 4.16. 

  22  Voor de bestuurlijke boete in  artikel 5:41  Awb. Dit schuldvereiste moet niet 
worden verward met de bestanddelen dolus (opzet) of culpa (aanmerkelij-
ke schuld) in wettelijke normen. Vgl. de genoemde conclusie van A-G Keus. 

  23  Vgl. Van Buuren, Jurgens en Michiels (2014), par. 4.1. 
  24  Meestal is dat ook voldoende voor het opleggen van een bestuurlijke boete. 

De bewijslast dat er geen sprake is van verwijtbaatbaarheid in de zin van 
 artikel 5:41  Awb (afwezigheid van alle schuld, avas) ligt namelijk bij de 
overtreder. De lat daarvoor ligt hoog. Vgl. de aangehaalde conclusie van 
A-G Keus, r.o. 4.11-4.17. 

  25   Kamerstukken II 2003/04, 29702 , p. 77-78. 
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 Met de laatste vraag doelde de regering op het feit dat een 
last onder bestuursdwang aan alle belanghebbenden be-
kendgemaakt moet worden, daaronder begrepen niet-over-
treders. 26    Ik kan mij gezien de centrale vraagstelling beper-
ken tot de eerste twee vragen. 
 Slechts degene tot wie een voorschrift zich richt, kan dit 
voorschrift overtreden, aldus de regering, en daar is wei-
nig tegenin te brengen. Zij noemt als voorbeeld normen 
die gericht zijn tot iemand die een bepaalde kwaliteit bezit, 
bijvoorbeeld die van vergunninghouder, werkgever, onder-
nemer of ontvanger van een uitkering. Ook signaleert zij dat 
er in sommige gevallen discussie kan bestaan over de reik-
wijdte van de omschrijving van de normadressaat, zoals bij 
het begrip ondernemer of drijver van een inrichting. 27    De 
memorie van toelichting laat het daarbij, wat betreft de nor-
madressaat. Veel normen bevatten echter geen kwaliteits-
eis. Dat kan zijn omdat zij zich tot eenieder richten, zoals 
het verbod om te bouwen of oppervlaktewater te verontrei-
nigen zonder vergunning. Bij die normen doet zich de vraag 
voor of alleen degene die fysiek de verboden handeling ver-
richt overtreder is, of ook anderen. Die vraag is voor het 
daderschap van rechtspersonen natuurlijk uiterst relevant, 
omdat rechtspersonen zelf niet fysiek kunnen handelen. 28    
 Er zijn normen die niet expliciet, door een kwaliteitseis, 
maar door hun formulering een beperking bevatten van de 
normadressaat. De afgelopen jaren is er veel rechtspraak 
verschenen over normen die het ‘laten gebruiken’ of ‘het 
in stand laten’ van een activiteit of object verbieden. In het 
woord ‘laten’ ligt besloten dat de overtreder zeggenschap 
heeft over die activiteit of dat object. Dat beperkt de kring 
van adressaten aanzienlijk. Zo is in gevallen waarin een 
huurder van een pand illegale activiteiten ontplooit, zoals 
bewoning van een kantoorpand 29    of het exploiteren van 
een hennepkwekerij 30    of een short stay hotel, 31    vaak mede 
verboden gesteld het laten gebruiken van het pand voor de 
illegale activiteit. Voor overtreding van dat verbod komt ei-
genlijk alleen de eigenaar 32    in aanmerking. De standaardo-
verweging van de Afdeling in deze gevallen luidt:     

 “Van de eigenaar van een pand die dat verhuurt, mag 
worden gevergd dat hij zich tot op zekere hoogte in-
formeert over het gebruik dat van het verhuurde pand 
wordt gemaakt. Om niet verantwoordelijk te kunnen 
worden gehouden voor onrechtmatig gebruik van het 
door hem verhuurde pand dient de eigenaar aannemelijk 

  26  Men kan erover twisten of daarmee ook aan de niet-overtreders een sanc-
tie wordt opgelegd, maar zo is de terminologie nu eenmaal gekozen. Zie 
voetnoot 3. 

  27   Kamerstukken II 2003/04, 29702 , p. 78. Soms is de wettekst ronduit ver-
warrend, zoals  artikel 2.25  Wabo. Zie de annotatie van V.M.Y. van ’t Lam 
onder ABRvS 27 mei 2015,  M en R 2015/151  en Kortmann ( NTB 2015/29 ). 

  28  Rechtspersonen kunnen wel rechtshandelingen verrichten, ook al is daar 
fysiek handelen van een bestuurder of vertegenwoordiger voor nodig. Als 
dus rechtshandelingen strafbaar zijn gesteld, zoals in het economisch be-
stuursrecht regelmatig voorkomt, dan is het doorgaans weer eenvoudiger 
om te concluderen dat de rechtspersoon overtreder is. 

  29  Bijv. ABRvS 9 april 2015,  ECLI:NL:RVS:2015:1215 . 
  30  Bijv. ABRvS 10 september 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:3350 . Vgl. Schelhaas (TvHB 

2016). 
  31  Bijv. ABRvS 25 juli 2012,  ECLI:NL:RVS:2012:BX2581 . 
  32  Of een andere gerechtigde tot het pand. 

te maken dat hij niet wist en niet kon weten dat het pand 
aldus werd gebruikt.” 33        

 Deze jurisprudentie laat zien dat het gebruik van het werk-
woord ‘laten’ leidt tot een toegespitst overtrederbegrip, 
waarin de elementen zeggenschap en (geobjectiveerde) 
wetenschap van de overtreding centraal staan. 34    Dat is re-
levant voor het daderschap in concernverhoudingen, omdat 
ook daar de vraag rijst wie de overtreding heeft ‘laten ge-
beuren’. 35        

  2.4  Daderschap van rechtspersonen   
  Artikel 5:1 lid 3  Awb stelt buiten twijfel dat overtredingen 
ook door rechtspersonen kunnen worden begaan. Volgens 
de regering is er dan altijd sprake van functioneel dader-
schap. 36    De sanctie kan niet alleen worden opgelegd aan 
degene die de gedraging in fysieke zin verricht, maar ook 
door degene die daarvoor maatschappelijk gezien verant-
woordelijk is. 37    
 Bij feitelijk handelen en nalaten bepaalt de formulering 
van de norm of het overtrederschap van de rechtspersoon 
eenvoudig of lastig is vast te stellen. Richt de norm zich tot 
een specifieke rechtspersoon, zoals de ‘ondernemer’ of ‘de 
vergunninghouder’ of tot een specifiek object, zoals de in-
richting in het milieurecht, dan hoeft, als eenmaal de over-
treding is vastgesteld, de toerekening van deze overtreding 
aan de rechtspersoon tot niet al te veel discussie leiden. 38    Zo 
is de drijver in beginsel verantwoordelijk voor alle overtre-
dingen van de voor de inrichting geldende regels, ongeacht 
door wie deze fysiek worden gepleegd. 39    Het overtreder-
schap wordt lastiger te bepalen naarmate de norm zich richt 

  33  De eerste gepubliceerde uitspraak met deze standaardoverweging die ik 
heb kunnen vinden is ABRvS 7 april 2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BM0180 , JB 
2010/127 met annotatie van C.L.G.F.H. Albers (hennepkwekerij Charlois). 
In andere bewoordingen komt het criterium al eerder voor. Zie over het 
‘niet kon weten’ de noot van Lex Michiels bij Rb. Rotterdam 6 juni 2007, 
 AB 2007/226  en de noot van Nijmeijer bij ABRvS 10 november 2004,  AB 
2004/457  (Utrechtse Stadsnomaden). 

  34  Sommige normen bevatten het kennisvereiste zelf, zoals  artikel 13  
Wet bodembescherming, een rechtsbron waaruit een niet aflatende 
stroom rechtspraak ontspringt. Een instructieve uitspraak over dader-
schap bij overtreding van artikel 13 WBB is ABRvS 6 augustus 2014, 
 ECLI:NL:RVS:2014:2978  (kostenverhaal drugsdump Valkenswaard). In ABRvS 
6 mei 2015,  ECLI:NL:RVS:2015:1458 ,  M en R 2015/150 , m.nt. Van ’t Lam onder 
151 (kostenverhaal drugsvaten Helmond) is het belang van de formulering van 
de norm zichtbaar. Eigenaar van het perceel is geen overtreder onder artikel 
13 WBB maar wel onder  artikel 2.1 lid 1  sub c Wabo. Zie hierna par. 5. 

  35  Zie hiervoor par. 1.2. 
  36  Ik betwijfel of dit klopt als de verboden gedraging bestaat uit een rechts-

handeling, bijvoorbeeld een ongeoorloofde mededingingsbeperkende af-
spraak. Nu zowel de rechtspersoon als de rechtshandeling zich buiten het 
fysieke domein bevinden, kan best worden aangenomen dat de rechtsper-
soon de verboden gedraging zelf verricht. 

  37   Kamerstukken II 2003/04, 29702 , p. 78. De regering sluit hiermee aan bij 
de strafrechtelijke rechtspraak waarin toenadering werd gezocht tot het 
civielrechtelijke criterium voor daderschap van rechtspersonen: de ver-
keersopvattingen. De passage dateert nog van (net) voor het nog te bespre-
ken Drijfmest-arrest. Ook nadien wordt deze definitie nog wel gebruikt, 
zie bijv. Van Leeuwen en Vermeer (2014), par. 2.3. 

  38  Wel kan er, zoals de regering ook constateerde, discussie ontstaan over 
de reikwijdte van het begrip ondernemer of drijver. Dat is echter geen 
probleem van functioneel daderschap, al loopt de toetsing soms langs de-
zelfde lijnen, met name wat betreft de zeggenschap. Zie hierna par. 5.3 en 
Blomberg en Koopmans (TvSO 2015), par. 2. 

  39  Van ’t Lam (diss. 2005), par. 2 en 4.2. 
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tot een onbepaaldere groep personen en betrekking heeft 
op gedragingen die niet zijn voorbehouden aan specifieke 
(rechts)personen. Vindt binnen de inrichting van de zojuist 
genoemde drijver een overtreding plaats van de zorgplicht 
van  artikel 13  Wet Bodembescherming, dan heeft de drijver 
meer argumenten om te betogen dat hij geen overtreder is. 
Hij heeft immers niet de specifieke verantwoordelijkheid 
om zorg te dragen voor naleving van die zorgplicht binnen 
de inrichting. Die zorgplicht rust op eenieder, binnen en 
buiten de inrichting. 40    In het vervolg van dit artikel zal ik 
mij concentreren op deze ‘lastige’ gevallen. 41    
 De vraag of een rechtspersoonovertreder is, valt uiteen in 
drie deelvragen. De eerste, of de norm zich (mede) tot de 
rechtspersoon richt, kwam zojuist aan bod. De tweede, of 
er sprake is geweest van een overtreding, beschouw ik als 
een gegeven. Zo resteert de derde deelvraag, namelijk of de 
overtreding als een overtreding van de rechtspersoon is te 
beschouwen. 42    Die deelvraag kan vaak anders worden ge-
formuleerd: “had de rechtspersoon de plicht om de overtre-
ding te voorkomen of te beëindigen?” 43    Dit is, zoals gezegd, 
met name een lastige vraag als de norm zich tot eenieder 
richt. Want aan de hand van welke criteria moet bepaald 
worden op welke rechtspersoon of -personen de verplich-
ting rust om tot actie over te gaan? In alle rechtsgebieden, 
privaat-, straf- en bestuursrecht, wordt met deze vraag ge-
worsteld. In paragraaf 2.3 bleek al, bij het voorbeeld van het 
‘laten gebruiken’, dat de aspecten zeggenschap en weten-
schap hierbij belangrijke elementen zijn.     

  2.5  Aansprakelijkheid in concernverhoudingen   
 De vorige paragraaf ging over het daderschap van de rechts-
persoon, het leggen van de relatie tussen de fysieke wereld 
(handelingen van natuurlijke personen) en de juridische 
wereld (overtrederschap van de rechtspersoon). In het pri-
vaat-, bestuurs- en strafrecht wordt deze relatie naar posi-
tief recht gelegd door middel van toerekening. De vraag of 
de rechtspersoon de overtreding heeft begaan mondt uit in 
de vraag of het handelen van de natuurlijke persoon aan de 
rechtspersoon is toe te rekenen. In paragraaf 3-5 wordt dit 
voor de drie rechtsgebieden nader uitgewerkt. 
 Is eenmaal het daderschap van een rechtspersoon vastge-
steld, dan is daarmee de kous nog niet altijd af. Als bijvoor-
beeld de rechtspersoon in betalingsmoeilijkheden verkeert, 
failliet is of niet meer bestaat, zal bezien moeten worden of 
er andere natuurlijke- of rechtspersonen zijn aan te wijzen 
die de overtreding ongedaan kunnen maken of de ontstane 

  40  Kortmann en Onrust ( JM 2011/75): “Uit het perspectief van effectieve 
handhaving ligt het nu minder voor de hand dat een handeling van een 
derde wordt toegerekend aan de drijver van de inrichting, omdat die derde 
ook zelf als overtreder kan worden aangemerkt.” 

  41  In par. 5 zal blijken dat er veel rechtspraak is over overtredingen binnen 
inrichtingen en dat in die rechtspraak vaak de interpretatie van het begrip 
drijver bepalend is voor het overtrederschap. 

  42  Ik gebruik in deze algemene paragraaf nog bewust niet de term toereke-
nen, omdat er, zo zal blijken, verschillende manieren zijn om daderschap 
van de rechtspersoon te construeren. 

  43  Als die vraag niet behoeft te worden gesteld, dan is er sprake van een risi-
coaansprakelijkheid. Zie hierna par. 4.2 en 5.2. 

schade moeten dragen. 44    Vanuit strafrechtelijk perspec-
tief kan bovendien de behoefte bestaan om niet alleen de 
rechtspersoon te bestraffen maar ook de natuurlijke perso-
nen die bij het delict betrokken zijn. Al was het maar omdat 
bijvoorbeeld een gevangenisstraf niet aan de rechtspersoon 
kan worden opgelegd. 
 In concernverband komen grosso modo 45    de volgende per-
sonen als potentiële overtreder in beeld:     
  –  de dader zelf (een vennootschap) en haar bestuurders;
  –  de aandeelhouder(s) van de dader (moedermaatschap-

pijen) en hun bestuurders;     
  –  andere rechtspersonen die met de dader zijn verbonden 

(zuster- en dochtermaatschappijen) en hun bestuur-
ders.   

 Daarbij kan nog onderscheid worden gemaakt naar mid-
dellijk en onmiddellijk aandeelhouderschap en bestuur. 
Bovendien kan een persoon meerdere rollen vervullen. Een 
bekend voorbeeld is de directeur-grootaandeelhouder (dga) 
die alle aandelen houdt in een holding en daarvan ook enig 
bestuurder is, welke holding op haar beurt alle aandelen 
houdt in een of meer werkmaatschappijen. De dga is dan 
middellijk aandeelhouder van de werkmaatschappijen en 
soms ook middellijk bestuurder. 46    
 Het overtrederschap van de genoemde personen in het con-
cern kan twee vormen aannemen, zelfstandig of afgeleid 
(accessoir). Hierna (paragraaf 3) zal blijken dat het straf-
recht voor feitelijk leidinggevenden een van de rechtsper-
soon afgeleide aansprakelijkheid kent. Met dat leerstuk is 
het mogelijk om strafvervolging in te stellen tegen andere 
personen dan de overtreder zelf. In het privaatrecht ligt dat 
anders (paragraaf 4). Daar kunnen de diverse actoren bin-
nen het concern zelfstandig aansprakelijk worden gehouden 
voor de binnen de sfeer van het concern begane overtreding. 
Voorts kent het privaatrechtelijke rechtspersonenrecht een 
specifieke afgeleide aansprakelijkheid, namelijk voor de 
middellijke bestuurder, zoals de eerder genoemde dga. 47    In 
het bestuursrecht is de situatie onduidelijk. In paragraaf 5 
werk ik dit uit waarna ik in paragraaf 6 bezie welke kant het 
bestuursrecht op moet.     

  2.6  Oogst   
 Wat is de oogst van deze algemene beschouwingen? Duide-
lijker is geworden waarom het overtrederbegrip tot hoofd-
brekens leidt in concernverhoudingen. De eerste lastige 
vraag is wanneer een gedraging van een natuurlijke per-
soon een overtreding van de rechtspersoon oplevert. In veel 

  44  Dat een overtreding meer overtreders kan hebben (pluraliteit) is bekend 
uit het privaatrecht, het strafrecht en het bestuursrecht. Het privaatrecht 
heeft daarvoor een regeling, die in het bestuursrecht node wordt gemist. 
Zie Bröring en De Valk ( NJB 2011/520 ), Kortmann en Onrust ( JM 2012-II), 
p. 1111, Michiels ( JBplus 2012) en ABRvS 31 oktober 2012, JM 2013/1. 

  45  Het rijtje kan uitgebreid worden, maar hiermee zijn de uit de bestuurs-
rechtspraak bekende gevallen wel bestreken. Buiten beschouwing laat ik 
niet commerciële rechtspersonen, zoals de vereniging, die geen aandeel-
houders maar leden heeft, en de stichting, die geen van beide heeft. Even-
eens buiten beschouwing laat ik  artikel 51 lid 3  Sr, op grond waarvan ook 
andere corporatieve rechtsvormen, zoals de maatschap en de vof, onder 
het strafrechtelijke begrip rechtspersoon worden geschaard. 

  46  Namelijk als de holding statutair bestuurder is van de werkmaatschappij. 
  47  Artikel  2:11  BW. 
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gevallen lost deze toerekeningskwestie op in de vraag of de 
rechtspersoon de plicht had de overtreding te voorkomen 
of te beëindigen. Zeggenschap over en wetenschap omtrent 
de verboden gedraging zijn daarbij vaak belangrijke ijkpun-
ten. 48    De tweede lastige vraag is of naast de rechtspersoon-
overtreder nog andere actoren aansprakelijk gehouden 
kunnen worden. De bestuursrechter worstelt duidelijk nog 
met deze materie. Het strafrecht en het privaatrecht lijken 
op dit punt verder ontwikkeld.      

  3.  Strafrecht – op zoek naar de werkelijke
schuldigen    

  3.1  Legaliteit versus effectiviteit   
 Het strafrecht is misschien wel het interessantste gebied 
als het gaat om daderschap in concernverhoudingen. Im-
mers, hier is het spanningsveld tussen de legaliteitseis en 
effectieve handhaving het grootst. Enerzijds is het juist in 
het strafrecht van belang dat de burger niet verrast wordt 
door strafvervolging omdat de wet onduidelijk was over zijn 
daderschap. 49    Anderzijds is het in het strafrecht het meest 
onbevredigend 50    als degene die maatschappelijk gezien als 
(te bestraffen) dader wordt beschouwd vrijuit gaat omdat 
hij zich kan ‘verschuilen’ achter de concernverhoudingen. 
Omdat het bovendien voor de wetgever lastig is om in alge-
mene regels te vatten welke personen binnen het concern 
in een concreet geval strafrechtelijk aansprakelijk zijn, kan 
de strafrechtspraak op dit terrein wel als ‘leading’ worden 
beschouwd. 51        

  3.2  Functioneel daderschap en daderschap van 
rechtspersonen   

 Functioneel daderschap is het begaan van een overtreding 
door middel van een andere persoon. Als de functionele da-
der de verboden gedraging via een derde ‘bewerkstelligt’ 
kan hij zelf als pleger in de zin van  artikel 47  Sr worden 
aangemerkt. 52    De ‘leading case’ uit de strafrechtspraak is 
uit 1954 en ruim een halve eeuw later nog bij iedereen be-
kend: het IJzerdraad-arrest. 53    Het ging om de chef-inkoper 
van een exportbedrijf die bij de export van verzinkt ijzer-
draad naar Finland op het douaneformulier ten onrechte 
Nederland als land van herkomst invult. 54    Het OM vervolgt 

  48  Waarbij de vereiste wetenschap nog subjectief (‘weten’) of objectief (‘be-
horen te weten’) kan zijn. 

  49  Dit komt niet alleen tot uitdrukking in de  artikel 1  Sv en  artikel 1  Sr, maar 
ook in (de literatuur en rechtspraak over)  artikel 6  EVRM. 

  50  Het strafrecht (en zeker het voor rechtspersonen relevante economische 
en milieustrafrecht) houdt zich immers doorgaans bezig met schendingen 
van het recht die zo ernstig zijn (een zodanige inbreuk op de openbare orde 
inhouden), dat de wetgever redres via het privaatrecht en het bestuurs-
recht onvoldoende acht, en daar straf op heeft gesteld. Zie hierna ook par. 
4.1 en de verwijzingen aldaar. 

  51  In elk geval voor het bestuursrecht. Het privaatrecht kan een eigen koers 
varen, zo zal blijken, omdat de rechtshandhavingsfunctie daar minder op 
de voorgrond staat. 

  52  Daarom wordt de opdracht van oudsher als een bron van functioneel da-
derschap gezien. Vgl. De Hullu (2015), VII, 1.4: gedrag wordt tegenwoordig 
meer opgevat als het bewerkstelligen van bepaalde feiten. 

  53  HR 23 februari 1954,  NJ 1954/378 , m.nt. Röling. 
  54  Het was Belgisch ijzerdraad. Dit relativeert het gestelde in voetnoot 50 wel 

enigszins. 

de eigenaar van het exportbedrijf, een eenmanszaak. Deze 
verweert zich met de stelling dat hij van niets wist. Bij 
rechtbank en Hof vangt hij bot. Deze instanties constru-
eren een soort risicoaansprakelijkheid 55    van de eigenaar 
voor gedragingen van de chef-inkoper. Zoals bekend cas-
seert de Hoge Raad met de beroemde overweging “dat toch 
handelingen zoals dergelijk in strijd met de wet invullen 
van formulieren, doen toekomen van die formulieren aan 
den Dienst van In- en Uitvoer en uitvoeren van goederen, 
slechts dan waren aan te merken als gedragingen van ver-
dachte, indien verdachte erover vermocht te beschikken, 
of die handelingen al dan niet plaatsvonden, en deze be-
hoorden tot de zodanige, welker plaatsvinden blijkens den 
loop van zaken door verdachte werd aanvaard of placht 
te worden aanvaard”. Net als het Hof hanteert de Hoge 
Raad het mechanisme van toerekening, maar anders dan 
het Hof, niet krachtens risico maar krachtens schuld. Het 
schuldvereiste komt tot uitdrukking in het aanvaardings-
criterium. Dit criterium markeert de ‘ondergrens’ voor 
functioneel daderschap. 56    Opmerking verdient dat de twee 
IJzerdraadcriteria (beschikken en aanvaarden) verwant-
schap vertonen met de in paragraaf 2.3 besproken criteria 
voor overtreding van regel die het ‘laten gebruiken’ ver-
biedt, namelijk zeggenschap over en wetenschap omtrent 
de verboden gedraging. 
 Het IJzerdraad-arrest heeft zijn gelding tot op de dag van 
vandaag behouden voor toerekening van strafbare ge-
dragingen van de ene natuurlijke persoon aan de andere. 
In 2003 heeft het ook – nadat dat daarvoor onduidelijk 
was – definitief betekenis gekregen voor de toerekening 
aan rechtspersonen. 57    In dat jaar wees de Hoge Raad het 
Drijfmest-arrest en aanvaardde het de leer van de redelijke 
toerekening voor het daderschap van rechtspersonen. 58    De 
kern van die leer is dat een gedraging van een natuurlijke 
persoon in beginsel aan de rechtspersoon kan worden toe-
gerekend als deze plaatsvindt in de sfeer van de rechtsper-
soon. 59    Dat kan blijken uit allerlei omstandigheden, zoals 
de relatie met de natuurlijke persoon (dienstbetrekking, 
opdracht), de aard van de gedraging (normale bedrijfsuit-
oefening, dienstig aan de rechtspersoon) en de wetenschap 
binnen de rechtspersoon omtrent de gedraging. De Hoge 
Raad refereert daarbij expliciet aan de IJzerdraadcriteria 
met de toevoeging dat “onder bedoeld aanvaarden mede is 
begrepen het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid 
van de verdachte kon worden gevergd met het oog op de 
voorkoming van de gedraging”. 60        

  55  De rechtbank door vereenzelviging, het hof door te abstraheren van de we-
tenschap van de eigenaar. 

  56  Anders kan van ‘bewerkstelligen’ niet meer worden gesproken. 
  57  Op grond van  artikel 51 lid 3  Sr kent het strafrecht een ‘uitgebreid rechts-

persoonbegrip’. Daaronder vallen ook economische organisatievormen die 
naar burgerlijk recht geen rechtspersoon zijn, zoals de maatschap en de 
VOF. 

  58  HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938. Hierover De Hullu (2015), 
III.1.5.3, V, Van Leeuwen en Vermeer (2014), Doorenbos (2013), 8.7. 

  59  Dit criterium is ontleend aan  artikel 15 lid 2  Wet economische delicten 
(oud), dat in 1976 plaatsmaakte voor het huidige  artikel 51  Sr, waarin het 
criterium niet voorkomt. De Hoge Raad heeft het na 37 jaar in ere hersteld. 

  60  Deze toevoeging is vervolgens ook aanvaard voor functioneel daderschap 
van natuurlijke personen. HR 8 december 2015,  ECLI:NL:HR:2015:3487 . 
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  3.3  Strafrechtelijke aansprakelijkheid in 
concernverband   

 Zoals in par. 2.5 al is opgemerkt, kent het strafrecht een 
wettelijke bepaling die voorziet in een van de rechtspersoon 
afgeleide strafrechtelijke aansprakelijkheid. 61     Artikel 51 lid 
2  Sr bepaalt – kort samengevat – dat als de rechtspersoon 
een strafbaar feit heeft begaan, ook de feitelijke leidingge-
venden daarvoor strafrechtelijk aansprakelijk kunnen zijn. 62    
De Hoge Raad heeft in 2016 een overzichtsarrest gewezen 
dat een goed beeld geeft van dit leerstuk. 63    Eerst benadrukt 
de Hoge Raad dat het gaat om een feitelijk begrip, zodat een 
statutair bestuurder niet altijd feitelijke leidinggever is en 
vice versa. 64    Vervolgens zet de Hoge Raad uiteen dat feite-
lijke leidinggeven vaak zal bestaan uit actief en effectief ge-
drag, maar: 65        

 “Onder omstandigheden kan ook een meer passieve 
rol tot het oordeel leiden dat een verboden gedraging 
daardoor zodanig is bevorderd dat van feitelijke leiding-
geven kan worden gesproken. Dat kan in het bijzonder 
het geval zijn bij de verdachte die bevoegd en redelijker-
wijs gehouden is maatregelen te treffen ter voorkoming 
of beëindiging van verboden gedragingen en die zulke 
maatregelen achterwege laat.”     

 Dit citaat is ontleend aan het ook buiten strafrechtkringen 
wel bekende Slavenburg-arrest. 66    Het is geen toeval dat in 
de zinsnede “bevoegd en redelijkerwijs gehouden is” weer 
de elementen zeggenschap en wetenschap zijn te herken-
nen. Een verschil met de in par. 2.3 aangehaalde rechtspraak 
van de bestuursrechter is echter, dat sprake moet zijn van 
opzet, subjectieve wetenschap. 67    “Behoren te kennen” vol-
staat niet. In de strafrechtelijke literatuur is wel voor objec-
tivering gepleit, omdat anders ‘wegkijken’ zou lonen. 68    Dat 
pleidooi heeft echter veel weerstand ontmoet. 69    Het belang-
rijkste argument lijkt mij dat het niet aan het strafrecht is 
om mismanagement aan te pakken. De grens zal wel daar 

  61  De aansprakelijkheid is accessoir (de rechtspersoon moet een strafbaar feit 
hebben begaan) maar niet secundair: het niet (kunnen) vervolgen van de 
rechtspersoon staat niet in de weg aan vervolging van de feitelijke leiding-
gevende. Zie HR 6 december 1988,  ECLI:NL:HR:1988:AB9608 ,  NJ 1989/497 . 

  62  Het vervolgen van zowel de rechtspersoon als haar bestuurders levert ook 
naar internationaal recht geen schending op van het ne bis in idembegin-
sel. Zie recent HvJ EU 5 april 2017,  ECLI:EU:C:2017:264  (Orsi), r.o. 17-25, 
onder verwijzing naar EHRM 20 mei 2014, nr. 35323/11(Pirttimäki), r.o. 51. 

  63  HR 26 oktober 2016,  ECLI:NL:HR:2016:733  (Werkvoorzieningschap Oost-
Twente), r.o. 3.5. Zie verder, onder veel meer, Doorenbos (2014), par. 8.10 en 
Doorenbos (Strafblad 2016), die verwijst naar de dissertatie van De Valk uit 
2009. 

  64  Ook iemand die geen dienstverband heeft met de rechtspersoon kan feite-
lijke leidinggever zijn aan een door de rechtspersoon begaan strafbaar feit, 
aldus de HR. 

  65  R.o. 3.5.2. 
  66  HR 16 december 1986,  ECLI:NL:HR:1986:AC9607 ,  NJ 1987/321 , m.nt. ’t Hart  

(Slavenburg II). 
  67  Dat kan ook voorwaardelijk opzet zijn: de Hoge Raad noemt als ondergrens 

dat de leidinggever bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat de verbo-
den gedraging zich zal voordoen. 

  68  Zoals A-G Vellinga in zijn conclusie voor HR 14 februari 2012,  NJ 2012/133  
en Hornman (TBS&H 2016): “de onwetende blijft zalig” onder verwijzing 
naar Kessler (diss. 2001), p. 231 e.v. 

  69  Bijv. Doorenbos (2014), par. 10 en 11 en Feenstra, annotatie onder het ge-
noemde arrest in NBStraf 2016/146, slot. 

liggen waar bestuurders zich bewust onwetend houden om 
strafrechtelijke aansprakelijkheid te ontlopen.     

  3.4  Oogst   
 Het strafrecht leidt zo tot nuttige inzichten over daderschap 
in concernverhoudingen. Ten eerste is gebleken dat het doel 
van het strafrecht belangrijk is bij de bepaling van het da-
derschap. Om de werkelijk verantwoordelijken te straffen 
is de strafrechter bereid zo nodig door privaatrechtelijke 
structuren heen te kijken. Anderzijds doet hij daarbij geen 
concessies aan de strafrechtelijke vereisten van opzet en 
schuld. Van feitelijke leidinggevenden wordt niet verwacht 
dat zij – zonder concrete aanwijzingen – actief op zoek gaan 
naar mogelijke strafbare feiten binnen het concern. De ‘toe-
zichthoudersrol’, die de bestuursrechter de eigenaar van een 
pand opdringt (zie par. 2.3), geeft de strafrechter niet aan 
een feitelijke leidinggevende. Deze is pas aansprakelijk als 
hij bevoegd en redelijkerwijs gehouden was om maatrege-
len te treffen ter voorkoming of beëindiging van de (hem 
bekende) verboden gedraging. 
 Het daderschap van rechtspersonen bepaalt de strafrechter 
via de leer van de redelijke toerekening. Naast zeggenschap 
over de verboden gedraging is voor daderschap ten minste 
vereist het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid 
kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de 
gedraging (de uitgebreide IJzerdraadcriteria). De rechtsper-
soon heeft dus wel een zekere toezichtsverantwoordelijk-
heid over wat zich binnen de sfeer van de rechtspersoon 
afspeelt. 70    
 Aldus zijn feitelijke leidinggevenden iets beter beschermd 
dan de ondernemer zelf, of dit nu een natuurlijke of een 
rechtspersoon is. Overige concerndeelnemers, zoals aan-
deelhouders en zustervennootschappen kunnen in beginsel 
niet strafrechtelijk worden aangesproken.      

  4.  Privaatrecht – kanalisering naar de
rechtspersoon    

  4.1  Compensatie en rechtshandhaving   
 Hoewel de (privaatrechtelijke) onrechtmatige daad zijn 
wortels vindt in het strafrecht, heeft het zich ontwikkeld 
tot een leerstuk met eigen kenmerken en doelstellingen. 71    
Onomstreden is, dat de onrechtmatige daad geen punitief 
karakter heeft. 72    De hoofdfunctie van artikel 6:162 BW is het 
verschaffen van volledige compensatie aan het slachtoffer 
van een onrechtmatige gedraging. 73    In het verlengde van die 
hoofdfunctie ligt, net als in het strafrecht, de preventieve 
werking die van deze wettelijke aansprakelijkheid uitgaat. 

  70  Ook geobjectiveerde wetenschap (behoren te weten) kan immers voldoen-
de zijn voor schending van de zorgplicht. 

  71  De verhouding tussen strafrecht en privaatrecht en hun onderscheiden 
doelstellingen zijn helder beschreven in Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-IV, 
hoofdstuk 1. 

  72  Hierover J. Kortmann, The Tort Law Industry (oratie Amsterdam UvA 2009). 
  73  Het beginsel van restitutio ad integrum, dat overigens ook bij wanprestatie 

geldt. Zie voor een principiële uitspraak HR 18 januari 2002,  NJ 2002/168 . 
Het wordt expliciet genoemd bij compensatie na schendingen van het 
EVRM, bijv. HR 18 maart 2005,  NJ 2005/201 , m.nt. Van Alkemade (post Van 
Mechelen). 
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Ook de overheid kan aan artikel 6:162 BW een recht op scha-
devergoeding ontlenen, bijvoorbeeld vergoeding van kosten 
van bodem- en grondwatersanering. 74    De gelijkenis met het 
bestuursrechtelijke verhaal van (sanerings)kosten die zijn 
gemaakt bij de toepassing van bestuursdwang, dringt zich 
op. 75    
 Het privaatrecht biedt aan de rechthebbende voorts de 
mogelijkheid tot handhaving van zijn recht. De wettelijke 
grondslag daarvoor biedt artikel 3:296 BW, op grond waar-
van de rechter verplicht is degene die jegens een ander 
verplicht is iets te geven, te doen of na te laten, daartoe te 
veroordelen op vordering van de gerechtigde. 76    De rechter 
kan aan deze veroordeling (‘privaatrechtelijke last’) een 
dwangsom verbinden, tenzij de overtreder niet in staat is 
de overtreding ongedaan te maken. 77    Daarmee vertoont 
deze regeling duidelijke gelijkenis met die van de last onder 
dwangsom in het bestuursrecht. 78    Voor beide geldt dat de 
last kan worden opgelegd aan de normadressaat die het in 
zijn macht heeft de last na te leven. 79    Aanvullende vereisten 
stelt artikel 3:296 BW niet. 
 Het privaatrecht kent voorts een pendant van de last on-
der bestuursdwang. Op grond van artikel 3:299 BW kan de 
rechter de eiser machtigen om “zelf datgene te bewerken 
waartoe nakoming 80    zou hebben geleid”. Het derde lid van 
het artikel bepaalt – kort samengevat – dat de kosten ten 
laste komen van de overtreder. 81    Dat is in het bestuursrecht 
ook het uitgangspunt. 82    
 Vanwege de gelijkenissen met de last onder dwangsom en 
het kostenverhaal in het bestuursrecht is het zinvol om 
te zien hoe de burgerlijke rechter in deze context met het 
overtrederbegrip omgaat.     

  4.2  Functioneel daderschap en daderschap van 
rechtspersonen   

 Net als in het strafrecht maakt het privaatrecht onderscheid 
tussen de toerekening van verboden gedragingen aan na-
tuurlijke personen en die aan rechtspersonen. De opzet van 
de wettelijke regeling verschilt echter nogal van die van het 
strafrecht. Voor een aantal (veel voorkomende) categorieën 
van gevallen bevat het BW wettelijke risicoaansprakelijkhe-
den, zoals de aansprakelijkheid voor ondergeschikten, op-
drachtnemers en vertegenwoordigers. 83    Zij hebben gemeen 
dat de werkgever, opdrachtgever en vertegenwoordigde 
(mede) aansprakelijk zijn als de ondergeschikte, opdracht-

  74  Zie voor een recent overzicht Brans en Winterink (O&A 2016/76) en de 
lustrumnoot van Van der Veen en Hoekstra onder HR 9 januari 2015, AB 
2016/446. 

  75  Het bestuursrechtelijke kostenverhaal kent bovendien, evenals de invor-
dering van dwangsommen, blijkens titel 4.4 Awb een civielrechtelijk sluit-
stuk. Recent hierover Sanders (Gst. 2016). 

  76  Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-II, hoofdstuk 8, nrs. 343-345. 
  77  Artikel 611 e.v. Rv. 
  78  Vgl. Snijders (2016b), par. II.6a. 
  79  Kamerstukken II 2005/06, 29702, 7, p. 31 en ABRvS 29 maart 2006, JB 2006/144. 
  80  Bedoeld wordt: nakoming van de verplichting waarvoor de machtiging is 

afgegeven. 
  81  Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-II, hoofdstuk 8, nr. 354. Deze vorm van kos-

tenverhaal komt weinig voor. Zie voor een voorbeeld HR 7 mei 1982, NJ 
193/478, m.nt. Brunner (Trechsel/Laméris). 

  82  Artikel 5:25 Awb. 
  83  De artikel 6:169-6:172 BW. 

nemer respectievelijk vertegenwoordiger in de uitoefening 
van zijn taak of bevoegdheid een fout heeft gemaakt. 84    
Daarbij is niet relevant of deze een natuurlijke persoon of 
rechtspersoon is. Dat onderscheid maakt het artikel niet. 85    
 Naast deze wettelijke bepalingen is in de rechtspraak voor 
rechtspersonen een vorm van functioneel daderschap tot 
ontwikkeling gekomen. Waar vóór 1979 in beginsel al-
leen gedragingen van organen van de rechtspersoon aan 
de rechtspersoon konden worden toegerekend, besliste de 
Hoge Raad in het Kleuterschool-Babbel-arrest dat ook een 
gedraging van iemand die niet orgaan is, als een door de 
rechtspersoon gepleegde onrechtmatige daad kan worden 
beschouwd, indien die gedraging in het maatschappelijk ver-
keer (naar verkeersopvattingen) als gedraging van de rechts-
persoon heeft te gelden. 86    Katan geeft in haar recente proef-
schrift een overzicht van de pogingen om invulling te geven 
aan het vage begrip verkeersopvattingen. 87    Zij concludeert 
dat de (geobjectiveerde) beleving van de benadeelde hierbij 
een belangrijke rol speelt: de vraag is of de functionaris en de 
rechtspersoon “vanuit het perspectief van de benadeelde tot 
op zekere hoogte zijn te vereenzelvigen”. 88    Dat zal met name 
bij hoger geplaatste functionarissen het geval zijn. 89      

 Sterker dan in het strafrecht bestaat in het privaatrecht 
de neiging de aansprakelijkheid te kanaliseren naar de 
rechtspersoon. 90    Zo bepaalt lid 3 van artikel 6:170 BW dat 
als werknemer en werkgever beide aansprakelijk zijn, de 
draagplicht in beginsel volledig bij de werkgever rust. 91    In 
de nu volgende paragraaf zal blijken dat de kanalisering 
naar de rechtspersoon ook in concernverband zichtbaar is. 92        

  4.3  Privaatrechtelijke aansprakelijkheid in 
concernverband   

 Waar het strafrecht een feitelijk criterium hanteert (feite-
lijke leiding geven) ter bepaling van de strafbaarheid van 
concernvennootschappen en hun leidinggevenden, knoopt 
het privaatrecht aan bij de juridische positie van de leiding-
gevenden. 93    Artikel 2:9 BW geeft een specifieke regeling 
voor statutaire bestuurders van rechtspersonen: deze zijn 

  84  Een fout is een toerkenbare onrechtmatige daad. Zie Asser/Hartkamp & 
Sieburgh 6-IV, nr. 168. Omwille van de eenvoud beperk ik mij hierna tot de 
aansprakelijkheid van de werkgever ex artikel 6:170 BW. 

  85  Een uitzondering maakt artikel 6:170 lid 2 BW voor aansprakelijkheid van 
natuurlijke personen buiten de economische sfeer, zoals bij het in dienst 
nemen van een tuinman of een oppas. 

  86  HR 6 april 1979, NJ 1980/34. Het betrof onrechtmatige uitlatingen van een 
wethouder, die geen orgaan van de gemeente is. 

  87  Katan (diss. 2017), nr. 121. 
  88  De term vereenzelvigen lijkt hier wat ongelukkig gekozen, gelet op het 

strikte onderscheid dat de Hoge Raad maakt tussen vereenzelviging, toe-
rekening en misbruik van identiteitsverschil. Zie hierna par. 4.3. 

  89  Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-IV, nr. 332. Zie nr. 333 over de samenloop van 
artikel 6:162 en 6:170 BW die dan kan ontstaan. 

  90  Doel hiervan is te voorkomen dat, zoals Kroeze (2005) het in zijn oratie 
kernachtig heeft samengevat, dat bestuurders ‘bange bestuurders’ worden. 

  91  Uit de omstandigheden van het geval kan anders voortvloeien, waarbij lid 
3 het geval expliciteert waarin de schade een gevolg is van opzet of be-
wuste roekeloosheid van de werknemer. 

  92  Kanalisering vindt overigens niet plaats, als de werknemer of de bestuur-
der buiten zijn taakuitoefening een onrechtmatige daad pleegt. Voor hen 
geldt dan de ‘gewone aansprakelijkheid’ van artikel 6:162 BW. Dat is beslist 
in het zodadelijk te bespreken arrest Spaanse Villa. 

  93  Afgezien van het faillissementsrecht, waarover zodadelijk meer. 
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tegenover de rechtspersoon gehouden tot een behoorlijke 
vervulling van de hun opgedragen taak (interne aanspra-
kelijkheid). In 2006 heeft de Hoge Raad de criteria voor de 
interne en externe aansprakelijkheid van bestuurders ge-
lijkgetrokken. Een bestuurder handelt jegens een derde on-
rechtmatig indien hem, mede gelet op zijn verplichting tot 
een behoorlijke taakuitoefening als bedoeld in artikel 2:9 
BW, een voldoende ernstig verwijt kan worden gemaakt. 94    
Daarbij maakt het materieel gezien niet uit of het om een 
onmiddellijke of middellijke bestuurder gaat. 95    
 Het arrest uit 2006 had betrekking op de situatie die bij be-
stuurdersaansprakelijkheid het meest voorkomt, namelijk 
die waarin de vennootschap geen verhaal biedt. 96    In 2012 
moest de Hoge Raad oordelen over een geval van misleiden-
de informatie. Dat leverde de volgende waardevolle over-
wegingen op: 97        

 “Eenzelfde maatstaf is op zijn plaats bij beantwoording 
van de vraag of een bestuurder aansprakelijk is voor on-
rechtmatig handelen van de vennootschap. Ook daar-
voor kan de bestuurder slechts (naast de vennootschap) 
persoonlijk aansprakelijk gehouden worden, indien hem 
ter zake van het onrechtmatig handelen van de vennoot-
schap persoonlijk een ernstig verwijt kan worden ge-
maakt op de grond dat hij dat handelen in verband met 
de kenbare belangen van de benadeelde had behoren te 
voorkomen.”     

 De slotalinea van dit citaat laat zien dat het vereiste van 
een “persoonlijk ernstig verwijt ter zake van het onrecht-
matig handelen van de vennootschap” over de volle breedte 
geldt en bovendien, dat dit verwijt moet zijn gegrond op 
schending van een zorgplicht die na de voorgaande para-
grafen bekend in de oren klinkt. Immers ook hier klinken 
de elementen zeggenschap en wetenschap door. De weten-
schap ten aanzien van de belangen van de benadeelde is 
geobjectiveerd, 98    maar dat geldt niet voor de wetenschap 
ten aanzien van de verboden gedraging. Een persoonlijk en 
ernstig verwijt impliceert dat de bestuurder kennis had van 
de overtreding maar desondanks niet ingreep. 99      

  94  HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659 (Ontvanger/
Roelofsen). 

  95  Artikel 2:11 BW, reeds genoemd in par. 2.5. Over complicaties bij twee broers 
die directeur waren van een rechtspersoon-bestuurder wees de Hoge Raad re-
cent het arrest Le Roux/Hyka c.s. (HR 17 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:275). 

  96  Het betreft volgens de Hoge Raad de situatie waarin een schuldeiser van de 
vennootschap wordt benadeeld door het onbetaald en onverhaalbaar blij-
ven van diens vordering op de vennootschap, ingeval de bestuurder ernstig 
verwijtbaar (i) namens de vennootschap een verbintenis is aangegaan dan 
wel; (ii) heeft bewerkstelligd of toegelaten dat de vennootschap haar wet-
telijke of contractuele verplichtingen niet nakomt. 

  97  HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (Spaanse Villa). Lezens-
waardig hierover is Timmerman (WPNR 2016). 

  98  Zoals steeds bij ongeschreven zorgvuldigheidsnormen, zie par. 2.1. 
  99  Of dit criterium ook geldt voor werknemers is omstreden. Het arrest Staat/

Van Hilten (HR 11 oktober 1991,  NJ 1993/165 ) suggereert dat dit het geval is, 
Westenbroek (WPNR 2017) bestrijdt dat. Deze Amsterdamse advocaat hoopt 
binnenkort te promoveren op een proefschrift waarvan de centrale stelling 
is dat de ‘ernstig verwijt’-maatstaf voor zowel interne als externe bestuur-
dersaansprakelijkheid moet worden losgelaten. Tot nu toe lijkt die stelling 
weinig weerklank te vinden, zoals Westenbroek zelf ook constateert .

 Dan de aansprakelijkheid van moeder- en zustervennoot-
schappen. Anders dan in het strafrecht hoeft deze aanspra-
kelijkheid niet per se op een vorm van besturen of leidingge-
ven te worden gebaseerd, omdat het privaatrecht een open 
systeem is. De aansprakelijkheid kan ook worden gegrond 
op schending van een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. 
In de praktijk leidt dit, voor zover ik kan overzien, vrijwel 
alleen tot aansprakelijkheden in de faillissementssfeer. 100    
De moedermaatschappij wordt dan verweten de financie-
ring van de dochtermaatschappij zo te hebben opgezet dat 
daardoor schuldeisers zijn benadeeld. 101    Heeft de moeder 
wel een zekere mate van zeggenschap over de dochter, bij-
voorbeeld via goedkeuringsrechten in de statuten, dan kan 
de aansprakelijkheid ook gegrond worden op het niet uit-
oefenen van die zeggenschap. In het zeldzame geval dat het 
gerechtshof 102    een zustervennootschap mede aansprakelijk 
hield voor onbetaald gebleven schulden, casseerde de Hoge 
Raad. 103    Ook het bewust creëren van een concernstructuur 
met het oogmerk schuldeisers te benadelen kan leiden tot 
aansprakelijkheid voor schulden van de failliete zuster- of 
moedervennootschap. 104    In feite is hier sprake van ‘omge-
keerd’ functioneel daderschap: het handelen van de dader 
wordt toegerekend aan de vennootschappen waarvan hij 
misbruik maakt. 105      

 De kanalisering van de aansprakelijkheid naar de rechts-
persoon en de tamelijk grote bescherming die bestuurders 
genieten, kan misbruik in de hand werken. In privaatrech-
telijke verhoudingen is dat met name een probleem als de 
rechtspersoon geen verhaal (meer) biedt. De wetgever heeft 
dit probleem getracht te ondervangen met de zogenaamde 
anti-misbruikwetgeving. 106    In geval van faillissement zijn 
de bestuurders jegens de boedel 107    hoofdelijk aansprakelijk 
voor het bedrag van de resterende schulden van de failliete 
vennootschap, indien het bestuur zijn taak kennelijk onbe-
hoorlijk heeft vervuld en aannemelijk is dat dit een belang-
rijke oorzaak is van het faillissement. 108    Onder bestuurders 
worden mede begrepen de feitelijke beleidsbepalers. 109    Uit 
de wetsgeschiedenis blijkt dat de bestuurder moet hebben 
gehandeld met de – objectief te bepalen – wetenschap dat 
de schuldeisers zullen worden benadeeld. Onbehoorlijke 
taakvervulling wordt vermoed als – heel kort samengevat 

  100  Waarover zodadelijk meer. 
  101  HR 21 december 2001,  JOR 2002/38 , m.nt. Faber en Bartman (Sobi-Hurks). 
  102  Hof Amsterdam 29 maart 2007,  JOR 2008/27 , m.nt. Bartman (kritisch). 
  103  HR 11 september 2009,  ECLI:NL:HR:2009:BH4033 ,  NJ 2009/565 , m.nt. Van 

Schilfgaarde,  JOR 2009/309 , m.nt. Spinath (Comsys-Van den End q.q.). Dit 
kon ook moeilijk anders, gelet op het arrest Sobi-Hurks, HR 21 december 
2001,  JOR 2002/38 , m.nt. Faber en Bartman. 

  104  Het zogenaamde misbruik van identiteitsverschil. Een sappig voorbeeld is 
de zaak van Von Bertleff, de ‘baron van Hurwenen’. HR 27 februari 2009, 
 NJ 2009/318 , m.nt. Van Schilfgaarde. Vgl. de noten van J.S. Kortmann in  JOR 
2009/104  en  JOR 2007/215  (Hof-arrest), over de aansprakelijkheid van de 
(onwetende) bestuurders van de misbruikte vennootschappen. 

  105  Vgl. HR 13 oktober 2000,  NJ 2000/698 , m.nt. Maeijer (Rainbow/Ontvanger) 
r.o. 3.5. Annotator Maeijer signaleert dat deze overweging in feite een toe-
passing is van het criterium van kleuterschool Babbel. 

  106  De 3e tranche daarvan is de Wet bestuursdersaansprakelijkheid bij faillis-
sement uit 1986. 

  107  Lees: de curator als vertegenwoordiger van de gezamenlijke schuldeisers. 
  108  Artikel 2:138 en  2:148  BW. 
  109  Hierover Bartman (AA 2010). 
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– de wettelijke administratieverplichtingen niet zijn nage-
komen. 110    Ook andere handelingen, waarvan voorzienbaar 
is dat zij schuldeisers zullen duperen, kunnen tot de hoofde-
lijke aansprakelijkheid leiden. 
 In het kader van deze bijdrage is van belang op te merken dat 
deze bestuurdersaansprakelijkheid niet voortvloeit uit een 
vorm van betrokkenheid bij de overtreding, maar uit het uit-
hollen van de verhaalspositie van de aansprakelijke vennoot-
schap. Het extra verhaal op de bestuurders komt dan ook ten 
goede aan de gezamenlijke schuldeisers. Daaronder kan zich 
ook een overheid bevinden die een verbeurde dwangsom 
of kosten van bestuursdwang invordert. Insolventie van de 
rechtspersoon is dus op zichzelf geen rechtvaardiging voor 
bestuursrechtelijke ‘doorbraak’ naar bestuurders en aan-
deelhouders. Temeer niet, waar de invorderende overheid 
niet zelden een voorkeurspositie in het faillissement heeft. 111    
En gaat het om de oplegging van een herstelsanctie: vaak zal 
de bestuurder van een failliete onderneming ook niet meer 
in staat zijn om aan de overtreding een einde te maken, we-
gens gebrek aan eigen kennis en middelen.     

  4.4  Oogst   
 Met het bestuursrecht heeft het privaatrecht de rechtshand-
havende functie gemeen. 112    Daarnaast heeft het privaatrech-
telijke aansprakelijkheidsrecht een compensatiefunctie: de 
benadeelde wordt ten laste van de overtreder gecompen-
seerd voor het geleden nadeel. Die functie is in het bestuurs-
recht herkenbaar bij het verhaal van kosten van bestuurs-
dwang. Een bestraffende functie heeft het privaatrecht niet. 
 Een uitvloeisel van deze functies is kanalisatie van aanspra-
kelijkheid naar de rechtspersoon. Deze zal in normale om-
standigheden in staat zijn om aan overtredingen een eind 
te maken en om compensatie te verschaffen voor geleden 
nadeel. Deze kanalisatie is vormgegeven door middel van 
toerekening en aansprakelijkheid krachtens risico. Daarbij 
is niet het interne perspectief (valt de rechtspersoon iets 
te verwijten?) maar het externe perspectief (beschouwt 
de samenleving de overtreding als een overtreding van de 
rechtspersoon?) doorslaggevend. 
 Keerzijde van deze ‘snelle’ aansprakelijkheid van de rechts-
persoon is de relatief grote bescherming die de binnen die 
rechtspersoon werkzame natuurlijke personen genieten. 
Werknemers hebben regres op de werkgever (de rechtsper-
soon) en bestuurders zijn pas aansprakelijk als hen een per-
soonlijk ernstig verwijt treft. De ondergrens van hun aan-
sprakelijkheid lijkt daarmee op die in het strafrecht: was de 
bestuurder bevoegd en redelijkerwijs gehouden maatrege-
len te treffen ter voorkoming van de verboden gedraging? 
 Aldus zijn bestuurders aanzienlijk beter beschermd dan de on-
dernemer zelf, of dit nu een natuurlijke of een rechtspersoon 
is. Deze bescherming neemt echter af in faillissementssituaties. 
De anti-misbruikwetgeving kent voor feitelijke beleidsbepalers 
een hoofdelijke aansprakelijkheid bij bewuste benadeling van 
schuldeisers. Overige concerndeelnemers, zoals aandeelhou-

  110  Artikel 2:10 (boekhouding) en  2:394  BW (jaarrekening). 
  111  Vgl. Barkhuysen en Claessens ( TvI 2012/18 ) en Moeliker (MvV 2015). 
  112  Artikel  3:296  BW, zie par. 4.1. 

ders en zustervennootschappen zullen in beginsel niet aan-
sprakelijk gehouden kunnen worden, behalve bij misbruik van 
identiteitsverschil. Dan gaat het om het creëren van concern-
verhoudingen met het oogmerk schuldeisers te benadelen.      

  5.  Bestuursrecht – wie bepaalt betaalt (en dat 
kunnen er vele zijn)    

  5.1  Een uniform begrip in een variërende context   
 In paragraaf 4.1 is al opgemerkt dat in het strafrecht de be-
straffing van de overtreder (‘de dader’) centraal staat en in het 
privaatrecht rechtsherstel en compensatie van de benadeelde 
(‘het slachtoffer’). In het bestuursrecht is dit minder duidelijk. 
De strekking van het overtrederbegrip wisselt al naargelang 
de toepassing ervan. Gaat het om de oplegging van een be-
stuurlijke boete, dan voert vanzelfsprekend het strafrechte-
lijke karakter de boventoon. 113    Betreft het verhaal van kosten 
van bestuursdwang, dan staat de compensatie van de samen-
leving (vertegenwoordigd door de handhavende overheid) 
centraal. Bij de last onder dwangsom tenslotte, is de herstel-
functie van het bestuursrecht het duidelijkste zichtbaar. 114    
 Ondanks deze variërende context heeft de wetgever geko-
zen voor één centraal overtredersbegrip, dat dienst moet 
doen bij zowel de bestuurlijke boete, het kostenverhaal en 
de last onder dwangsom. 115    Dat zou de verklaring kunnen 
zijn waarom de bestuursrechter zijn beslissingen omtrent 
het overtrederschap summier motiveert. Een uitgebreidere 
motivering bergt immers het risico in zich, dat zij niet op-
gaat in een andere context.     

  5.2  Functioneel daderschap en daderschap van 
rechtspersonen   

 Ten aanzien van het begrip overtreder hanteert de Afdeling 
sinds 2008 116    de volgende standaardoverweging:     

 “Overtreder is degene die het desbetreffende wettelijke 
voorschrift daadwerkelijk heeft geschonden. Dat is in de 
eerste plaats degene die de verboden handeling fysiek 
heeft verricht. Daarnaast kan in bepaalde gevallen de-
gene die de overtreding niet zelf feitelijk heeft begaan, 
doch aan wie de handeling is toe te rekenen, voor de 
overtreding verantwoordelijk worden gehouden en der-
halve als overtreder worden aangemerkt.”     

 Een inventarisatie van de uitspraken waarin deze overwe-
ging voorkomt, leert dat het merendeel bestuurlijke boetes 
betreft wegens het niet op de juiste tijd buiten zetten van 
vuilniszakken. 117    Goede tweede is het met een herstelsanc-

  113  Uitgangspunt van de regeling is dan ook dat het bestraffende bestuurs-
recht niet nodeloos moet afwijken van het strafrecht, aldus de regering in 
de memorie van toelichting,  Kamerstukken II 2005/06, 29702, 3 , p. 125. 

  114  Zoals al opgemerkt in par. 4.1, deze rechtsfiguur vertoont gelijkenis met de pri-
vaatrechtelijke gebods- of verbodsvordering op grond van  artikel 3:296  BW. 

  115  Een overtrederbegrip waarvoor het strafrecht model lijkt te hebben ge-
staan. Vgl.  Kamerstukken II 2005/06, 29702, 3 , p. 78-79. 

  116  De in par. 1 al genoemde uitspraak van 15 oktober 2008,  ECLI:NL:RVS:2008:BF8999 
(CZL/Tilburg). 

  117  Een flink aantal van deze uitspraken heeft Lex Michiels van instructieve 
annotaties voorzien. 
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tie optreden tegen de verhuurder in verband met door de 
huurder ontplooide illegale activiteiten. 118    In de restcate-
gorie doen bodem- en waterverontreiniging en illegale op-
slag van gevaarlijke stoffen het goed. Ook dan gaat het om 
herstelsancties, zowel lasten onder dwangsom als (verhaal 
van kosten van) bestuursdwang. De standaardoverweging 
wordt dus over de volle breedte van  hoofdstuk 5  Awb toe-
gepast. De Afdeling maakt daarbij bovendien geen onder-
scheid tussen natuurlijke en rechtspersonen. 
 In een recente uitspraak voegt de Afdeling aan de 
standaard overweging toe: “Ook een rechtspersoon kan 
een overtreding begaan”. 119    Hiermee verwijst de Afdeling 
naar  artikel 5:1 lid 3  Awb, dat aanhaakt bij de strafrech-
telijke aansprakelijkheid van rechtspersonen. 120    Maar de 
standaardoverweging zelf sluit niet aan bij de strafrecht-
spraak op dit punt. 121    Hoe de Afdeling wél bepaalt aan wie 
de verboden gedraging is toe te rekenen is niet eenvoudig 
te achterhalen. Haar rechtspraak op dit punt is casuïstisch 
en doorgaans kort gemotiveerd. De literatuur 122    komt op dit 
punt niet veel verder dan dat het erom gaat wie juridisch 
eindverantwoordelijk is voor de gedraging, bijvoorbeeld 
een opdrachtgever. 123    In een enkel geval is zelfs louter be-
trokkenheid bij de overtreding voldoende. 124    Enig licht op 
de zaak werpt mogelijk de zogenaamde ‘Brabantse drugs-
dump’-jurisprudentie. Het gaat om gevallen waarin de 
eigenaar van een (agrarisch) perceel de last krijgt tot ver-
wijdering van illegaal op zijn perceel gedumpt drugsafval. 
Volgens de Afdeling is de eigenaar overtreder 125    als hij de 
verboden handelingen zelf verricht of deze aan hem kun-
nen worden toegerekend, omdat deze bijvoorbeeld voor 
hem, ten behoeve van hem of onder zijn verantwoordelijk-
heid zijn verricht. 126    Ontbreekt een dergelijke betrokken-
heid, dan is de eigenaar geen overtreder. 127      

  118  Reeds besproken in par. 2.3. 
  119  De laatste zin komt uit ABRvS 19 april 2017 ( ECLI:NL:RVS:2017:1053 ). Hij 

leent zich er goed voor om onderdeel uit te gaan maken van de standaard-
overweging, nu het een parafrase is van  artikel 5:1 lid 3  Awb. 

  120  Inclusief het uitgebreide rechtspersoonbegrip van  artikel 51 lid 3  Sr. 
  121  Het CBb doet dat wel. Zie CBb 3 juni 2014,  ECLI:NL:CBB:2014:200 ,  AB 2015/298  

(aansluiting bij het Drijfmest-arrest) en CBb 6 juli 2015,  ECLI:NL:CBB:2015:233 ; 
CBb 11 januari 2016,  ECLI:NL:CBB:2016:6  (toepassing IJzerdraadcriteria). 

  122  Vgl. Van Buuren, Jurgens en Michiels (2014), par 4.1, Michiels, Blomberg en 
Jurgens (2016), hoofdstuk 6, Mellenbergh (OR 2011). Klein Lenderink (PB 
2015) spreekt van casuïstische en niet altijd even consistente rechtspraak. 
Ook Nuijten (MP 2015) kan er geen duidelijke lijn in ontdekken. 

  123  Ontleend aan ABRvS 3 juli 2002,  AB 2002/311 , m.nt. Van Hall. Of de op-
drachtnemer buiten de grenzen van de opdracht getreden, speelt vol-
gens de Afdeling slechts een rol in de contractuele verhouding tussen 
opdrachtgever en opdrachtnemer (r.o. 2.8). Maar in ABRvS 20 augustus 
2008,  AB 2008/290 , m.nt. Michiels (Veghel) werd juist de opdrachtne-
mer als overtreder beschouwd. De opdracht tot maaien omvatte niet 
niet het illegaal storten van het maaisel. Ook hier dus een casuïstische 
aanpak. 

  124  ABRvS 19 juni 2002,  AB 2003/206 , m.nt. Nijmeijer onder 207. Nijmeijer 
merkt op dat dit criterium uit het oogpunt van effectieve handhaving posi-
tief is te waarderen, maar de vraag oproept hoeveel betrokkenheid vereist 
is om overtreder van een bouwverbod te zijn. 

  125  In casu van de zorgplicht van  artikel 13  WBB. 
  126  ABRvS 6 augustus 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:2978 , JM 2014/131, m.nt. Flietstra 

(kostenverhaal drugsdump Valkenswaard). 
  127  ABRvS 6 mei 2015,  ECLI:NL:RVS:2015:1458 ,  M en R 2015/150 , m.nt. Van ’t 

Lam onder 151 (kostenverhaal drugsvaten Helmond). In gelijke zin ABRvS 
27 maart 2013, JM 2013/63, m.nt. Kortmann (Leidsche Vliet). 

 Vergeleken met het strafrecht kenmerkt de bestuursrechte-
lijke jurisprudentie zich door afwezigheid van het vereiste 
van wetenschap van de overtreding. Zeggenschap over en 
betrokkenheid bij de verboden gedraging lijkt voldoende. 
Daarmee ligt de aansprakelijkheid van de bestuursrechte-
lijke overtreder eigenlijk dichter bij het privaatrecht dan bij 
het strafrecht. Gaat het om het voorkomen van een over-
treding of herstel van de rechtmatige toestand, dan dringt 
de vergelijking met  artikel 3:296  BW zich op. 128    Gaat het 
om aansprakelijkheid voor kosten van bestuursdwang, 
dan creëert de rechtspraak van de Afdeling een aanspra-
kelijkheid die doet denken aan die van  artikel 6:170  BW, 
de risicoaansprakelijkheid voor ondergeschikten. 129    Een 
duidelijk verschil met het privaatrecht is echter, dat deze 
risicoaansprakelijkheid niet wettelijk begrensd is, maar 
een algemeen karakter kent. Bij normen die tot eenieder 
zijn gericht, rust zij op degene die het in zijn macht heeft 
de verboden gedraging te voorkomen en bij de gedraging 
‘betrokken’ is. 
 Het meest bekritiseerde voorbeeld van deze ‘risicoaanspra-
kelijkheid’ is de uitleg van het overtrederbegrip bij chemi-
sche branden. 130    Het betreft zaken waarbij verontreinigd 
bluswater in de bodem of het oppervlaktewater terecht-
komt, hetgeen overtredingen oplevert van de Wet bodem-
bescherming of de Waterwet. De Afdeling overweegt in die 
zaken dat het bedrijf waarin de brand heeft plaatsgevonden 
weliswaar niet zelf de overtreding heeft begaan, 131    maar 
deze wel aan het bedrijf is toe te rekenen, omdat de gevol-
gen van de brandbestrijding moeten worden toegerekend 
aan het bedrijf ten aanzien waarvan de bluswerkzaamhe-
den zijn verricht. De kritiek op deze rechtspraak betreft 
overigens niet zozeer de uitkomst van de zaak als wel het 
feit dat de Afdeling een buitenwettelijke risicoaansprake-
lijkheid creëert, iets wat noch in het strafrecht noch in het 
privaatrecht mogelijk is en wat – naar het mij voorkomt – 
ook in het bestuursrecht op gespannen voet staat met het 
legaliteitsbeginsel. 132        

  5.3  Bestuursrechtelijke aansprakelijkheid in 
concernverband   

  Artikel 5:1 lid 3  Awb verklaart de strafrechtelijke regeling 
van aansprakelijkheid voor feitelijke leidinggeven van over-
eenkomstige toepassing. Maar pas in april 2016 heeft de 

  128  Zie par. 4.1, waarin werd geconstateerd dat het voor het opleggen van een 
privaatrechtelijke ‘last’ (gebod of verbod) voldoende is dat degene die de 
last krijgt opgelegd normadressaat is en het in zijn macht heeft de last uit 
te voeren. 

  129  Vgl. Van Buuren, Jurgens, Michiels (2014) par. 4.1, en Michiels, Blomberg en 
Jurgens (2016), par. 6.2.3.2. 

  130  ABRvS 15 oktober 2008,  AB 2008/364 , m.nt. Michiels (CZL) en ABRvS 22 
januari 2014,  AB 2014/144 , m.nt. Vermeer, JM 2014/34, m.nt. Kortmann 
en Onrust (Chemie Pack Nederland). Zie ook Van Leeuwen en Vermeer 
(2014), par. 3.2.4 en 4.7. De uitkomst van deze zaken (niet de brand-
weer maar het bedrijf is aansprakelijk) is overigens aan veel minder 
kritiek onderhevig. Zie bijv. de annotatie van Michiels bij de CZL-uit-
spraak. 

  131  De primaire (functionele) dader is de gemeente (gemeentelijke brand-
weer), als opdrachtgever van de bluswerkzaamheden. 

  132  Vgl de annotatie dzz. onder ABRvS 22 januari 2014,  AB 2014/144  en  AB 
2014/145 , m.nt. Kortmann en Vermeer, JM 2014/34 en 35, m.nt. Kortmann 
en Onrust (CP NL en CP OG). 
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Afdeling voor het eerst 133    expliciet aansluiting gezocht bij 
de strafrechtelijke jurisprudentie over feitelijke leidingge-
ven. Zij deed dat in de zaak van Edelchemie te Heel. 134    Het 
betrof verhaal van kosten van bestuursdwang, houdende af-
voer van gevaarlijke afvalstoffen. Deze waren op het terrein 
opgeslagen in strijd met de vigerende milieuvergunning. 135    
De inrichting werd gedreven door een echtpaar, ieder via 
een eigen vennootschap. 136    Onder verwijzing naar het arrest 
Slavenburg II 137    oordeelde de Afdeling dat ook de vrouw 138    
overtreder is, omdat zij door ‘bewust wegkijken’ 139    de aan-
merkelijke kans heeft aanvaard dat de verboden gedraging 
zich zou voordoen. 
 Deze uitspraak onderscheidt zich niet alleen van eerdere 
rechtspraak door de expliciete verwijzing naar het arrest 
van de Hoge Raad, maar ook doordat het toegepaste crite-
rium strenger is dan voorheen. Het voorwaardelijke opzet 
veronderstelt wetenschap omtrent de verboden gedraging, 
terwijl de Afdeling tot dan toe eigenlijk steeds ‘invloed op 
het bestuur van de rechtspersoon’ en ‘zeggenschap over de 
verboden gedraging’ voldoende vond om een dga als over-
treder aan te merken. 140    Hierbij past de kanttekening dat 
veel van deze jurisprudentie overtreding van  artikel 8.1  Wm 
betreft. 141    Deze norm is gericht tot de drijver van de inrich-
ting, zodat de vraag naar het overtrederschap vaak opgaat 
in de vraag wie als drijver is aan te merken. 142    
 De jurisprudentie over het overtrederschap van moeder-
vennootschappen loopt tot nu toe langs dezelfde lijnen, 
als het gaat om rechtspersoon-bestuurders. Ook dan is 
invloed op het bestuur van de dochtervennootschap (de 
rechtspersoon-overtreder) en zeggenschap over de ver-
boden gedraging voldoende om als overtreder te worden 
aangemerkt. 143    Buiten deze situatie construeert de Afdeling 

  133  En voor zover ik kan nagaan voorlopig ook voor het laatst. In ABRvS 7 de-
cember 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:3265  (Café 't Hartje) wordt  artikel 51  Sr 
wel geciteerd, maar de toepassing ervan wordt weer kort gemotiveerd aan 
de hand van de begrippen verantwoordelijkheid en zeggenschap. 

  134  ABRvS 20 april 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:1044  (Edelchemie). 
  135  Aan de lasten was tevens ten grondslag gelegd overtreding van  artikel 

13  WBB (zorgplicht voorkomen bodemverontreining) en 1a Woningwet 
(zorgplicht veilig gebruik bouwwerken). 

  136  De Afdeling kwalificieerde beide vennootschappen, Edelchemie Panheel 
BV (van de man) en Phoenica BV (van de vrouw) als drijvers van de inrich-
ting. 

  137  Hiervoor besproken in par. 3.3. 
  138  Als dga van Phoenica BV. 
  139  Zie over dit fenomeen in de strafrechtelijke context par. 4.3. 
  140  ABRvS 22 maart 1995,  AB 1995/538 , m.nt. Michiels (EMS BV/GS van Lim-

burg), ABRvS 27 maart 2001,  AB 2002/102 , m.nt. Blomberg (Teka Bandenre-
cycling), ABRvS 10 augustus 2005,  Gst 2006/96 , m.nt. Teunissen (Desmepol), 
ABRvS 28 september 2005, JB 2005/322, m.nt. Albers (Landgoed Olaerts-
duyn), ABRvS 25 november 2009,  M en R 2010/25 , m.nt. Warendorf (astbest-
brand sporthal de Hoekenhof). Alleen de oudste in de literatuur genoemde 
uitspraak inzake Booy Clean (ABRvS (Vz.) 24 februari 1984,  AB 1984/480 , 
m.nt. Otten (Booy Clean)) bevat een overweging die duidelijk verwantschap 
vertoont met het (toen nog niet gewezen) Slavenburg-arrest. 

  141  Het verbod om zonder of in afwijking van een milieuvergunning een in-
richting in werking te houden. Zie ook Van ’t Lam (diss.), par. 2.2 en het 
recente overzicht van Winges (StAB 2017).

  142  Zoals in par. 2.4 is uiteengezet, ligt een vorm van risicoaansprakelijkheid 
meer voor de hand als de norm zelf de groep potentiële overtreders duide-
lijk afbakent. 

  143  ABRvS 10 augustus 2005,  Gst 2006/96 , m.nt. Teunissen (Desmepol), ABRvS 
25 november 2009,  M en R 2010/18 , m.nt. Warendorf en JM 2010/30, 
m.nt. Flietstra (Recyclingslib), ABRvS 19 februari 2014,  AB 2014/193 , m.nt. 
Kortmann (Holding Gerard Spiering). 

overtrederschap met het criterium nauwe (bestuurlijke en 
economische) verwevenheid. 144    Typische voorbeelden zijn 
de gevallen waarin binnen het concern de eigendom van het 
onroerend goed en de exploitatie ervan in twee zusterven-
nootschappen zijn ondergebracht met een gemeenschap-
pelijke moeder (de holding). De Afdeling merkt dan ook de 
onroerend-goedvennootschap aan als overtreder op grond 
van de nauwe verwevenheid met de exploiterende vennoot-
schap. 145    
 Zuiver aandeelhouderschap leidt op zichzelf niet tot nauwe 
verwevenheid. 146    Maar een combinatie van 100% aandeel-
houderschap, een personele unie van de bestuurders van 
moeder en dochter en de verhuur van bedrijfsmiddelen van 
de moeder aan de dochter, vond de Afdeling wel voldoende 
voor de conclusie dat ook de moedermaatschappij overtre-
der was. 147    Afgewacht moet worden of de Edelchemie-uit-
spraak ook hierin verandering gaat brengen.     

  5.4  Oogst   
 Het bestuursrechtelijke handhavingsrecht kenmerkt zich 
door zijn uiteenlopende doelstellingen: bestraffing (boete), 
herstel (last onder bestuursdwang of dwangsom) en com-
pensatie (kostenverhaal). Waarbij het bij de boete voor de 
hand ligt om aansluiting te zoeken bij het strafrecht, ligt bij 
kostenverhaal inspiratie door het privaatrecht meer voor de 
hand. Herstelsancties zijn wellicht het meest typisch be-
stuursrechtelijk, maar ook hier geldt dat pendanten wel in 
het privaatrecht maar niet in het strafrecht zijn te vinden. 148    
 Ondanks deze variërende context benadert de Afdeling het 
daderschap op uniforme wijze. Doorslaggevend is (eind)
verantwoordelijkheid voor de verboden gedraging, die tot 
uitdrukking komt in de criteria zeggenschap en betrokken-
heid. Wetenschap omtrent de verboden gedraging is daarbij 
niet altijd relevant. 149    De Afdeling deinst er niet voor terug 
om buitenwettelijke risicoaansprakelijkheden te creëren. 
 Voorts maakt de Afdeling geen onderscheid tussen dader-
schap van natuurlijke personen (inclusief de eenmanszaak) 
en rechtspersonen. 150    Tot voor kort abstraheerde de Afde-
ling bovendien in hoge mate van concernverhoudingen. Ook 
voor het overtrederschap van (rechtspersoon-)bestuurders 
was het zeggenschapscriterium vaak doorslaggevend. Met 
de uitspraak inzake Edelchemie heeft de Afdeling voor het 

  144  Dit criterium lijkt te zijn ontleend aan een (nota bene) civielrechtelijk ar-
rest HR 19 juni 2001,  AB 2002/382 , m.nt. Van Buuren, JOR 2001/54, m.nt. 
Bartman (Sorteerinrichting Fryslan) in een casus die weinig gelijkenis ver-
toont met de zaken waarin de Afdeling het criterium toepast. Het arrest 
heeft mogelijk extra gewicht gekregen door vermelding in de MvT van de 
4e tranche Awb,  Kamerstukken II 2005/06, 29702, 3 , p. 78-79. 

  145  ABRvS 10 augustus 2005,  Gst 2006/96 , m.nt. Teunissen (Desmepol), ABRvS 
22 januari 2014,  AB 2014/145 , m.nt. Kortmann, JM 2014/35, m.nt. Kortmann 
en Onrust (Chemie Pack Onroerend Goed). 

  146  ABRvS 21 februari 2007,  ECLI:NL:RVS:2007:AZ9023 ,  AB 2007/108 , m.nt. 
Michiels (Heusden).

  147  ABRvS (Vz.) 11 juli 2006, nr. 200604151/1,  ECLI:NL:RVS:2006:AY4194  (Litax/
B&W van Weezel). Het betrof een overtreding van bepalingen uit het 
(thans) Activiteitenbesluit, zodat ook hier de uitleg van het begrip overtre-
der in het verlengde lag van de uitleg van het begrip drijver. 

  148  Zie par. 4.1. 
  149  Ook bij normen die tot eenieder zijn gericht en niet, zoals in veel zaken, tot 

de drijver van de inrichting. 
  150  Waarbij het bestuursrecht, net als in het strafrecht, een uitgebreide defini-

tie van rechtspersoon wordt gehanteerd. Zie par. 3.2 en 5.2. 
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eerst expliciet aangesloten bij het strafrechtelijke leerstuk 
van feitelijke leiding geven. Daarmee is de ondergrens voor 
aansprakelijkheid komen te liggen bij het criterium van 
het Slavenburg-arrest: aanvaardde de bestuurder bewust 
de aanmerkelijke kans dat de verboden gedraging zich zou 
voordoen? Als de Afdeling deze lijn doorzet, zal in concern-
verhoudingen naast zeggenschap over ook wetenschap 
omtrent de overtreding bepalend worden voor het overtre-
derschap. Dat zou het bestuursrecht bovendien meer in lijn 
brengen met de privaatrechtelijke bestuurdersaansprake-
lijkheid. 
 Overige concerndeelnemers, zoals aandeelhouders en zus-
tervennootschappen, kunnen bestuursrechtelijk worden 
aangesproken op basis van nauwe economische en bestuur-
lijke verwevenheid met de overtreder, zelfs als zij geen zeg-
genschap hebben over de verboden gedraging. 151    Het straf-
recht kent dit criterium niet. 152    In het privaatrecht wordt het 
alleen gebruikt in faillissementsscenario’s. 153         

  6.  Meer rechtseenheid?    

  6.1  Een schier onmogelijke opgave   
 Als men bedenkt hoe divers het handhavingsrecht is dat 
wordt bestreken door  hoofdstuk 5  Awb, dan is het niet 
vanzelfsprekend dat de wetgever heeft gekozen voor een 
uniform overtrederbegrip. Aan de hand van dit ene begrip 
moeten bestuursorgaan en rechter bepalen wie beboet kan 
worden, aan wie een last onder dwangsom opgelegd kan 
worden en op wie de kosten van bestuursdwang kunnen 
worden verhaald. 
 In de voorgaande paragrafen is gebleken dat het strafrecht 
en het privaatrecht het daderschap van rechtspersonen en 
in concernverhoudingen op verschillende manieren bena-
deren. In het strafrecht neemt verwijtbaarheid (in verschil-
lende gradaties) een prominente plaats in. Is de door het 
strafrecht vereiste verwijtbaarheid eenmaal vastgesteld, 
dan bieden concernverhoudingen weinig extra bescher-
ming. Niet voor niets knoopt de strafrechtelijke aanspra-
kelijkheid aan bij de feitelijke leidinggevenden en niet de 
statutaire bestuurders van een rechtspersoon. In het pri-
vaatrecht is, veel sterker dan in het strafrecht, sprake van 
kanalisatie van de aansprakelijkheid naar de rechtspersoon. 
De aansprakelijkheidsdrempel voor statutaire bestuurders 
ligt hoog terwijl de rechtspersoon zelf risicoaansprakelijk is 
voor fouten van werknemers, opdrachtnemers en vertegen-
woordigers. In het verlengde daarvan kent het privaatrecht 
bijzondere regelingen voor faillissementssituaties. Biedt de 
rechtspersoon, naar wie de aansprakelijkheid is gekanali-
seerd, geen verhaal, dan openen zich nieuwe wegen naar 
verhaal op bestuurders, daaronder begrepen feitelijke be-
leidsbepalers, en groepsvennootschappen. 

  151  Het CBb verlangt die zeggenschap wel. Zie Nuijten (MP 2015), par. 3.5. 
  152  In het Duitse strafrecht schijnt de mate van verwevenheid tussen moeder 

en dochter wel een rol te kunnen spelen, zie Reker (Strafblad 2015). Maar 
ook daar wordt op basis van dit criterium geen aansprakelijkheid van een 
zustervennootschap aanvaard, zo begrijp ik hem. 

  153  En ook dan geldt er een zeggenschapscriterium, namelijk of de betreffende 
vennootschap zeggenschap had over de verhaalspositie van de failliete 
groepsmaatschappij. 

 De bestuursrechter staat hiermee mijns inziens voor een 
schier onmogelijke opgave. Hij moet in zeer uiteenlopende 
situaties, variërend van sterk strafrechtelijk (boetes) tot 
sterk privaatrechtelijk (kostenverhaal) getint, een uniform 
overtrederbegrip hanteren. Als de bestuursrechter bij-
voorbeeld in het kader van kostenverhaal op basis van het 
risicobeginsel een ruim overtrederbegrip hanteert, heeft 
dit onmiddellijk zijn weerslag op de vraag wie ter zake 
van dezelfde overtreding beboet kan worden, ook al hoort 
het risicobeginsel niet thuis in het strafrecht. En als de be-
stuursrechter op basis van het strafrechtelijke leerstuk van 
feitelijke leidinggeven voorwaardelijk opzet verlangt ten 
aanzien van de verboden gedraging, dan kan hij daarop 
vervolgens geen correctie toepassen als het management 
geen voorwaardelijk opzet is te verwijten, maar wel de (be-
talings)onmacht van de rechtspersoon-overtreder. Ook het 
woord ‘overtreder’ zelf laat zien dat de uniforme toepassing 
in  hoofdstuk 5  Awb zijn spankracht te buiten gaat. Want 
wat men ook vindt van het oordeel dat de eigenaar van een 
schuurtje met een asbestdak moet opdraaien voor de kos-
ten van asbestreiniging als de brand in een naburig pand 
van de gemeente overslaat, deze eigenaar is naar normaal 
spraakgebruik moeilijk als een overtreder te beschouwen. 
De Afdeling acht hem eenvoudigweg risicoaansprakelijk. 154        

  6.2  Hoe verder?   
 In deze context heeft de Afdeling twee opties. Zij had kun-
nen kiezen voor een restrictieve interpretatie van het be-
grip overtreder, om daarmee tegelijkertijd binnen de straf-
rechtelijke en privaatrechtelijke aansprakelijkheidsgrenzen 
te blijven. Kort samengevat voor concernverhoudingen: een 
overtrederbegrip waarin verwijtbaarheid centraal staat, 
kanalisatie van aansprakelijkheid naar de rechtspersoon op 
basis van de Drijfmestcriteria en hoge drempels voor aan-
sprakelijkheid van de betrokken natuurlijke personen. Die 
weg is de Afdeling duidelijk niet ingeslagen. Zij heeft geko-
zen voor de tweede optie, een ruime interpretatie van het 
begrip overtreder, geënt op privaatrechtelijke toerekenings-
mechanismen gekoppeld aan de uit het strafrecht bekende 
focus op ‘eindverantwoordelijken’, of dat nu natuurlijke of 
rechtspersonen zijn. Kort samengevat voor concernverhou-
dingen: een interpretatie waarbij op basis van een risico-
benadering in beginsel alle natuurlijke en rechtspersonen 
met zeggenschap over de verboden handeling overtreder 
zijn, alsmede de met deze personen nauw verweven ven-
nootschappen. Die ruime benadering kan wellicht tot maat-
schappelijk gewenste resultaten leiden, bijvoorbeeld bij 
kostenverhaal na milieuovertredingen, maar wringt ook, 
omdat zij uniform toegepast moet worden, dus ook in situ-
aties waarin de betrokken personen wel wat meer bescher-
ming van de rechter mogen verwachten. 
 Hoe nu verder? Het moge duidelijk zijn dat alleen ingrij-
pen van de wetgever echt een oplossing kan bieden voor de 
doorgeslagen uniformering van het overtrederbegrip in het 
bestuursrecht. Herstelsancties enerzijds en bestraffende 

  154  ABRvS 31 oktober 2012, JM 2013/1, m.nt. Kortmann en Onrust (asbestbrand 
Sliedrecht). 
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sancties anderzijds zijn naar hun aard en doel zo verschil-
lend, dat zij niet goed geënt kunnen worden op een uniform 
overtrederbegrip. 155    Daar zou de wetgever moeten differen-
tiëren. Verder is het mijns inziens niet aan de rechter maar 
aan de wetgever om risicoaansprakelijkheden in het leven 
te roepen. De wijze waarop de Afdeling overtrederschap 
construeert uit het loutere eigendom van een asbesthou-
dend schuurtje is niet te rijmen met het uitgangspunt dat 
zowel in het strafrecht als het privaatrecht geldt, namelijk 
dat aansprakelijkheid moet berusten op een onrechtmatige 
gedraging. 156    
 Nu ingrijpen van de wetgever op korte termijn niet is te ver-
wachten, rijst de vraag welke koers de Afdeling moet gaan 
varen. Die vraag is niet eenvoudig te beantwoorden, maar 
enkele conclusies over daderschap in concernverhoudingen 
kunnen wel getrokken worden:     
  1.  Het als overtreder aanmerken van aandeelhouders en

groepsmaatschappijen buiten de grenzen van het straf-
rechtelijke begrip ‘feitelijke leiding geven’ moet eindi-
gen. Het criterium ‘nauwe bestuurlijke en economische 
verwevenheid’ biedt noch in het strafrecht noch in het
privaatrecht een basis voor aansprakelijkheid. Er is
geen reden om dat in het bestuursrecht anders te zien.

  2.  Het als overtreder aanmerken van bestuurders 157    kan 
niet langer louter op de criteria zeggenschap en invloed 
worden gebaseerd. Zelfs de grootste gemene deler van
de strafrechtelijke en privaatrechtelijke rechtspraak
verlangt dat de bestuurder een ernstig verwijt treft, dat 
hij in de gegeven omstandigheden de verboden gedra-
ging niet heeft voorkomen of beëindigd. 158    Het privaat-
recht biedt daarnaast voldoende mogelijkheden om de
bestuurders van failliete vennootschappen aan te spre-
ken.     

  3.  Het als overtreder aanmerken van rechtspersonen kan
geschieden op basis van de leer van de redelijke toe-
rekening. 159    Deze leer is dermate flexibel dat daarin
ook privaatrechtelijke toerekeningsmechanismen een
plaats kunnen krijgen. 160    Als de bestuursrechter hier
een wat ruimer overtrederbegrip zou hanteren dan
volgt uit de zogenaamde uitgebreide IJzerdraadcriteria, 
lijkt mij dat niet per se bezwaarlijk. Eventuele onge-
wenste aansprakelijkheden in de strafrechtelijke sfeer

  155  Ook bewijsrechtelijk zijn er verschillen, onder meer vanwege de onschuld-
presumptie. Ronteltap (TBS&H 2016) beschrijft dat dit onderscheid ook 
daadwerkelijk consequenties heeft voor de handhavingspraktijk. 

  156  De Hoge Raad zou de eigenaar van het schuurtje dan ook niet aansprakelijk 
hebben geacht. Zie reeds het in par. 2.2 genoemde arrest inz. Wateringen/
GIK, HR 7 november 2003,  ECLI:NL:HR:2003:AI0341 . 

  157  Daaronder begrepen moedermaatschappijen die als bestuurder op treden 
en hun bestuurders. 

  158  Deze koers lijkt de Afdeling in 2016 met de uitspraak inz. Edelchemie te 
hebben ingezet, zie par. 5.2. Tot nu toe is dit echter nog de ene zwaluw die 
geen zomer maakt. 

  159  Op basis van deze leer oordeelt momenteel de strafrechter over het dader-
schap van rechtspersonen. Zie par. 3.2. 

  160  In de strafrechtelijke literatuur is wel bepleit om binnen het strafrecht het 
criterium van kleuterschool Babbel over te nemen. Zie T&C artikel 51, aant. 
6d. Omgekeerd wordt het strafrechtelijke functionele daderschap in de 
civielrechtelijke literatuur als inspiratiebron gezien. Zie Asser/Hartkamp 
6-IV, nr. 332. 

moeten dan worden gecorrigeerd door aan  artikel 5:41  
Awb wat meer bescherming te ontlenen. 161      

 Als de Afdeling deze conclusies zou overnemen, zijn daar-
mee zeker niet alle in paragraaf 7.1 gesignaleerde proble-
men opgelost. Wel kan hiermee de basis worden gelegd 
voor een uitleg van het overtrederbegrip die beter aansluit 
bij de rechtspraak van de burgerlijke rechter en de straf-
rechter. Als de Afdeling dan bovendien nog aangeeft in 
welke gevallen 162    slechts door middel van een wetswijziging 
tot een bevredigende oplossing kan worden gekomen, dan 
komt het misschien nog eens tot een iets minder uniform 
overtrederbegrip in het bestuursrecht.      
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R. Stijnen1

De beoordeling en schorsing van lasten onder 
dwangsom door de bestuursrechter in een voorlopige 
voorzieningprocedure

NTB 2019/3

1. Inleiding

In zaken waarin een bestuursorgaan een last onder dwang-
som heeft opgelegd wordt regelmatig een verzoek om een 
voorlopige voorziening in de zin van art. 8:81 lid 1 Alge-
mene wet bestuursrecht (Awb) ingediend, want de hoofd-
regel is dat het maken van bezwaar of instellen van beroep 
geen schorsende werking heeft (art. 6:15 Awb). De voorzie-
ningenrechter wordt dan verzocht de last te schorsen of de 
begunstigingstermijn op te schorten of te verlengen (in de 
rechtspraak worden deze termen vrij willekeurig door el-
kaar gebruikt). De vraag die ik in deze bijdrage wil beant-
woorden is op welke wijze de voorzieningenrechter deze 
verzoeken om schorsing van een last onder dwangsom 
toetst of behoort te toetsen en welke eventuele voorlopige 
voorziening daarbij past. In het bijzonder wil ik daarbij be-
kijken of ook in de situatie dat een voorlopige rechtmatig-
heidsbeoordeling negatief uitpakt voor de verzoekende 
partij toch nog plaats kan zijn voor een beperkte voorlopige 
voorziening.

Gelet op de rechtspraak van met name de voorzieningen-
rechter van de Rechtbank Rotterdam, welke rechtbank in 
eerste aanleg oordeelt over beroepen tegen handhavingsbe-
sluiten van markttoezichthouders De Nederlandsche Bank, 
de Autoriteit Financiële Markten en de Autoriteit Consument 
en Markt,2 maar ook die van andere bestuursrechters, lijken 
voor het antwoord op de hiervoor gestelde vraag ten minste 
de volgende factoren van belang: het tijdstip van indiening, 
eventuele toezeggingen door het bestuursorgaan in het ka-
der van de voorlopige voorziening, het tijdstip van de zitting 
of van de uitspraak, de fase van executie en – ‘last but not 
least’ – de inhoud van de last (wordt getwijfeld aan de recht-
matigheid ervan en welk rechtsgoed wordt beschermd?). In 
deze bijdrage zal ik daarom ingaan op deze factoren. Het 
eventuele parallelle verzoek om voorlopige voorziening in-
zake de openbaarmaking van de lastoplegging laat ik hier 
rusten. De procedure tegen een publicatiebesluit heeft een 
eigen dynamiek, omdat daarbij vrijwel altijd een spoedei-
send belang zal bestaan wegens imagoschade, zodat in dat 
geval de rechtmatigheid van de lastoplegging in de belan-
genafweging zal worden betrokken, ongeacht of inmiddels 
dwangsommen zijn verbeurd.3

1 Mr. dr. Rogier Stijnen is senior stafjurist bij de Rechtbank Rotterdam.
2 Zie art. 7 Bevoegdheidsregeling bestuursrechtspraak. 
3 Zie bijvoorbeeld CBb (vzr.) 25 januari 2018, ECLI:NL:CBB:2018:7, RF 

2018/42. Zie voorts in vergelijkbare zin met betrekking tot de publica-
tie van een bestuurlijke boete Rb. Rotterdam (vzr.) 21 september 2016, 
ECLI:NL:RBROT:2016:7231. 

Hierna zal ik beginnen met een bespreking van de voor dit 
onderwerp relevante bepalingen inzake de herstelsanctie 
die de last onder dwangsom vormt. Ook komt daarbij de in-
vordering aan de orde alsmede de toegang tot en toetsing 
door de rechter. Daarna volgen een aantal (wettelijke) uit-
gangspunten met betrekking tot de voorlopige voorziening 
in het bestuursrecht, omdat die het kader bepalen waarbin-
nen de bestuursrechtelijke voorzieningenrechter opereert. 
Vervolgens zal ik de mogelijkheden en wenselijkheden met 
betrekking tot het door de voorzieningenrechter bij wijze 
van ordemaatregel schorsen van lasten onder dwangsom 
bij te onderscheiden situaties bespreken. Ik sluit af met een 
conclusie.

2. De last onder dwangsom, de invordering
van de dwangsom en toetsing door de
rechter

Een last onder dwangsom is in art. 5:31d Awb gedefinieerd 
als een herstelsanctie, die inhoudt een last tot geheel of ge-
deeltelijk herstel van de overtreding, en de verplichting tot 
betaling van een geldsom indien de last niet of niet tijdig 
wordt uitgevoerd.4 Deze definitie en die van de last onder 
bestuursdwang (art. 5:21 Awb) zijn niet geheel toereikend, 
omdat een woning-, horeca- of bedrijfssluiting ook kracht 
bijgezet kan worden door een last. Omdat de sluiting in dat 
geval een norm schept zou een herstelsanctie pas aan de 
orde kunnen zijn bij overtreding van het sluitingsbevel.5 In 
zo’n geval zou een directe last ter waarborging van de nale-
ving van het bevel kunnen worden aangemerkt als een pre-
ventieve last.6 Ook kan een last zien op sluiting ten gevolge 
van een of meer concrete overtredingen. Denk bijvoorbeeld 
aan de last onder bestuursdwang op grond van art. 13b Opi-
umwet. Ook dan is de vraag of de last strikt strekt tot her-
stel van een overtreding. Dergelijke lasten onder bestuurs-
dwang en onder dwangsom, die weliswaar een reactie zijn 
op een overtreding, maar verder lijken te strekken dan 
strikt tot herstel daarvan zijn echter gemeengoed.7 Indien 
in een bijzondere wet is bepaald dat tegen het niet nako-
men van art. 5:20 Awb of een bijzondere wettelijke bepaling 
omtrent het verstrekken van gegevens of inlichtingen, zo-
als in art. 6b Instellingswet Autoriteit Consument en Markt 
(Instellingswet ACM) en art. 1:74 Wet op het financieel toe-

4 Zie ook ABRvS 19 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX7697, AB 2012/399, 
m.nt. T.N. Sanders.

5 Zie de noot van Vermeer bij ABRvS 3 mei 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW7324, 
AB 2006/392. Een voorbeeld van een kale sluiting is ABRvS 12 december
2018, ECLI:NL:RVS:2018:4091.

6 Zie F.R. Vermeer, F.W. Visser & A. Sibma, De last onder dwangsom (Bestuurs-
recht in praktijk), Deventer: Wolters Kluwer 2016, p. 24 en 86.

7 Bijvoorbeeld ABRvS 18 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3351 en Rb. Rot-
terdam 7 oktober 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:8134, JW 2014/41. 
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zicht (Wft), kan worden opgetreden met een sanctie, dan 
kan de niet beantwoorde informatievordering kracht wor-
den bijgezet met een last onder dwangsom of een last onder 
bestuursdwang (welke bevoegdheid gelet op art. 5:32 lid 1 
Awb zal kunnen worden omgezet in een last onder dwang-
som). Zie in dit verband bijvoorbeeld art. 12m lid 3 Instel-
lingswet ACM en art. 1:79 lid 1, onderdeel d, Wft.8

Uit art. 5:32a lid 2 Awb volgt dat bij een last die strekt tot het 
ongedaan maken van een overtreding of het voorkomen van 
verdere overtreding, een termijn wordt gesteld gedurende 
welke de overtreder de last kan uitvoeren zonder dat een 
dwangsom wordt verbeurd. Die termijn wordt in de recht-
spraak en literatuur aangeduid als begunstigingstermijn. 
Gelet op art. 5:7 Awb kan ook een herstelsanctie worden 
opgelegd zodra het gevaar voor de overtreding klaarblijke-
lijk dreigt. In dat geval hoeft in beginsel – net als bij een last 
ter voorkoming van herhaling van de overtreding9 – geen 
begunstigingstermijn te worden geboden. In art. 5:34 lid 1 
Awb is bepaald dat het bestuursorgaan dat een last onder 
dwangsom heeft opgelegd, op verzoek van de overtreder 
de last kan opheffen, de looptijd ervan kan opschorten voor 
een bepaalde termijn of de dwangsom kan verminderen in 
geval van blijvende of tijdelijke gehele of gedeeltelijk on-
mogelijkheid voor de overtreder om aan zijn verplichtingen 
te voldoen. Uit rechtspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State (de Afdeling) volgt dat het niet 
mogelijk is een begunstigingstermijn te verlengen nadat de 
oorspronkelijk begunstigingstermijn is verstreken,10 zodat 
een verlenging moet plaatshebben voor afloop van de oor-
spronkelijk begunstigingstermijn. Een opheffing van de last 
kan daarentegen wel met terugwerkende kracht plaatsvin-
den.11 Indien tijdens de procedure de last, begunstigings-
termijn of dwangsomhoogte wordt gewijzigd zal sprake zijn 
van een besluit in de zin art. 6:19 Awb dat meefietst in de 
lopende procedure.12

Uit art. 5:33 Awb volgt dat een verbeurde dwangsom wordt 
betaald binnen zes weken nadat zij van rechtswege is ver-
beurd. Art. 5:37 lid 1 Awb bepaalt dat het bestuursorgaan bij 
beschikking omtrent de invordering van een dwangsom be-
slist alvorens aan te manen tot betaling van de dwangsom. 
Uit het tweede lid volgt dat het bestuursorgaan voorts een 

8 Zie daarover S.M.C. Nuijten & R. Stijnen, Rechterlijke toetsing van besluiten 
en handelingen van de AFM en DNB: trends en analyses (Preadvies voor de 
Vereniging voor Financieel Recht 2018) (Serie Vanwege het Van der Heijden 
Instituut nr. 155), Deventer: Wolters Kluwer 2018 (Nuijten en Stijnen 
2018), par. 4.2.

9 ABRvS 3 maart 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO4810, AB 2004/251, m.nt. J.J. 
Fokke en A.G.A. Nijmeijer en ABRvS 16 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:904.

10 ABRvS 6 november 2013, ECLI:NL:RVS:2003:1829 en ABRvS 16 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:1340. Wel kan blijkens deze uitspraken een nieuwe 
begunstigingstermijn worden geboden gericht op het tegengaan van de 
verdere verbeurte dan dwangsommen.

11 ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1247, BR 2014/9, m.nt. F. 
Onrust en A. Drahmann.

12 CBb 26 juni 2018, ECLI:NL:CBB:2018:306. Gelet op art. 5:39 Awb ligt het in 
de rede ook de schriftelijke weigering om art. 5:34 lid 1 Awb toe te passen 
in een lopend bezwaar of beroep tegen de lastoplegging mee te nemen. Zie 
Rb. Rotterdam 22 mei 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:3849, AB 2017/275, m.nt. 
J.A.F. Peters. 

beschikking omtrent de invordering van de dwangsom geeft 
indien een belanghebbende daarom verzoekt. Een invorde-
ringsbeschikking is net als de last onder dwangsom geen 
bestraffende sanctie. Sanders neemt in zijn recente proef-
schrift over invordering door de overheid weliswaar het 
standpunt in dat een invorderingsbesluit niettemin een be-
straffende sanctie kan vormen,13 maar de rechtspraak biedt 
geen steun voor die opvatting.14 In art. 5:39 Awb is verder 
bepaald dat bezwaar, beroep of een verzoek om voorlopige 
voorziening tegen de last onder dwangsom mede betrek-
king heeft op een beschikking die strekt tot invordering van 
de dwangsom, voor zover de belanghebbende deze beschik-
king betwist. Afdeling 4.4.4. van de Awb ziet op aanmaning 
en invordering bij dwangbevel. Die afdeling is ook van toe-
passing op de dwanginvordering van dwangsommen.

De procedurele hoofdregel die volgt uit art. 8:1 gelezen 
in samenhang met art. 7:1 Awb is dat een belangheb-
bende tegen een besluit op bezwaar beroep kan instellen 
bij de bestuursrechter. De in bezwaar gehandhaafde last 
onder dwangsom valt daar onder. Bij de bestuursrechter 
ligt – tenzij het gaat om een klaarblijkelijk dreigende over-
treding15 – ten eerste ter toetsing voor of de overtreding 
is begaan en wie gelet op art. 5:1 Awb de overtreder is.16 
Daarbij zal de bestuursrechter zich binnen het door par-
tijen afgebakende geschil ten volle kunnen buigen over 
de vraag naar de feiten en het recht (zie ook art. 5:4 lid 2 
Awb).17 Ook kan hij zich buigen over de vraag of sprake is 
van verboden cumulatie (art. 5:6 Awb)18 en over een even-
tueel aangevoerde rechtvaardigingsgrond (art. 5:5 Awb).19 
Voorts zal hij zich kunnen buigen over de vragen of het be-
stuursorgaan met de lastoplegging in overeenstemming 
met eventueel vastgesteld beleid handelt20 en, zo ja, of het 
ook in het voorliggende geval in redelijkheid gebruik heeft 
kunnen maken van het handhavingsinstrument21 en of 
de last voldoende duidelijk en uitvoerbaar is en niet ver-

13 T.N. Sanders, Invordering door de overheid. De invordering van geldschulden 
uit herstelsancties onder de Awb (diss. Leiden), Den Haag: Boom Juridisch 
2018 (Sanders 2018), p. 52-53.

14 Bijvoorbeeld HR 12 december 2017, ECLI:NL:HR:2017:3122, NJ 2018/94, 
m.nt. J.M. Reijntjes. Vergelijk voorts ABRvS 24 december 2003,
ECLI:NL:RVS:2003:AO0934, AB 2004/117, m.nt. F.C.M.A. Michiels. 

15 ABRvS 6 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:935, AB 2017/68, m.nt. C.N.J. Kortmann.
16 ABRvS 28 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT2796, Gst. 2011/129, m.nt. 

J.M.H.F. Teunissen en CBb 28 februari 2008, ECLI:NL:CBB:2008:BC6104, AB
2008/139, m.nt. O.J.D.M.L. Jansen en R. Ortlep.

17 Vergelijk ABRvS 27 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3571, JB 2018/25 en 
CRvB 6 december 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AU7664, RSV 2006/57, m.nt. R. 
Stijnen. 

18 ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2523, AB 2015/382, m.nt. T.N. 
Sanders. 

19 ABRvS 12 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2686.
20 Vergelijk ABRvS 6 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1836 en ABRvS 27 juni 

2018, ECLI:NL:RVS:2018:2115, AB 2018/343, m.nt. R. Stijnen.
21 Het bestuursorgaan zal hier beleidsruimte toekomen. Onder omstandig-

heden kan handhaving onevenredig uitpakken, bijvoorbeeld indien zicht 
bestaat op legalisering of wanneer het gaat om een zeer beperkt belang 
tot handhaving tegenover een groot belang van de overtreder. Zie bijvoor-
beeld ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:492; ABRvS 29 oktober 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:3885, AB 2015/111, m.nt. C.N.J. Kortmann en ABRvS 
11 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:39. 
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der gaat dan mogelijk en nodig is.22 Ten aanzien van lasten 
die zien op een informatievordering heeft het College van 
Beroep voor het bedrijfsleven voorts geoordeeld dat ui-
terlijk bij de lastoplegging moet worden vermeld dat on-
der dwang te verkrijgen wilsafhankelijk materiaal niet 
zal worden gebruikt voor bestraffingsdoeleinden.23 Ver-
der zal de bestuursrechter zich kunnen buigen over de 
toereikendheid van de geboden begunstigingstermijn voor 
zover die nodig is24 en – terughoudend – over de hoogte 
van de dwangsom.25 Ook de invorderingsbeslissing kan 
de bestuursrechter op rechtmatigheid toetsen. Daarbij zal 
maatgevend zijn of de overtreding is tenietgedaan of ge-
staakt binnen de geboden begunstigingstermijn of niet,26 
tenzij de bevoegdheid tot invordering is verjaard (art. 5:35 
en 4:105 e.v. Awb).27 Uitgangspunt is dat een verbeurde 
dwangsom moet worden ingevorderd, maar onder bijzon-
dere omstandigheden kan de bestuursrechter invordering 
onredelijk vinden.28

Uit art. 8:4 lid 1, onderdeel b, Awb volgt dat geen beroep kan 
worden ingesteld tegen een besluit inhoudende een aan-
maning als bedoeld in art. 4:112 Awb of een dwangbevel. 
Gelet op art. 4:123 Awb en art. 438 Wetboek van Burger-
lijke Rechtsvordering (Rv) staat tegen het dwangbevel de 
mogelijkheid van verzet open bij de burgerlijke rechter. De 
burgerlijke rechter zal daarbij de rechtmatigheid van het 
invorderingsbesluit tot uitgangspunt nemen, voor zover die 
onherroepelijk is. Geklaagd kan dan worden dat bijvoor-
beeld de beslagvrije voet niet in acht is genomen (art. 475b 
Rv). In uitzonderlijke gevallen zal de burgerlijke rechter oor-
delen dat geen executie kan plaatshebben of slechts tot een 
lager bedrag.29 Met betrekking tot de executie verwijs ik 
verder naar hoofdstuk 9 van het hiervoor genoemde proef-
schrift van Sanders.

3. De plaats van de voorlopige voorziening in
het bestuursrecht en de bevoegdheden van
de voorzieningenrechter

Laten we nu stilstaan bij enige relevante bepalingen uit 
titel 8.3 van de Awb, want we moeten voor dit onderwerp 
goed voor ogen hebben over welke gereedschapskist de 

22 ABRvS 23 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS7245, AB 2005/314, m.nt. J. 
Struiksma; CBb 13 juli 2006, ECLI:NL:CBB:2006:AY3826 en CBb 25 maart 
2013, ECLI:NL:CBB:2013:BZ5339, AB 2013/165, m.nt. W. Sauter. 

23 CBb 10 januari 2018, ECLI:NL:CBB:2018:3, RF 2018/33 en CBb 4 september 
2018, ECLI:NL:CBB:2018:444, RF 2018/95. Zie daarover par. 4.4 en 4.5 van 
Nuijten en Stijnen 2018.

24 ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1247, BR 2014/9, m.nt. F. 
Onrust en A. Drahmann en ABRvS 20 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2036.

25 ABRvS 19 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX7697, AB 2012/399, m.nt. 
T.N. Sanders en ABRvS 12 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2686. Zie ook 
iets scherper: ABRvS 20 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2036 en CBb 27 okto-
ber 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BK1424, AB 2009/394, m.nt. F.C.M.A. Michiels.

26 ABRvS 19 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX7697, AB 2012/399, m.nt. 
T.N. Sanders. 

27 ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2523, AB 2015/382, m.nt. T.N. 
Sanders. 

28 Zie Sanders 2018, hoofdstuk 2.
29 Vergelijk HR 14 maart 2014, ECLI:NL:HR:2014:624, NJ 2014/170 en Hof 

Arnhem-Leeuwarden 13 februari 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:1439. 

voorzieningenrechter beschikt. Uit art. 8:81 lid 1 Awb 
volgt dat indien tegen een besluit bij de bestuursrechter 
beroep is ingesteld dan wel, voorafgaand aan een moge-
lijk beroep bij de bestuursrechter, bezwaar is gemaakt of 
administratief beroep is ingesteld, de voorzieningenrech-
ter van de bestuursrechter die bevoegd is of kan worden 
in de hoofdzaak, op verzoek een voorlopige voorziening 
kan treffen indien onverwijlde spoed, gelet op de betrok-
ken belangen, dat vereist. Uit deze bepaling wordt met-
een duidelijk dat de wetgever het zogenoemde vereiste 
van connexiteit heeft willen stellen aan de voorlopige 
voorziening. Anders dan in het burgerlijk recht kan uit-
sluitend in samenhang met een bodemprocedure, hoofd-
zaak genoemd, een voorlopige voorziening worden ver-
zocht.30 Er moet dus bezwaar zijn gemaakt of beroep zijn 
ingesteld. Met betrekking tot de spoedeisendheid en de 
te verrichten belangenafweging leert de memorie van 
toelichting bij de tweede tranche van de Awb ons het vol-
gende:

“In deze procedure zal in het kader van de vereiste be-
langenafweging in de regel centraal staan de spoed-
eisendheid van de (gevraagde) voorziening, veelal van-
wege de onmogelijkheid de eventuele gevolgen van (de 
uitvoering van) het besluit nog te herstellen. De uit-
spraak van de [voorzieningenrechter] komt tot stand op 
grond van een afweging van enerzijds het belang van 
betrokkenen dat een onverwijlde voorziening wordt 
getroffen en anderzijds het door de onmiddellijke uit-
voering of niet-uitvoering van een besluit te dienen be-
lang.”31

Daarbij is voorts overwogen dat de voorzieningenrechter 
bij zijn belangenafweging mede acht zal kunnen slaan op 
de (on)rechtmatigheid van het bestreden besluit en dat de 
praktijk heeft geleerd dat de onwenselijkheid van een on-
middellijke uitvoering gegeven is, indien naar zijn voorlo-
pig oordeel tot onrechtmatigheid van het in geding zijnde 
besluit moet worden besloten. In de memorie van ant-
woord is het laatste nog wat scherper aangezet. Daarin is 
overwogen dat bij de beoordeling van de vraag of een ver-
zoek om voorlopige voorziening moet worden toegewezen 
het voorlopig oordeel over de rechtmatigheid van het be-
streden besluit een belangrijke rol speelt. Indien naar het 
voorlopig oordeel van de rechter geen twijfel bestaat over 
de rechtmatigheid van het bestreden besluit, dient volgens 
de memorie van antwoord het bestreden besluit, gelet op 
de het algemeen belang dat is gemoeid met de tenuitvoer-
legging daarvan, niet door een schorsing te worden getrof-
fen, ook niet wanneer dit onomkeerbare gevolgen heeft en 
omgekeerd is bij een voorlopig oordeel dat sprake is van 
een onrechtmatig besluit schorsing geboden, ook indien 
de uitvoering van het besluit geen onomkeerbare gevolgen 

30 PG Awb II, p. 505. Zie ook: https://pgawb.nl/pg-awb-digitaal/hoofdstuk-
8/8-3-voorlopige-voorziening-en-onmiddelijke-uitspraak-in-de-hoofd-
zaak/.

31 PG Awb II, p. 506.
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met zich brengt, omdat het bestuur bij de uitvoering van 
een onrechtmatig besluit juridisch gezien geen belang kan 
hebben.32

In de praktijk zien we verschillende vormen van toetsing 
door voorzieningenrechters. Soms worden zaken zuiver 
afgedaan op (het ontbreken van) spoedeisendheid, maar 
meestal op een voorlopige rechtmatigheidsbeoordeling 
(in het kader van een afweging van belangen). In dit ver-
band kan worden gewezen op een onderzoek door Van den 
Aardweg aan de hand van meer dan 600 uitspraken.33 In dit 
verband kan nog worden opgemerkt dat de mate van spoed-
eisendheid (waaronder onomkeerbaarheid kan worden be-
grepen) en de omvang van de voorlopige rechtmatigheids-
toets ook kunnen worden beschouwd als communicerende 
vaten. Dit betekent bijvoorbeeld dat in geval van een gering 
spoedeisend belang ook een terughoudende rechtmatig-
heidstoets kan worden verricht.34 Wanneer spoedeisend be-
lang lijkt te ontbreken kan niettemin nog een aanvullende 
zeer terughoudende rechtmatigheidstoets passend zijn, 
omdat een voorshands onrechtmatig geacht (handhavings)
besluit beter zo snel mogelijk van haar tanden kan worden 
ontdaan.35

In art. 8:84 lid 1 Awb is bepaald dat de voorzieningenrech-
ter zo spoedig mogelijk schriftelijk of mondeling uitspraak 
doet. Uit het tweede lid volgt dat de uitspraak strekt tot: 
(a) onbevoegdverklaring van de voorzieningenrechter; (b)
niet-ontvankelijkverklaring van het verzoek; (c) afwijzing
van het verzoek; of (d) gehele of gedeeltelijke toewijzing
van het verzoek.36 De voorzieningenrechter kan gelet op
art. 8:85 lid 1 Awb in zijn uitspraak bepalen wanneer de
voorlopige voorziening vervalt. Indien de voorzieningen-
rechter geen termijn aan de door hem te treffen voorlopige
voorziening stelt dan volgt uit het tweede lid de hoofdre-
gel dat die vervalt zodra de bestuursrechter uitspraak heeft 
gedaan (of eerder wanneer de beroepstermijn ongebruikt
is verstreken of het rechtsmiddel wordt ingetrokken). In
de genoemde memorie van toelichting is over het karak-
ter van de voorlopige voorziening opgemerkt dat een voor-
lopige voorziening – hoezeer zij ook tot effect kan hebben
dat het geschil feitelijk gezien definitief wordt beslist – een 
ordemaatregel is voor in beginsel de duur van het be-
stuursrechtelijk geding ten principale. Verder is benadrukt

32 PG Awb II, p. 196-197. Zie ook H.J.M. Besselink, ‘Voorlopige voorziening in 
hoger beroep’, JBplus 2000/2, p. 54-65.

33 W. van den Aardweg, ‘Wikken en wegen in Awb-land. Een bespreking 
van de toetsing van verzoeken om een voorlopige voorziening in het be-
stuursrecht’, NTB 2010/36. Zie ook eerder het zeer uitgebreide kwantita-
tieve onderzoek van A.T. Marseille, ‘Voorlopige oordelen, verstrekkende 
beslissingen’, in: De voorlopige voorziening in het bestuursrecht (VAR Pre-
adviezen), Den Haag: Bju 2006, p. 87-166.

34 Zie Simons 2006, p. 51-55 en C.W.C.A. Bruggeman, R. Stijnen & J.C. de Wit, 
‘Kroniek van het gemeentelijk sociaal domein (deel 1)’, Gst. 2017/33 (p. 274-
275).

35 Zie bijvoorbeeld punt 5 van Rb. Rotterdam (vzr.) 14 juni 2018, 
ECLI:NL:RBROT:2018:4721.

36 Het dictum van niet-ontvankelijkheid is, mede gelet op de connexiteits-
eisen, niet parallel aan dat in de hoofdzaak. Zie daarover mijn noot bij CRvB 
(vzr.) 11 maart 2013, ECLI:NL:CRVB:2013:BZ4734, AB 2013/200.

dat per definitie geldt, dat de uitspraak van de voorzienin-
genrechter slechts betekenis heeft totdat in de hoofdzaak 
is beslist.

De uitspraak in de hoofdzaak vervangt volgens de me-
morie van toelichting de uitspraak van de voorzieningen-
rechter volledig. Als voorbeeld wordt genoemd een door 
de voorzieningenrechter geschorst besluit tot beëindiging 
van een subsidie dat door de rechtbank rechtmatig wordt 
geoordeeld. Dit besluit zal dan geacht moeten worden in 
werking te zijn getreden op het moment, dat het besluit 
werd bekend gemaakt. Achteraf bezien moet in dat ge-
val worden geconstateerd dat er voor voortzetting van de 
subsidiëring geen grond was. Het als gevolg van de schor-
sing betaalde kan dan als onverschuldigd betaald door 
het bestuursorgaan worden teruggevorderd, aldus nog 
steeds de memorie van toelichting.37 Slump zegt hierover 
terecht dat het materieel gevoeliger ligt. Het is volgens 
hem maatschappelijk ongewenst indien de bodemrechter 
bij de beoordeling van de rechtmatigheid van een besluit 
vaak zou afwijken van het – voorlopig – oordeel van de 
voorzieningenrechter. Partijen lopen onevenredige risi-
co’s indien de beoordeling van de voorzieningenrechter 
weinig of geen voorspellende waarde zou hebben voor de 
uiteindelijke afloop van het geschil.38 Voorts heeft van Rijn 
van Alkemade beschreven dat het voorlopig rechtmatig-
heidsoordeel van de voorzieningenrechter inzake schaarse 
vergunningen vaak grote invloed uitoefent op de (af)loop 
van het geschil.39 Voor het onderwerp van deze bijdrage 
is verder van belang dat de uitspraak in de hoofdzaak niet 
altijd – althans niet de facto – de uitspraak van de voor-
zieningenrechter volledig vervangt indien die betrekking 
heeft op een last onder dwangsom. Zo zal het bestuursor-
gaan in voorkomend geval bij de heroverweging rekening 
houden met de uitspraak van de voorzieningenrechter,40 
terwijl ook de rechter in de hoofdzaak rekening zal kunnen 
houden met een in de voorzieningensfeer getroffen verlen-
ging van de begunstigingstermijn. De rechtszekerheid zal 
zich er mijns inziens hoe dan ook tegen verzetten dat een 
verlenging van de begunstigingstermijn door een bodem-
uitspraak met terugwerkende kracht komt te vervallen en 
daardoor alsnog dwangsommen worden verbeurd.41 Om 
diezelfde reden zal bij het ongedaan maken van een schor-
sing van de last een nieuwe begunstigingstermijn moeten 
worden vergund.

In de memorie van toelichting is met betrekking tot art. 8:84 
en 8:85 Awb onder meer nog opgemerkt: 

37 PG Awb II, p. 506.
38 D.A.C. Slump, ‘De voorlopige voorziening als tussenuitspraak?’, in: A.A.J. de 

Gier e.a. (red.), Goed verdedigbaar. Vernieuwing van bestuursrecht en omge-
vingsrecht (Van Buurenbundel 2011), Deventer: Kluwer 2011, p. 177.

39 J.M.J. van Rijn van Alkemade, ‘De voorlopige voorziening bij geschillen over 
schaarse vergunningen. Naar een andere rolverdeling tussen voorzienin-
genrechter en bodemrechter?’, JBplus 2014/1, p. 40-53.

40 Zie bijvoorbeeld Rb. Rotterdam 25 januari 208, ECLI:NL:RBROT:2018:374.
41 Dit lijkt ook de dragende gedachte te zijn achter ABRvS 22 oktober 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:3803, AB 2015/33, m.nt. T.N. Sanders.
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“Indien gehele of gedeeltelijke toewijzing van het ver-
zoek schorsing van het bestreden besluit inhoudt, werkt 
de schorsing terstond na de uitspraak van de [voorzie-
ningenrechter]. Aan de schorsing kan, evenals aan an-
dere voorlopige voorzieningen, een termijn worden ver-
bonden (…). Ook kunnen aan de voorlopige voorziening 
voorwaarden, voorschriften en beperkingen worden ver-
bonden.”42

De vraag is wat hier precies met de eerste zin in dit citaat 
wordt bedoeld. Wordt hier bedoeld dat de uitspraak geen 
terugwerkende kracht heeft of wordt slechts benadrukt dat 
direct na bekendmaking van de schriftelijke of mondelinge 
uitspraak daaraan gevolg moet worden gegeven? De laat-
ste lezing ligt in de rede. Ook Simons vat het citaat in die 
zin op. Bij een schorsing van een besluit tot intrekking van 
een bijstandsuitkering dient het bestuursorgaan als gevolg 
van deze regel volgens hem alsnog het gehele bedrag aan 
niet betaalde uitkering na te betalen.43 Daar staat tegen-
over dat wanneer de uitspraak van de voorzieningenrech-
ter niets bevat omtrent de ingangsdatum van de schorsing, 
evenzeer uitgangspunt is dat die eerst ingaat vanaf de dag 
van de uitspraak. De voorzitter van de Afdeling overwoog in 
dit verband inzake een opgelegde last onder dwangsom dat 
een getroffen voorlopige voorziening, gezien het karakter 
van een dergelijke ordemaatregel, slechts terugwerkt voor 
zover dit uitdrukkelijk in de uitspraak is neergelegd.44 De 
voorzieningenrechter zal op dit punt dus duidelijkheid die-
nen te scheppen indien hij met terugwerkende kracht een 
besluit wil schorsen.

In de rechtspraak zien we dat voorzieningenrechters ge-
neigd zijn om een voorziening in te laten gaan vanaf de da-
tum waarop het verzoek om voorlopige voorziening wordt 
ingediend in gevallen waarin bezwaar is gemaakt tegen 
afwijzing van een aanvraag om bijstand. Dit zal temeer 
gelden bij een gevraagde voorziening hangende het hoger 
beroep, want een schorsing van de afwijzing met verder-
gaande terugwerkende kracht zal het voorlopige karakter 
van de ordemaatregel verdergaand aan kunnen tasten, ter-
wijl daar ook met het oog op de vereiste spoedeisendheid 
vragen bij kunnen worden gesteld. Daarom zal de voorlo-
pige voorziening inhouden dat eerst vanaf de datum van de 
indiening van het verzoek voorschotten op de gevraagde 
bijstandsuitkering moeten worden betaald.45 Maar dit is 
geen wet van meden en persen. Gelet op het connexiteits-
vereiste zal weliswaar duidelijk zijn dat de voorzieningen-
rechter niet een uitspraak kan doen die verder strekt dan 

42 PG Awb II, p. 511.
43 Th.G.M. Simons, ‘De voorlopige voorziening in het Nederlandse bestuurs-

recht’, in: De voorlopige voorziening in het bestuursrecht (VAR Preadviezen), 
Den Haag: Bju 2006 (Simons 2006), p. 58-59. Recente voorbeelden zijn 
Rb. Rotterdam (vzr.) 18 januari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:346 en Rb. 
Amsterdam (vzr.) 23 augustus 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:6204.

44 ABRvS (vz.) 30 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN9529.
45 CRvB (vzr.) 8 augustus 2005, ECLI:NL:CRVB:2005:AU0687, RSV 2005/268, 

m.nt. R. Stijnen en CRvB (vzr.) 14 juli 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:2420, JWWB
2017/262. 

wat de bestuursrechter in de hoofdzaak zal mogen doen,46 
maar dat staat niet in de weg aan het laten terugwerken 
van een voorziening vanaf het tijdstip dat het bestre-
den besluit is genomen. Een vernietiging in de hoofdzaak 
brengt immers met zich dat alle gevolgen van het be-
streden besluit teniet worden gedaan, althans indien de 
bestuursrechter daarbij ook het primaire besluit herroept. 
Indien echter door de voorzieningenrechter een vergun-
ning wordt geschorst is moeilijk voorstelbaar dat dit met 
terugwerkende kracht gebeurt, want de vergunninghou-
der kan moeilijk met terugwerkende kracht iets doen of 
nalaten. Dit kan weer anders liggen indien is afgesproken 
dat van de vergunning geen gebruik wordt gemaakt tot-
dat de voorzieningenrechter uitspraak heeft gedaan. Ook 
kan bij dreigende onomkeerbaarheid – zoals bomenkap 
of afschot – met toepassing van art. 8:83 lid 4 Awb direct 
schriftelijk of telefonisch aan partijen worden meegedeeld 
dat de vergunning door de voorzieningenrechter wordt 
geschorst in afwachting van een zitting, waarna de voor-
zieningenrechter – al dan niet overeenkomstig art. 8:87 
Awb – zal beoordelen of er aanleiding bestaat de getroffen 
ordemaatregel op te heffen, te wijzigen of te laten voort-
duren.47 Indien sprake is van de afwijzing van een aanvraag 
tot handhaving doet zich weer een geheel eigen dynamiek 
voor, want het geven van een opdracht tot het nemen van 
een handhavingsbesluit raakt erg aan het zelf in de zaak 
voorzien. Niettemin zou het mogelijk moeten zijn voor de 
voorzieningenrechter om onder omstandigheden voor te 
schrijven dat binnen een bepaalde termijn tijdelijk op een 
bepaalde wijze tegen een overtreding wordt opgetreden 
door het bestuursorgaan, eventueel onder verbeurte van 
een dwangsom.48

In art. 8:86 Awb is voorzien in de mogelijkheid van kortslui-
ting: indien beroep is ingesteld kan de voorzieningenrech-
ter gelijk uitspraak in de hoofdzaak doen indien geen nader 
onderzoek nodig is en partijen bij de uitnodiging voor de 
zitting op die mogelijkheid zijn gewezen. Omdat in deze bij-
drage de mogelijkheid en wenselijkheid van een ordemaat-
regel de insteek is, laat ik de kortsluiting verder rusten. Wel 
is die bepaling – net als art. 8:87 Awb, dat voorziet in de 
mogelijkheid van opheffing of wijziging van een voorlopige 
voorziening – illustratief voor wat betreft het voorlopige 
karakter van een voorlopige voorziening: waar mogelijk zal 
een uitspraak in de hoofdzaak de voorkeur hebben, terwijl 
een ordemaatregel ook in de voorzieningensfeer zelf onge-
daan kan worden gemaakt. Verder kan de bestuursrechter 
in de hoofdzaak ook een voorlopige voorziening treffen 
(art. 8:72 lid 5 Awb). Daar kan na vernietiging van een be-
sluit in afwachting van een nieuw te nemen besluit behoefte 

46 Simons 2006, p. 55.
47 Rb. Noord-Holland (vzr.) 8 juni 2016, ECLI:NL:RBNHO:2016:4729 en Rb. 

Rotterdam (vzr.) 27 juni 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:4811. Zie voorts E.J. 
Daalder & J.P. Heinrich, ‘De bestuursrechtelijke voorlopige voorziening: 
overzicht en enige ontwikkelingen’, JBplus 2005/2, p. 48-49. Zie overigens 
ook art. 6.1 lid 3 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht.

48 Bijvoorbeeld Rb. Midden-Nederland (vzr.) 28 juli 2016, 
ECLI:NL:RBMNE:2016:4298. Zie daarover voorts D.A. Verburg, in: 
‘De voorlopige voorziening: Di(c)k voor mekaar?’, JBplus 2017/4.
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aan bestaan.49 Ook die voorlopige voorziening kan worden 
opgeheven of gewijzigd met art. 8:87 Awb.

4. Tijdens de begunstigingstermijn wordt
verzocht om een voorlopige voorziening

Laten we nu de situatie bekijken waarin gedurende de be-
gunstigingstermijn bezwaar wordt gemaakt tegen een last 
onder dwangsom en tegelijk om een voorlopige voorziening 
wordt verzocht. Indien binnen de begunstigingstermijn 
wordt verzocht om een voorlopige voorziening, terwijl de 
begunstigingstermijn in totaal van een kortere duur is dan 
de termijn waarbinnen door de voorzieningenrechter uit-
spraak kan worden gedaan, dan komt de vraag in beeld of 
de last nog kan worden geschorst. De begunstigingstermijn 
is immers voor het doen van uitspraak verlopen, terwijl 
dwangsommen van rechtswege worden verbeurd. Hoewel 
de Afdeling eerder oordeelde dat er dan geen voorlopige 
voorziening meer kon worden getroffen, is zij daar later ge-
lukkig van teruggekomen. In een uitspraak van 22 oktober 
2014 overwoog zij namelijk:

“De voorzitter van de Afdeling heeft in zijn uitspraak van 
2 april 2012 uitdrukkelijk bepaald dat de in het besluit 
van 10 januari 2012 opgenomen termijn voor het over-
leggen van een rapport overeenkomstig vergunning-
voorschrift 8.1.2 wordt verlengd tot drie maanden na 
zijn uitspraak. Anders dan de rechtbank is de Afdeling 
van oordeel dat de voorzitter daarmee, overeenkomstig 
voormelde uitspraak van 30 september 2010, in zijn uit-
spraak heeft neergelegd dat de getroffen voorziening 
terugwerkt tot en met 1 maart 2012. Het gebruik van de 
term ‘verlengen’ impliceert dat de voorzitter in dit geval 
niet heeft beoogd een nieuwe begunstigingstermijn te 
stellen, maar heeft beoogd de door het college gestelde 
termijn te laten doorlopen. Weliswaar kan het bestuurs-
orgaan een verstreken begunstigingstermijn niet verlen-
gen (vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 16 april 
2014 in zaak nr. 201306883/1/A1), maar de voorzienin-
genrechter kan, onder omstandigheden, door een voor-
lopige voorziening met terugwerkende kracht te treffen 
wel bewerkstelligen dat ook in de periode tussen het 
einde van de begunstigingstermijn en zijn uitspraak niet 
aan de last behoefde te worden voldaan. In zoverre komt 
de Afdeling terug van hetgeen is overwogen in voor-
melde uitspraak van 7 december 2011.”50

Thans wordt algemeen aangenomen dat de voorzienin-
genrechter dus wel met terugwerkende kracht een last on-
der dwangsom kan schorsen (of een begunstigingstermijn 
kan verlengen), mits die schorsing (of verlenging) ingaat 
voor het einde van de begunstigingstermijn. Deze situa-
tie moet scherp worden onderscheiden van een gewoon 

49 ABRvS 20 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2036.
50 ABRvS 22 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3803, AB 2015/33, m.nt. T.N. 

Sanders, onder 3.3. De voormelde uitspraken uit het citaat betreffen ABRvS 
(vz.) 30 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN9529 en ABRvS 7 december 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7090, JB 2012/27, m.nt. A.M.M.M. Bots. 

vernietigingsberoep. In de hoofdzaak heeft een herroe-
ping of vernietiging van een last onder dwangsom door de 
bestuursrechter natuurlijk wel het gevolg dat geen dwang-
sommen zijn verbeurd, ongeacht of er een voorziening is 
getroffen of niet. Ook eventuele gemaakte incassokosten 
kunnen dan niet meer worden verhaald op de belangheb-
bende, want als de sanctie wordt vernietigd dan moeten de 
financiële gevolgen van tenuitvoerlegging ook volledig on-
gedaan worden gemaakt.51

Indien de voorzieningenrechter op grond van een voorlo-
pig rechtmatigheidsoordeel tot de slotsom komt dat een 
besluit tot lastoplegging geen stand kan houden, dan ligt 
het in de rede dat hij dat besluit schorst. Bij dit voorlopige 
rechtmatigheidsoordeel kunnen een aantal van de elemen-
ten die ook in de hoofdzaak relevant zijn voor de toetsing 
door de bestuursrechter – zoals beschreven in paragraaf 2 
hiervoor – worden betrokken. Zo kan de vraag naar de over-
treding of de preventie ervan voorliggen, zo kan de rede-
lijkheid van de inzet van de bevoegdheid een (beperkte) rol 
spelen en zo zal kunnen worden beoordeeld of het bestuurs-
orgaan met de inhoud van de last binnen diens bevoegdheid 
blijft en of de begunstigingstermijn niet onredelijk kort is.52 
De toetsingsintensiteit zal soms terughoudender dan in de 
hoofdzaak kunnen zijn, dit ook afhankelijk van de mate van 
spoedeisendheid.53 Bovendien zal naar ik meen, gelet op het 
vereiste van spoedeisendheid, de hoogte van de dwangsom 
bij die toetsing in beginsel geen rol spelen.54

Als gezegd kan de voorzieningenrechter niet een uitspraak 
doen die verder strekt dan wat de bestuursrechter in de 
hoofdzaak zal mogen doen. Gelet op die (ruime) buiten-
grens zou de voorzieningenrechter het besluit tot lastop-
legging als zodanig volledig met terugwerkende kracht en 
zonder nadere einddatum kunnen schorsen.55 Maar dan zou 
de voorzieningenrechter in feite de hoofdzaak afdoen, want 
dan kan er nimmer meer een dwangsom worden verbeurd 
op basis van het besluit tot lastoplegging, tenzij de last lan-
ger doorwerkt dan nadat de rechtbank in de hoofdzaak uit-
spraak doet (zie art. 8:85 lid 2, onderdeel c, Awb). Daarom is 
het wenselijk dat de voorzieningenrechter terughoudend is 
met het treffen van voorlopige ordemaatregelen die in feite 
niet meer teniet gedaan kunnen worden.56 Het is daarom 
verstandig dat de voorzieningenrechter, indien hij op grond 
van een voorlopig rechtmatigheidsoordeel tot de slotsom 
komt dat de last geen stand zal houden of de begunstigings-
termijn te kort is, aan de schorsing van de last of aan de op-

51 Vergelijk HR 9 maart 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV0471, NJ 2012/379, m.nt. 
M.R. Mok. 

52 Rb. Rotterdam (vzr.) 13 juni 2005, ECLI:NL:RBROT:2005:AT7370, JOR 2005/190
en Rb. Rotterdam (vzr.) 17 augustus 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:6334.

53 Zoals gezegd kunnen de mate van spoedeisendheid en de omvang van de 
rechtmatigheidstoets zich verhouden als communicerende vaten.

54 Zie ook CBb (vzr.) 31 oktober 2003, ECLI:NL:CBB:2003:AO1032, AB 2004/56, 
m.nt. J.H. van der Veen.

55 Zie ook M.M. van Driel, in: ‘De voorlopige voorziening: Di(c)k voor me-
kaar?’, JBplus 2017/4 (Van Driel 2017). 

56 Zie ook over het verbod van finaliteit T. Damsteegt, De voorzieningenrech-
ter bestuursrecht, Nijmegen: Ars Aequi 2017 (Damsteegt 2017), p. 114-117.
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schorting van de lopende begunstigingstermijn een termijn 
verbindt. Bijvoorbeeld een schorsing tot zes weken na het 
nog te nemen besluit op bezwaar. Een uitzondering kan zich 
voordoen indien de voorzieningenrechter het voorshands 
uitgesloten acht dat het bestuursorgaan de lastoplegging 
alsnog van een deugdelijke motivering zou kunnen voor-
zien, bijvoorbeeld omdat het geen bevoegdheid toekomt of 
omdat ieder bewijs van een overtreding of dreiging daarvan 
ontbreekt. In dat geval is het wenselijk dat het voorshands 
onrechtmatig geachte bestuursbesluit zoveel mogelijk van 
haar tanden wordt ontdaan57 en zal de voorzieningenrech-
ter daarom geen termijn stellen aan schorsing van de last, 
waarbij die schorsing gelet op art. 8:85 lid 2, onderdeel c, 
Awb tevens zal zien op de beslissing op bezwaar indien die 
gelijk luidt aan de primaire lastoplegging.58 Wellicht ligt het 
in zo’n geval in de rede dat de last ook met volledig terug-
werkende kracht wordt geschorst.

Bij het voorgaande moet worden bedacht dat de gedeelte-
lijke onomkeerbaarheid van de schorsing van een last of 
verlenging van de begunstigingstermijn door de voorzie-
ningenrechter nu ook weer niet zo uitzonderlijk is. Indien 
een besluit tot weigering van een vergunning of onthef-
fing door de voorzieningenrechter wordt geschorst, dan 
zal hij zelf kunnen voorzien in een voorlopige voorziening 
die eruit bestaat dat een belanghebbende (voorlopig) moet 
worden behandeld alsof hij over een vergunning of onthef-
fing beschikt.59 Zo’n positieve beslissing brengt dan met 
zich dat die belanghebbende aldus een bepaalde tijd zo zal 
moeten worden behandeld, dit ongeacht de uitkomst in de 
bodemzaak. Anders dan bijvoorbeeld bij een beslissing over 
een bijstandsvoorschot, kan zo’n voorlopige voorziening fei-
telijk niet in alle gevallen volledig worden teruggedraaid,60 
bijvoorbeeld door wat achteraf gezien onverschuldigd is be-
taald terug te vorderen (waarbij overigens dan ook sprake 
kan zijn van een restitutierisico).61 Wat ook wel eens ge-
beurt is dat wanneer partijen geen haast hebben, maar 
een bodemuitspraak willen, dat het bestuursorgaan zelf de 
begunstigingstemrijn opschort totdat de rechtbank in de 
hoofdzaak uitspraak heeft gedaan, zodat in de tussentijd 
geen voorziening nodig is.62

In gevallen waarin het algemene belang dat het bestuurs-
orgaan met de lastoplegging nastreeft niet zeer dringend 
is, is en de verzoekende partij een redelijk belang heeft om 
‘dwangsomvrij’ te wachten met het opvolgen van de last, 
totdat er een voorlopig rechtmatigheidsoordeel van de 

57 Zie nogmaals PG Awb II, p. 196-197. 
58 Zie Simons 2006, p. 59-60. 
59 Zie voor meer voorbeelden Simons 2006, p. 56.
60 Denk bijvoorbeeld aan een vergunning voor een eenmalig evenement. Zie 

daarover Van Driel 2017.
61 Zie ook Damsteegt 2017, p. 113-114. De voorwaarde van financiële zeker-

heidstelling als bedoeld in art. 8:84 lid 3 Awb komt voor zover mij bekend 
in de praktijk niet voor.

62 Zie het procesverloop in Rb. Rotterdam 20 april 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:2940,
Computerrecht 2017/156, m.nt. W. Steenbruggen. Zie voorts Th.G.M. 
Simons, ‘De beoordeling van een verzoek om voorlopige voorziening’, 
JBplus 2005/3, p. 57-58.

voorzieningenrechter voorligt, terwijl die eerst uitspraak 
doet na afloop van de begunstigingstermijn, ligt het mijns 
inziens in de rede dat wordt zorggedragen dat eerst (enige 
dagen) na de uitspraak waarin de last vooralsnog recht-
matig wordt geoordeeld dwangsommen kunnen worden 
verbeurd. Dit kan op verschillende manieren. De minst in-
grijpende is dat het bestuursorgaan ambtshalve of op ver-
zoek van de verzoekende partij of de griffier zelf de begun-
stigingstermijn opschort totdat uitspraak is gedaan. Ook 
kan worden gedacht aan de toezegging van het bestuurs-
orgaan dat er pas na de uitspraak controles zullen worden 
verricht of inmiddels aan de last wordt voldaan.63 Een an-
dere mogelijkheid, die de Rotterdamse voorzieningenrech-
ter regelmatig toepast, is het zelf opschorten van de begun-
stigingstermijn voor afloop daarvan tot enige dagen na de 
uitspraak. De overtreder kan dan nog snel de last opvolgen 
zonder dwangsommen te verbeuren. Dit noodverband zien 
we met name in consumentenbeschermingszaken waarin 
een overtreder wordt gelast ontbrekende informatie aan 
consumenten te verstrekken of wanneer de last ziet op na-
leving van (vergunnings)verplichtingen op grond van finan-
ciële wetgeving.64 Ook kan worden gedacht aan de situatie 
dat een niet succesvolle informatievordering wordt gevolgd 
door de oplegging van een last om alsnog de informatiever-
strekking af te dwingen. In een uitspraak van 12 april 2018 
werd in dat verband het volgende overwogen:

“3.2. (…) Anders dan verweerder ziet de voorzienin-
genrechter wel enig spoedeisend belang gelegen in het 
verzoek tot schorsing van de last. Naar het oordeel van de 
voorzieningenrechter is in dit verband niet maatgevend 
dat slechts een beperkt financieel belang in het geding 
is. De last brengt namelijk wel degelijk onomkeerbare 
gevolgen met zich indien verzoekster die zou opvolgen, 
omdat de ongewilde verstrekking van gegevens niet 
meer teruggedraaid kan worden. Daarnaast kan niet op-
volging van de last onomkeerbare gevolgen hebben in 
de vorm van verbeurde dwangsommen, indien de last 
in rechte stand zou houden. Omdat verzoekster voor het 
einde van de begunstigingstermijn een verzoek om voor-
lopige voorziening heeft ingediend, dient zij, zonder te 
voldoen aan de last en zonder tussentijds dwangsommen 
te verbeuren, in staat te worden gesteld een voorlopig 
rechtmatigheidsoordeel van de voorzieningenrechter 
te verkrijgen over de aan de last ten grondslag liggende 
en door verzoekster betwiste inlichtingenvordering. In 
dit verband is niet zonder belang dat de schriftelijke in-
lichtingenvordering geen besluit oplevert, maar dat de 
rechtmatigheid van de inlichtingenvordering wordt be-
trokken bij de beoordeling van de in deze procedure ter 
discussie staande last onder dwangsom (CBb 10 januari 
2018, ECLI:NL:CBB:2018:3).

63 Rb. Rotterdam (vzr.) 17 augustus 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:6334. 
64 Bijvoorbeeld Rb. Rotterdam (vzr.) 8 augustus 2005, ECLI:NL:RBROT:2005:AU0663,

JOR 2005/219 en Rb. Rotterdam (vzr.) 6 juli 2009, ECLI:NL:RBROT:2009:BJ2013,
RF 2009/95. 
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3.3. Het is ook om die reden dat naar vaste recht-
spraak van de voorzieningenrechter (ongeacht de ver-
dere beoordeling en uitkomst daarvan) wordt voorzien 
in een tijdelijke opschorting van de begunstigingster-
mijn in een situatie als deze waarin de uitspraak eerst na 
het verstrijken van de begunstigingstermijn kan worden 
gedaan, terwijl het verzoek zelf voordien is ingediend 
(bijvoorbeeld de uitspraken van de voorzieningenrech-
ter van 5 oktober 2010, ECLI:NL:RBROT:2010:BN9774 en 
4 november 2010, ECLI:NL:RBROT:2010:BO2894). Ver-
weerders verwijzing naar twee andere uitspraken maakt 
dit niet anders, want in de door hem genoemde uitspra-
ken waren de dwangsommen al verbeurd voordat het 
verzoek om voorlopige voorziening werd ingediend.”65

Ook kan dit noodverband aanvullend worden toegepast in-
dien het bestuursorgaan zelf de begunstigingstermijn (met 
een besluit als bedoeld in art. 6:19 Awb) heeft opgeschort 
of verlengd tot de zitting of tot de uitspraak en de voorzie-
ningenrechter het opportuun acht dat de overtreder nog 
enige dagen respijt heeft om de last na de uitspraak op te 
volgen.66 Indien een lange begunstigingstermijn wordt ver-
gund, maar de belanghebbende wacht tot het einde van de 
termijn om een verzoek om voorlopige voorziening te doen, 
kan dit aanleiding vormen om – met het oog op de vereiste 
spoedeisendheid en beperkte zittingscapaciteit – minder 
welwillend om te gaan met de terugwerkende kracht van 
een opschorting. Maar ook hier kan meespelen of het be-
stuursorgaan (blijkens diens proceshouding) haast heeft of 
niet.67

In zaken waarin de volksgezondheid of medische zorg op 
het spel staat, zoals bij een last die strekt tot het uit de win-
kelschappen halen – ook wel een recall genoemd – van wa-
ren die schadelijk zijn voor de volksgezondheid of een last 
die strekt tot naleving van voorschriften met betrekking tot 
zorgvuldige en toereikende medische behandeling, is zo’n 
opschorting in de regel onverstandig. In dergelijke geval-
len zal vaak ook sprake zijn van een korte begunstigings-
termijn en zal een spoedige indiening van een verzoek ge-
volgd moeten worden door een zeer spoedige behandeling 
door de voorzieningenrechter. Soms zal het verzoek direct 
bij binnenkomst behandeld moeten worden. Als het niet 
mogelijk is om voor afloop van de begunstigingstermijn een 
zitting te houden kan worden gedacht aan een conference 
call of zelfs aan een zuiver schriftelijke afdoening op grond 
van art. 8:83 lid 4 Awb, met de aankondiging van een nadere 
zitting.68 Indien het bestuursorgaan erg lang wacht met het 
gelasten van een recall of instemt met opschorting gedu-

65 Rb. Rotterdam (vzr.) 12 april 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2908.
66 Bijvoorbeeld Rb. Rotterdam (vzr.) 16 februari 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BV6089,

RF 2012/40 en Rb. Rotterdam (vzr.) 11 mei 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:3571.
67 Rb. Midden-Nederland 10 november 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:5726 en 

Rb. Rotterdam (vzr.) 11 mei 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:3571.
68 Vergelijk Rb. Rotterdam (vzr.) 31 oktober 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:CA3846,

RF 2013/63 en Rb. Rotterdam (vzr.) 5 november 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:CA3851,
JOR 2013/243.

rende de behandeling van het verzoek, dan is een snelle zit-
ting uiteraard niet vereist.69

5. Na afloop van de begunstigingstermijn
wordt verzocht om een voorlopige
voorziening

Gelet op wat ik hiervoor heb opgemerkt over de terughou-
dendheid tot het treffen van finale ordemaatregelen, wordt 
in de rechtspraak aangenomen dat aan een schorsing van 
een besluit in beginsel geen terugwerkende kracht wordt 
verleend met ingang van een datum die verder teruggaat 
dan de datum van indiening van het verzoek.70 Dit bete-
kende in het verleden dat wanneer dwangsommen reeds van 
rechtswege waren verbeurd voordat het verzoek om voor-
lopige voorziening was ingediend, geen spoedeisend belang 
werd aangenomen door de voorzieningenrechter. Deze lijn 
werd ook ingegeven door de bevoegdheidsverdeling tussen 
de bestuursrechter en de burgerlijke rechter, want alleen de 
burgerlijke rechter ging over de invordering.71

Met de vierde tranche Awb is – zoals hierboven onder 
paragraaf 2 geschetst – voorzien in de figuur van de in-
vorderingsbeschikking. Gelet op de concentratiebepaling 
art. 5:39 lid 4 Awb heeft een verzoek om voorlopige voor-
ziening mede betrekking op zo’n bijkomend besluit. Dat 
betekent dat de bestuursrechter wel bevoegd is geworden 
inzake de invordering, terwijl hij net als voorheen dat niet is 
ten aanzien van aanmaning, het dwangbevel en de feitelijke 
executie.72 Hoe verhouden de art. 5:37 en 5:39 Awb zich nu 
tot de eerdere lijn dat geen spoedeisend belang wordt aan-
genomen indien dwangsommen reeds van rechtswege zijn 
verbeurd voordat het voorlopige voorziening-verzoek is in-
gediend? De Rotterdamse voorzieningenrechter oordeelde 
daarover in een uitspraak van 4 december 2012:

“6.1. (…) Nu de indiening van een verzoek hangende 
de begunstigingstermijn ertoe kan strekken dat de aan-
geschreven persoon of onderneming eerst een voorlopig 
rechtmatigheidsoordeel van de voorzieningenrechter 
verkrijgt omtrent de lastoplegging alvorens aan de last 
wordt voldaan, zal een (tijdelijke) schorsing van de be-
gunstigingstermijn aan de orde kunnen zijn in die geval-
len dat het verzoek zo spoedig mogelijk wordt ingediend, 
dat wil zeggen (ruimschoots) voordat de begunstigings-
termijn is verstreken. In een geval waarin de dwangsom 
reeds is verbeurd, kan een dergelijk motief niet meer 
voorliggen en zal een dergelijke voorziening niet in de 
rede liggen.

6.2. (…) Uit de artikelen 5:37 en 5:39 van de Awb 
volgt niet dat het uitgangspunt, dat de voorzieningen-
rechter in beginsel geen voorziening treft omtrent rechts-

69 Zie nogmaals Rb. Rotterdam (vzr.) 11 mei 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:3571.
70 ABRvS (vz.) 14 maart 2013, 201301810/2/A1 (te vinden op www.raadvanstate.nl)

en Rb. Amsterdam (vzr.) 5 december 2014, ECLI:NL:RBAMS:2014:8231.
71 ABRvS (vz.) 8 april 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT3734. 
72 Rb. Rotterdam (vzr.) 24 juni 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:4996. 
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gevolgen die reeds zijn ingetreden vóór de indiening van 
het verzoek, zou moeten worden verlaten. Daarbij neemt 
de voorzieningenrechter in aanmerking dat de schor-
sing van een invorderingsbesluit als bedoeld in artikel 
5:37 van de Awb – dat thans (nog) niet voorligt – minder 
ver strekt dan de schorsing van een in de last vervatte 
begunstigingstermijn, omdat de enkele schorsing van 
een invorderingsbesluit slechts een voorlopige maatre-
gel behelst waarvan de gevolgen teniet kunnen worden 
gedaan in bezwaar of beroep. Indien echter de begunsti-
gingstermijn zelf wordt geschorst, werkt die schorsing in 
zoverre door dat de begunstigingstermijn feitelijk wordt 
verlengd.”73

Twee jaar later heeft de voorzieningenrechter in aanvulling 
hierop overwogen dat het enkele feit dat de verzoekende 
partij eerst na afloop van de begunstigingstermijn en het 
van rechtswege verbeuren van de (gehele) dwangsom een 
verzoek om voorlopige voorziening heeft ingediend, niet 
meebrengt dat zij geen spoedeisend belang meer kan heb-
ben bij schorsing van het dwangsombesluit.74 Weliswaar 
is een dergelijke schorsing (zonder terugwerkende kracht) 
niet van invloed op het feit dat de begunstigingstermijn is 
verstreken en de dwangsom is verbeurd, maar verzoekster 
kan daarmee wel bereiken dat (tijdelijk) invorderingsmaat-
regelen achterwege dienen te blijven. In dit verband wees 
de voorzieningenrechter op de memorie van toelichting 
bij de Vierde tranche waaruit volgt dat het in de rede ligt 
dat bij schorsing van het dwangsombesluit tevens het in-
vorderingsbesluit wordt geschorst.75 Het uitgangspunt dat 
in beginsel geen voorlopige voorziening wordt getroffen 
die strekt tot schorsing van een dwangsombesluit met te-
rugwerkende kracht wordt met een eventuele schorsing 
van het dwangsombesluit zonder terugwerkende kracht 
niet verlaten. De voorzieningenrechter zag niettemin af 
van schorsing, omdat een niet onomkeerbaar financieel be-
lang in beginsel geen spoedeisend belang oplevert.76 Ook 
de voorzitter van de Afdeling zag mogelijkheden om een 
primaire last en de beslissing op bezwaar te schorsen vanaf 
de datum van indiening van het verzoek hangende hoger 
beroep.77 Voorts kan in dit verband worden gewezen op een 
uitspraak van de voorzieningenrechter van de Rechtbank 
Noord-Holland, waarin bij de beoordeling van de aanwe-
zigheid van spoedeisend belang onder meer werd nagegaan 
waarom het verzoek om een voorlopige voorziening pas na 
afloop van de begunstigingstermijn was ingediend.78

Het is aldus nog mogelijk dat er een voorlopige beoorde-
ling van een last kan worden gevraagd ook als de dwang-
som reeds deels of geheel is verbeurd. Indien eenmaal het 

73 Rb. Rotterdam (vzr.) 4 december 2012, ECLI:NL:RBROT:2012:BY9476, RF 
2013/25.

74 Rb. Rotterdam (vzr.) 19 december 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:10396.
75 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 110 en 116.
76 Zie in dat verband ook CBb (vzr.) 25 januari 2018, ECLI:NL:CBB:2018:7, RF 

2018/42.
77 ABRvS (vz.) 14 maart 2013, 201301810/2/A1 (te vinden op www.raadvan-

state.nl). 
78 Rb. Noord-Holland (vzr.) 18 maart 2016, ECLI:NL:RBNHO:2016:5445. 

stadium van aanmaningen en dwangbevelen is bereikt 
dan lijkt me, gelet op de bevoegdheidsafbakening tussen 
de bestuursrechter en de burgerlijke rechter, grote terug-
houdendheid geboden.79 In die zin heb ik enige twijfel bij 
een eerdere redenering van de voorzieningenrechter van 
de Rechtbank Gelderland in een zaak waarin een verzoek 
om voorlopige voorziening was ingediend nadat dwangbe-
velen waren betekend in verband met kostenbeschikkingen 
en invorderingsbeschikkingen.80 De voorzieningenrechter 
overwoog dat hij weliswaar niet bevoegd was tot schorsing 
van de executie, maar dat hij wel een voorlopig oordeel kon 
geven over de rechtmatigheid van de kostenbeschikkingen 
en daarmee over de rechtmatigheid van de aan de executie 
ten grondslag liggende vordering, waarvan enige betekenis 
bij een daartoe te voeren executiegeschil bij de civiele rech-
ter niet kan worden ontzegd. Evenwel werd het verzoek ook 
hier na bepaalde toezeggingen door het bestuursorgaan uit-
eindelijk afgewezen bij gebrek aan spoedeisend belang, om-
dat de executie van het beslag op de bankrekeningen niet 
tot een ernstige aantasting van de bedrijfsvoering leidde en 
niet het voortbestaan van de verzoekers in gevaar bracht. 
De vraag is echter of de discussie over eventuele financiële 
hardheid in een dergelijk geval niet thuishoort bij de exe-
cutierechter.

6. Conclusie

In de inleiding heb ik gezegd de vraag te willen beantwoor-
den op welke wijze de voorzieningenrechter verzoeken om 
schorsing van een last onder dwangsom toetst of behoort te 
toetsen en welke eventuele voorlopige voorziening daarbij 
past. Daarbij gaf ik aan in het bijzonder te willen bekijken of 
ook in de situatie dat een voorlopige rechtmatigheidsbeoor-
deling negatief uitpakt voor de verzoekende partij toch nog 
plaats kan zijn voor een beperkte voorlopige voorziening. 
Aan de hand van de hierboven geschetste wettelijke kaders 
en de genoemde rechtspraak kan de vraagstelling als volgt 
worden beantwoord.

Indien voor afloop van de begunstigingstermijn is verzocht 
om een voorlopige voorziening en de voorzieningenrech-
ter van oordeel is dat de last waarschijnlijk in bezwaar of 
beroep geen stand zal houden dan zal hij voorzien in een 
schorsing van de begunstigingstermijn of de last tot zes we-
ken na de te nemen beslissing op bezwaar of zelfs tot de uit-
spraak in bodemzaak, dit laatste indien de voorzieningen-
rechter voorshands meent dat de last geen stand zal kunnen 
houden. 

Indien (zo spoedig mogelijk, maar) voor afloop van de 
begunstigingstermijn wordt verzocht om een voorlopige 
voorziening, maar die termijn afloopt voordat uitspraak 
wordt gedaan, dan ligt het veelal in de rede dat de voor-
zieningenrechter, indien hij van oordeel is dat de last voor-
alsnog in rechte stand kan houden, voorziet in een korte 

79 Vergelijk Rb. Rotterdam (vzr.) 24 juni 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:4996.
80 Rb. Gelderland (vzr.) 26 april 2013, ECLI:NL:RBGEL:2013:BZ9669.
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schorsing van de last, zodat na het geven van zijn voorlo-
pige rechtmatigheidsoordeel alsnog aan de last kan worden 
voldaan zonder dat dwangsommen worden verbeurd. Deze 
lijn wordt al lange tijd gevolgd door de Rotterdamse voor-
zieningenrechter. Dit noodverband is niet nodig indien het 
bestuursorgaan zelf voorziet in opschorting van de begun-
stigingstermijn in afwachting van de uitspraak, zij het dat 
dan soms toch nog enige dagen nadien respijt moet worden 
geboden door de voorzieningenrechter.

Indien is voorzien in een zeer korte begunstigingstermijn 
omdat het algemeen belang vergt dat snel een einde komt 
aan de overtreding, dan is deze lijn niet geschikt. In een der-
gelijk geval moet de voorzieningenrechter snel uitspraak 
doen, desnoods zonder een voorafgaande zitting.

Indien lang is gewacht met het verzoek om een voorlopige 
voorziening wordt meestal geen spoedeisend belang aan-
genomen, want de bestuursrechter treft, gelet op de te be-
trachten terughoudendheid tot het treffen van finale orde-
maatregelen, in beginsel geen voorziening ten aanzien van 
dwangsommen die ten tijde van het indien van het verzoek 
reeds verbeurd zijn, terwijl het verzoek met betrekking tot 
een meeliftend invorderingsbesluit gewoonlijk evenmin een 
spoedeisend belang oplevert, omdat veelal sprake is van een 
(beperkt) financieel nadeel dat kan worden teruggedraaid 
via schadevergoeding. Daar komt bij dat ten aanzien van de 
executie de burgerlijke rechter bevoegd is.
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Op 27 februari 2019 deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State een uitspraak die nogal wat aandacht
kreeg (ECLI:NL:RVS:2019:622), omdat de Afdeling kostenverhaal bij gemeentelijk opruimen van drugsafval afwees. Een
College had spoedeisende bestuursdwang toegepast wegens de aanwezigheid van in brand gestoken drugsafval. Het
College had de beslissing nadien op schrift gesteld en vermeld dat de kosten op de erven verhaald werden. Dat waren
erven van de voordien overleden grondeigenaar. Zij hadden geen bemoeienis met de brand en het afval. De Afdeling
kraakte de toepassing van het “favoriete” artikel voor dit soort gevallen: artikel 1a lid 1 Wonw. Dat verplicht een eigenaar
van een terrein er zorg voor te dragen dat als gevolg van de staat van dat terrein geen gevaar voor de gezondheid of de
veiligheid ontstaat. De Afdeling ontleende aan systematiek van de wet dat “een terrein” is: een bij een bouwwerk behorend
onbebouwd perceel, of een gedeelte daarvan, niet zijnde een erf. Een enkel weiland voldeed niet aan die omschrijving.

Vervolgens kwam de Wabo in beeld. De Afdeling liet op zich de mogelijkheid open dat het storten van drugsafval op het
weiland een overtreding is van (onder meer) artikel 2.1 lid 1, aanhef en onder c, Wabo, aangezien het weiland niet is
bestemd voor het storten van afval. Alleen: de erven hadden niets te maken gehad met die stort. De vraag was daarom of
zij op enig moment het weiland in strijd met het bestemmingsplan hebben gebruikt door het drugsafval daar te laten liggen
tussen het moment van de dumping en het moment van opruiming. Volgens de Afdeling was dat niet zo. Men kan alleen
een weiland in strijd met het bestemmingsplan gebruiken als men wist of redelijkerwijs kon weten van het strijdig gebruik.
Dat was hier niet zo. Het gemeentebestuur was direct tot toepassing van bestuursdwang overgegaan, zonder dat duidelijk
was geworden of de erven van de (gestelde) overtreding op de hoogte waren gesteld.

Ten slotte kwam de zorgplicht van artikel 1.1a lid 1 en 2 Wet milieubeheer nog aan bod. Ook hier achtte de Afdeling de
onbekendheid van de erven van belang. De zorgplicht gaat niet zo ver dat de eigenaar van een perceel al in overtreding is
zodra, zoals hier, een onbekende derde een milieudelict begaat op dat perceel zonder dat de eigenaar daarvan op de
hoogte is.

Maakt deze uitspraak een eind aan kostenverhaal bij opruimen van drugsafval? Dat is nog maar de vraag. Wanneer
drugsafval wordt aangetroffen, zou het gemeentebestuur de grondeigenaar daarvan met een reguliere last onder
bestuursdwang op de hoogte kunnen brengen en hem daarbij enige tijd de gelegenheid geven om tot verwijdering over te
gaan. Dat past ook bij de Afdelingsjurisprudentie waarin staat dat een begunstigingstermijn moet worden gegeven, wanneer
dat ook maar enigszins mogelijk is (ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1044). Zo’n last brengt bekendheid met het
(mogelijk) strijdige gebruik. Dan blijven nog wel de vragen, of aanwezig houden van afvalstoffen “storten” is, en of nog
andere overtredingen gevonden kunnen worden, maar lijkt de belemmering van onbekendheid in ieder geval geslecht.
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voorbehouden. Dit document is gegenereerd op 12-11-2019. Kijk voor meer informatie over de diensten van Wolters Kluwer op www.w
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Mr. M. Velthuis[1]

1. Inleiding

Tijdens de Actualiteitendag van de VMR in maart 2019 heb ik een aantal trends besproken die ik signaleer bij de
handhaving van het milieurecht. In deze bijdrage worden deze trends aan de hand van een aantal voorbeelden inzichtelijk
gemaakt. Tevens bespreek ik mijn verwachtingen voor de aankomende periode. Daarbij bespreek ik eerst wat mij opviel in
de bestuursrechtelijke zaken. Daarna besteed ik aandacht aan de strafrechtelijke handhaving, waar volgens mij steeds
meer nadruk op komt te liggen.

2. Evenredigheidstoetsing bij samenloop sancties

Door de mogelijkheid om zowel bestuursrechtelijk als strafrechtelijk te handhaven, kunnen overtreders geconfronteerd
worden met diverse bestuursrechtelijke herstelsancties, naast een strafrechtelijke vervolging. In een uitgebreide conclusie
heeft Staatsraad advocaat-generaal Wattel in april 2018 geconcludeerd dat dit geen strijd oplevert met het ne bis in idem-
beginsel. Echter, bij een cumulatie van sancties is mogelijk niet steeds voldaan aan het evenredigheidsbeginsel.[2]

Bovendien volgt uit de conclusie van Staatsraad advocaat-generaal Wattel dat de sanctie op alle momenten aan het
evenredigheidsvereiste moet voldoen, bijvoorbeeld ook bij de invordering van een verbeurde dwangsom. Op deze conclusie
is uiteindelijk geen uitspraak van de ABRvS gevolgd. Gelet op de gedegen onderbouwing in de conclusie, is aannemelijk dat
de bestuursrechter de visie van staatsraad advocaat-generaal zal volgen en meer ruimte ontstaat voor een toetsing op
evenredigheid.

Een voorbeeld daarvan vormt de uitspraak van de Rechtbank Limburg van 11 april 2019.[3] De rechtbank oordeelde dat bij
de toetsing van de invorderingsbeschikking de rechtmatigheid van het besluit tot oplegging van de last onder dwangsom
niet meer aan de orde komt, behoudens uitzonderlijke omstandigheden. Echter, onder verwijzing naar de conclusie van
Staatsraad advocaat-generaal Wattel van 4 april 201 houdt zij wel rekening met de relevante bijzondere omstandigheden op
grondslag van het evenredigheidsbeginsel. De rechtbank komt uiteindelijk tot de conclusie dat het bestuursorgaan niet in
redelijkheid tot volledige invordering van de opgelegde dwangsom kon overgaan zonder een nadere motivering. De
verwijzing naar het algemeen belang bij invordering van verbeurde dwangsommen was volgens de rechtbank onvoldoende.

3. Schikken in bestuursrechtelijke procedures

De hiervoor aangehaalde conclusie van Wattel heeft niet tot een uitspraak geleid, omdat de betrokken persoon en de
betrokken bestuursorganen buiten de rechter om tot overeenstemming zijn gekomen over matiging van de opgelegde
sancties. Niet zelden bestaat bij bestuursrechtelijke handhaving overeenstemming dat een overtreding is begaan, maar
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wordt strijd gevoerd over de hoogte van de in te vorderen dwangsommen of opgelegde bestuurlijke boete. Dat leidt in veel
gevallen tot langdurige bestuursrechtelijke procedures, waarin ook alle andere mogelijke bezwaren tegen de sanctie worden
aangevoerd. In de praktijk evenwel bestaat ruimte om buiten de rechter om met het bestuursorgaan tot overeenstemming te
komen. Wellicht dat de conclusie van Wattel, die op alle momenten een toetsing op evenredigheid voorstaat, ook aanleiding
kan vormen om vaker te ‘schikken’ bij bestuursrechtelijke handhaving van milieuovertredingen.

Tijdens de VAR-studiemiddag in oktober 2018 was schikken in het bestuursrecht het onderwerp van de discussie. Daaruit
blijkt dat er aandacht is voor de mogelijkheid om zaken buiten de rechter om af te doen. Eén van de aspecten die daarbij
aan de orde kwam, betrof de vereenvoudigde afdoening bij de ACM. Indien de onderneming de overtreding erkent en een
boete accepteert, kan dat leiden tot een korting op de boetehoogte en worden langdurige procedures voorkomen.[4]

Mogelijk zal ook bij bestuursrechtelijke handhaving van het milieustrafrecht meer ruimte ontstaan om met de toezichthouder
tot overeenstemming te komen over de hoogte van een boete of buiten de rechter om afspraken te maken over verlaging
van een opgelegde dwangsom of de invordering daarvan.

4. Zwaarder (strafrechtelijk) handhaven

Hoewel ik in het bestuursrecht signaleer dat meer ruimte komt voor toetsing van de evenredigheid van sancties, laat de
berichtgeving van het Openbaar Ministerie een beeld zien waarbij vaak (ook) strafrechtelijk wordt opgetreden en hoge
sancties worden geëist. Dat zou kunnen liggen aan meer actieve berichtgeving door het Openbaar Ministerie in
milieustrafzaken, maar ook in mijn eigen praktijk ervaar ik dat voor overtredingen die voorheen slechts bestuursrechtelijk
werden afgedaan vaker ook een strafrechtelijk traject volgt. Het strafrecht wordt dan als ‘optimum remedium’ ingezet, in
plaats van als laatste redmiddel.

Bij de beoordeling van milieuovertredingen wordt ook frequenter het mogelijke financiële belang van de onderneming
betrokken. Indien door de overtreding wederrechtelijk verkregen voordeel is behaald, is een strafrechtelijke vervolging
aangewezen. Enkel in het strafrecht kan immers het wederrechtelijk verkregen voordeel worden ontnomen. De
ontnemingsbedragen kunnen hoog oplopen, zeker wanneer een overtreding langere tijd heeft geduurd.

Van een chemiebedrijf vorderde het Openbaar Ministerie een bedrag van ongeveer EUR 11 miljoen, voor wederrechtelijk
verkregen voordeel dat zou zijn behaald bij jarenlange overschrijding van de emissienormen.[5] Een scheepseigenaar trof
een transactie van EUR 780.000 ter voorkoming van strafvervolging voor overtreding van de Europese Verordening van
Afvalstoffen, naast een schikking ter hoogte van EUR 2,2 miljoen ter ontneming van wederrechtelijk verkregen voordeel.[6]

Van een aantal pluimveehouders werd door het Openbaar Ministerie ontneming geëist van ruim EUR 800.000 aan voordeel
verkregen door de overproductie van mest.[7]

Ontnemingsvorderingen van meerdere tonnen of zelfs miljoenen komen steeds regelmatiger voor.[8] Bedrijven dienen er
rekening mee te houden dat zij een groter risico lopen op strafrechtelijke handhaving, wanneer blijkt dat bij overtredingen
(mogelijk) wederrechtelijk voordeel is behaald.

5. Openbaar Ministerie legt vaker conservatoir beslag

De steeds hoger wordende eisen en focus op mogelijk wederrechtelijk verkregen voordeel leiden ertoe dat het Openbaar
Ministerie vaker besluit om tijdens het strafrechtelijk onderzoek conservatoir beslag te leggen. Het Openbaar Ministerie kan
namelijk beslag leggen ten behoeve van het verhaal van een later door de rechter op te leggen boete of
ontnemingsmaatregel (o.g.v. artikel 94a, eerste en tweede lid, Sv). Uit persberichten van het Openbaar Ministerie blijkt
bijvoorbeeld dat “voor miljoenen” beslag wordt gelegd bij onderzoeken naar mestfraude.[9] Ook uit jurisprudentie volgt dat
van de mogelijkheid tot het leggen van conservatoir beslag gebruik wordt gemaakt.[10]

Ik verwacht dat het Openbaar Ministerie vaker van deze mogelijkheid tot beslaglegging gebruik zal gaan maken. Het leggen
van beslag is relatief eenvoudig, terwijl daarnaast de mogelijkheden om hierover met succes te klagen relatief beperkt zijn,
vanwege de marginale toetsing door de beklagrechter. Dat kan leiden tot grote schade bij het verdachte bedrijf, zeker indien
door de beslaglegging de bedrijfsvoering in het geding komt.

6. Aansprakelijkheid ‘feitelijk leidinggever’ voor overtredingen door rechtspersoon

De afgelopen jaren is op politiek niveau veel discussie gevoerd over het strafrechtelijk aansprakelijk stellen van individuen
voor door een rechtspersoon gepleegde overtredingen. Van het Openbaar Ministerie wordt verwacht dat het ook kritisch de
rol van de mogelijke verantwoordelijken beoordeelt. Dat kan ertoe leiden dat natuurlijke personen aansprakelijk worden
gehouden voor milieuovertredingen, naast de onderneming.[11]
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De betrokken personen kunnen daarbij met serieuze straffen worden geconfronteerd. In de afgelopen periode hebben
meerdere bestuurders – grotendeels voorwaardelijke – gevangenisstraffen opgelegd gekregen. Zo werd wegens het feitelijk
leidinggeven aan diverse overtredingen van illegale lozingen een gevangenisstraf opgelegd van 140 dagen, waarvan 129
voorwaardelijk.[12] Daarnaast werd een ‘feitelijk leidinggever’ geconfronteerd met een maand voorwaardelijke
gevangenisstraf, naast een taakstraf van 180 uur voor overschrijding van de normen voor de opslag van afval.[13] Wegens
diverse overtredingen van de voormalige flora- en faunawet werd aan een gevangenisstraf opgelegd van veertien weken
(waarvan twaalf voorwaardelijk), in aanvulling op de maximale taakstraf van 240 uur.[14] Tevens werd een voorwaardelijke
gevangenisstraf opgelegd van drie maanden, wegens niet naleving van de vergunningsvoorschriften bij de verwerking van
mest.[15] Ook is in de afgelopen periode een uitspraak gepubliceerd waarin een bestuursverbod werd opgelegd aan een
directeur voor de duur van één jaar, vanwege overtreding van de Europese Verordening voor de Overbrenging van
Afvalstoffen.[16]

Om personen als feitelijk leidinggever aansprakelijk te stellen voor overtredingen door een rechtspersoon, dient wel voldaan
te zijn aan de vereisten zoals opgenomen in het overzichtsarrest van de Hoge Raad van 26 april 2016.[17] Zo dient de
‘feitelijk leidinggever’ zelfstandig opzet te hebben op de verboden gedraging. In een zaak waarbij op onjuiste wijze asbest
was verwijderd en o.a. overtreding van artikel 13 van de Wet Bodembescherming ten laste was gelegd, stelde de
verdediging dat geen opzet bestond “dat door die handeling de bodem kon worden verontreinigd”. In dit geval was evenwel
toereikend dat de feitelijk leidinggever dit “redelijkerwijs had kunnen vermoeden”, omdat dit volgens de delictsomschrijving
in artikel 13 van de Wet Bodembescherming voldoende is.[18]

7. Tot slot

In het bestuursrecht signaleer ik dat meer ruimte ontstaat voor toetsing van evenredigheid van sancties bij cumulatie van
sancties of op basis van andere bijzondere omstandigheden. Ook wordt in het bestuursrecht van gedachten gewisseld over
mogelijkheden om zaken te schikken. Aan de andere kant signaleer ik dat vaker gebruik van het strafrecht lijkt te worden
gemaakt, waarbij verantwoordelijke personen kunnen worden geconfronteerd met serieuze straffen en bedrijven met hoge
ontnemingsvorderingen. Het is afwachten wat in de aankomende periode de overhand zal krijgen, meer bestuursrechtelijke
handhaving met toetsing van evenredigheid en mogelijkheid tot schikken of meer inzet van het Openbaar Ministerie en
zware sancties. De noodzaak tot een efficiënte inzet van de capaciteit bij zowel de toezichthouders als het Openbaar
Ministerie zal er mogelijk toe kunnen leiden dat meer handhavingszaken in het milieustrafrecht buiten de rechter om worden
afgedaan, zowel in het bestuursrecht als het strafrecht.
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Deze publicatie gaat in op de vraag wie verantwoordelijk is voor het opruimen van drugsafval dat illegaal op andermans
terrein is gedumpt en wie de kosten daarvan moet dragen.[1]

 

1. Schets van de problematiek

1.1 Verontrustende ontwikkelingen: ‘Waar een klein land groot in kan zijn’

De productie van drugs en de dumping van afval dat daarbij vrijkomt, neemt in Nederland steeds ernstiger vormen aan. In
Nederland waren van oudsher vooral de provincies Noord-Brabant en Limburg een hotspot van drugscriminaliteit.
Gaandeweg hebben de activiteiten zich verplaatst naar andere regio’s, zoals midden Nederland en de Randstad, en naar
Vlaanderen (vaak met Nederlandse betrokkenheid), wat mede een gevolg is van geïntensiveerde toezichts- en
opsporingsinspanningen.
In een rapport met de veelzeggende titel ‘Waar een klein land groot in kan zijn’ valt te lezen dat “criminelen in Nederland in
2017 voor ten minste 18,9 miljard euro aan xtc en amfetamine hebben geproduceerd”.[3] Voorts dat Nederland “in het
Serious and Organized Crime Threat Assessment (SOCTA) van Europol uit 2017 wordt genoemd als:
– ‘main producer’ van mdma en amfetamine, met België;
– belangrijkste producent en ‘main distribution hub’ voor cannabis;
– ‘main entry point in the EU’ voor cocaïne, met België en Spanje;
– ‘main entry point and distribution hub’ voor heroïne.”

Volgens de onderzoekers van Waar een klein land groot in kan zijn is “Nederland dus niet alleen een vooraanstaande
producent van mdma en amfetamine in de wereld, maar tegelijkertijd komen in ons land ook allerlei andere drugsstromen bij
elkaar. Nederland kan daardoor worden beschouwd als de belangrijkste Europese logistieke draaischijf voor
grensoverschrijdende drugshandel”.[4] De onderzoekers van het rapport spreken van “een ongemakkelijke waarheid”.
Nederland heeft volgens de onderzoekers een ideaal vestigingsklimaat voor drugscriminelen, onder meer door de gunstige
ligging en goede infrastructuur en doordat er te weinig opsporingsambtenaren zijn, waardoor de pakkans laag is. Verder
concluderen ze:
“De georganiseerde drugscriminaliteit leidt inmiddels tot veel geweld en tot fundamenteel onrechtvaardige verhoudingen in
ons land. De brede aanpak ervan zou een topprioriteit moeten zijn voor de Nederlandse regering. Dat is bij lange na niet het
geval.”
Er treden voorts ongewenste nevenverschijnselen op. Eigenaren en omwonenden die de aanwezigheid van een
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drugslaboratorium vermoeden of daarvan op de hoogte zijn, worden onder druk gezet om niet uit de school te klappen.
Doordat de agrarische sector in een economische crisis verkeert, worden steeds meer boeren benaderd, die daar soms
(nood)gedwongen ontvankelijk voor blijken te zijn. Zo was een drugslaboratorium in een boerderij in Someren in het nieuws,
waar 5 miljoen pillen waren geproduceerd met een marktwaarde van 20 miljoen euro, maar er is inmiddels een hele reeks
andere voorbeelden te geven van in agrarische bedrijfsgebouwen gevestigde drugslaboratoria. Doordat met grotere
hoeveelheden chemicaliën in minder professionele laboratoria wordt gewerkt, zijn de risico’s bij de productie toegenomen.
Soms wordt in een rijtjeswoning onder een keukenafzuigkap gewerkt. Er komen ook mobiele laboratoria in een
aanhangwagen die de opdrachtgevers langsgaan. Er is een tendens dat de laboratoria groter en professioneler worden.
Recentelijk werd een zeer professioneel drugslaboratorium aangetroffen in een vrachtschip in de haven van Moerdijk,
vermoedelijk van de Mexicaanse maffia. Hier werd crystal meth geproduceerd, een sterk verslavende harddrug die in
Nederland nog weinig ingang heeft gevonden. Er werd ook 10.000 liter chemisch afval op de boot aangetroffen. Er zijn
vermoedens dat criminelen in politiek en bestuur infiltreren, die we hopelijk niet binnenkort aan het rijtje ‘ongemakkelijke
waarheden’ moeten toevoegen.

Het algemene beeld dat deskundigen schetsen is dat de bestrijding van de criminaliteit steeds verder bij de ontwikkelingen
is gaan achterlopen en dat het dweilen is met de kraan open.[5] Dit beeld komt ook sterk naar voren uit het rapport Waar een
klein land groot in kan zijn. Dit rapport geeft een even zo informatief als verontrustend beeld van de drugsproblematiek in
Nederland. Wat mij hierin onder meer opvalt is dat de drugsproductie- en handel geen geïsoleerde activiteit is, maar is
ingebed in uitgestrekte, ook internationale, netwerken en alleen al in Nederland drijft op de betrokkenheid van duizenden
personen.
“In totaal – de Noord-Brabantse top produceert en opereert nu eenmaal ook buiten Brabant, waaronder het buitenland, zoals
België – zijn ruim 9.500 personen als uitvoerder betrokken bij de Noord-Brabantse syndru-criminaliteit.”[6]

Minstens zo verontrustend is het beeld dat uit het rapport naar voren komt dat de aanpak van de drugsproblematiek door de
overheid ernstig tekortschiet, los van de inherente moeilijkheidsgraad om de problematiek op te lossen. Door een gebrek
aan bestuurlijke en politieke aandacht, bezuinigingen, mislukte reorganisaties en verkeerde prioriteitstelling hollen we in
Nederland inmiddels achter de feiten aan. Gek genoeg is dit in de loop der tijd alleen maar erger geworden, terwijl men toch
een tegenovergestelde ontwikkeling zou mogen verwachten. Incidentele successen waren vaak aanleiding om achterover te
zakken of zelfs een stap terug te zetten. Tot nu toe werd, verrassend genoeg, vaak pas na buitenlandse druk tot actie
overgegaan. In Nederland lijkt het besef van de ernst van de problematiek nu pas echt door te dringen. De onderzoekers
van Waar een klein land groot in kan zijn constateren dat recentelijk “voor de eerste keer in de geschiedenis van Nederland
een sterke binnenlandse druk is ontstaan om (onder andere) de wereld van de synthetische drugs aan te pakken. Voorheen
was daar altijd sterke externe druk voor nodig".[7] Met name Noord-Brabantse burgemeesters hebben het onderwerp op de
bestuurlijke en politieke agenda weten te zetten.

1.2 Steeds meer drugsafval

Synthetische drugs (zoals efedrine, amfetamine en xtc) zijn in feite plantaardige drugs (zoals hasj, tabak, wiet,
paddenstoelen, kruiden) waarvan de werkzame stoffen in het laboratorium zijn nagemaakt (vaak in de vorm van olie).
Synthetische drugs hebben dezelfde werking als plantaardige drugs, maar bevatten vaak een hogere dosis van de
werkzame stof en zijn daardoor sterker. Zij worden geproduceerd als kristal of poeder en vervolgens met vulmiddelen tot
pillen geperst.
Om de productie van synthetische drugs te voorkomen, is de handel in grondstoffen voor werkzame stoffen (zoals PMK,
grondstof voor xtc, of BMK, grondstof voor speed) verboden. Het handelsverbod heeft voor de drugsproducenten
kortstondig tot problemen geleid. Inmiddels zijn producenten naar andere grondstoffen uitgeweken, die zij kunnen bestellen
via internet of zelf produceren. Er komen hierdoor in de laboratoria grotere hoeveelheden afvalstoffen vrij dan voor het
handelsverbod het geval was. Bij de productie van 1 kilo mdma ontstaat 6 tot 10 kilo vloeibaar chemisch afval, bij de
productie van 1 kilo amfetamine 20 tot 30 kilo.[8] Dit afval bestaat grotendeels uit giftige producten, irriterende substanties en
licht ontvlambare oplosmiddelen.

1.3 Waar blijft het drugsafval?

Het drugsafval wordt in plastic bussen, metalen vaten, jerrycans of gasflessen verpakt. De drugscriminelen kunnen dit
natuurlijk niet op de voorgeschreven wijze voor de deur van het laboratorium voor de vuilnisman klaarzetten. Door de
toename van de hoeveelheid afval bij de productie van drugs is het aantal dumpingen van drugsafval vooral na 2010 sterk
toegenomen. In 2018 werd volgens politiecijfers 292 keer drugsafval gevonden, in de natuur, in woonwijken of op de weg,
terwijl dat aantal in 2017 nog op 207 lag.[9] Het gaat om grote hoeveelheden afvalstoffen, niet zelden 1.000 liter of meer per
dumping, in Nederland in totaal meer dan 100.000 liter per jaar.
De chemicaliën waaruit drugsafval voornamelijk bestaat, kunnen leiden tot verontreiniging van bodem en grondwater en
schade aan de natuur. Er kunnen gevaarlijke situaties ontstaan als men onverwachts met chemicaliën wordt
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geconfronteerd. Vaak stuiten toevallige voorbijgangers op gedumpt drugsafval, vooral tijdens het rondje met de hond of op
het trimparcours.

De drugscriminelen worden, niet gehinderd door scrupules, steeds inventiever om van hun afval af te komen. Zo laten zij
bestelbusjes en zelfs complete aanhangers van trucks vol vaten met chemicaliën langs de weg achter, die zij soms, om
geen aanwijzingen achter te laten, ook nog in brand steken. Er worden ook steeds meer drugsgerelateerde stoffen geloosd
op oppervlaktewater, in de autowasstraat, via de riolering en uit rijdende voertuigen op de weg en ‘populair’ is ook lozen in
de mestkelder (omdat de gierkelder ook stinkt)[10] en vervolgens via bemesting op de bodem.

De kosten van het opruimen van het achtergelaten drugsafval zijn opgelopen tot 4 tot 6 miljoen euro per jaar. De
opruimkosten kunnen per geval tot 50.000 euro bedragen, vooral als vaten chemicaliën zijn gaan lekken en verontreinigde
bodem moet worden afgegraven. De drie grote terreinbeheerders in Noord-Brabant werden de laatste jaren geconfronteerd
met een half miljoen euro aan opruimkosten per jaar. Het verwijderen van drugsafval is bovendien niet altijd eenvoudig.

In de praktijk wordt gedumpt drugsafval meestal ‘vrijwillig’ opgeruimd door de terreineigenaar of de gemeente. Zij blijven met
de opruimkosten zitten, omdat ze die niet kunnen verhalen op de ‘veroorzaker’. Hoewel in de praktijk dus een ‘oplossing’
voor het probleem is gevonden, is het de vraag of wellicht, naast degene die het afval heeft gedumpt, ook iemand anders
verplicht is om gedumpt drugsafval op te ruimen en/of de kosten daarvan te dragen.
Deze vraag is onderwerp van dit artikel.

1.4 Onderwerp en invalshoek van dit artikel

Met het oog op de gewenste lengte van het artikel wordt alleen ingegaan op dumping van drugsafval in natuurgebieden en
op landbouwgronden. Met betrekking tot de aanwezigheid van drugsafval in en rond bedrijfsgebouwen en eventuele
daardoor ontstane bodemverontreiniging is de juridische constellatie namelijk wezenlijk anders. De eigenaar kan zich dan
meestal niet van de drugsproductie met alle nevenverschijnselen van dien distantiëren. Het wordt niet onredelijk geacht de
gevolgen daarvan aan hem toe te rekenen, ook al is vaak sprake van ‘zielige gevallen’, personen die (nood)gedwongen bij
de drugsproductie betrokken raken.[11] De eigenaar is als verhuurder tot op zekere hoogte verantwoordelijk voor
handelingen die in zijn bouwwerk of op zijn terrein door huurders worden verricht. Blijkens de jurisprudentie kan van een
eigenaar die een gebouw of terrein verhuurt, worden gevergd dat hij zich informeert over het gebruik dat van zijn eigendom
wordt gemaakt. De eigenaar kan als overtreder worden aangemerkt, indien hij wist of had kunnen weten dat het gebouw
voor verboden handelingen werd gebruikt,[12] bijvoorbeeld voor een hennepkwekerij.[13] Dit geldt ook voor een niet-
professionele verhuurder, die zich actief moet (laten) informeren over het gebruik van zijn eigendom.

Zoals gezegd, is de (juridische) situatie bij dumping van drugsafval wezenlijk anders. Hierdoor worden willekeurige,
onschuldige, derden bij de problematiek getroffen. Zij kunnen nagenoeg niets doen om dit te voorkomen, behalve, zoals in
de jurisprudentie aan de orde kwam, het afschermen van hun terrein door het plaatsen van een hek. Dumping is de meest
zichtbare, en niet te ontkennen,[14] vorm waarmee we met drugsafval worden geconfronteerd. Dumpingen krijgen dan ook
veel aandacht in de politiek en in de pers, ook al vormen allerhande lozingen inmiddels waarschijnlijk een veel groter
probleem. Als bijvoorbeeld de waterzuivering door lozing van drugsafval op het riool ontregeld raakt, trekt dit minder de
publieke aandacht.[15]

Een van de uitgangspunten van het milieubeleid is dat problemen bij de bron worden aangepakt en niet pas aan het eind
van de keten. De aandacht zou dus op de producenten en de gebruikers van drugs moeten worden gericht. Zo lang er
drugsproductie plaatsvindt, zullen dumpingen blijven voorkomen, in aantallen en hoeveelheden die gelijke tred houden met
de omvang van de productie. De drugsproductie zelf zal dus moeten worden aangepakt. Het opruimen van gedumpt
drugsafval heeft hierop geen invloed. De kans op ontdekking, wat ook nog op heterdaad moet gebeuren omdat het afval
doorgaans geen aanwijzingen voor de herkomst bevat, is zeer klein. Dumpingen zijn het werk van eenvoudige uitvoerenden
‘onder aan de ladder’. De top komt daarmee niet in aanraking en vertoont zich ook niet in de laboratoria en blijft daardoor
vrijwel buiten beeld. Het oprollen van laboratoria en het oppakken van uitvoerenden behoort tot de ingecalculeerde
risicofactoren. Incidentele successen op dit front verstoren de gang van zaken nauwelijks en hebben de opmars van de
drugsproductie dan ook niet afgeremd. Het opruimen van gedumpt drugsafval valt in de categorie ‘dweilen met de kraan
open’, maar is wel een onontkoombare noodzaak. Gelet op de invalshoek van dit tijdschrift gaat dit artikel over de aanpak
van het probleem aan het eind van de keten in plaats van aan de bron, die buiten het bereik van het milieurecht ligt. De
Opiumwet is een van de wettelijke kaders voor de aanpak aan de bron.

In dit artikel wordt nagegaan welke regelgeving van toepassing is en wie juridisch gezien verantwoordelijk is voor het
opruimen van op landbouw- of natuurterreinen gedumpt drugsafval. Achtereenvolgens wordt ingezoomd op de veroorzaker
(paragraaf 2), betrokken derden (terreineigenaren) (paragraaf 3) en overheden (paragraaf 4).

2. Opruimverplichtingen voor de veroorzaker
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Verschillende algemene bepalingen richten zich overeenkomstig de uitgangspunten van het milieurecht tot de ‘veroorzaker’.
Omdat de veroorzakers echter zelden op heterdaad worden betrapt en ook niet anderszins te achterhalen zijn,[16] hebben de
wettelijke bepalingen die de verantwoordelijkheid bij de veroorzaker leggen, weinig praktische betekenis. De veroorzakers
komen ook niet in aanmerking om het drugsafval op te ruimen, alleen om de kosten op te verhalen, als dat praktisch
gesproken al mogelijk is. Bovendien komen hierdoor, zoals gezegd, vooral eenvoudige uitvoerenden in beeld. Hooguit moet
soms een enkel laboratorium worden ‘opgeofferd’. De belangrijkste bepaling is art. 10.2 lid 1 van de Wet milieubeheer
(hierna: Wm), dat een verbod bevat om zich van afvalstoffen te ontdoen door deze buiten een inrichting te storten,
anderszins op de bodem te brengen of te verbranden. Daarnaast zijn er de zorgplichten van art. 10.1 lid 1 Wm (voor
eenieder die handelingen met afvalstoffen verricht) en art. 10.1 lid 2 Wm (voor eenieder bij wie afvalstoffen ontstaan) en art.
13 van de Wet bodembescherming (hierna: Wbb) (voor eenieder die handelingen verricht die de bodem kunnen
verontreinigen).[17] Art. 10.37 Wm bevat een verbod om zich van bedrijfsafvalstoffen of gevaarlijke afvalstoffen te ontdoen
door deze aan een ander af te geven. Tot slot bevat art. 10.54 Wm een verbod om gevaarlijke afvalstoffen buiten een
inrichting nuttig toe te passen of te verwijderen.

3. Opruimverplichting voor de terreineigenaar?

In deze paragraaf worden enkele wettelijke bepalingen besproken die voor de eigenaar van een terrein een juridische
verplichting kunnen meebrengen om drugsafval dat op zijn terrein is gedumpt, op eigen kosten op te ruimen. Uit de recente
jurisprudentie komt naar voren dat de eigenaar van een landbouw- of natuurterrein zelden een juridische opruimverplichting
heeft, tenzij een link kan worden gelegd met drugsproductie in zijn bedrijfsgebouw.

Uit de jurisprudentie kan worden afgeleid dat de terreineigenaar verantwoordelijk en aansprakelijk is voor het opruimen van
drugsafval als de volgende drie vragen met ‘ja’ worden beantwoord:
1. Is er sprake van een overtreding van een wettelijke bepaling? (hierna: vraag 1)
2. Kan de terreineigenaar als de overtreder worden aangemerkt? (vraag 2)
3. Moet de overtreder de kosten van de noodzakelijke maatregelen betalen? (vraag 3)

Achtereenvolgens wordt ingegaan op art. 1a Woningwet (zorgplicht voor bouwwerk en bijbehorend terrein), art. 13 Wbb
(zorgplicht voor de bodem) en art. 1.1a Wm (zorgplicht voor het milieu).

3.1 Zorgplicht Woningwet

Volgens art. 1a Woningwet is de eigenaar van een bouwwerk verplicht om ervoor te zorgen dat de staat waarin een
bouwwerk of bijbehorend terrein verkeert geen gevaar voor de gezondheid of veiligheid kan opleveren en indien zich
onverhoopt toch een dergelijke situatie mocht voordoen, deze niet te laten voortduren. Uit de totstandkomingsgeschiedenis
van deze bepaling blijkt dat aard en omvang van het gevaar bepalen welke (tijdelijke) maatregelen moeten worden
getroffen, die geschikt zijn om het gevaar te voorkomen of te beperken.[18]

Als overtreder wordt degene aangemerkt, die het voorschrift daadwerkelijk heeft geschonden.[19] De handeling kan ook aan
de terreineigenaar worden toegerekend als hij de handeling die tot de gevaarlijke situatie heeft geleid, niet zelf feitelijk heeft
verricht en ook geen schuld heeft aan het ontstaan van de gevaarlijke situatie. Dit komt in de buurt van
risicoaansprakelijkheid. Dit geldt zelfs voor het opruimen van asbestdeeltjes die na een brand in de omgeving in de tuinen
van woningen zijn terechtgekomen.[20] De Afdeling overweegt dat eigenaren[21] als overtreder van de zorgplicht van art. 1a
Woningwet kunnen worden aangemerkt, “ongeacht of zij handelingen hebben verricht of nagelaten die het bouwwerk, open
erf of terrein in een staat hebben gebracht die gevaar voor de gezondheid of veiligheid met zich brengt. De door de eigenaar
gestelde omstandigheid dat hij niet betrokken is bij de brand en daardoor veroorzaakte aanwezigheid van asbestdeeltjes op
zijn perceel, is derhalve niet van betekenis voor de vraag of hij de zorgplicht heeft nageleefd”. Om voor de toepassing van
bestuursdwang als overtreder te kunnen worden aangemerkt, is niet vereist dat de overtreder een strafrechtelijk verwijt kan
worden gemaakt en voor strafrechtelijke vervolging in aanmerking komt.[22] De kosten van toegepaste bestuursdwang
moeten op de overtreder worden verhaald, tenzij sprake is van een bijzondere situatie waarin dat onredelijk zou zijn,
bijvoorbeeld omdat de overtreder niets te verwijten valt en bestuursdwang nodig is in het algemeen belang. Dit uitgangspunt
volgt uit de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb).[23] De gemeente had in dit geval de kosten van maatregelen in het
kader van bestuursdwang op de eigenaar verhaald.[24]

Op afgelegen terreinen, zoals bossen, andere natuurterreinen, landbouwgronden en (bermen langs) wegen lijkt art. 1a
Woningwet op het eerste gezicht niet aan de orde, maar het vonnis van 20 december 2017 van de Rechtbank Oost-Brabant
wees anders uit.[25] De gemeente Nuenen wilde op de eigenaar van een weiland waarin twee keer drugsafval was gedumpt,
de kosten verhalen die in het kader van spoedeisende bestuursdwang voor het opruimen waren gemaakt.[26] Deze kosten
beliepen 45.000 euro.[27] De gemeente verweet de terreineigenaar dat hij niets had gedaan om het drugsafval op te ruimen
en daarnaast dat hij niet genoeg had gedaan om herhaling van de dumping van drugsafval te voorkomen. Weliswaar
erkende de gemeente dat duidelijk was dat de eigenaar niets met de dumping te maken had gehad, maar als eigenaar zou

Link: http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00D23250&cpid=WKNL-LTR-Nav2
Alle (auteurs-)rechten op dit document berusten bij Wolters Kluwer Nederland B.V. of haar licentiegevers en worden uitdrukkelijk
voorbehouden. Dit document is gegenereerd op 13-11-2019. Kijk voor meer informatie over de diensten van Wolters Kluwer op www.w
olterskluwer.nl

Pagina 4/12

83

http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00D23250&cpid=WKNL-LTR-Nav2
http://www.wolterskluwer.nl
http://www.wolterskluwer.nl


hij aansprakelijk zijn voor het opruimen van het drugsafval dat op zijn terrein was aangetroffen, wegens overtreding van de
volgende bepalingen:
1. art. 1a lid 1 Woningwet, doordat hij het drugsafval in het weiland had laten liggen, waardoor het gevaar voor de

gezondheid of veiligheid was blijven voortbestaan;
2. art. 2.1 lid 1 van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) doordat hij het weiland in strijd met het

bestemmingsplan had laten gebruiken voor het opslaan van drugsafval;
3. de Algemene Plaatselijk Verordening (APV), door een verzamelplaats van vuil te hebben;
4. art. 1.1a van de Wet milieubeheer (Wm), door onvoldoende zorg voor het milieu in acht te hebben genomen.

Hier wordt alleen op art. 1a lid 1 Woningwet ingegaan. De rechtbank concludeerde dat het hek om een weiland een
‘bouwwerk’ is en het omhekte weiland een ‘terrein’. Volgens art. 1a Woningwet draagt de eigenaar een
risicoaansprakelijkheid voor de staat waarin bouwwerk en terrein zich bevinden, zonder dat van belang is of hem een verwijt
kan worden gemaakt dat hierdoor gevaar voor de gezondheid en veiligheid is ontstaan. De terreineigenaar moest daarom
als overtreder van art. 1a Woningwet worden aangemerkt. De gemeente was volgens de rechtbank echter te ver gegaan
door de kosten van de toegepaste bestuursdwang op de terreineigenaar te willen verhalen. De eigenaar viel niet te verwijten
dat hij het drugsafval niet had opgeruimd en was evenmin verplicht om maatregelen te nemen om (herhaalde) dumping van
drugsafval te voorkomen. Dat de gemeente het drugsafval had opgeruimd was in het algemeen belang gebeurd vanwege
het gevaar voor de gezondheid en veiligheid. Dat ook de terreineigenaar hierbij was gebaat is geen reden voor
kostenverhaal. De rechtbank oordeelde dus dat sprake was van een overtreding van art. 1a Woningwet (vraag 1), dat de
terreineigenaar op grond van de uit die bepaling voortvloeiende risicoaansprakelijkheid als overtreder moest worden
aangemerkt (vraag 2), maar dat de gemeente van het uitgangspunt dat de overtreder de kosten van toegepaste
bestuursdwang moet betalen, had moeten afwijken en de kosten zelf had moeten dragen (vraag 3).

Op 27 februari 2019 deed de Afdeling bestuursrechtspraak in deze zaak uitspraak in hoger beroep.[28] Zij oordeelde dat een
hek weliswaar een bouwwerk in de zin van de Woningwet is, maar het omhekte weiland geen terrein in de zin van art. 1a
Woningwet. Daarvoor moet namelijk een relatie tussen bouwwerk en terrein bestaan, waarbij het terrein ten dienste van het
bouwwerk staat. Daarvan is geen sprake. Omdat zij vraag 1 al met ‘nee’ had beantwoord, hoefde de Afdeling zich niet meer
uit te laten over de vragen 2 en 3.

Ik ben het ermee eens dat een weiland niet onder de Woningwet valt. Anders zou bijna heel Nederland onder de Woningwet
vallen wat ongetwijfeld niet de bedoeling van de wetgever is geweest. Het criterium van functionele samenhang roept echter
wel de vraag op wanneer daarvan sprake is, een vraag die in de praktijk niet altijd eenvoudig te beantwoorden is. Een
woning bijvoorbeeld kan zowel mét als zonder tuin functioneel zijn.

3.2 Andere zorgplichten (art. 13 Wbb en art. 1.1a Wm)

Ook art. 13 Wbb[29] en art. 1.1a Wm bevatten zorgplichten die terreineigenaren kunnen raken. Het gaat hierbij zowel om een
‘handelen’ als een ‘nalaten’ dat bodemverontreiniging, onderscheidenlijk nadelige milieugevolgen, kan veroorzaken. Deze
zorgplichten brengen mee dat zo nodig alle maatregelen worden genomen om dergelijke gevolgen te voorkomen of ten
minste te beperken en ongedaan te maken.

Een eerste vereiste voor toepasselijkheid van art. 13 Wbb is dat sprake is van een handeling als in die bepaling bedoeld.
Dat is bij een asbestbrand niet het geval. Als wel sprake is van een handeling in de zin van art. 13 Wbb, zoals bij het
dumpen van drugsafval, dan betekent dit blijkens de jurisprudentie, anders dan het geval is bij art. 1a Woningwet, niet dat
de eigenaar van het terrein waar het drugsafval is gedumpt, ‘automatisch’, qualitate qua, als overtreder van de misstanden
op zijn terrein wordt aangemerkt.[30]

Dit gold bijvoorbeeld voor de eigenaar van een paardenstal waarin amfetamine was geproduceerd en onder meer vaten met
drugsgerelateerde stoffen werden aangetroffen, waarbij mogelijk ernstige bodemverontreiniging was veroorzaakt.
"De zorgplicht is niet zonder meer gericht tot degene die feitelijk in staat is om een verontreiniging te voorkomen of
ongedaan te maken. Eerst indien iemand zelf de bedoelde handelingen heeft verricht dan wel die handelingen aan hem
kunnen worden toegerekend, en hij weet of redelijkerwijs kan vermoeden dat door die handelingen de bodem kan worden
verontreinigd of aangetast, rust op hem de plicht alle maatregelen te nemen die redelijkerwijs van hem kunnen worden
gevergd om de verontreiniging of aantasting te voorkomen of ongedaan te maken."

De eigenaar heeft geen handelingen op het perceel verricht of laten verrichten en heeft ook anderszins geen betrokkenheid
gehad bij de aangetroffen vaten waardoor de daarmee verrichte handelingen aan hem zouden kunnen worden toegerekend.
"Dat de terreineigenaar op de hoogte was van de opslag en heeft nagelaten maatregelen als bedoeld in art. 13 te nemen,
leidt er evenmin toe dat de handelingen (…) aan hem zijn toe te rekenen."[31]

Om een persoon als overtreder van art. 13 Wbb te kunnen aanmerken is dus enige vorm van betrokkenheid bij het ontstaan
van de overtreding vereist, die moet rechtvaardigen dat de gevolgen van de handeling die de (dreigende)
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bodemverontreiniging heeft veroorzaakt, aan hem kunnen worden toegerekend. Bij dumping van drugsafval is vrijwel nooit
sprake van betrokkenheid van de terreineigenaar bij de overtreding.[32] Op zichzelf is bij dumping van drugsafval wel sprake
van een overtreding van art. 13 Wbb. Daarom kan bestuursdwang worden toegepast, die is gericht op beëindiging van de
overtreding en het ongedaan maken of beperken van de gevolgen. Maar omdat de terreineigenaar niet als overtreder kan
worden aangemerkt, kunnen de kosten van het opruimen van het drugsafval niet op hem worden verhaald.

Gelet op de dwingende formulering van art. 5:25 lid 1 Awb moeten de kosten van bestuursdwang in beginsel op de
overtreder worden verhaald.[33]

Het voorgaande geldt ook voor de zorgplicht op grond van art. 1.1a lid 1 Wm. Volgens de Afdeling bestuursrechtspraak
heeft de terreineigenaar deze zorgplicht niet overtreden wanneer een onbekende derde, zonder dat hij daarvan op de
hoogte was, drugsafval op zijn terrein heeft gedumpt. De zorgplicht gaat niet zo ver dat van de eigenaar mag worden
verlangd dat hij om zijn terrein een hek plaatst om het dumpen van drugsafval te verhinderen, zelfs niet als dat daar al
eerder is gebeurd.[34]

3.3 Andere verplichtingen

Bij de toepassing van enkele andere bepalingen dan zorgplichtbepalingen, heeft de Afdeling bestuursrechtspraak dezelfde
redenering gevolgd, zoals art. 10.2 lid 1 Wm (verbod om afvalstoffen (buiten een inrichting) op de bodem te brengen of te
verbranden) en art. 2.1 lid 1 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (verbod om een terrein in strijd met het
bestemmingsplan te gebruiken, in dit geval voor het opslaan van afval).[35] Ook dan is dumping van drugsafval een
overtreding (vraag 1), maar als de terreineigenaar daarbij geen betrokkenheid heeft gehad, dan kan hij niet als overtreder
worden aangemerkt (vraag 2).[36]

4. Juridische opruimverplichting voor de overheid?

Er bestaat geen specifieke juridische verantwoordelijkheid van de overheid om gedumpt drugsafval op haar kosten op te
ruimen of de door de terreineigenaar gemaakte opruimkosten te dragen.

Er bestaan wel enkele meer algemene verplichtingen die relevant lijken. Gemeenten zijn verplicht om huishoudelijk afval in
te zamelen of de gelegenheid te bieden om dergelijk afval achter te laten (art. 10.21 en 10.22 Wm). Dat moet dan echter op
de voorgeschreven wijze zijn aangeboden, die is vastgelegd in de gemeentelijke afvalstoffenverordening (art. 10.23 Wm),
waarin ook bepalingen kunnen worden opgenomen over het opruimen van zwerfafval (art. 10.25 Wm). Voor stedelijk
afvalwater bestaat een vergelijkbare wettelijke verplichting voor de gemeente om dat via een riolering in te zamelen en te
transporteren (art. 10.33 Wm). Voor bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen kunnen dergelijke regels worden gesteld
bij algemene maatregel van bestuur (art. 10.47 Wm). Al deze verplichtingen hebben geen betrekking op afval dat in strijd
met de voorschriften is achtergelaten, zoals bij dumping (of lozing) van drugsafval.

In de praktijk gaat de overheid ‘vrijwillig’ over tot het opruimen van drugsafval. Als hoedster van het algemeen belang heeft
zij een algemene maatschappelijke verantwoordelijkheid om een voor het milieu, de veiligheid of de openbare orde
ongewenste situatie te beëindigen. Dit is vaak de motivatie om tot bestuursdwangtoepassing over te gaan en ook voldoende
reden om de kosten op de overtreder te mogen verhalen. Om dezelfde reden heeft de overheid zich ooit ook de zorg
aangetrokken voor de sanering van ernstig verontreinigde percelen die een gevaar voor mens en milieu konden vormen.
Die zorg is later in een wettelijk regeling in de Wet bodembescherming ‘vertaald’, als ultimum remedium voor gevallen
waarin niemand anders vanuit een specifieke verantwoordelijkheid daarop kan worden aangesproken.

Dit ‘verantwoordelijkheidsgevoel’ van de overheid sluit goed aan bij de gedachten achter art. 21 Grondwet.

4.1 Art. 21 Grondwet

In art. 21 Grondwet staat dat de zorg van de overheid is gericht op de bewoonbaarheid van het land en de verbetering van
het leefmilieu. Hierin is niet uitdrukkelijk aangegeven welke overheidsinstantie met de uitvoering is belast. Dit lijkt mij een
algemene verplichting voor alle overheidsinstanties, voor zover dat tot hun normale werkterrein behoort. In het LAP3 wordt
opgemerkt dat met name gemeenten de zorg voor de openbare ruimte tot hun takenpakket mogen rekenen, waaronder het
opruimen van zwerfafval.[37] Dit sluit aan bij de huidige praktijk.

Art. 21 Grondwet omvat een sociaal grondrecht.[38] Met de uitdrukkelijke vermelding daarvan in de Grondwet heeft de
wetgever beoogd het fundamentele belang van sociale grondrechten voor de burgers van Nederland te benadrukken en tot
uitdrukking te brengen dat de overheid de behartiging daarvan tot haar takenpakket rekent. Dit is bedoeld als een
inspanningsverplichting voor de overheid, die daarbij een zeer ruime beleidsmarge heeft, en niet als een in rechte
afdwingbare verplichting.
In de literatuur worden uit art. 21 Grondwet de volgende verplichtingen voor de wetgever afgeleid. De wetgever moet ervoor
zorgen dat (1) milieubelangen voldoende gewicht in de besluitvorming krijgen, (2) daarnaast moet hij procedurele
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waarborgen bieden, zoals inspraak en rechtsbescherming, voor burgers die willen opkomen voor het milieubelang en (3) tot
slot mag hij de wetten niet zo veranderen dat de milieubescherming erop achteruitgaat.

Art. 21 Grondwet beoogt niet alleen de bescherming, maar ook verbetering van het milieu. Er wordt van de overheid dus
een actief milieubeleid verlangd. De rechter kan in Nederland echter niet toetsen in hoeverre de wetgever aan art. 21
Grondwet voldoende invulling heeft gegeven, omdat hij wetten niet aan de Grondwet mag toetsen. Wel kan de rechter
wetten toetsen aan art. 2 en art. 8 van het Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de
fundamentele vrijheden (EVRM). Weliswaar wordt in die bepalingen niet gesproken van het milieu, maar het Europees Hof
voor de Rechten van de Mens (EHRM) heeft hieruit toch een fundamenteel recht op milieubescherming afgeleid. Uit dit
verdrag vloeien zowel negatieve verplichtingen (‘zich onthouden van …’) als positieve verplichtingen (‘zich inspannen om
…') voort, maar de overheid heeft daarbij een grotere beleidsvrijheid. In geval van dumping van drugsafval lijkt opruimen mij
echter het enige alternatief dat een gevaarlijke situatie voor mens en milieu kan voorkomen of beëindigen. Er is, voor zover
mij bekend, nog geen jurisprudentie waaruit blijkt in hoeverre een beroep op art. 2 of 8 EVRM kans van slagen heeft. Wel
blijkt uit de rechtspraak van het EHRM dat art. 2 en 8 EVRM in het bijzonder aanleiding tot het nemen van positieve
maatregelen geven wanneer burgers het risico lopen om te worden blootgesteld aan de gevaarlijke gevolgen van een
activiteit. De hierna te bespreken regeling inzake ongewone voorvallen in de Wbb zou als een operationalisering van art. 21
Grondwet en art. 2 en 8 EVRM kunnen worden gezien.

In het Landelijk Afvalbeheerplan 3 (LAP3) wordt opgemerkt dat ook het voorkomen en opruimen van zwerfafval onder art.
21 Grondwet valt.[39] Er is geen reden om aan te nemen dat een dergelijke opruimverplichting niet ook geldt voor gedumpt
drugsafval.

4.2 Art. 30 Wbb

Volgens de regeling inzake ongewone voorvallen in art. 30 Wbb moet het bevoegd gezag bij (dreigende)[40] ernstige
verontreiniging van de bodem direct de noodzakelijke maatregelen nemen om iets aan de oorzaak te doen en de gevolgen
zoveel mogelijk ongedaan te maken. Het bevoegd gezag kan daartoe:
- de veroorzaker bevelen de handelingen die de verontreiniging veroorzaken, te staken;
- de eigenaar van de grond bevelen personen op zijn grondgebied toe te laten en in de gelegenheid te stellen om

een onderzoek in te stellen naar de oorzaak of de oorzaak weg te nemen, de verontreiniging ongedaan te maken
en de gevolgen te beperken en zoveel mogelijk ongedaan te maken.

Onder ‘bevoegd gezag’ wordt verstaan: gedeputeerde staten (GS). B en W zijn bevoegd gezag als het ongewoon voorval
heeft plaatsgevonden in een aangewezen gemeente.[41]

Bij de toepassing van art. 30 Wbb zijn twee vragen relevant:
1. Is het aantreffen van gedumpt drugsafval een ‘ongewoon voorval’?
2. Zo ja, kan daardoor ernstige bodemverontreiniging ontstaan?

Bij mijn weten is er nog geen rechtspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak over art. 30 Wbb, wel over het vergelijkbare
art. 17.1 Wm. Art. 30 Wbb geldt buiten inrichtingen, art. 17.1 Wm binnen inrichtingen. Dit verschil lijkt mij niet relevant voor
de interpretatie van het begrip ‘ongewoon voorval’.

Het antwoord op de eerste vraag moet voornamelijk worden gebaseerd op de wetsgeschiedenis, omdat de wet geen
omschrijving van het begrip ‘ongewoon voorval’ geeft. Hieruit blijkt dat het begrip ‘ongewoon voorval’ een ruime reikwijdte
heeft. Blijkens de jurisprudentie over art. 17.1 Wm moet elke gebeurtenis, ongeacht de oorzaak, die afwijkt van de normale
bedrijfsactiviteiten, als een ‘ongewoon voorval’ worden aangemerkt.[42] Hieronder vallen zowel storingen in het
productieproces en storingen in de voorzieningen van de inrichting als ongelukken en calamiteiten. Ook een door
vandalisme veroorzaakte brand is in de jurisprudentie als een ongewoon voorval aangemerkt.[43] Wat er niet onder valt zijn
bijvoorbeeld (dagelijkse) verontreinigingen bij benzinestations als gevolg van morsen of verontreinigingen uit het verleden.
Het lijkt mij aannemelijk dat het dumpen van drugsafval een ongewoon voorval in de zin van art. 30 Wbb is.

Voor een antwoord op de tweede vraag moet de circulaire bodemsanering worden geraadpleegd.[44] De Wet
bodembescherming geeft geen omschrijving van het begrip ‘(geval van) ernstige bodemverontreiniging’. Volgens de
circulaire is hiervan sprake als "voor ten minste één stof het gemiddelde gemeten concentratie van minimaal 25 m3

bodemvolume in het geval van bodemverontreiniging, of 100 m3 poriënverzadigde bodemvolume in het geval van een
grondwaterverontreiniging, hoger is dan de interventiewaarde" die voor die stof is aangegeven in bijlage I.

In een beleidsdocument stelt het verantwoordelijke ministerie dat het dumpen van drugsafval onder art. 30 Wbb valt.[45] Een
van de bijlagen bevat zelfs een stroomschema waarin is aangegeven hoe bij het aantreffen van gedumpt drugsafval moet
worden gehandeld. Er wordt niet uitgebreid ingegaan op de vraag of bij dumping van drugsafval altijd sprake is van ernstige
bodemverontreiniging,[46] evenmin op de vraag of dreigende bodemverontreiniging (chemisch afval in gesloten vaten,
waarbij (nog) geen lekkage is opgetreden) onder art. 30 Wbb valt.[47] Dit hangt af van de omstandigheden.
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Geconcludeerd kan worden dat het ondanks het ontbreken van rechtspraak waarin dit wordt bevestigd, aannemelijk is dat
op het bevoegd gezag ingevolge art. 30 Wbb een verplichting rust om gedumpt drugsafval dat wordt aangetroffen op eigen
kosten op te ruimen. In elk geval lijkt het ministerie daarvan uit te gaan. Toch vallen hier nog wat kanttekeningen bij te
plaatsen, waardoor deze regeling niet altijd operationeel lijkt.

4.3 Milieuaansprakelijkheid (hoofdstuk 17 Wm)

Hoofdstuk 17 Wm, met name art. 17.10, lid 2, Wm, bevat voor de overheid een verplichting om passende maatregelen te
nemen bij milieuschade of een onmiddellijke dreiging daarvan, onder meer ter implementatie van de EG-richtlijn
milieuaansprakelijkheid 2004/35/EG. De eigenaar van het perceel waar gedumpt drugsafval is aangetroffen en zich
milieuschade of een onmiddellijke dreiging daarvan voordoet, is verplicht om te gedogen dat de overheid maatregelen
neemt, onverminderd zijn recht op schadevergoeding (art. 17.11 Wm). De regeling in titel 17.2 Wm, waarvan art. 17.10 Wm
deel uitmaakt, is blijkens art. 17.7 Wm alleen van toepassing op milieuschade of een onmiddellijke dreiging daarvan die
wordt veroorzaakt door activiteiten als bedoeld in bijlage III bij de EG-richtlijn milieuaansprakelijkheid. Daarin is sprake van
een aantal reguliere bedrijfsactiviteiten. Dumping van drugsafval hoort daar niet bij.

4.4 Subsidiëring

Om te voorkomen dat de eigenaar die zelf gedumpt drugsafval heeft opgeruimd, ook de kosten als gevolg van het
maatschappelijke probleem van drugsdumping geheel moet dragen, heeft de Tweede Kamer met een amendement voor 3
jaar een jaarlijks budget van 1 miljoen euro op de begroting van het ministerie van I en M apart gezet om in de gemaakte
opruimkosten bij te dragen. Op grond hiervan is een (inmiddels verlopen) subsidiemogelijkheid geopend, die recht gaf op
het (achteraf) ontvangen van subsidie (tot 50%) in de kosten van het opruimen van gedumpt drugsafval.

De ingreep van de Tweede Kamer was ongetwijfeld goed bedoeld, maar heeft niet de gewenste werking gehad. Onbedoeld
heeft de Tweede Kamer met het amendement bovendien heel wat overhoop gehaald, waardoor de kosten aan ambtelijke
bijstand om dit kleine budget ‘weg te zetten’ alleen al bijna hoger uitvielen dan het budget zelf en zeker het deel daarvan dat
uiteindelijk kon worden besteed aan het doel waarvoor het was bedoeld. Hierop kan niet uitgebreid worden ingegaan, zodat
met een enkele opmerking wordt volstaan.

Het jaarlijkse budget van 1 miljoen euro was als gevolg van het amendement terechtgekomen op de begroting van het
ministerie. Dit sloot echter niet aan op de verantwoordelijkheidsverdeling in het Nederlandse bestuur, waarvan het
uitgangspunt is dat de gemeente de verantwoordelijkheid draagt voor lokale aangelegenheden, zoals het opruimen van
gedumpt drugsafval. Dit is in het bijzonder het uitgangspunt van het milieurecht. De rijksoverheid heeft bij het opruimen van
gedumpt drugsafval in de toepasselijke wetgeving geen enkele praktische rol gekregen. Kortom, de Tweede Kamer was met
haar ingreep principieel aan het verkeerde adres. Afgezien daarvan was er ook nog het praktische bezwaar dat het verre
van doelmatig zou zijn indien de rijksoverheid zich in lokale opruimacties zou moeten verdiepen en daarover gedetailleerde
informatie zou moeten opvragen. Het kleine beschikbaar gestelde budget zou dus eigenlijk naar de betrokken gemeenten
moeten worden doorgeschoven. Omdat er geen sprake was van een openeindregeling, zou hiervoor een verdeelsleutel
moeten worden ontworpen. Vooraf was echter niet bekend waar de dumpingen van drugsafval zouden plaatsvinden en
welke gemeente hoeveel kosten voor het opruimen daarvan zouden maken. Doelbijdragen zijn ook in strijd met het
uitgangspunt dat gemeenten voor het vervullen van hun taken een algemene bijdrage via het gemeentefonds ontvangen.
Daarom werd via bestuurlijke afspraken voor een andere oplossing gekozen. De provincies kregen ieder een deel van het
jaarlijkse budget van 1 miljoen euro, dat correspondeerde met hun aandeel in de gerapporteerde opruimkosten in hun
provincie gedurende het voorafgaande jaar. De provincies verdeelden het geld vervolgens op hun beurt over de
terreineigenaren en ook gemeenten die opruimkosten hadden gemaakt. Om te voorkomen dat de eerste aanvragers wel
een bijdrage zouden ontvangen en latere aanvragers niet (omdat geen sprake was van een openeindregeling), werd de
bijdrage pas toegekend in het jaar nadat de kosten waren gemaakt, wanneer van alle aanvragers hun aandelen in de in
totaal gemaakte kosten bekend zijn en over het beschikbare subsidiebudget kunnen worden omgeslagen. Omdat ook de
verdeling per provincie in verhouding tot het kleine budget nog steeds tot veel bestuurlijke lasten zou leiden, werd
afgesproken dat de provincie Noord-Brabant, als provincie die de meeste ervaring met dumpingen van drugsafval heeft, de
voorbereiding van de besluiten tot toekenning van een bijdrage zou verzorgen en, als dat zo met de betrokken provincie
was afgesproken, ook de afhandeling daarvan. Zo werden kennis en ervaring bij één provincie gebundeld. Zonder hierop in
detail in te gaan, kan worden opgemerkt dat hieruit nog heel wat extra acties voortvloeiden. Ook moesten er
subsidieregelingen worden vastgesteld, omdat de accountant eist dat alle overheidsgelden rechtmatig worden besteed.

Deze subsidiemogelijkheid (3 jaarlijkse budgetten van 1 miljoen euro) is inmiddels verlopen. Nadat de totstandkoming
daarvan al heel wat voeten in de aarde had gehad, werd op de subsidiemogelijkheid ook nog eens nauwelijks beroep
gedaan. Een substantieel deel van het beschikbaar gestelde budget kon bij gebreke aan aanvragen zelfs niet eens worden
uitgegeven. Dit wekt wel enige verbazing, omdat de daadwerkelijk gemaakte kosten een veelvoud daarvan bedragen. De
redenen van het geringe beroep dat op de regeling is gedaan, zijn niet helemaal duidelijk geworden. De indruk bestaat dat
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grote terreineigenaren en gemeenten het teveel gedoe vonden om subsidie aan te vragen en dat zij het praktischer vonden
om de kosten ‘gewoon’ zelf te betalen uit een post ‘onvoorzien’ die zij in de boekhouding hadden opgenomen.

5. Conclusie

Doorgaans ontbreekt elke aanwijzing voor de herkomst van gedumpt drugsafval. Degene die het initiatief neemt om tot
opruiming over te gaan, kan de kosten daarvan niet op een ander verhalen.

In de praktijk nemen terreineigenaren (vooral terreinbeherende instanties) en gemeenten ‘vrijwillig’ het initiatief om gedumpt
drugsafval op te ruimen.

Uit de jurisprudentie blijkt dat terreineigenaren doorgaans niet verplicht zijn om op hun terrein gedumpt drugsafval op te
ruimen of de kosten van opruimen door de gemeente te dragen (behalve als het (de directe omgeving van)
bedrijfsgebouwen betreft). Het uitgangspunt dat de eigenaar een risicoaansprakelijkheid draagt, lijkt mij als uitgangspunt
terecht. De terreineigenaar heeft namelijk de meest directe relatie met zijn terrein. Wanneer zich op het terrein een
gevaarlijke situatie voordoet, bijvoorbeeld een boom die na een storm op omvallen staat, ligt het op de weg van de eigenaar
om maatregelen te nemen om die situatie te beëindigen. Bovendien heeft hij het feitelijk in zijn macht om de noodzakelijke
maatregelen te nemen. Ook dan heeft hij geen enkele betrokkenheid bij het ontstaan van de gevaarlijke situatie. Hetzelfde
geldt als er autobanden, afgedankte meubels, vuilnis of bouwafval op zijn terrein worden gedumpt en zelfs als na brand
asbest op zijn terrein terechtkomt. Ook de schade die hij bij inbraak lijdt, komt voor rekening van de eigenaar. De eigenaar
heeft zowel de lusten als de lasten van zijn eigendom. Het uitgangspunt bij toepassing van bestuursdwang is dan ook dat de
kosten op de eigenaar worden verhaald. Hoe betreurenswaardig het ook is dat de terreineigenaar de kosten van het
opruimen van drugsafval zou moeten dragen, het komt op mij ook enigszins willekeurig over dat hij ook dan niet de
verantwoordelijkheid voor maatregelen en daarmee gemoeide kosten moet dragen.

Uiteraard ben ik blij dat uit de jurisprudentie blijkt dat terreineigenaren voor het opruimen van gedumpt drugsafval geen
risicoverantwoordelijkheid dragen, want zij kunnen meestal weinig doen om de dumping te voorkomen. Ook het plaatsen
van een hek rond hun terreinen is gelukkig geen verplichting van grondeigenaren (dit kan overigens, blijkens de
jurisprudentie, in strijd zijn met de soortenbescherming volgens de Wet natuurbescherming). Ik ben wel benieuwd hoe in
toekomstige jurisprudentie de verdere afbakening zal plaatsvinden tussen situaties waarin de verantwoordelijkheid en de
rekening voor het dumpen van afval al dan niet bij de terreineigenaren wordt gelegd. De Rechtbank Oost-Brabant maakte
hierin een principiële, maar toch enigszins willekeurige, keuze, maar de Afdeling bestuursrechtspraak gooide het over een
andere boeg en hoefde (nog) geen antwoord op deze vraag te geven.

Dat de overheid de verantwoordelijkheid voor het opruimen van gedumpt drugsafval naar zich toetrekt sluit aan bij art. 21
Grondwet, maar dit is geen voor de rechter afdwingbare verplichting waarop terreineigenaren een beroep kunnen doen. De
regeling inzake ongewone voorvallen in de Wbb bevat een juridische verplichting voor het bevoegd gezag (GS of B en W
van aangewezen gemeenten) om gedumpt drugsafval op te ruimen, althans als sprake is van (dreigende) ernstige
bodemverontreiniging. Het lijkt mij praktischer om een regeling te treffen dat voor het opruimen van gedumpt drugsafval B
en W altijd bevoegd gezag zijn. Gemeenten lijken mij beter in staat om snel op te treden en dumping van drugsafval lijkt een
(nationaal) probleem dat zich op lokale schaal afspeelt. Het betrokken ministerie heeft zich op het standpunt gesteld dat die
regeling ook op gedumpt drugsafval van toepassing is. Dat zou betekenen dat de terreineigenaar die op zijn terrein gedumpt
drugsafval aantreft, het bevoegd gezag kan verzoeken om het afval op te ruimen. Het lijkt dan ook verstandig dat
terreineigenaren de bal in eerste instantie naar de overheid doorspelen, tenzij zij ‘boter op het hoofd hebben’.

Omdat terreineigenaren en met name overheden zich niet kunnen onttrekken aan hun de facto bestaande of juridische
verantwoordelijkheid om het door drugscriminelen geproduceerde en gedumpte drugsafval op te ruimen, vervullen zij
ongewild de rol van vuilnismannen van de drugscriminelen.
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[25]
Rechtbank Oost-Brabant 20 december 2017, nrs. 17/1394, 17/1869 en 17/3069 (ECLI:NL:RBOBR:2017:6606).

[26]
Art. 5:31, lid 1, Awb. Zie voor een ander voorbeeld waarin terecht spoedeisende bestuursdwang is toegepast na het aantreffen van gedumpt drugsafval:
ABRvS 6 mei 2015, nr. 201407673/1/A (ECLI:NL:RVS:2015:1458).

[27]
https://www.volkskrant.nl/nieuws-achtergrond/onschuldige-grondeigenaren-draaien-op-voor-torenhoge-kosten-drugsdumpingen~bdc6dcc4/.

[28]
ABRvS 27 februari 2019, nr. 201800854/1/A1 (ECLI:NL:RVS:2019:622).

[29]
Zie voor een goed jurisprudentieoverzicht: F.C.S. Warendorf, Thema’s van omgevingsrecht, '5.3.2.3 Commentaar'.

[30]
Zie o.a.: ABRvS 6 augustus 2014, nr. 201402325/1/A4 (ECLI:NL:RVS:2014:2978). Zie ook jurisprudentie die betrekking had op vergelijkbare zaken die
geen drugsafval betroffen: ABRvS 16 april 2014, nr. 201309205/1/A4; ABRvS 6 augustus 2014, nr. 201402325/1/A4. De aanwezigheid van
adresgegevens in een vuilniszak is voldoende reden om de betrokken persoon aan te merken als overtreder van art. 10.2, lid 1, Wm: ABRvS 19
december 2007, nr. 2007; ABRvS 17 juli 2013, nr. 201201721/1/A4.

[31]
ABRvS 6 mei 2015, nr. 201407673/1/A4 (ECLI:NL:RVS:2015:1458).

[32]
Een voorbeeld waarin wel sprake was van betrokkenheid: ABRvS 4 april 2018, nr. 201701916/1/A1 (ECLI:NL:RVS:2018:1128). Op een perceel werd
een drugslab geëxploiteerd, wat leidde tot lozingen van drugsafval op landbouwgronden. Ook al was de eigenaar door de drugscriminelen onder druk
gezet (met een vuurwapen), toch moesten de lozingen in het kader van art. 13 Wbb wel aan de eigenaar worden toegerekend. Er was ook geen reden
om de kosten van bestuursdwang niet voor rekening van de eigenaar te laten komen. “Van appellant mocht in dat geval redelijkerwijs verwacht worden
dat hij zich naar aanleiding van het opzetten van het drugslab op zijn perceel zo spoedig mogelijk tot de politie had gewend. Aannemelijk is dat, als
[appellant] dit had gedaan, de lozingen van het drugsafval voorkomen hadden kunnen worden, althans in omvang beperkt hadden kunnen blijven.” In
deze uitspraak lijken strengere eisen voor afwezigheid van betrokkenheid te worden gehanteerd dan in ABRvS 6 mei 2015, nr. 201407673/1/A4
(ECLI:NL:RVS:2015:1458).

[33]
Slechts in bijzondere omstandigheden mag het bevoegd gezag daarvan afzien. Zie o.a.: ABRvS 18 februari 2015 (ECLI:NL:RVS:2015:499): “Voor het
maken van een uitzondering op die regel (dat de kosten van bestuursdwang in beginsel op de overtreder worden verhaald) kan blijkens de
geschiedenis van de totstandkoming van art. 5:25, lid 1, Awb onder meer aanleiding bestaan indien de aangeschrevene van de ontstane situatie geen
verwijt kan worden gemaakt en bij het ongedaan maken van de met het recht strijdige situatie het algemeen belang in die mate is betrokken, dat de
kosten redelijkerwijs niet of niet geheel voor rekening van de aangeschrevene behoren te komen. Ook andere bijzondere omstandigheden kunnen het
bestuursorgaan nopen tot het geheel of gedeeltelijk afzien van kostenverhaal.” Van ‘bijzondere omstandigheden’ was geen sprake in: ABRvS 14
februari 2018, nr. 201701360/1/A3 (ECLI:NL:RVS:2018:497). In de mestput bij het bedrijfsgebouw waren grond- of afvalstoffen aangetroffen voor de
productie van harddrugs. De kosten van bestuursdwang (in het kader van de Opiumwet) werden ten laste van de eigenaar gebracht.

[34]
ABRvS 27 februari 2019, nr. 201800854/1/A1 (ECLI:NL:RVS:2019:622).

[35]
ABRvS 27 februari 2019, nr. 201800854/1/A1 (ECLI:NL:RVS:2019:622).

[36]
Als de eigenaar van het gebruik van zijn terrein in strijd met het bestemmingsplan, op de hoogte was, kan de overtreding wel aan hem worden
toegerekend, zoals blijkt uit: ABRvS 6 mei 2015, nr. 201407673/1/A (ECLI:NL:RVS:2015:1458). Deze uitspraak lijkt strenger dan ABRvS 6 mei 2015, nr.

Link: http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00D23250&cpid=WKNL-LTR-Nav2
Alle (auteurs-)rechten op dit document berusten bij Wolters Kluwer Nederland B.V. of haar licentiegevers en worden uitdrukkelijk
voorbehouden. Dit document is gegenereerd op 13-11-2019. Kijk voor meer informatie over de diensten van Wolters Kluwer op www.w
olterskluwer.nl
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201407673/1/A4 (ECLI:NL:RVS:2015:1458) (zie: noot 30).

[37]
Het LAP3 wijst op art. 10.25 Wm, waarin is bepaald dat gemeenten in hun afvalstoffenverordening regels kunnen stellen over het voorkomen en
opruimen van zwerfafval. De meeste gemeenten hebben dat in hun afvalstoffenverordening gedaan.

[38]
De informatie over art. 21 Grondwet is grotendeels ontleend aan: F. Fleurke, 'Commentaar op artikel 21 van de Grondwet', in: E.M.H. Hirsch Ballin & G.
Leenknegt (red.), Artikelsgewijs commentaar op de Grondwet, webeditie 2019 (www.Nederlandrechtsstaat.nl).
https://www.nederlandrechtsstaat.nl/module/nlrs/script/viewer.asp?soort=commentaar&artikel=21.

[39]
Landelijk afvalbeheerplan 3, paragraaf 9.6, p. 96. Zie https://lap3.nl/. Dit plan wordt elke 6 jaar op grond van art. 10.3 Wm door de Minister van
Infrastructuur en Waterstaat vastgesteld ter implementatie van de Europese kaderrichtlijn afvalstoffen.

[40]
Art. 30 Wbb noemt alleen dreigende bodemaantasting, maar ik zie geen reden waarom dreigende bodemverontreiniging daar niet eveneens onder zou
vallen.

[41]
In art. 88, lid 1 Wbb, worden Amsterdam, 's-Gravenhage, Rotterdam en Utrecht aangewezen. Op grond van art. 88, lid 5, Wbb kunnen ook andere
gemeenten worden aangewezen, hetgeen inderdaad is gebeurd. Als het ongewoon voorval binnen een inrichting plaatsvindt, zijn B en W (of de
omgevingsdienst waaraan de gemeente deelneemt) meestal het bevoegd gezag, soms GS of de minister. Dumping van drugsafval vindt echter
doorgaans niet in een inrichting plaats.

[42]
Zie o.a. ABRvS 10 juli 2019, nr. 201807424/1/A1 (ECLI:NL:RVS:2019:2335): “Volgens vaste jurisprudentie van de Afdeling (bijvoorbeeld de uitspraak
van 12 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY3734) moet onder ongewoon voorval in de zin van art. 17.1 Wm in ieder geval worden verstaan: elke
gebeurtenis in een inrichting, ongeacht de oorzaak daarvan, die afwijkt van de normale bedijfsactiviteiten. Dit begrip omvat derhalve zowel storingen in
het productieproces en storingen in de voorzieningen als ongelukken en calamiteiten.”

[43]
ABRvS 18 juli 2000, nr. E03.98.0496.

[44]
De circulaire is te vinden op https://wetten.overheid.nl/BWBR0033592/2013-07-01#Bijlage1. Hoofdstuk 2 gaat over ‘geval van ernstige verontreiniging’.

[45]
Ministerie van Infrastructuur en Milieu, Handreikingen bodem voor gemeenten; Ongewone voorvallen en incidenten, 5 juli 2013. Ook interessant:
Handreiking bij titel 17.2 Wet milieubeheer: maatregelen bij milieuschade of een onmiddellijke dreiging daarvan. Zie:
https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-30920-18-b1.pdf.

[46]
Uit ABRvS 12 juli 2018, nr. 201805388/1/A1 (ECLI:NL:RVS:2018:2359) blijkt dat er niet automatisch sprake is van problematische
bodemverontreiniging. Uit de analyseresultaten van het verkennend bodemonderzoek kon niet worden afgeleid dat de vermoedelijke dump van
drugsafval op de onderzoekslocatie negatieve gevolgen heeft gehad op de bodemkwaliteit ter plaatse. Nu niet van een overschrijding van de maximale
waarden (interventiewaarden) is gebleken, bestond er op grond van de opgelegde lasten geen verplichting om tot sanering over te gaan.

[47]
Ik ga hier wel van uit, maar blijkens de letterlijke tekst van deze bepaling valt strikt genomen alleen dreigende bodemaantasting hieronder en niet
dreigende bodemverontreiniging. Voor de praktijk zou het onwenselijk zijn als het verschil zou maken of er afval op of in de bodem is terechtgekomen,
of vaten met drugsafval geopend zijn en of vaten eventueel kunnen doorroesten als zij blijven liggen. Het potentiële verontreinigingsgevaar van de
inhoud van de vaten, dus de dreiging van verontreiniging, zou leidend moeten zijn.
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onvoldoende ontwikkelingen voorgedaan en komen der-
halve in onderstaande kroniek niet aan de orde. Deze
kroniek beslaat de periode van januari 2019 t/m juli 2019.

1. Algemeen

De Wet Bibob biedt sinds 2003 (preventieve) bestuursrech-
telijke instrumenten waarmee kan worden voorkomen dat 
de overheid criminele activiteiten stimuleert. Als er een 
ernstig gevaar dreigt dat bijvoorbeeld een vergunning zal 
worden misbruikt, kan het bevoegde bestuursorgaan de 
aanvraag weigeren of de afgegeven vergunning intrekken. 
In het kader van een passend antwoord op wat tegenwoor-
dig wordt gevat onder de verzamelterm ‘ondermijnende 
criminaliteit’ kan de Wet Bibob dus goede diensten bewij-
zen.2 Naar aanleiding van een evaluatie is op 4 maart 2019 
een voorstel voor wijziging van de Wet Bibob bij de Tweede 
Kamer ingediend.3 De voorgestelde wijzigingen voorzien er 
onder meer in dat het toepassingsbereik van de Wet Bibob 
wordt uitgebreid naar andere sectoren zoals de zorgsector 
en het personenvervoer en andere soorten transacties, zoals 
de overdracht van erfpacht. Daarnaast is het de bedoeling 
dat bestuursorganen meer bevoegdheden krijgen om zelf 
onderzoek te doen en dat het Landelijk Bureau Bibob ver-
zoeken om advies afwijst als het bestuursorgaan zijn moge-
lijkheden voor eigen onderzoek onvoldoende heeft benut. In 
een kamerbrief van 3 juli 20194 kondigden de Minister van 

1 Mr. J.P. Heinrich, mr. R.W. Veldhuis en mr. M.L. Batting zijn advocaat te Den 
Haag en zijn werkzaam bij Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn Advocaten 
en Notarissen. Bij een aantal van de in deze kroniek besproken uitspraken 
zijn zij betrokken geweest als advocaat van het bestuursorgaan.

2 Voor een lezenswaardig overzicht van (de stand van zaken in) de wetge-
vingsactiviteit rondom het thema ondermijning verwijzen wij graag naar 
de bijdrage van prof. H.J.B. Sackers ‘Over pogingen de ondermijning te ont-
mijnen’ aan Tijdschrift voor Bijzonder Strafrecht & Handhaving, 2019 (nr. 2).

3 Kamerstukken II 2018/19, 35152 (nrs. 1-3).
4 Kamerstukken II 2018/19, 31109, nr. 27.

Justitie en Veiligheid en de Minister voor Rechtsbescher-
ming aan dat zij inmiddels ook een tweede tranche met wij-
zigingen van de Wet Bibob in voorbereiding hebben, waar-
mee de informatiepositie en onderzoeksmogelijkheden van 
bestuursorganen verder zullen worden verbeterd opdat zij 
meer risicogericht te werk kunnen gaan. De tweede tranche 
wijzigingen voorziet er onder meer in dat informatie uit een 
door een bestuursorgaan zelf uitgevoerd Bibob-onderzoek, 
die heeft geleid tot de conclusie dat sprake is van een ernstig 
gevaar, tussen bestuursorganen kan worden gedeeld. Op dit 
moment is het alleen mogelijk om aan het Landelijk Bureau 
Bibob te vragen of er in de afgelopen twee jaar over een par-
tij een advies is uitgebracht. De regering wil dit uitbreiden 
door hieronder ook het eigen onderzoek door bestuursor-
ganen te scharen en dit op te nemen in een nationaal Bi-
bob-register. Als iemand voorkomt in dit register, kan dat 
voor een bestuursorgaan aanleiding zijn voor het starten 
van eigen onderzoek. Daarnaast is het voornemen dat het 
Landelijk Bureau Bibob straks ook kan worden gevraagd of 
de afgelopen twee jaar advies is gevraagd over de doorslag-
gevende relaties van de betrokkene waarop de vaststelling 
van ernstig gevaar (mede) is gebaseerd. Een andere moge-
lijkheid om informatie te delen tussen bestuursorganen is 
een uitbreiding van de tipfunctie voor bestuursorganen. In 
de eerste tranche van wetswijzigingen is al een tipfunctie 
opgenomen die maakt dat het Landelijk Bureau Bibob be-
stuursorganen rechtstreeks kan tippen. In de tweede tran-
che wil de minister ook de mogelijkheid opnemen dat be-
stuursorganen elkaar kunnen tippen en elkaar daarmee 
een vertrekpunt kunnen bieden om eigen onderzoek te 
starten. Verder beoogt de tweede tranche van wijzigingen 
van de Wet Bibob te voorzien in een specifieker wettelijke 
grondslag voor het verstrekken van fiscale gegevens over de 
betrokkene. De duiding van politiegegevens en fiscale ge-
gevens van derden laat de regering, volgens het voorstel, 
echter bij het Landelijk Bureau.

2. Toezicht en opsporing

Bedrijfsbezoek, digitale werkwijze en rechten van 
de verdediging

Het bedrijfsbezoek, waarbij door de toezichthouder veelal 
grote hoeveelheden digitale gegevens worden veiliggesteld, 
is een ingrijpend toezichtsinstrument dat met name door 
de economische toezichthouders onder omstandigheden 
noodzakelijk wordt geacht om op adequate wijze toezicht 
te houden. Hoe ver gaat deze bevoegdheid en welke waar-
borgen moeten daarbij in acht worden genomen? In deze 
kroniekperiode hebben zowel het EHRM als het gerechtshof 
Den Haag daarover een belangrijk arrest gewezen.
In een arrest in kort geding van 12 februari 20195, waarin 
de rechtmatigheid van een door de ACM afgelegd bedrijfs-
bezoek centraal stond, stelt het Haagse hof voorop dat een 

5 Hof Den Haag 12 februari 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:470.
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bedrijfsbezoek en de verzameling van gegevens in dat kader 
moet worden aangemerkt als een inmenging in de door ar-
tikel 8 EVRM gewaarborgde rechten. Een dergelijke inmen-
ging is gerechtvaardigd voor zover die bij de wet is voorzien, 
noodzakelijk is voor het uitoefenen van de toezichtstaak en 
ook overigens voldoet aan de eisen van proportionaliteit en 
subsidiariteit. Aan de eisen van proportionaliteit en sub-
sidiariteit kan eerder zijn voldaan als het gaat om een in-
menging in de zakelijke sfeer, zoals bij een bedrijfsbezoek 
in de regel het geval zal zijn.6 Een toezichthouder komt bij 
de keuze voor en inrichting van een bedrijfsbezoek verder 
een bepaalde beoordelingsruimte toe die bij rechterlijke 
toetsing moet worden gerespecteerd. Het bestaan van die 
beoordelingsruimte laat echter onverlet dat de rechterlijke 
toets achteraf niet slechts betrekking heeft op de rechtma-
tigheid van het optreden, maar ook op de proportionaliteit 
en subsidiariteit daarvan. Het hof overweegt verder dat de 
rechterlijke toetsing een belangrijke waarborg tegen mis-
bruik en willekeur is, maar dat die niet noodzakelijkerwijs 
vooraf hoeft te gaan aan het bedrijfsbezoek. De toets kan 
dus ook in een procedure achteraf plaatsvinden, zoals in 
een (civiel) kort geding en/of in de bestuursrechtelijke pro-
cedure naar aanleiding van een sanctiebesluit. Tegen deze 
achtergrond verwerpt het hof het standpunt van de onder-
neming dat de Nederlandse wetgeving en de beleidsregel 
Digitale Werkwijze van de ACM geen afdoende waarborgen 
bieden tegen misbruik en willekeur en dat het afgelegde 
bedrijfsbezoek alleen daarom al onrechtmatig is. Ook het 
standpunt dat voor de ACM in dit geval onvoldoende aan-
leiding bestond een bedrijfsbezoek af te leggen, wordt door 
het hof verworpen. Naar voorlopig oordeel gaat het hof, 
onder verwijzing naar rechtspraak van het Hof van Justitie 
van de Europese Unie en EHRM,7 er wel vanuit dat de ACM 
in het kader van de handhaving van het mededingingsrecht 
alleen tot een bedrijfsbezoek mag overgaan, als voldoende 
ernstige aanwijzingen voor een verdenking van een in-
breuk op het mededingingsrecht bestaan.8 Die voorwaarde 
moet worden begrepen als een waarborg tegen willekeur 
en misbruik, zoals vereist door onder meer artikel 8 EVRM. 
Het hof komt – tegen de achtergrond van de door de ACM 
gegeven toelichting over de aanleiding voor het bedrijfsbe-
zoek – echter tot de conclusie dat de onderneming onvol-
doende aannemelijk heeft gemaakt dat de ACM het bedrijfs-
bezoek heeft gelast zonder over bedoelde noodzakelijke 
ernstige aanwijzingen te beschikken. Daarbij wijst het hof 
erop dat de door de ACM gestelde aanwijzingen aansluiten 
op de door de ACM mede ten behoeve van het bedrijfsbe-
zoek opgestelde – voldoende nauwkeurige – doelomschrij-
ving. Onder die omstandigheden bestaat volgens het hof 
geen verplichting voor de ACM om – in het huidige begin-
stadium van het onderzoek – naast de vermoedens, ook de 
precieze aanwijzingen en het onderliggend materiaal met 
de onderneming te delen. Ook voor vertrouwelijke kennis-

6 Zie bijvoorbeeld EHRM 16 december 1992, NJ 1993/400 (Niemietz) en HvJ 
EU 22 oktober 2001, C-94/00 ECLI:EU:C:2002:603, Roquette Frères SA).

7 Gerecht EU 20 juni 2018, T-325/16, ECLI:EU:T:2018:368, (Ceské Dráhy) en EHRM 
16 oktober 2001, nr. 74336/01 (Wiese rand Bico Beteiligungen/Oostenrijk).

8 Zie in dit verband ook CBB 23 april 2019, ECLI:NL:CBB:2019:150.

neming door uitsluitend de rechter ziet het hof in de gege-
ven omstandigheden onvoldoende aanleiding.
In de rest van het arrest komen de verschillende aspec-
ten van de digitale werkwijze aan de orde. Kort samen-
gevat komt deze werkwijze erop neer dat de tijdens het 
bedrijfsbezoek veiliggestelde dataset door de IT-afdeling 
van de toezichthouder in een beveiligde en afgeschermde 
omgeving wordt opgeslagen. Met het onderzoek belaste 
toezichtsmedewerkers hebben geen toegang tot die data, 
maar uit die dataset worden aan de hand van door de on-
derzoeksambtenaren geformuleerde zoekvragen de volgens 
de ACM voor het onderzoek relevante data geselecteerd en 
geplaatst in de zogenaamde ‘binnen de reikwijdte-dataset’. 
Deze ‘binnen de reikwijdte-dataset’ wordt vervolgens be-
schikbaar gesteld aan de betrokken onderneming voor het 
claimen van geprivilegieerde en niet zakelijke gegevens. Ten 
aanzien van de geclaimde data vindt een beoordeling door 
de ACM plaats en afhankelijk van het resultaat van die be-
oordeling worden de gegevens wel of niet in de onderzoeks-
dataset opgenomen. Uitsluitend de in de onderzoeksdataset 
geplaatste gegevens worden in het onderzoek van de ACM 
betrokken. In aansluiting op de uitspraak van de Haagse 
voorzieningenrechter van 12 juli 20179 staat voor de be-
trokken onderneming verder nog de mogelijkheid open om 
aan te geven welke informatie – hoewel deze is geraakt 
door een zoekterm – toch niet als relevant voor het door de 
ACM omschreven onderzoeksdoel kan worden aangemerkt. 
Daarbij geldt overigens dat dit onderzoeksdoel in de loop 
van het onderzoek kan worden aangepast of uitgebreid.10 
Ook op deze zogenaamde out-of-scope claims zal de ACM 
een beslissing nemen, waarover ingeval van een verschil 
van inzicht de civiele kort geding-rechter een knoop kan 
doorhakken. In een uitgebreid gemotiveerd arrest komt het 
hof tot de conclusie dat deze digitale werkwijze zowel in al-
gemene zin als in het voorliggende concrete geval de toets 
der kritiek kan doorstaan.11

Het arrest van het EHRM van 4 juni 2019 heeft betrekking 
op de rechten van de verdediging in de volgende fase. Deze 
fase komt in beeld indien een toezichthouder mede op ba-
sis van het (digitale) onderzoek besluit tot het uitvaardigen 
van een boeterapport.12 Gelet op de artikelen 5:49 en 5:50 
van de Awb heeft de vermoedelijke overtreder dan recht 
op een afschrift van het boeterapport en inzage in bijbeho-
rend boetedossier zodat de betreffende onderneming een 
zienswijze op het boetevoornemen kan indienen. In de re-
gel zal het boetedossier evenwel beperkter in omvang zijn 
dan de hiervoor bedoelde onderzoeksdataset, omdat de toe-
zichthouder een selectie maakt van de gegevens die wel en 
niet relevant zijn in het kader van het boeterapport. Tegen 
de achtergrond van het arrest van de Hoge Raad van 4 mei 
2018 zal het dan moeten gaan om alle stukken waarover het 
bestuursorgaan beschikt en die een rol hebben gespeeld 
bij de besluitvorming, waaronder nadrukkelijk ook ontlas-

9 Vzr. Rb. Den Haag 12 juli 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:7968.
10 CBB 23 april 2019, ECLI:NL:CBB:2019:150.
11 Hof Den Haag 12 februari 2019, ECLI:NL:GHDHA:2019:470.
12 EHRM 4 juni 2019, appl. no. 39757/15 (Sigurdur Einarsson and others).
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tend materiaal moet worden begrepen. Uit het arrest van 
het EHRM kan worden afgeleid dat indien de verdediging 
niet bij deze selectie is betrokken, de verdediging alsnog de 
gelegenheid moet hebben om (mogelijk ontlastend) mate-
riaal uit de onderzoeksdataset aan het procesdossier toe te 
voegen. De wijze waarop dit precies moet worden vormge-
geven in het geval dat een onderneming niet over de gehele 
onderzoeksdataset beschikt – bijvoorbeeld in het geval de 
onderzoeksdataset ook digitale (bedrijfsvertrouwelijke) ge-
gevens bevat die bij derden zijn veiliggesteld – zal de prak-
tijk moeten uitwijzen. In ieder geval zal in de regel een recht 
op kennisneming van documenten uit de onderzoeksdata-
set bestaan indien de betreffende onderneming voldoende 
gemotiveerd uiteenzet dat en waarom de documenten van 
enig belang kunnen zijn (geweest) voor de besluitvorming 
in zijn zaak. Onder die omstandigheden moeten de stukken 
worden aangemerkt als op de zaak betrekking hebbend en 
moet het stuk in beginsel worden overgelegd. Een en ander 
behoudens gevallen van weigering op grond van artikel 8:29 
en/of 8:31 Awb en gevallen als misbruik van procesrecht.13

 Zwijgrecht, cautie, nemo tenetur
Ook na de uitspraak van de grote kamer van de Afdeling be-
stuursrechtspraak van 27 juni 201814 over het zwijgrecht, 
de cautie en het nemo tenetur-beginsel blijken deze leer-
stukken geen rustig bezit. In een uitspraak van 7 mei 2019 
oordeelt het CBb dat de AFM in strijd met het nemo tene-
tur-beginsel wilsafhankelijk materiaal dat met een infor-
matievordering is verkregen aan een boete ten grondslag 
heeft gelegd.15 Anders dan de AFM, is het CBb van oordeel 
dat het opgevraagde materiaal over de ontwikkeling van ge-
middelde cumulatieve rendementen van cliëntportefeuilles 
moet worden gekwalificeerd als wilsafhankelijk materiaal. 
Reden daarvoor is dat deze informatie, die in grafieken en 
histogrammen aan de AFM is overhandigd, naar aanleiding 
van de informatievordering is samengesteld en voordien 
als zodanig niet waren vastgelegd op een gegevensdrager. 
Daarbij acht het CBb van belang dat de onderneming hierbij 
een rekenmethode heeft ontwikkeld en gebruikt om ontbre-
kende cijfers bij benadering te kunnen reconstrueren. Het 
gaat dus niet slechts om een weergave van reeds bestaande 
gegevens. Het CBb overweegt voorts dat van een informa-
tievordering dwang uitgaat omdat de weigering aan de vor-
dering te voldoen kan worden afgedwongen met een last 
onder dwangsom en/of kan worden bestraft met een forse 
bestuurlijke boete. Het betoog van de AFM dat de financiële 
onderneming, gelet op het arrest O’Halloran and Francis van 
het EHRM,16 zich met het oog op de verantwoordelijkheden 
en verplichtingen die zij als vergunninghoudende instelling 
heeft aanvaard, niet met succes kan beroepen op het nemo 
tenetur-beginsel, wordt door het CBb verworpen. Het CBb 
concludeert dat het materiaal als bewijs dient te worden 

13 HR 10 april 2015, ECLI:NL:HR:2015:874, HR 17 augustus 2018, 
ECLI:NL:HR:2018:1371 en CBb 11 januari 2017, ECLI:NL:CBB:2017:1.

14 ABRvS 27 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1301.
15 CBb 7 mei 2019, ECLI:NL:CBB:2019:177.
16 EHRM 29 juni 2006, ECLI:NL:XX:2007:BB3173.

uitgesloten en besluit voorts tot matiging van de (op grond 
van het resterende bewijs) opgelegde boete.
De vraag of het nemo tenetur-beginsel van toepassing is, 
moet worden onderscheiden van de vraag naar het bestaan 
van een cautieplicht. Uit de hiervoor genoemde uitspraak 
van de grote kamer van de Afdeling blijkt dat de cautieplicht 
bestaat wanneer naar objectieve maatstaven door een rede-
lijk waarnemer kan worden vastgesteld dat de betrokkene 
wordt verhoord met het oog op het aan hem opleggen van 
een bestraffende sanctie. In een uitspraak van de Afdeling 
van 20 maart 2019 stond centraal of van een dergelijke si-
tuatie sprake was tijdens een inspectiebezoek aan een 
pizzeria door de inspectie SZW.17 De Afdeling komt tot de 
conclusie dat daarvan geen sprake was. Daarbij acht zij van 
belang dat de controle is uitgevoerd in verband met alge-
meen toezicht op de naleving. Er was geen concrete aan-
leiding om de pizzeria te bezoeken. De Afdeling acht de 
omstandigheid dat een aantal politieambtenaren bij de con-
trole aanwezig waren daarmee niet onverenigbaar. De Af-
deling slaat in haar beoordeling verder acht op de feitelijke 
gang van zaken tijdens de controle en stelt vast dat de door 
de inspecteurs gestelde vragen gericht waren op de vast-
stelling of aan wettelijke verplichtingen was voldaan. Van 
een verplichting om tijdens het inspectiebezoek de cautie te 
geven was daarom geen sprake. Slotsom is dat de verklaring 
daarom als bewijs kon worden gebruikt.

 Eisen aan verhoor
Dit lag anders in de uitspraak van de CRvB van 7 mei 2019.18 
Reden daarvoor was niet dat was verzuimd om een cautie 
te geven, maar wel de wijze en inhoud van het verhoor dat 
was afgenomen over de vaststelling van een recht op een 
bijstandsuitkering. Met een geluidsopname kon appellant 
aantonen dat de sociaal rechercheur met een vriendelij-
ke woordkeuze en toonzetting – en door in te gaan op de 
seksuele geaardheid van appellant – bevestiging vroeg van 
voor appellant belastende conclusies van de sociaal recher-
cheur over zijn woonsituatie. De CRvB oordeelt in stevige 
bewoordingen dat deze handelwijze blijk geeft van een 
niet-professionele houding en binnen de context van het 
confronteren met belastend materiaal ook ongepast is. 
Echter: nu deze handelwijze plaatsvond aan het eind van 
het verhoor, kon niet worden geconcludeerd dat de gehe-
le verklaring niet in vrijheid was afgelegd en dus van het 
bewijs moest worden uitgesloten. Niettemin komt de CRvB 
tot het oordeel dat de bijstandsuitkering van appellant ten 
onrechte is ingetrokken omdat de verklaring onvoldoende 
duidelijkheid geeft over de woonplaats van appellant. De 
CRvB wijst in dit verband weer op de geluidsopname waar-
uit blijkt dat andere delen van het gesprek wel steun geven 
voor het feit dat appellant de juiste woonplaats heeft opge-
geven en dat de sociaal rechercheur in zijn verhoor hierop 
niet is ingegaan of heeft doorgevraagd. In plaats daarvan 
liet hij appellant niet uitpraten om vervolgens zijn eigen 
conclusie over de woonsituatie van appellant aan hem voor 

17 ABRvS 20 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:874.
18 CRvB 7 mei 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:1426, USZ 2019/188.
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te houden. Evenmin is anderszins nader onderzoek naar de 
woonplaats van appellant verricht. Tot slot komt het CRvB 
op basis van de geluidsband tot de conclusie dat appellant 
ook niet kan worden gehouden aan zijn opzegging van de 
bijstand. Op de geluidsband is te horen hoe de sociaal re-
chercheur en fraudeconsulent appellant aan het slot van het 
gesprek ertoe bewegen zijn bijstand op te zeggen door toe te 
zeggen dat zij zich er dan voor zullen inspannen te voorko-
men dat de bijstand met terugwerkende kracht wordt inge-
trokken. De CRvB overweegt dat appellant hiermee met een 
onjuiste voorstelling van zaken tot de opzegging is bewogen 
en hij daarom niet aan die opzegging kan worden gehou-
den. In een lezenswaardige annotatie bespreekt mr. M.W. 
Venderbos aan de hand van de rechtspraak van de CRvB 
hoe deze zaak zou zijn geëindigd als geen geluidsopname 
van het verhoor beschikbaar zou zijn geweest. De annota-
tor komt tot de conclusie dat het aanbeveling zou verdienen 
als dit soort verhoren consequent worden opgenomen. Een 
andere bijdrage van mr. M.W. Venderbos betreft het artikel 
‘Normering van bestuurlijk toezichts- en controleonder-
zoek’ waarin in meer algemene zin op methoden van toe-
zicht wordt ingegaan en de normering die in dit verband 
voortvloeit uit artikel 8 EVRM.19

3. Sanctionering

3.1 Algemene bepalingen handhaving

 Rechtsbescherming tegen gedoogbeslissingen
De rechtspraak over de rechtsbescherming tegen gedoog-
beslissingen was ingewikkeld en leidde in de praktijk tot 
discussies over de vraag of tegen een gedoogbeslissing kan 
worden opgekomen en zo ja, door wie en onder welke om-
standigheden. In een baanbrekende uitspraak van 24 april 
201920 heeft de Afdeling daarover de nodige duidelijkheid 
gegeven. Ook voor derdebelanghebbenden zijn gedoogbe-
slissingen niet langer appellabel. De Afdeling volgt daarmee 
een andere redenering dan de staatsraad advocaat-generaal 
in zijn conclusie uit begin 2019, waarin hij probeerde de 
ingewikkelde rechtspraak van een acceptabel dogmatisch 
fundament te voorzien.21 De Afdeling stelt in haar uitspraak 
voorop dat gedoogbeslissingen geen besluiten zijn, omdat 
deze beslissingen niet op rechtsgevolg zijn gericht. Een be-
slissing om (al dan niet onder voorwaarden) niet tot hand-
having over te gaan, berust immers niet op een zelfstandige 
bevoegdheid, maar vloeit voort uit een wettelijk toegekende 
bevoegdheid tot het nemen van een handhavingsbesluit. 
Het gelijkstellen van alle soorten gedoogbeslissingen met 
een besluit zou suggereren dat de rechter het nemen van 
beslissingen over gedogen als een zelfstandige bevoegdheid 
beschouwt naast de handhavingsbevoegdheid. Alleen de 
wetgever zou tot het scheppen van een dergelijke bevoegd-
heid kunnen overgaan. Een algehele gelijkstelling gaat daar-

19 M.W. Venderbos, ‘Normering van bestuurlijk toezichts- en controleonder-
zoek en recente jurisprudentiële ontwikkelingen’, JBplus 2019/1.

20 ECLI:NL:RVS:2019:1356.
21 ABRvS 16 januari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:86.

om, daargelaten of die wenselijk zou zijn, de rechtsvormen-
de taak van de rechter te buiten. De gewijzigde lijn zorgt 
naar het oordeel van de Afdeling niet voor een inhoudelijke 
vermindering van de rechtsbescherming wegens de binnen 
het bestuursrecht bestaande alternatieven. Een gedoogbe-
slissing is ‘slechts’ een brief van een bestuursorgaan waarin 
is vermeld dat volgens het bestuursorgaan sprake is van een 
overtreding, waartegen het bestuursorgaan vooralsnog niet 
tot handhaving overgaat, zonder meer of alleen als aan de 
in de brief vermelde voorwaarden wordt voldaan. Een ge-
doogbeslissing is daarmee nog geen afwijzing van een ver-
zoek om handhavend optreden. Een gedoogbeslissing bevat 
geen (definitief) standpunt van het bestuursorgaan over de 
verhouding tussen de (vermeende) overtreding en de be-
langen van derde(n). Bovendien dient een afwijzing van een 
verzoek om handhaving te geschieden in een besluit dat is 
gericht aan de verzoeker om handhaving. Als een bestuurs-
orgaan alsnog tot handhaving overgaat of een verzoek tot 
handhaving ontvangt, is de gedoogbeslissing (en het daar-
uit voortvloeiende vertrouwen) één van de factoren die het 
bestuursorgaan bij zijn besluit omtrent handhaving moet 
betrekken. Andere factoren zijn onder meer de aard, ernst, 
duur en aanvang van de overtreding, de belangen van der-
den en eventueel gewijzigde omstandigheden. Het vertrou-
wensbeginsel strekt niet zo ver dat van een gedoogbeslis-
sing niet kan worden teruggekomen.

 Heroverweging van een afgewezen 
handhavingsverzoek: primo of bob?

De heroverweging van een afgewezen handhavingsver-
zoek, met als uitkomst dat alsnog tot handhavend optreden 
wordt overgegaan, vraagt niet om een nieuw primair (tot 
de overtreder gericht) handhavingsbesluit. In de uitspraak 
van 3 juli 201922 oordeelt de Afdeling dat artikel 7:11 van 
de Awb met zich brengt dat het bestuursorgaan dat – zoals 
hier – op grond van de heroverweging alsnog tot het oor-
deel komt dat moet worden gehandhaafd, bij de beslissing 
op bezwaar een handhavingsbesluit voor de aanvankelijke 
afwijzing van het handhavingsverzoek in de plaats moet 
stellen. Dat de overtreder daardoor de bezwaarrechtsgang 
ontnomen wordt – zoals de overtreder in de voorliggende 
zaak had benadrukt – maakt dat niet anders.

 Gelijkheidsbeginsel
Een veelgebruikt argument in handhavingsprocedures is 
dat de overheid tegen andere, gelijksoortige overtredingen 
niet placht op te treden, zodat handhavend optreden in het 
voorliggende geval in strijd is met het gelijkheidsbeginsel. 
Het bestuursorgaan kan daarop repliceren dat er van gelijke 
gevallen geen sprake is, vanwege het bestaan van verschil-
len tussen de voorliggende zaak en de andere, als voorbeeld 
aangehaalde overtredingen. Een dergelijk verweer heeft al-
leen kans van slagen als de door het gemeentebestuur ge-
inventariseerde verschillen ook juridisch relevant zijn. Dat 
ondervond het college van Neder-Betuwe, dat een last on-
der dwangsom had opgelegd om met het bestemmingsplan 

22 ECLI:NL:RVS:2019:2147.
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strijdige verkoop van fruit langs de weg te laten beëindigen. 
De fruitstalhouder was het daar niet mee eens en beriep 
zich op het gedoogbeleid dat in de gemeente Neder-Betuwe 
wordt gevoerd. In dit beleid ‘gedoogcriteria fruitstalletjes’ 
staat dat de gemeente niet handhavend optreedt tegen de 
incidentele verkoop van fruit vanuit een boomgaard of pro-
ductiegebied, wanneer dit op een goede en ordentelijke ma-
nier plaatsvindt en er fruit verkocht wordt dat op hetzelfde 
perceel wordt geproduceerd. Op het perceel van de fruit-
stalhouder rustte echter de bestemming “Verkeer”. Op het 
perceel waren wel fruitbomen aanwezig, maar het meren-
deel van het fruit dat werd verkocht, was afkomstig van het 
bedrijf van de fruitstalhouder op een perceel vlakbij. De 
fruitstalhouder voldeed daarmee niet aan de voorwaarden 
van het gedoogbeleid. Echter: in de gemeente waren meer 
percelen met een niet-agrarische bestemming waarop fruit 
werd verkocht, waartegen niet werd opgetreden. De over-
treder beriep zich dan ook op het gelijkheidsbeginsel: het 
college dient hem hetzelfde te behandelen als de andere 
fruitstalhouders. Het gemeentebestuur betoogde dat van 
gelijke gevallen geen sprake was: alleen situaties waarin 
het gaat om hetzelfde bestemmingsplan en gronden met 
dezelfde bestemming kunnen als gelijke gevallen worden 
aangemerkt. In hoger beroep zet de Afdeling in haar uit-
spraak van 6 maart 201923 een streep door deze redenering. 
De enkele omstandigheid dat het perceel van de fruitstal-
houder een andere bestemming heeft en in een ander be-
stemmingsplan is gelegen, maakt niet dat het beroep op het 
gelijkheidsbeginsel daarom niet kan slagen. Het gedoogbe-
leid van de gemeente is immers niet beperkt tot een bepaald 
bestemmingsplan, maar geldt voor de hele gemeente.
Een ander voorbeeld van een ongerechtvaardigd (althans: 
ondeugdelijk gemotiveerd) onderscheid betreft het beleid 
dat de burgemeester van Meierijstad voert omtrent slui-
tingen van woningen op grond van artikel 13b Opiumwet. 
Daarin wordt een onderscheid gemaakt tussen corporaties 
en andere verhuurders. De in het beleid in het vooruitzicht 
gestelde sancties worden niet opgelegd aan woningbouw-
verenigingen als zij overgaan tot ontbinding van de betref-
fende huurovereenkomst. De Afdeling oordeelde daarover 
in haar uitspraak van 24 april 201924 dat de burgemeester 
onvoldoende had toegelicht waarom andere verhuurders in 
dit opzicht verschillen van woningbouwcorporaties. Het is 
onduidelijk waarom de door particuliere verhuurders ge-
nomen maatregelen onvoldoende zijn om van sluiting af te 
zien, terwijl woningbouwverenigingen, door middel van 
afspraken in een convenant, geen sluiting opgelegd krijgen 
indien zij de huurovereenkomst met de huurder ontbinden. 
Daarbij is ook onduidelijk gebleven waarom de signaalfunc-
tie in het geval van een woning uit de sociale huursector 
minder belangrijk zou zijn dan in het geval van een woning 
in de particuliere huursector.

23 ECLI:NL:RVS:2019:694.
24 ECLI:NL:RVS:2019:1310.

3.2 Preventieve handhaving
Een regelmatig terugkerend thema in onze handhavingskro-
nieken is het in de praktijk moeilijk gevonden onderscheid 
tussen de herstelsanctie tot voorkoming van herhaling (ar-
tikel 5:2, eerste lid, sub b van de Awb) en de herstelsanctie 
die preventief kan worden toegepast, zodra het gevaar voor 
de overtreding klaarblijkelijk dreigt (artikel 5:7 van de Awb). 
Voor het opleggen van een preventieve last, ligt de lat hoog, 
zo leert de rechtspraak. Betrekkelijk soepel voor het ge-
meentebestuur verliep de procedure die leidde tot de Afde-
lingsuitspraak van 30 januari 2019.25 Het college van BenW 
van de gemeente Asten stak met een preventieve last on-
der dwangsom een stokje voor uitvoering van het plan om 
op een perceel in het buitengebied een paar keer per week 
bootcamp trainingen te geven aan groepen van 10 tot 15 
personen. Van het voornemen bleek uit de opslag van grote 
hoeveelheden materiaal ten behoeve van de trainingen, zo-
als vrachtautobanden en touwen en de aanplant van een rij 
coniferen. Het college wilde voorkomen dat het perceel voor 
bootcampactiviteiten wordt gebruikt, omdat deze activitei-
ten volgens het college niet kunnen worden aangemerkt als 
extensief recreatief medegebruik in de zin van artikel 1.49 
van de planregels en in strijd zijn met het ter plaatse gel-
dende bestemmingsplan “Buitengebied Asten 2016”. Omdat 
uit de activiteiten duidelijk bleek dat de aangeschrevene op 
korte termijn wilde starten met de bootcamp trainingen en 
daardoor een klaarblijkelijk gevaar voor het begaan van een 
overtreding bestond, heeft het college in dit geval een pre-
ventieve last onder dwangsom kunnen opleggen.

3.3 Bestuursdwang

 Spoedeisende bestuursdwang; kostenverhaal 
verwijdering drugsafval op perceeleigenaren

In haar uitspraak van 27 februari 2019,26 oordeelde de Af-
deling over de ruimte voor verhaal van met uitvoering van 
bestuursdwang gemoeide kosten op de eigenaren van een 
perceel, waarop drugsafval was gedumpt door onbekenden. 
Op een weiland in Nuenen werd tot twee keer toe gevaarlijk 
drugsafval gevonden. Dat was daar door onbekenden ach-
tergelaten. De gemeente ruimde het drugsafval direct zelf 
op, en verhaalde de in verband daarmee gemaakte kosten 
op de eigenaren van het weiland. Zij hadden echter niets 
met het gedumpte afval te maken. De Afdeling concludeer-
de dat de eigenaren – met name vanwege de onbekendheid 
met de dumping – niet als overtreders van achtereenvol-
gens gebruiksbepalingen uit het bestemmingsplan, de 
Wabo, (artikel 1a, lid 1 van) de Woningwet, en de zorgplicht 
van artikel 1.1a lid 1 en 2 Wet milieubeheer konden worden 
aangemerkt. De eigenaren wisten niet dat het drugsafval op 
hun weiland was gedumpt. En zij konden dat ook niet we-
ten. Onbekenden hebben het afval daar op een onverwacht 
moment achtergelaten. Daarom zijn de eigenaren niet de 
overtreders en was de gemeente niet bevoegd om tegen hen 
(althans: op hun kosten) op te treden. Evident was dat het 

25 ECLI:NL:RVS:2019:264.
26 ECLI:NL:RVS:2019:622.
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drugsafval vanwege het gevaar voor het milieu en de ge-
zondheid direct moest worden opgeruimd. De zorgplicht 
van artikel 1.1a lid 1 en 2 Wet milieubeheer gaat niet zo ver 
dat de eigenaar van een perceel al in overtreding is zodra, 
zoals hier, een onbekende derde een milieudelict begaat op 
dat perceel zonder dat de eigenaar daarvan op de hoogte is. 
In zijn bijdrage aan de Gemeentestem27 merkte G.A. van der 
Veen op dat niet gezegd is dat met deze uitspraak een defi-
nitief einde is gekomen aan de mogelijkheid van kostenver-
haal op perceeleigenaren. Gemeentebesturen zouden per-
ceeleigenaren met een reguliere last onder bestuursdwang 
kunnen berichten over drugsafval op hun perceel (in strijd 
met het bestemmingsplan) en hen kunnen gelasten om dat 
afval binnen een redelijke termijn te verwijderen.

3.4 Last onder dwangsom
R. Stijnen schreef in een bijdrage aan dit blad getiteld ‘De 
beoordeling en schorsing van lasten onder dwangsom door 
de bestuursrechter in een voorlopige voorzieningprocedure’ 
een voor de praktijk belangwekkende bijdrage over de be-
oordeling en schorsing van lasten onder dwangsom door de 
bestuursrechter in een voorlopige voorzieningsprocedure.28

Op grond van artikel 5:32a Awb is het bestuursorgaan 
verplicht in de last de op te nemen herstelmaatregelen te 
omschrijven. Uit oogpunt van rechtszekerheid moet voor 
de overtreder voldoende duidelijk zijn welke herstelmaat-
regelen hij moet nemen.29 Een last onder dwangsom moet 
op grond van artikel 5:31d jo. artikel 5:2 aanhef en onder b 
Awb, strekken tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan ma-
ken of beëindigen van een overtreding, tot het voorkomen 
van herhaling van een overtreding, dan wel tot het wegne-
men of beperken van de gevolgen van een overtreding. De 
last mag niet verder strekken dan nodig voor voornoemde 
doeleinden.30 Het opleggen van een last onder dwangsom 
heeft tot doel de overtreder te bewegen tot naleving van de 
voor hem geldende regels. Om dit doel te bereiken kan de 
hoogte van het bedrag worden afgestemd op het financiële 
voordeel dat een overtreder kan verwachten bij het niet na-
leven van deze regels. Van de dwangsom moet een zodanige 
prikkel uitgaan, dat de opgelegde last wordt uitgevoerd zon-
der dat een dwangsom wordt verbeurd.31 Met dit uitgangs-
punt verhoudt zich niet dat bij het bepalen van de dwang-
som rekening wordt gehouden met draagkracht, aldus de 
Afdeling in een uitspraak van 6 februari 2019.32 Van een der-
gelijke naar draagkracht vastgestelde dwangsom zal geen 
zodanige prikkel uitgaan dat de opgelegde last wordt uitge-
voerd zonder dat een dwangsom wordt verbeurd. De hoogte 
van de dwangsom moet worden afgestemd op de zwaarte 
van het geschonden belang en op de beoogde werking van 
de dwangsom. In een uitspraak van 20 februari 2019 was de 

27 G.A. van der Veen, ‘Gemeenten en drugsafval: einde aan kostenverhaal?’, 
Gst. 2019/59 (redactioneel).

28 NTB 2019/3, (p. 8-17).
29 Zie bijvoorbeeld ABRvS 20 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1316.
30 Zie bijvoorbeeld ABRvS 26 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2014.
31 Zie bijvoorbeeld ABRvS 10 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2343, ABRvS 12 juni 

2019, ECLI:NL:RVS:2019:1870 en ABRvS 17 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1243.
32 ECLI:NL:RVS:2019:321.

Afdeling van oordeel dat het bestuursorgaan niet duidelijk 
had gemaakt op basis waarvan de hoogte van het maximale 
bedrag aan te verbeuren dwangsommen was bepaald.33 Ook 
was de Afdeling van oordeel dat het bestuursorgaan hierbij 
had moeten betrekken dat appellante niet opzettelijk een 
verkeerde voorstelling van zaken heeft gegeven, en dat het 
met de sloop van schepen te behalen bedrijfsresultaat vele 
malen lager lag dan dit maximale bedrag. Naar het oordeel 
van de Afdeling heeft de staatssecretaris bij het bestreden 
besluit in dit opzicht niet deugdelijk gemotiveerd waarom 
de opgelegde last ongewijzigd in stand kan blijven.

3.5 Bestuurlijke boete

 Hoofdelijke aansprakelijkheid
Is het mogelijk om bij boeteopleggingen de directeu-
ren-aandeelhouders van een onderneming die in strijd 
heeft gehandeld met de wet, hoofdelijk aansprakelijk te 
stellen voor de opgelegde bestuurlijke boete? De toelaat-
baarheid van hoofdelijke aansprakelijkheid voor betaling 
van de opgelegde boete was aan de orde in een uitspraak 
van het CBb van 5 februari 2019 bij de boeteoplegging voor 
verscheidene overtredingen van de Wet handhaving con-
sumentenbescherming aan een onderneming waarvoor de 
beide directeuren-aandeelhouders hoofdelijk aansprakelijk 
werden gesteld.34 De hoofdelijke aansprakelijkstelling hield 
in dat als de onderneming de boete geheel zou betalen, de 
directeuren-aandeelhouders van de verplichting tot beta-
ling waren bevrijd. Anderzijds hoefde de onderneming niet 
dat gedeelte van de boete te betalen dat door de directeu-
ren-aandeelhouders was betaald. De gedachte hierachter 
was dat, nu aangezien de directeuren-aandeelhouders ver-
knocht zijn met de onderneming, zij niet tweemaal in hun 
vermogen zouden worden geraakt door de boeteoplegging. 
Het CBb is van oordeel dat een dergelijke constructie niet 
door de beugel kan.35 Voor een dergelijke constructie be-
staat geen wettelijke grondslag. De wettelijke systematiek 
gaat uit van het individueel beboeten van een overtreder, 
waarbij ook voor elke overtreder afzonderlijk dient te wor-
den beoordeeld in welke mate hem de overtreding kan wor-
den verweten en wat de draagkracht van de overtreder is. 
Dat is in deze constructie niet mogelijk, nu de wijze waarop 
de bestuurlijke boete wordt betaald ter keuze is aan de 
overtreders zelf. Door de boete volledig door de onderne-
ming te laten betalen, los van de vraag of de onderneming 
daardoor onevenredig zwaar wordt bestraft, zijn de direc-
teuren-aandeelhouders feitelijk aan de directe gevolgen van 
de hen opgelegde boete ontkomen, aldus het CBb. Daarmee 
valt ook de ratio achter de keuze voor deze constructie, te 
weten dat de directeuren-aandeelhouders niet onevenre-
dig zwaar in hun vermogen worden getroffen, weg. Het CBb 
wijst erop dat het evenredigheidsbeginsel ertoe leidt dat bij 
het opleggen van boetes aan aandeelhouders rekening moet 
worden gehouden met de financiële verwevenheid met de 

33 ECLI:NL:RVS:2019:533.
34 ECLI:NL:CBB:2019:47.
35 Zie rov. 6.12.4 en 6.12.5.
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onderneming waarvan zij aandeelhouder zijn, hetgeen kan 
leiden tot matiging van de boete aan de aandeelhouders. Dat 
is de hier te volgen weg en niet de gekozen constructie van 
hoofdelijke aansprakelijkstelling. Het CBb verwijst hierbij 
voorts naar het bepaalde in artikel 4:85, eerste lid, onder b, 
Awb dat de reikwijdte bepaalt van Titel 4.4 van de Awb be-
treffende bestuursrechtelijke geldschulden. Daarin worden 
onder andere regels gesteld omtrent de verplichting tot be-
taling van geldschulden die voortvloeien uit een besluit dat 
vatbaar is voor bezwaar of beroep (zoals een bestuurlijke 
boete). Daaruit volgt dat de aansprakelijkheid voor de beta-
ling van een opgelegde bestuurlijke boete ligt bij de degene 
aan wie de boete is opgelegd. De systematiek van de Awb 
biedt dan ook geen grondslag om bij beschikking anderen 
dan de overtreder aansprakelijk te stellen voor betaling van 
(een deel van) een boete die aan die overtreder is opgelegd. 
Het CBb stelt vervolgens afzonderlijke boetebedragen vast 
voor de onderneming en de directeuren-aandeelhouders.

 Evenredigheid
Bestuursorganen stellen veelal beleidsregels vast waarin de 
boetebedragen voor overtredingen zijn vastgesteld. Derge-
lijke beleidsregels laten onverlet dat het bestuursorgaan in 
voorkomend geval moet beoordelen of toepassing daarvan 
strookt met de eisen die aan het gebruik van de bevoegd-
heid tot het opleggen van een boete moeten worden gesteld. 
Als dat niet het geval is, moet de boete, in aanvulling op of 
in afwijking van het beleid, zodanig worden vastgesteld dat 
de hoogte daarvan passend is. De bestuursrechter toetst 
zonder terughoudendheid of in een concreet geval sprake 
is van een evenredige sanctie.36 In het geval de boetehoog-
te bij wettelijk voorschrift is vastgesteld, moet deze wor-
den getoetst aan artikel 5:46, derde lid, van de Awb. Het 
bestuursorgaan legt een lagere boete op als de overtreder 
aannemelijk maakt dat de in het wettelijk voorschrift vast-
gestelde boetehoogte wegens bijzondere omstandigheden 
te hoog is.37 Op grond van artikel 5:46, vierde lid, van de 
Awb, in samenhang gelezen met artikel 1, tweede lid, van 
het Wetboek van Strafrecht dient, bij verandering van wet-
geving, waaronder boetebeleidsregels, de voor de overtre-
der gunstigste bepaling te worden toegepast. Dat betekent 
dat als na de oplegging van de boete, maar voordat op een 
hiertegen gericht beroep is beslist, het beleid wijzigt in de 
zin dat de boetehoogtes worden verlaagd, een lagere boete 
moet worden opgelegd dan ten tijde van de boeteoplegging 
beleid was.38

Het categorisch afwijzen van herzieningsverzoeken in de 
zin van artikel 4:6 Awb van boetebesluiten die zijn geba-
seerd op een strafregime waaraan fundamentele gebreken 
kleven, is evident onredelijk. Het betrof hier het boetere-
gime in de Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid 
SZW-wetgeving en het Boetebesluit socialezekerheidswet-
ten waarover de Centrale Raad van Beroep in een eerdere 

36 Zie ABRvS 3 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1038.
37 Zie bij voorbeeld ABRVS 23 januari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:195. Zie ook 

CBb 23 april 2019, ECLI:NL:CBB:2019:167.
38 ABRVS 20 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:506. Zie ook ABRvS 22 mei 

2019, ECLI:NL:RVS:2019:1674.

uitspraak oordeelde dat dit boeteregime in strijd was met 
het evenredigheidsbeginsel.39 Onder andere was de Raad 
van oordeel dat het boeteregime leidde tot een onbalans 
tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke afdoening, 
omdat een hogere bestuurlijke boete kon worden opge-
legd dan de maximale geldboete die de strafrechter kon 
opleggen. Dit heeft geleid tot vaststelling van een lich-
ter strafregime zonder overgangsrecht. Er is dus ook geen 
sprake geweest van overgangsrecht ten aanzien van reeds 
onherroepelijke boetebesluiten die volgens het zwaarde-
re strafregime zijn vastgesteld. De Raad overweegt dat dit 
verstrekkende gevolgen kan hebben voor diegenen aan wie 
deze boetes zijn opgelegd. Op die gevolgen heeft de wet-
gever geen acht geslagen. De Raad overweegt dat hiermee 
de in de eerdere uitspraak geconstateerde onbalans tus-
sen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke afdoening niet 
is opgeheven. Daarbij wijst de Raad ook op de reactie van 
de Minister van Justitie en Veiligheid en de Minister voor 
Rechtsbescherming om – conform het nader rapport bij het 
ongevraagde advies van de Afdeling advisering van de Raad 
van State over de verhouding tussen de sanctiestelsels in 
het bestuursrecht en strafrecht – juist in de Awb te veranke-
ren dat de wettelijke maximumhoogte van de bestuurlijke 
boete in ieder geval niet hoger kan zijn dan de maximale 
financiële strafbedreiging in het strafrecht voor overtre-
ding van dezelfde norm. Dit alles maakt dat het in beginsel 
afwijzen van verzoeken om herziening van onherroepelijke 
boetebesluiten die volgens het zwaardere strafregime zijn 
opgelegd, evident onredelijk is. Hieromtrent was geen over-
gangswetgeving of beleid vastgesteld. Dat bracht de CRvB 
ertoe om, ter finale geschilbeslechting, een aantal vuistre-
gels te formuleren voor de beoordeling van herzieningsver-
zoeken. De CRvB is tot deze vuistregels gekomen na afwe-
ging van een aantal uitgangspunten en belangen:40 a) indien 
de boete is afbetaald op het moment van het herzienings-
verzoek bestaat er geen aanleiding voor herziening. Kenne-
lijk is diegene feitelijk in staat gebleken de boete te betalen 
en heeft diegene kennelijk geen aanleiding gezien, ook na de 
publicatie van de uitspraak van 24 november 2014, eerder 
een verzoek tot herziening te doen. Daarbij geldt wel een 
bovengrens; de boete dient in ieder geval te worden herzien 
tot ten hoogste de maximale geldboete die de strafrechter 
kan opleggen; b) indien de boete nog niet (volledig) is afbe-
taald is er in principe wel aanleiding tot herziening. Diegene 
ondervindt immers nog steeds last van de boete. Bij de her-
ziening dient het boetebedrag dat destijds in rechte onaan-
tastbaar is geworden tot uitgangspunt te worden genomen. 
Ook dient te worden uitgegaan van normale verwijtbaar-
heid. Wel kan rekening worden gehouden met wijzigingen 
in draagkracht.41

In zijn uitspraak van 28 mei 2019 oordeelt het CBb dat nieuw 
boetebeleid van het Bureau Financieel Toezicht (BFT) niet 
kon worden toegepast voor het bepalen van de hoogte van 

39 Zie CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:3754.
40 Zie rov. 2.5.1-2.5.6; de exacte formulering van de vuistregels is terug te 

vinden in rov. 2.6.
41 CRvB 7 maart 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:659, ECLI:NL:CRVB:2019:660 en 

ECLI:NL:CRVB:2019:661.
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de bestuurlijke boete.42 Volgens het College kan niet worden 
vastgesteld op welke datum het huidige boetebeleid exact 
in werking is getreden, omdat concrete aanknopingspunten 
voor die vaststelling ontbreken. Gelet op de wel bekende in-
formatie is het CBb van oordeel dat moet worden aangeno-
men dat het huidige boetebeleid niet eerder dan vanaf juni 
2016 is ontwikkeld en pas nadien kan zijn vastgesteld. Het 
boetevoornemen is op 11 februari 2016 aan appellante ken-
baar gemaakt en pas op 22 december 2016 is de bestuurlijke 
boete aan appellante opgelegd. Het CBb is van oordeel dat 
het opleggen van de bestuurlijke boete langer heeft geduurd 
dan redelijkerwijs nodig was en dat niet is gebleken dat het 
BFT hiervoor een goede reden had. Als het BFT met de van 
hem te verwachten voortvarendheid had gehandeld, zou de 
boete zijn opgelegd op grond van het oude boetebeleid. On-
der het nieuwe boetebeleid valt de boete aanzienlijk hoger 
uit dan de boete die voordien zou zijn opgelegd. Om die re-
den is het CBb van oordeel dat het opleggen van een boete 
aan appellante op grond van het huidige boetebeleid niet 
evenredig is en daarom in strijd is met artikel 5:46, tweede 
lid, van de Algemene wet bestuursrecht.
De situatie dat een appellant onder permanent toezicht 
staat waardoor bij appellant meer overtredingen geconsta-
teerd kunnen worden en daardoor eerder van de boetever-
hogende omstandigheid van recidive sprake is, leidt niet tot 
strijd met het evenredigheidsbeginsel.43 Het CBb acht hier-
bij mede van belang dat niet gesteld of gebleken is dat de 
frequentie van het toezicht bij appellante hoger is dan bij 
andere bedrijven met vergelijkbare bedrijfsactiviteiten.
Schending van het nemo-tenetur beginsel kan tot een forse 
matiging van de bestuurlijke boete leiden. Zie hierover de 
ook elders in deze kroniek besproken uitspraak van het CBb 
7 mei 2019.44

 Gelijkheidsbeginsel
Het gelijkheidsbeginsel strekt in het kader van het opleggen 
van bestuurlijke boetes niet zover dat de bevoegdheid tot 
het opleggen ervan onrechtmatig is uitgeoefend alleen om-
dat een eventuele andere overtreder niet is beboet. Dat kan 
anders komen te liggen als sprake is van een ongelijke be-
handeling van gelijke gevallen die duidt op willekeur in de 
handhavingspraktijk van het bevoegde bestuursorgaan.45

In een procedure naar aanleiding van een boetebesluit van 
de AFM wegens schending van de informatieverplichting 
oordeelde het CBb, onder verwijzing naar het hierboven be-
schreven kader, dat de ACM het gelijkheidsbeginsel heeft 
geschonden.46 ACM moest inzichtelijk maken waarom zij in 
het ene geval wel en in het andere geval geen gebruik had ge-
maakt van haar boetebevoegdheid (ECLI:NL:CBB:2016:104). 
In dit geval had de ACM, alvorens tot sanctieoverlegging 
werd overgegaan, veertig andere modewebwinkels die ook 
de informatieverplichting hadden geschonden wél eerst ge-
waarschuwd om die webwinkels in de gelegenheid te stel-

42 ECLI:NL:CBB:2019:225.
43 CBb 2 april 2019, ECLI:NL:CBB:2019:136.
44 ECLI:NL:CBB:2019:177.
45 ABRvS 13 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:396.
46 CBb 30 april 2019, ECLI:NL:CBB:2019:163 en ECLI:NL:CBB:2019:162.

len om de overtreding te beëindigen. Door de twee beboete 
modewebwinkels niet ook eerst te waarschuwen, heeft de 
ACM gelijke gevallen ongelijk behandeld, hetgeen duidt op 
willekeur in haar handhavingspraktijk.
Het ligt op de weg van degene die zich op het gelijkheidsbe-
ginsel beroept om concrete gevallen te noemen waarin het 
bestuursorgaan anders heeft gehandeld dan in zijn geval. 
Ook moet hij tot op zekere hoogte onderbouwen waarom 
die gevallen op relevante punten zodanig overeenkomen 
met zijn geval dat dit andere handelen leidt tot schending 
van het gelijkheidsbeginsel. In een procedure die heeft ge-
leid tot de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak 
van 24 april 2019 had appellant geen gevallen genoemd of 
stukken overgelegd waaruit bleek dat er gevallen bestaan 
waarin aan woningcorporaties geen boetes waren opgelegd 
hoewel ook zij in het geheel niet aan hun zorgplicht hadden 
voldaan. Dit maakte dat appellant niet aannemelijk had ge-
maakt dat het college in gelijke of vergelijkbare gevallen aan 
woningcorporaties geen boetes oplegt wegens het zonder 
vergunning onttrekken van woonruimten aan de bestem-
ming tot bewoning. Gelet hierop is appellant er in dit geval 
niet in geslaagd te onderbouwen dat het college heeft ge-
handeld in strijd met het gelijkheidsbeginsel.47

 Verwijtbaarheid
Het ontbreken van verwijtbaarheid behoort te leiden tot 
het afzien van boeteoplegging. Dit was aan de orde in een 
procedure die heeft geleid tot de uitspraak van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van 22 mei 2019.48 Appellant had aan-
getoond alle in de beleidsregel genoemde inspanningen ter 
voorkoming van de overtreding te hebben geleverd. Van ver-
minderde verwijtbaarheid was sprake in de uitspraak van 
het CRvB van 6 juni 2019.49 Verklaringen van de gemeente 
speelden hierbij een rol in het voordeel van appellant.

4. Beginselplicht tot handhaven en gedogen

 Beginselplicht en gewekte verwachtingen
De lat voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel 
lag vrij hoog in de rechtspraak. Dit wordt in de rechtsprak-
tijk als onbevredigend ervaren omdat de rechtspraak de 
burger die op zijn overheid vertrouwt in de meeste procedu-
res uiteindelijk in de kou laat staan. In de op 20 maart 201950 
verschenen conclusie gaat staatsraad advocaat-generaal 
Wattel in op de vraag of een uitlating van een ambtenaar 
die als een toezegging opgevat mag worden, de gerecht-
vaardigde verwachting wekken dat een overheidsorgaan 
geen herstelsanctie zoals een dwangsom of bestuursdwang 
oplegt, ondanks overtreding van een vergunningplicht. De 
advocaat-generaal constateert dat bij een beroep op het ver-
trouwensbeginsel spanning bestaat tussen de perceptie van 
de burger dat overheidsfunctionarissen met wie hij contact 
heeft, bevoegd zijn om hem iets toe te zeggen en de juri-

47 ABRvS 24 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1336.
48 ECLI:NL:RVS:2019:1674.
49 ECLI:NL:CRVB:2019:1846.
50 ECLI:NL:RVS:2019:896.
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dische werkelijkheid. Die werkelijkheid houdt in dat zo’n 
(schijnbare) toezegging of bevestiging een bestuursorgaan 
alleen bindt als zij (i) ook juridisch een ‘toezegging’ is en 
(ii) gedaan is door een persoon die volgens wettelijke attri-
butie of door (geldige) delegatie of mandatering bevoegd is 
te beslissen op het beleidsterrein waarover de (schijnbare) 
toezegging of bevestiging gaat. In lijn met de trend van het 
responsiever worden van het bestuursrecht geeft de advo-
caat-generaal als zijn visie dat de overheid bij een beroep 
op het vertrouwensbeginsel eerder aan een afweging van 
belangen moet toekomen. De staatsraad advocaat-generaal 
werkt drie stappen uit die de bestuursrechter kan doorlo-
pen als deze moet beoordelen of door een of namens een 
overheidsorgaan vertrouwen is gewekt:
Stap 1: de juridische kwalificatie van de uitlating/gedraging 
waarop de justitiabele zich beroept: komt die neer op een 
(toerekenbare schijn van een) toezegging?;
Stap 2: was de uitlater/gedrager daartoe bevoegd of is diens 
schijn van bevoegdheid toerekenbaar aan de bevoegde per-
soon/instantie?; en
Stap 3: een afweging van belangen van de betreffende bur-
ger, derden en de gemeenschap, mede inhoudende de com-
pensatie voor de verliezer. Dit houdt in dat eerder een ‘toe-
zegging’ moet worden aangenomen en dat gewekte schijn 
van bevoegdheid makkelijker moet worden toegerekend 
aan het bevoegde gezag. De belangenafweging biedt gele-
genheid tot maatwerk in de vorm van gehele of gedeelte-
lijke nakoming (gedogen), eventueel met gehele of gedeelte-
lijke vergoeding van schade van daardoor getroffen derden, 
niet-honorering van het weliswaar gerechtvaardigde ver-
trouwen in verband met de belangen van anderen, maar met 
gehele of gedeeltelijke vergoeding van de dispositieschade 
van de burger, een overgangsregeling of overgangstermijn 
voor de burger of voor betrokken derden, mediation tussen 
alle belanghebbenden, of anderszins.
In de uitspraak van 29 mei 201951 volgt de Afdeling de 
staatsraad advocaat-generaal en het door hem voorgestelde 
stappenplan. Die keuze past volgens ons in de bredere ten-
dens waarin de responsieve bestuursrechter meer aandacht 
heeft voor het burgerperspectief. Zo onderschrijft de Afde-
ling de notie van de staatsraad advocaat-generaal dat bij de 
omschrijving van het begrip ‘toezegging’ meer de nadruk 
moet worden gelegd op hoe een uitlating of gedraging bij 
een redelijk denkende burger overkomt en minder op wat 
het bestuursorgaan daarmee bedoelde. Overigens moet de-
gene die een beroep doet op het vertrouwensbeginsel wel te 
goeder trouw zijn. Welbewuste standpuntbepalingen zul-
len doorgaans in een schriftelijk stuk zijn opgenomen, maar 
ook zonder een schriftelijk stuk kan een toezegging aanne-
melijk zijn. Hierbij kan van belang zijn of het bestuursor-
gaan de gestelde toezegging niet of onvoldoende betwist. 
Bij de vraag of een toezegging is gedaan, speelt ook de des-
kundigheid van de betrokken ambtenaar een rol. Ten slotte 
moet de toezegging zijn toegesneden op de concrete situa-
tie en mag zij dus niet te algemeen zijn. Voor de tweede stap 
geldt dat de Afdeling in gevallen waarin niet uitdrukkelijk is 

51 ECLI:NL:RVS:2019:1694.

aangegeven dat de toezegging namens het bevoegde orgaan 
wordt gedaan, in het vervolg minder de nadruk legt op de 
precieze bevoegdheidsverdeling. Als voorbeeld noemt de 
Afdeling dat ook inspecteurs van bouw- en woningtoezicht 
en medewerkers van de afdeling vergunningverlening of de 
afdeling handhaving toezeggingen kunnen doen over een 
onderwerp dat hun werkterrein betreft. Dergelijke mede-
delingen kunnen aan het bevoegde bestuursorgaan worden 
toegerekend. Toezeggingen van medewerkers die slechts 
algemene informatie behoren te verstrekken, zoals een ba-
liemedewerker, kunnen volgens de Afdeling niet aan het 
bevoegde orgaan worden toegerekend. Als de eerste twee 
stappen zijn doorlopen volgt de laatste stap, de afweging 
van de belangen van alle betrokkenen. De Afdeling bena-
drukt dat het vertrouwensbeginsel niet met zich brengt dat 
gerechtvaardigde verwachtingen altijd moeten worden ge-
honoreerd. Voorwaarde voor inwilliging van een beroep op 
het vertrouwensbeginsel is dat bij de afweging van de be-
trokken belangen, waarbij het belang van degene bij wie de 
gerechtvaardigde verwachtingen zijn gewekt zwaar weegt, 
geen zwaarder wegende belangen aan het honoreren van 
de verwachtingen in de weg staan. Te denken valt hierbij 
aan strijd met de wet, het algemeen belang en veel voorko-
mend in het omgevingsrecht, belangen van derden. Als deze 
zwaarder wegende belangen in de weg staan aan honore-
ring van het beroep op het vertrouwensbeginsel kan voor 
het bestuursorgaan de verplichting bestaan om de schade 
die er zonder het vertrouwen niet geweest zou zijn te ver-
goeden, als onderdeel van de besluitvorming.

 Beginselplicht en gedogen
Niet zelden worden bestuursorganen door verzoeken om 
handhaving van derdebelanghebbende (rechts)personen 
herinnerd aan hun beginselplicht tot handhaving. Als een 
handhavingsverzoek afkomstig is van een belanghebbende, 
gelden de reguliere beslistermijnen. In de zaak die leidde tot 
de uitspraak van het CBb van 29 januari 201952 vond Stich-
ting Wakker Dier dat de minister van LNV onvoldoende 
voortvarendheid aan de dag legde met het nemen van een 
nieuw besluit op bezwaar (nadat het College in een eerdere 
uitspraak over geweigerde handhaving53 had opgedragen 
daarover een nieuw besluit op bezwaar te nemen). Het CBb 
schiet de minister in dit geval te hulp met een op de handha-
vingscasus en de opstelling van partijen toegespitste belan-
genafweging, waarin de complexiteit van het geval, de door 
het bestuursorgaan ondernomen actie en de vereiste zorg-
vuldigheid een rol spelen. Het College overweegt dat, nu in 
de uitspraak van het College van 10 juli 2018 geen termijn 
is gesteld waarbinnen verweerder een nieuwe beslissing 
op bezwaar moet nemen, de termijn als genoemd in artikel 
7:10, eerste lid, van de Awb van toepassing is. Het College 
stelt vast dat deze termijn ruimschoots is overschreden. 
Voorts stelt het College vast dat meer dan twee weken zijn 
verstreken tussen de ingebrekestelling van appellante van 
24 augustus 2018 en de datum van indiening van het beroep. 

52 ECLI:NL:CBB:2019:37.
53 ECLI:NL:CBB:2018:309.

T2b_NTB_1907_bw_V03.indd   329T2b_NTB_1907_bw_V03.indd   329 9/9/2019   6:52:58 PM9/9/2019   6:52:58 PM

100



Afl. 7 - september  2019330 NTB  2019/33

KroniekHANDHAVING VAN BESTUURSRECHT

Het CBb acht het beroep tegen het niet tijdig beslissen gelet 
daarop ontvankelijk en gegrond. Vervolgens bepaalt het CBb 
een termijn waarbinnen verweerder een beslissing op be-
zwaar moet nemen. Daarbij neemt het CBb tot uitgangspunt 
dat uit de wetsgeschiedenis behorende bij artikel 8:72 van 
de Awb naar voren komt dat een besluit, naar aanleiding van 
een uitspraak waarbij een besluit is vernietigd, zo spoedig 
als redelijkerwijs mogelijk is, moet worden genomen. Ge-
zien de complexiteit van onderhavige zaak is volgens het 
CBb echter sprake van een bijzonder geval als bedoeld in ar-
tikel 8:55d, derde lid, van de Awb, die noopt tot het bepalen 
van een andere termijn dan genoemd in het eerste lid van 
dit artikel. Een termijn van twee weken wordt dan ook niet 
reëel geacht. Het CBb gaat over tot een belangenafweging 
en bepaalt de termijn voor het nemen van een nieuw besluit 
op bezwaar op uiterlijk 18 weken na verzending van de uit-
spraak. Het CBb neemt hierbij in aanmerking dat inmiddels 
al meer dan een half jaar is verstreken sinds de uitspraak 
van het CBb. Hoewel duidelijk is dat verweerder in die tijd 
niet helemaal heeft stilgezeten, heeft het CBb zich niet aan 
het beeld kunnen onttrekken dat niet van meet af aan spra-
ke is geweest van de voorbereiding van een nieuw besluit op 
bezwaar op basis van een beredeneerde planning volgens 
een bepaald tijdschema, zonder daarbij uit het oog te ver-
liezen dat voor het nemen van dat besluit niet onbepaald de 
tijd kan worden genomen. Daar tegenover staat het vereiste 
dat een nieuw besluit op bezwaar zorgvuldig moet worden 
voorbereid, waartoe ook nog wetenschappelijk onderzoek 
moet worden verricht.

 Beginselplicht en concreet uitzicht op legalisatie
In de Afdelingsuitspraak van 23 januari 201954 speelde de 
vraag of er een concreet uitzicht op legalisatie in de weg 
stond aan handhavend optreden tegen een zonder ver-
gunning aangebracht uithangbord en rolluik. De Afdeling 
stelt – onder verwijzing naar eerdere rechtspraak55 – voor-
op dat de vraag of legalisatie mogelijk is van een zonder 
vergunning gebouwd bouwwerk, zelfstandig moet worden 
beantwoord, ook als nog geen concrete daarop gerichte 
aanvraag is ingediend. De rechter moet in een dergelijk ge-
val beoordelen of het handhavend bestuursorgaan zich in 
redelijkheid op het standpunt heeft kunnen stellen dat geen 
concreet zicht op legalisering bestaat. In beginsel volstaat 
het enkele feit dat het bestuursorgaan niet bereid is gebruik 
te maken van zijn bevoegdheid om een omgevingsvergun-
ning te verlenen, voor het oordeel dat geen concreet zicht 
op legalisering bestaat. Als dat gemotiveerde standpunt 
rechtens houdbaar is, dan zal de voor legalisatie vereiste 
medewerking kunnen worden geweigerd en bestaat er geen 
concreet uitzicht op legalisatie. In casu stelde het stadsdeel-
bestuur zich op het standpunt dat aan vergunningverlening 
in de weg zou staan dat het uithangbord en het rolluik niet 
voldoen aan redelijke eisen van welstand.

54 ECLI:NL:RVS:2019:169.
55 ABRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4229.

 Inherente afwijkingsbevoegdheid
Beroepen op de afwijkingsverplichting die uit artikel 4:84 
van de Awb kan voortvloeien, worden om begrijpelijke re-
denen niet vaak gehonoreerd. Daarom bespreken we hier de 
Afdelingsuitspraak van 13 maart 201956 waarin de Afdeling 
tot de slotsom komt dat onverkorte toepassing van de Hel-
mondse Beleidsregel handhavingsprotocol Opiumwet 13b 
tot een onevenredige uitkomst leidde, zodat de – conform 
deze beleidsregel – opgelegde last onder bestuursdwang 
(waarmee werd voorzien in sluiting van een bedrijfspand 
voor de duur van zes maanden) onredelijk was. De Afdeling 
kwam tot deze conclusie nadat zij constateerde dat de ei-
genares/verhuurder van het bedrijfspand heeft gehandeld 
overeenkomstig het stappenplan dat de gemeente had be-
kendgemaakt. In de gemeentelijke folder “Voorkom een 
hennepkwekerij in uw woning of bedrijfspand”, adviseerde 
de gemeente Helmond om ter voorkoming van een hennep-
kwekerij in een pand elk kwartaal te controleren. Dat heeft 
de eigenaar ook gedaan. Zij heeft zelf de politie op de hoog-
te gesteld van de illegale activiteiten. Bovendien vond deze 
melding plaats in een stadium dat er nog geen oogst had 
plaatsgevonden. Onder deze omstandigheden had de bur-
gemeester moeten oordelen dat sprake is van omstandighe-
den die maken dat in dit geval niet in redelijkheid een last 
onder bestuursdwang kan worden opgelegd. De omstandig-
heden van dit geval moeten worden aangemerkt als bijzon-
dere omstandigheden in de zin van artikel 4:84 van de Awb 
die maken dat het handelen overeenkomstig de beleidsre-
gel gevolgen heeft die onevenredig zijn in verhouding tot de 
met de beleidsregel te dienen doelen.

5. Invordering/executie

 Vaststelling verbeurte
Uit artikel 5:33 van de Awb volgt dat de dwangsom van 
rechtswege is verbeurd als niet (tijdig en/of geheel) gevolg 
is gegeven aan de opgelegde last. Dat neemt niet weg dat, 
het (gedeeltelijk) voortbestaan van de overtreding zorgvul-
dig moet worden vastgesteld. Als dat niet volgens de daar-
voor geldende normen gebeurt, dan kan dat consequenties 
hebben voor de rechtmatigheid van het uiteindelijke invor-
deringsbesluit. Maar alleen als de wijze van constatering 
is gebeurd op een wijze die zozeer indruist tegen wat van 
een behoorlijk handelende overheid moet worden gevergd, 
dat het gebruik van de bevindingen ontoelaatbaar is. In de 
Afdelingsuitspraak van 5 juni 201957 werd betoogd dat het 
verzamelde bewijs voor het voortbestaan van de overtre-
ding onrechtmatig was verzameld en om die reden niet aan 
het besluit tot invordering ten grondslag had mogen wor-
den gelegd. De Afdeling volgde de appellant niet in dat be-
toog. De Afdeling achtte het optreden van de toezichthou-
ders in het kader van een uitgevoerde controle in ruimten 
boven een winkel onrechtmatig, omdat die ruimten ook 
een woonfunctie hadden. Onder die omstandigheden had 
het college toestemming dienen te vragen aan de bewoner. 

56 ECLI:NL:RVS:2019:794.
57 ECLI:NL:RVS:2019:1809.
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Die toestemming was er niet. Het toestemming vragen aan 
een medewerker van het bedrijf was onvoldoende, omdat 
die medewerker niet de bewoner van de bovenwoning was. 
Ook ontbrak een machtiging om binnen te treden. Dat leid-
de echter niet tot de slotsom dat het verzamelde bewijs niet 
mocht worden gebruikt voor het invorderingsbesluit. De Af-
deling overwoog daarover dat geen rechtsregel bestaat die 
ieder gebruik van onrechtmatig verkregen bewijs verbiedt. 
Er is voorts geen grond voor het oordeel dat de informatie 
is verkregen op een wijze die zozeer indruist tegen wat van 
een behoorlijk handelende overheid moet worden gevergd, 
dat het gebruik dat het college ervan gemaakt heeft ontoe-
laatbaar is. Daarbij nam de Afdeling in aanmerking dat uit 
het constateringsrapport en de daarin opgenomen foto’s 
blijkt dat door de toezichthouders alleen ruimten zijn be-
zocht die ten behoeve van de winkel in gebruik waren. Uit 
de feiten en omstandigheden blijkt voorts niet dat het be-
treffende onderzoek op zichzelf onzorgvuldig of anderszins 
onrechtmatig is verricht, wat ook niet wordt betwist. Het 
college kon daarom het constateringsrapport aan het invor-
deringsbesluit ten grondslag leggen.
De Afdelingsuitspraak van 26 juni 201958 bevestigt dat niet 
alle relevante feiten en omstandigheden die aan een invor-
deringsbesluit ten grondslag worden gelegd, daadwerkelijk 
door toezichthouders zelf moeten zijn waargenomen. Dat 
relevante feiten en omstandigheden aan de orde zijn, kan 
door toezichthouders ook indirect worden vastgesteld. Fei-
ten en omstandigheden kunnen zij bijvoorbeeld afleiden uit 
door hen aangetroffen stukken.

 Ontwikkelingen rondom de beslissing tot 
invordering

De rechtspraak over invordering van verbeurde dwang-
sommen en verhaalde bestuursdwangkosten staat in de 
volle belangstelling sinds de conclusie van staatsraad Ad-
vocaat-Generaal Wattel van 4 april 2018.59 In zijn conclusie 
bepleitte de staatsraad A-G dat een bestuursorgaan bij de 
invordering van geldbedragen na handhavingsbesluiten, 
zoals dwangsommen of kosten van bestuursdwang, reke-
ning moet houden met alle relevante omstandigheden. Dat 
zijn ook omstandigheden die al bij de handhavingsbesluiten 
zelf aan de orde konden komen. Het gaat met name om de 
financiële draagkracht van de overtreder, de mate waarin 
de overtreding aan de overtreder te wijten is, de noodzaak 
van afschrikking en mogelijke samenloop van verschil-
lende sancties. In zijn conclusie hekelde de staatsraad ad-
vocaat-generaal het ‘ondoordringbare schot’ tussen de ver-
schillende fasen van besluitvorming, waardoor vragen die 
in een eerdere fase (bij handhavingsbesluiten) aan de orde 
zijn geweest of aan de orde gesteld hadden kunnen wor-
den, van beoordeling zijn uitgesloten in een latere fase (bij 
kostenverhaal of invordering). De doorwerking van de for-
mele rechtskracht van niet-tijdig aangevochten belastende 
beschikkingen draagt volgens de staatsraad advocaat-ge-
neraal niet bij aan het rechtsgevoel van justitiabelen, mede 

58 ECLI:NL:RVS:2019:1997.
59 ECLI:NL:RVS:2018:1152.

vanwege de korte bezwaartermijn. In zijn conclusie bena-
drukte hij dat “de rechtstoepassing, met name als die grimmig 
wordt, zo mogelijk het rechtsgevoel van justitiabelen [moet] 
blijven aanspreken”. De staatsraad advocaat-generaal deed 
een voorzet voor een oplossing voor het probleem: wat hem 
betreft moet in de procedures over kostenverhaal of invor-
dering aandacht worden besteed aan de vraag in hoeverre 
de aan die besluiten voorafgegane handhavingsbesluiten, 
als zij zouden zijn aangevochten, géén stand zouden heb-
ben gehouden. De staatsraad advocaat-generaal bepleitte 
dat het antwoord op die vraag betrokken zou moeten wor-
den bij de afweging hoe (on)redelijk het is om de kosten van 
de toegepaste bestuursdwang te verhalen en (vooral) om de 
verbeurde dwangsommen in te vorderen. Als dat niet rede-
lijk zou zijn, zou ook niet verder moeten worden ingevor-
derd (dwangsom) of verhaald (bestuursdwang) dan nodig is 
om de kosten te dekken.
De rechtspraak over dit thema van na de conclusie van 
Wattel (onder meer de Afdelingsuitspraken van 6 februari 
201960, 13 februari 201961) geeft de indruk dat in procedu-
res naar aanleiding van invorderingsbeschikkingen de deur 
voor draagkrachtdiscussies op een klein kiertje wordt gezet, 
maar niet zo snel of wijd, als door rechtzoekenden onder 
verwijzing naar de conclusie wordt bepleit. Een eerste uit-
gangspunt is dat de draagkracht van een overtreder geen, of 
een zeer beperkte rol speelt bij het bepalen van de hoogte 
van een aan een last te verbinden dwangsom.62 Logisch ook 
omdat, zoals de Afdeling overweegt, van een naar draag-
kracht vastgestelde dwangsom geen zodanige prikkel zal 
uitgaan dat de opgelegde last wordt uitgevoerd zonder dat 
een dwangsom wordt verbeurd. Een tweede uitgangspunt 
is dat bij een besluit over invordering van een verbeurde 
dwangsom, aan het belang van de invordering een zwaar-
wegend gewicht moet worden toegekend. Een andere op-
vatting zou afdoen aan het gezag dat behoort uit te gaan 
van een besluit tot oplegging van een last onder dwangsom. 
Alleen bij bijzondere omstandigheden kan geheel of gedeel-
telijk van invordering worden afgezien. Het bestuursorgaan 
hoeft bij een besluit over invordering van de verbeurde 
dwangsom in beginsel geen rekening te houden met de fi-
nanciële draagkracht van de overtreder. De draagkracht 
van de overtreder kan immers in de regel pas in de execu-
tiefase ten volle worden gewogen en, indien hierover een 
geschil ontstaat, is de rechter die belast is met de beslech-
ting daarvan bij uitstek in de positie hierover een oordeel te 
geven. De Afdeling neemt hier een uitzondering aan, waar 
zij overweegt dat voor een uitzondering op dit beginsel al-
leen dan aanleiding bestaat als evident is dat de overtreder 
gezien zijn financiële draagkracht niet in staat zal zijn de 
verbeurde dwangsommen (volledig) te betalen. Op de over-
treder rust de last aannemelijk te maken dat dit het geval 
is. Hij moet daartoe zodanige informatie te verstrekken dat 
een betrouwbaar en volledig inzicht wordt verkregen in 
zijn financiële situatie en de gevolgen die het betalen van 

60 ECLI:NL:RVS:2019:333.
61 ECLI:NL:RVS:2019:437.
62 Zie ook ABRvS 6 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:321.
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de verbeurde dwangsommen zou hebben. In zijn uitspraak 
van 12 maart 201963, verwierp het CBb het betoog dat een 
bestuursorgaan bij een besluit over de invordering van een 
verbeurde dwangsom rekening moet houden met alle rele-
vante omstandigheden, zoals de financiële positie van de 
belanghebbende.
Ook in procedures naar aanleiding van een kostenver-
haalsbeschikking is een lichte koerswijziging waarneem-
baar, zoals de Afdelinguitspraken van 27 februari 201964 
en 13 maart 201965 illustreren. Ook hier zet de Afdeling de 
deur op een kier, waar zij de standaardoverweging – dat een 
belanghebbende in de procedure tegen de invorderingsbe-
schikking of de kostenverhaalsbeschikking in beginsel niet 
met succes gronden naar voren kan brengen die hij tegen 
de last onder dwangsom of last onder bestuursdwang naar 
voren heeft gebracht of had kunnen brengen – aanvult met 
de overweging dat daarop uitzonderingen mogelijk zijn. 
Een uitzonderlijk geval kan bijvoorbeeld worden aangeno-
men als evident is dat er geen overtreding is gepleegd en/
of betrokkene geen overtreder is. Het nieuwe zit in  de ope-
ning die de Afdeling biedt voor “uitzonderlijke gevallen”: in 
deze uitzonderlijke gevallen kunnen in de procedure tegen 
de invorderings- of kostenverhaalsbeschikking wél gronden 
worden aangevoerd die de rechtmatigheid van het hand-
havingsbesluit raken. De Afdeling geeft aan dat een uitzon-
derlijk geval bijvoorbeeld kan worden aangenomen “indien 
evident is dat er geen overtreding is gepleegd en/of betrok-
kene geen overtreder is”. Het is aan de belanghebbende om 
te bewijzen dat van een uitzonderlijk geval sprake is. Dat het 
niet meevalt om het bewijs van uitzonderlijkheid te leveren, 
blijkt wel uit de drie uitspraken van 27 februari 2019 waarin 
de Afdeling deze way out introduceert. In geen van de drie 
uitspraken acht de Afdeling belanghebbenden erin geslaagd 
aan te tonen dat hun geval “uitzonderlijk” was. Zo is de stel-
ling dat de last (volgens appellant) disproportioneel was 
en ineens werd ingevorderd, daarvoor bijvoorbeeld onvol-
doende.66 Ook de stelling dat appellant geen eigenaar was 
van de percelen waarop de overtreding plaatsvond, acht de 
Afdeling onvoldoende om aan te nemen dat appellant geen 
overtreder is.67 Tot slot staat ook de stelling dat ten onrechte 
een last was opgelegd voor permanente bewoning van een 
recreatiewoning, terwijl van permanente bewoning geen 
sprake was, volgens de Afdeling niet aan invordering in de 
weg.68 De formele rechtskracht van de handhavingsbeslui-
ten staat in alle drie de door de Afdeling besliste zaken dus 
nog overeind. Hoewel de Afdeling met deze uitspraken zal 
hebben beoogd tegemoet te komen aan de onbevredigen-
de aspecten die soms voortvloeien uit toepassing van de 
leer van de formele rechtskracht (zeker bij ketenbesluitvor-
ming), moet de praktijk laten zien of de rechtzoekende met 
dit hele kleine kiertje nu echt geholpen is. 

63 ECLI:NL:CBB:2019:99.
64 ECLI:NL:RVS:2019:466, JB 2019/75.
65 ECLI:NL:RVS:2019:824.
66 ECLI:NL:RVS:2019:623.
67 ECLI:NL:RVS:2019:466, JB 2019/75.
68 ECLI:NL:RVS:2019:624. 

 Verjaring, stuiting en andere 
invorderingstechnicalities

Als aan een – met een dwangsom verzwaarde – lastgeving 
niet (tijdig) wordt voldaan, dan is de dwangsom van rechts-
wege verbeurd, zo vloeit voort uit de artikelen 5:31d en 5:33 
van de Awb. Anders dan wel eens wordt betoogd, is in het 
besluit tot oplegging van de last onder dwangsom verbeu-
ring van de dwangsom niet afhankelijk gesteld van het con-
trolemoment van het college, maar verbeurt de overtreder 
een dwangsom van rechtswege als na afloop van de begun-
stigingstermijn niet volledig aan de last is voldaan. Vanwege 
de beginselplicht tot invordering, die het dwangsominstru-
ment geloofwaardig moet houden, rust op bestuursorganen 
de plicht om tijdig over te gaan tot deugdelijke en contro-
leerbare vaststelling van relevante feiten en omstandighe-
den, aldus de Afdeling in haar uitspraak van 3 april 2019.69 
Dat, zoals de Afdeling eerder heeft overwogen70 aan een 
invorderingsbesluit een deugdelijke en controleerbare vast-
stelling van relevante feiten en omstandigheden ten grond-
slag moet liggen, staat los van het antwoord op de vraag of 
het college tijdig – dat wil zeggen voor het vollopen van de 
verjaringstermijn van een jaar (artikel 5:35 van de Awb) is 
overgegaan tot vaststelling of waarneming van de feiten en 
omstandigheden die kunnen leiden tot verbeurte van een 
dwangsom. In het voorgelegde geval was het college van 
burgemeester en wethouders niet binnen een jaar na het 
verbeuren van deze dwangsom tot invordering daarvan 
overgegaan, zodat de bevoegdheid van het college om tot 
invordering over te gaan was verjaard. Dat staat aan invor-
dering van de verbeurde dwangsom in de weg, wat – vol-
gens vaste rechtspraak – leidt tot het ontbreken van proces-
belang bij de overtreder.

 Verrekening
De invordering van verbeurde dwangsommen of verhaalde 
kosten wordt genormeerd door de geldschuldentitel van de 
Awb. Dat deze geldschuldentitel de mogelijkheden tot ver-
rekening van bestuursrechtelijke geldschulden vergaand 
beperkt, bevestigt de Afdelingsuitspraak van 10 april 2019.71 
In die uitspraak oordeelt de Afdeling – ter voorlichting van 
de rechtspraktijk – dat voor verrekening altijd een wette-
lijke grondslag moet bestaan en dat – zonder een dergelijke 
wettelijke grondslag – niet kan worden teruggevallen op 
een algemene civielrechtelijke grondslag. Invordering van 
bestuurlijke boetes, verbeurde dwangsommen of verhaalde 
kosten door middel van verrekening met een privaatrechte-
lijke schuld aan de betalingsplichtige is, gelet daarop, niet 
mogelijk.

6. Bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving

In onze vorige kroniek schreven wij over het in 2018 ver-
schenen Nader Rapport bestuurlijke boetestelsels waarmee 
de regering reageerde op het ongevraagde advies van de 

69 ECLI:NL:RVS:2019:1035, JB 2019/81.
70 ABRvS 3 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1179.
71 ECLI:NL:RVS:2019:1146.
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Afdeling advisering van de Raad van State uit 2015 over de 
verhouding tussen het bestuursrechtelijke en het strafrech-
telijke sanctiestelsel.72 Daarin is toegelicht dat bij de keuze 
tussen de inzet van deze rechtsstelsels het bestaande ver-
trekpunt van de open of besloten context is losgelaten. In 
plaats daarvan wordt de keuze bepaald aan de hand van alle 
relevante factoren. Een daadwerkelijke verandering lijkt dit 
echter niet te zijn, nu in het nieuwe afwegingskader gro-
tendeels dezelfde factoren terugkomen die ook eerder bij de 
afweging werden betrokken. In een kamerbrief van 18 april 
2019 wordt hier nader op ingegaan.73 Als algemene facto-
ren die in de afweging kunnen worden betrokken wordt ge-
noemd de feitelijke pakkans, aard van de overtreding, aard 
en zwaarte van de voorgenomen sanctie, beoogd generaal/
speciaal preventief effect, financiële en organisatorische 
aspecten (doeltreffendheid, doelmatigheid, innen van vor-
deringen) en internationaalrechtelijke/Unierechtelijke ver-
plichtingen die de keuze voor het sanctiestelsel bepalen. De 
omstandigheid dat sprake is van lichte of veel voorkomende 
overtredingen die eenvoudig zijn vast te stellen, kan plei-
ten voor een bestuursrechtelijke afdoening. Tegelijkertijd 
kan juist ook het weinig voorkomen van een bepaald type 
overtreding – en waarvan de vaststelling de nodige speci-
fieke kennis en kunde vereist – reden zijn om de afdoening 
bij een ter zake gespecialiseerd bestuursorgaan te leggen. 
Het strafrecht blijft aangewezen voor de meest ernstige 
normovertredingen, die bijvoorbeeld leiden tot ernstig 
gevaar voor de gezondheid of veiligheid. Vanzelfsprekend 
speelt daarbij ook de gewenste sanctie een rol, nu opleg-
ging van vrijheidsstraffen tot het exclusieve domein van 
het strafrecht behoort. Hoewel deze factoren op zichzelf al 
beperkte kaders bieden, wordt het belang van de factoren 
in de brief verder gerelativeerd. Het zijn niet meer dan aan-
dachtspunten, waarmee gemotiveerd rekening moet wor-
den gehouden in de toelichting op de keuze voor een sanc-
tiestelsel. Daarbij wordt er ook op gewezen dat in nogal wat 
wetten is gekozen voor een duaal handhavingsstelsel, met 
dus zowel bestuursrechtelijke als strafrechtelijke kaders. De 
keuze voor een bepaald stelsel zal dus van geval tot geval 
moeten worden gemaakt. Verder wordt in de brief nog in-
gegaan op het verschil in rechtsbescherming respectievelijk 
het bewijsrecht in het bestuursrecht en het strafrecht. Onze 
afdronk daarvan is dat deze verschillen niet onoverkomelijk 
zijn, mits de bestuursrechter bestuurlijke boetes indringend 
toetst en zo nodig gebruik maakt van de in de Awb opgeno-
men bevoegdheden ten behoeve van het vooronderzoek of 
het onderzoek ter zitting. Dat is ook in lijn met onze erva-
ringen in de praktijk.
Op 3 april 2019 deed de Afdeling uitspraak74 over cumula-
tie van een bestraffende sanctie (een bestuurlijke boete van 
€ 7.500,-- vanwege het zonder vergunning onttrekken van 
een woning aan de woningvoorraad) met een herstelsanctie 
(de sluiting van een woning gedurende een jaar vanwege de 

72 Advies van 13 juli 2015, nr. W03.15.0138/II, Stcrt. 2015, 30280 en Nader 
Rapport bestuurlijke boetestelsels van 27 april 2018, Stcrt. 2018, 31269.

73 Brief van de ministers voor Rechtsbescherming en van Justitie en Veilig-
heid van 18 april 2019, Kamerstukken II, 29279, nr. 503.

74 ECLI:NL:RVS:2019:1018.

aanwezigheid van een handelshoeveelheid drugs). Nu beide 
sancties verschillen naar doel en strekking is een dergelijke 
cumulatie niet uitgesloten. Wel gaat de Afdeling na of de 
gecumuleerde gevolgen nog wel evenredig zijn. In dit geval 
waren de gevolgen van deze beide sancties niet onevenredig 
en konden beide sancties dus in redelijkheid worden opge-
legd. De Afdeling verwijst naar de geschiedenis van de tot-
standkoming van de Algemene wet bestuursrecht75 waarin 
staat: 

“Cumulatie van een bestraffende sanctie (een bestuur-
lijke boete of een strafrechtelijke sanctie) met een her-
stelsanctie is in beginsel mogelijk, omdat beide typen 
sancties naar doel en strekking verschillen. Een her-
stelsanctie strekt er toe (de gevolgen van) de overtreding 
te beëindigen of ongedaan te maken, een bestraffende 
sanctie strekt er toe de overtreder te straffen.” 

De bestuurlijke boete is niet opgelegd met als doel de wo-
ning weer toe te voegen aan de woningvoorraad, maar met 
het doel om de overtreder te straffen omdat hij de woning 
heeft onttrokken aan de woningvoorraad. Het college mocht 
hierbij van belang achten dat met het opleggen van een be-
stuurlijke boete een signaal wordt afgegeven dat tegen het 
onttrekken van een woning zonder vergunning wordt op-
getreden. Het doel dat de burgemeester wilde bereiken met 
de sluiting was het voorkomen dat de woning nog langer 
zou worden gebruikt ten behoeve van het drugscircuit. De 
Afdeling ziet geen grond voor het oordeel dat de uitwerking 
van deze sancties botst.

75 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 88.
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*In de met een (*) gemerkte (sub)paragrafen hebben zich 
onvoldoende ontwikkelingen voorgedaan en komen der-
halve in onderstaande kroniek niet aan de orde. Deze kro-
niek beslaat de periode van 1 augustus 2018 t/m 31 de-
cember 2018.

1. Algemeen

Moniek Gatzen geeft in haar bijdrage ‘De conclusie over 
invordering van verbeurde dwangsommen en kostenver-
haal bij bestuursdwang, welke bijzondere omstandigheden 
wegen mee?’2 een voor de praktijk handzame samenvatting 
van de conclusie van Staatsraad A-G Wattel over de invorde-
ring verbeurde dwangsommen en bestuursdwangkosten.3 
Ook in de dissertatie van T.N. Sanders Invordering door de 
overheid staat het invorderingsleerstuk centraal.4

Het in de praktijk lastig gevonden onderscheid tussen de 
preventieve herstelsanctie en de herstelsanctie tot het voor-
komen van herhaling wordt helder beschreven in een arti-
kel van de hand van A.P. Altena.5

S.M.C. Nuijten en R. Stijnen beschreven in hun preadvies 
voor de Vereniging voor Financieel Recht6 de wijze waarop 
besluiten en handelingen van de financiële toezichthouders 
AFM en DNB door de rechter worden getoetst. Het boek 
besteedt aandacht aan de rechtsbeschermingsmogelijkhe-
den bij inzet van toezichts- en handhavingsinstrumenten. 
Daarnaast staan de auteurs uitvoerig stil bij toezichtshan-
delingen en handhaving in tijden van big data en gaan zij in 

1 Mr. J.P. Heinrich, mr. M.L. Batting en mr. drs. R.W. Veldhuis zijn advocaat 
te Den Haag en zijn werkzaam bij Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn 
Advocaten en Notarissen. Bij een aantal van de in deze kroniek besproken 
uitspraken zijn zij betrokken geweest als advocaat van het bestuursor-
gaan.

2 Tijdschrift voor Praktisch Bestuursrecht (nr. 5), november 2018 (8-16). 
3 ECLI:NL:RVS:2018:1152.
4 T.N. Sanders, Invordering door de overheid. De invordering van geldschulden 

uit herstelsancties onder de Awb, Den Haag, 2018.
5 ‘Preventieve handhaving: de preventieve herstelsanctie en de herstelsanc-

tie tot het voorkomen van herhaling’, Gst. 2018/121.
6 S.M.C. Nuijten, Rogier Stijnen, Rechterlijke toetsing van besluiten en hande-

lingen van de AFM en DNB – Trends en analyses (2018).

op datagebaseerd toezicht, het verzamelen, uitwisselen en 
koppelen van informatie. Ten slotte komt ook de doorwer-
king van strafrechtelijke leerstukken in de handhavings-
praktijk van de financiële toezichthouders ruim aan bod. 
Daarmee is het preadvies een lezenswaardig werk voor 
(rechtshulpverleners van) instellingen die onder toezicht 
staan en juristen van de toezichthouders zelf.
Over de (grootschalige) informatievordering door toezicht-
houders gaat ook het artikel van Annie Beugeling (bedrijfs-
jurist bij Translink), ‘Reisgegevens: een honingpot voor toe-
zichthouders?’7, waarin zij naar aanleiding van de uitspraak 
van de Centrale Raad van Beroep8 waarin het de toezicht-
houder werd toegestaan om reisgegevens te vorderen van 
Translink op grond van artikel 5:17 Awb ingaat op het di-
lemma van organisaties als zij gehoor moeten geven aan een 
vordering om hun cliëntgegevens te verstrekken.
De Wet Damocles (artikel 13b van de Opiumwet), biedt de 
burgemeester de mogelijkheid bestuursdwang toe te passen 
en woningen of voor het publiek toegankelijke inrichtingen 
te sluiten als daar sprake is van drugshandel. De toepas-
sing van deze bestuursdwangbevoegdheid stond centraal in 
twee artikelen.9

Over handhaving van de privacywetgeving verscheen een 
artikel van J.P. de Jong.10

Ten slotte verscheen ook in deze kroniekperiode een artikel 
over de bestuurlijke boete waarin de vraag centraal stond 
naar de matigende invloed van ruimhartige medewerking 
van de overtreder op de hoogte van de boete.11

2. Toezicht en opsporing

 Zwijgrecht, cautie, nemo tenetur
In onze vorige kroniek bespraken wij de uitspraak van de 
grote kamer van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
27 juni 2018 over het zwijgrecht, de cautie en het nemo te-
netur-beginsel.12 In het artikel ‘De cautieplicht en het zwijg-
recht in het bestuurs(straf)recht: eindelijk duidelijkheid en 
rechtseenheid?’ bespreken R.P.A. Kraaijeveld en C.M.M. van 
Mil of met de uitspraak de belangrijkste vragen rondom dit 
onderwerp zijn beantwoord. Zij komen tot de conclusie dat 
dit grotendeels het geval is, maar dat onduidelijk is of de 
Afdeling haar lijn zal voortzetten dat in het kader van een 
punitieve sanctie aan een rechtspersoon het zwijgrecht al-
leen toekomt aan de bestuurder van die rechtspersoon.13 Uit 

7 P&I 2018/5, oktober 2018 (159-164).
8 CRvB 5 februari 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:269.
9 M. Schaap, ‘Het zwaard van Damocles: burgemeesters wil is wet. Over 

het punitieve karakter van een bestuursrechtelijke herstelsanctie’, JusVer 
2018/4.7 en L.M. Bruijn, ‘De ontwikkeling van de Wet Damocles: burge-
meesters trekken zwaard in de strijd tegen drugs’, TBS&H 2018/3.5.

10 ‘AVG, UAVG en Awb: Onderzoeksbevoegdheden, corrigerende maatrege-
len, toezicht, handhaving en implementatievraagstukken’, NTB 2018/53.

11 J.A. Zwinkels & M. Altena, ‘Verdisconteren van medewerking in de boete-
hoogte – De (verdergaande) medewerking door de overtreder als boete-
verlagende omstandigheid in het financieel toezichtrecht’, TVS&O 2018/4.

12 ABRvS 27 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1301.
13 Gst. 2018/144.

KroniekAfl. 2maart 2019

T2b_NTB_1902_bw_V03.indd   63T2b_NTB_1902_bw_V03.indd   63 3/7/2019   8:44:47 AM3/7/2019   8:44:47 AM

105



Afl. 2 - maart 201964 NTB  2019/8

KroniekHANDHAVING VAN BESTUURSRECHT

de uitspraak van 24 oktober 2018 kan worden afgeleid dat 
dit het geval is. De Afdeling overweegt dat bij boeteopleg-
ging aan een rechtspersoon het zwijgrecht alleen toekomt 
aan bestuurders en dat de cautieplicht niet geldt bij het ho-
ren van werknemers. Daarbij is volgens de Afdeling niet van 
belang of een werknemer feitelijk als bestuurder optrad.14 
Opmerking verdient nog dat voor de ACM in artikel 12i een 
afwijkende regeling is opgenomen waarbij het zwijgrecht 
expliciet ook is toegekend aan werknemers. De achtergrond 
van deze ruimere regeling is niet direct duidelijk.

 Toezichtsinformatie uit het buitenland
In lijn met zijn uitspraak in de zogenaamde Suriname-zaak15 
overweegt het CBb in een uitspraak van 4 september 2018 
dat (ook) de AFM bevoegd is informatie te vorderen van in 
het buitenland (Marshalleilanden en Malta) gevestigde on-
dernemingen die in Nederland (flits)kredieten aanbieden en 
daarmee dus activiteiten verrichten op de Nederlandse fi-
nanciële markten. Indien niet aan de informatievordering 
wordt voldaan, is de AFM evenzeer bevoegd om deze kracht 
bij te zetten door het opleggen van een last onder dwang-
som aan de in het buitenland gevestigde rechtspersoon. 
Vervolgens kan zij ook invorderingsbesluiten ten laste van 
de buitenlandse rechtspersoon nemen en opsturen indien 
dwangsommen zijn verbeurd. Schending van het territoria-
liteitsbeginsel is naar het oordeel van het CBb in deze geval-
len niet aan de orde, omdat in al deze gevallen geen sprake 
is van het inzetten van onderzoeksbevoegdheden of dwang-
middelen in het buitenland.16

Een mogelijke schending van het territorialiteitsbeginsel 
was wel aan de orde in de uitspraak van de CRvB van 1 ok-
tober 2018 over besluiten van de Sociale verzekeringsbank 
(Svb) tot stopzetting en terugvordering van een ten on-
rechte ontvangen bijstandsuitkering. De besluiten waren 
gebaseerd op onderzoekbevindingen waaruit bleek dat de 
betreffende ontvangers van bijstand over niet opgegeven 
onroerend goed in Turkije beschikten. Dit onderzoek was in 
opdracht van de Svb door het Bureau Attaché voor Sociale 
Zaken van de Nederlandse Ambassade in Ankara, Turkije 
verricht. De CRvB overweegt onder verwijzing naar de vaste 
rechtspraak van de Hoge Raad dat de omstandigheid dat dit 
onderzoek zonder toestemming van de Turkse autoriteiten 
is verricht en dat daardoor mogelijk in strijd is gehandeld 
met de regels van Volkenrecht appellanten niet kan baten. 
De regels beogen niet de belangen van appellant te bescher-
men, maar die van de Turkse Staat.
Voor de vraag of dergelijk bewijsmateriaal dat in opdracht of 
onder verantwoordelijkheid van Nederlandse bestuursor-
ganen in het buitenland is verkregen voor het overige recht-
matig is verkregen is volgens de CRvB slechts van belang of 
dat bewijs naar Nederlands recht, daaronder begrepen het 
in Nederland geldende internationale of Europese recht, 
rechtmatig is verkregen. Niet bepalend is of het bewijs naar 

14 ABRvS 24 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3495.
15 CBb 10 januari 2018, ECLI:NL:CBB:2018:2, JOR 2018/97, m.nt. S.M.C. 

Nuyten.
16 CBb 4 september 2018, ECLI:NL:CBB:2018:444, AB 2018/454, m.nt. R. 

Stijnen, JOR 2018/249, m.nt. S.M.C. Nuijten.

het recht van de plaats waar het is vergaard, waarop het be-
trekking heeft of van waaruit het afkomstig is rechtmatig is 
verkregen. Op grond van het Nederlandse recht dient zo no-
dig wel de toets te worden aangelegd of het gebruik van het 
bewijs in strijd komt met het recht op een eerlijk proces of 
het recht op bescherming van het privéleven, of anderszins 
indruist tegen wat van een behoorlijk handelend bestuurs-
orgaan mag worden verwacht. In onderhavig geval is daar-
van niet gebleken, ook omdat betrokkene in de gelegenheid 
is gesteld het uit Turkije verkregen bewijs te weerleggen.17

 Varia toezicht
Van onrechtmatig verkregen bewijs was wel sprake in een 
uitspraak van de CRvB van 11 oktober 2018 over mogelijke 
uitkeringsfraude.18 Het UWV had tot intrekking en terug-
vordering van een uitkering besloten omdat het UWV aan-
nemelijk achtte dat de betrokkene zich niet in 2016 had 
gevestigd op Curaçao zoals aan het UWV opgegeven, maar 
reeds drie jaar eerder. Het UWV was tot deze vaststelling 
gekomen op basis van bankafschriften van de betrokkene. 
Het UWV had deze bankafschriften buiten medeweten van 
betrokkene rechtstreeks opgevraagd bij verschillende ban-
ken, waarbij aan die banken ten onrechte te kennen was ge-
geven dat betrokkene de gegevens niet kon of wilde leveren. 
De CRvB acht deze werkwijze in strijd met de in acht te ne-
men subsidiariteit. De CRvB overweegt dat hoewel het UWV 
op zichzelf bevoegd is gegevens bij banken op te vragen over 
derden, het UWV in een geval als het onderhavige de be-
trokkene eerst in de gelegenheid had moeten stellen om zelf 
de gegevens over te leggen.

3. Sanctionering

3.1 Algemene bepalingen handhaving

 Belanghebbende bij handhavingsverzoeken en 
toegenomen beroep op het relativiteitsvereiste

Alleen belanghebbenden kunnen het bestuursorgaan ver-
zoeken om handhavend optreden tegen overtredingen. In 
twee uitspraken heeft de Afdeling zich uitgelaten over de 
vraag wie belanghebbende is en uit dien hoofde een aan-
vraag voor een handhavingsbesluit kan doen. In de uitspraak 
van 8 augustus 201819 verzocht iemand om het (laten) ver-
wijderen van een stacaravan. De Afdeling constateerde20 
dat vanaf het perceel van de verzoeker geen zicht was op 
het perceel waarop de gewraakte caravan stond. Daarom is 
niet aannemelijk dat de verzoeker op zijn eigen perceel ge-
volgen van enige betekenis ondervindt van die stacaravan. 
Gevolgen van enige betekenis ontbreken als gevolgen wel-
iswaar zijn vast te stellen, maar de gevolgen van de activi-
teit voor de woon-, leef- of bedrijfssituatie dermate gering 

17 CRvB 1 oktober 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:2914, USZ 2018/321, m.nt. M.W. 
Venderbos. Zie ook drie andere uitspraken van dezelfde datum: CRvB 
1 oktober 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:2911, ECLI:NL:CRVB:2018:2912 en 
ECLI:NL:CRVB:2018:2913.

18 CRvB 11 oktober 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:3205.
19 ECLI:NL:RVS:2018:2654.
20 Onder verwijzing naar ABRvS 23 augustus 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2271.
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zijn dat een persoonlijk belang bij het besluit ontbreekt. Dat 
de verzoeker regelmatig langs die stacaravan gaat, dat met 
het bestemmingplan zou zijn beoogd aantasting van het 
straatbeeld te voorkomen, maakt dat niet anders. Daarmee 
onderscheidt de verzoeker zich niet in voldoende mate van 
anderen die in het gebied komen. Verzoeker is dan ook geen 
belanghebbende en kan om die reden niet als aanvrager 
worden aangemerkt.
Belanghebbende is wel de eigenaar van een perceel dat 
grenst aan een perceel waarop een overtreding plaats-
vindt, aldus de Afdeling in haar uitspraak van 15 augustus 
2018, ten minste als zich geen duidelijke contra-indicaties 
voordoen die nopen tot een ander oordeel over de belang-
hebbendheid (dan wel de van de overtreding ondervonden 
hinder).21

Een aantal minicampings op Walcheren beconcurreren el-
kaar op alle fronten. Eén van de daarbij ingezette instru-
menten is de indiening van handhavingsverzoeken bij de 
gemeente. Dat levert nieuwe rechtspraak op over (onder 
meer) de concurrent als belanghebbende bij een besluit, 
zoals bijvoorbeeld de Afdelingsuitspraak van 10 oktober 
2018.22 Daaruit blijkt dat de Afdeling ook haar rechtspraak 
over de concurrent als belanghebbende heeft uitgebreid 
met een ‘feitelijke gevolgen’-toets. Op grond van oudere 
rechtspraak23 geldt het vereiste dat sprake moet zijn van een 
concurrentiebelang dat rechtstreeks is betrokken bij een 
besluit. Een onderneming heeft slechts een concurrentiebe-
lang als zij in hetzelfde verzorgingsgebied en marktsegment 
bedrijfsactiviteiten ontplooit als waarin de bedrijfsactivi-
teiten van haar concurrent plaatsvinden. Daaraan voegt de 
Afdeling in de 10 oktober uitspraak uitdrukkelijk toe dat uit het 
zijn van concurrent niet zonder meer volgt dat een onderne-
ming belanghebbende is bij elk besluit dat haar concurrenten 
betreft. Dat is alleen het geval als haar belang rechtstreeks 
is betrokken bij dat besluit, of in dit geval bij het nog te ne-
men besluit. Of dat het geval is, hangt af van de aard van het 
(te nemen) besluit en de gevolgen die de verzoeker daarvan 
ondervindt. Opmerkelijk is dat de Afdeling verlangt van de 
verzoeker om te concretiseren op welke wijze het concur-
rentiebelang is betrokken bij het te nemen besluit op het 
handhavingsverzoek en er om die reden sprake is van een 
rechtstreeks bij het te nemen besluit betrokken belang. 
Bestuursorganen die om wat voor reden dan ook geen 
gehoor willen geven aan een verzoek om een handhavend 
optreden, doen – als over die weigering tot handhavend 
optreden geprocedeerd wordt – in de beroepsfase nogal 
eens (met succes) een beroep op het relativiteitsvereiste.24 
In zulke gevallen stuit het (hoger) beroep van de verzoeker 
om handhaving af op de constatering dat gevraagd is om 
handhaving van regelgeving die kennelijk niet strekt tot 
bescherming van de verzoeker. Interessant in dit opzicht 

21 ECLI:NL:RVS:2018:2708.
22 ECLI:NL:RVS:2018:3292, AB 2018/421, m.nt. J. Wieland.
23 Bijvoorbeeld ABRvS 28 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:183 en ABRvS 5 ok-

tober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2648.
24 Zie voor al wat oudere voorbeelden: ABRvS 11 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1211 

en ABRvS 16 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:902 en ABRvS 1 augustus 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:2542. 

is de Afdelingsuitspraak van 3 oktober 2018.25 Het ging om 
de afwijzing van een handhavingsverzoek van een (over)
buurman, die het niet eens was met de verbouwing van het 
tegenover zijn woning gelegen pand. Zijn klacht was dat 
de verbouwing overtredingen van het Bouwbesluit 2012 
opleverde met betrekking tot spuivoorzieningen, daglicht, 
ventilatie, rookgasafvoer en isolatie. Zijn punt was dat zijn 
overburen, bij gebrek aan daglichttoetreding, ook overdag 
kunstverlichting moeten gebruiken dat hinderlijk bij zijn 
woning naar binnen schijnt. In hoger beroep voerde hij aan 
dat hem het relativiteitsvereiste niet kon worden tegenge-
worpen, omdat het Bouwbesluit 2012 in overeenstemming 
is gebracht met de bepalingen van het burenrecht in het 
Burgerlijk Wetboek. Het niet voldoen aan het Bouwbesluit 
2012 kan daarom ook een schending van het burenrecht 
opleveren, hetgeen het Bouwbesluit 2012 nu juist beoogt te 
voorkomen, mede in het belang van de verzoeker om hand-
having. De Afdeling volgt deze – op zichzelf creatieve – re-
denering niet. Zij gaat na wat het beschermingsbereik is van 
de ingeroepen normen en constateert dat die zich richten 
tot de gebruikers van het pand en kennelijk niet strekken tot 
de bescherming van de belangen van buurman die geen be-
woner of gebruiker is. De Afdeling volgt evenmin het betoog 
van Buurman dat de gestelde samenhang tussen het Bouw-
besluit 2012 en het Burgerlijk Wetboek maakt dat het rela-
tiviteitsvereiste niet aan hem kan worden tegengeworpen. 
Van belang is wat het beschermingsbereik is van de norm 
die (beweerdelijk) is geschonden, en niet wat het globale 
doel is van het regelcomplex waartoe de norm behoort, zo-
als ook volgt uit de parlementaire geschiedenis.26

 Rechtsbescherming; toenemende aandacht voor de 
evenredigheid van de sanctie

De overgangsrechtelijke gevolgen van de vaststelling van 
een voor burgers en ondernemingen ‘lichter’ toezichts- en 
handhavingsbeleid komen aan de orde in de Afdelings-
uitspraak van 29 augustus 2018.27 De vaststelling van een 
nieuw beleid, betekent niet dat het voorheen geldende be-
leid al om die reden onredelijk is en dat een op het oude 
beleid gebaseerd besluit (dus, alsnog) mank gaat aan een 
onjuiste belangenafweging. Toch profiteert de overtreder 
van een beleidswijziging, omdat het bestuursorgaan moet 
bezien of artikel 4:84 van de Awb noopt tot afwijking van 
het oude beleid. Uit de evengenoemde Afdelingsuitspraak 
blijkt dat daarbij acht geslagen moet worden op de wijziging 
van het sanctieregime (is de sanctie onder nieuw beleid veel 
lichter), en op welk moment, gelegen na het nemen van het 
besluit, het nieuwe beleid in werking trad. Als die termijn 
zeer kort is, is dat sneller aanleiding om (bijvoorbeeld in 
het kader van de heroverweging in de bezwaarfase) van het 
oude beleid af te wijken. 

25 ECLI:NL:RVS:2018:3206.
26 Kamerstukken II 2009/10, 32450, 3, p. 20.
27 ECLI:NL:RVS:2018:2850.
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 Overtreder
Ook degene die geen partij is bij een zonder de vereiste huis-
vestingsvergunning tot stand gekomen huurovereenkomst, 
kan overtreder zijn van de Huisvestingsverordening. In haar 
uitspraak van 19 december 201828 verwierp de Afdeling het 
betoog van de beheerder van een woning dat zij niet als 
overtreder kan worden aangemerkt, omdat zij die rol pas 
had ingenomen nadat de eigenaar het huurcontract had 
gesloten met de huurders en dat zij slechts een bemidde-
lende rol bij de totstandkoming van de huurovereenkomst 
speelde, maar daarbij geen partij was. Niet zij, maar de ei-
genaar had als overtreder moeten worden aangemerkt. De 
Afdeling startte haar beoordeling met de gebruikelijke over-
weging over wie als overtreder van het wettelijk voorschrift 
kan worden aangemerkt. Dat is in de eerste plaats degene 
die de verboden handeling fysiek heeft verricht. Daarnaast 
kan in bepaalde gevallen degene die de overtreding niet zelf 
feitelijk heeft begaan, maar aan wie de handeling is toe te 
rekenen, voor de overtreding verantwoordelijk worden ge-
houden en daarom als overtreder worden aangemerkt. Bij 
de toepassing op het voorliggende geval ziet de Afdeling als 
relevante feiten dat de beheerder alle aangelegenheden die 
verband houden met de overeenkomst bespreekt met de 
potentiële huurder. De beheerder is – ook al is hij niet for-
meel de verhuurder – nauw betrokken bij het feitelijk aan-
bieden van de woonruimte zonder dat de huurders over een 
huisvestingsvergunning beschikten en had een cruciale en 
zelfstandige rol bij het verhuren van de woonruimte. De rol 
van de eigenaar was zeer marginaal. Onder die omstandig-
heden was de beheerder terecht als overtreder aangemerkt.

3.2 Preventieve handhaving
Het in de uitvoeringspraktijk moeilijk hanteerbare onder-
scheid tussen preventieve handhaving (optreden als het 
gevaar voor overtreding klaarblijkelijk blijkt, geregeld in ar-
tikel 5:7 van de Awb) en ‘gewone’ inzet van herstelsancties 
om herhaling van overtredingen te voorkomen (vergelijk ar-
tikel 5:2, lid 1 onder b van de Awb), is in deze kroniek regel-
matig aan de orde. In zijn bijdrage ‘Preventieve handhaving: 
de preventieve herstelsanctie en de herstelsanctie tot het 
voorkomen van herhaling’29, brengt A.P. Altena de thema-
tiek helder in beeld. Hij wijst er terecht op dat bestuursor-
ganen bij de voorbereiding van een herstelsanctie uitdruk-
kelijk moeten stilstaan bij de vraag wat het oogmerk is. Is er 
sprake van een eerdere overtreding waarvan het bestuurs-
orgaan herhaling wil voorkomen, dan dient er naar de stand 
van de jurisprudentie nu altijd gekozen te worden voor een 
herstelsanctie tot het voorkomen van herhaling. Wil het be-
stuursorgaan juist preventief optreden tegen een nieuwe, 
niet eerder gepleegde overtreding, dan moet gekozen wor-
den voor een preventieve herstelsanctie. Om te bepalen of 
een eerder gepleegde overtreding ook kwalificeert als een 
“eerdere overtreding” is het van belang dat er sprake is van 
een mate van continuïteit, wat inhoudt dat de omstandig-
heden ten tijde van het opleggen van de herstelsanctie op 

28 ECLI:NL:RVS:2018:4181.
29 Gst. 2018/121.

één lijn gesteld kunnen worden met de omstandigheden 
ten tijde van de eerdere overtreding. Altena stelt zich ook 
de vraag of destijds überhaupt wel is beoogd om in de Awb 
twee verschillende soorten preventieve handhaving te 
codificeren. Hij sluit niet uit dat de regering eerder heeft 
beoogd om maar één vorm van preventieve handhaving 
mogelijk te maken, namelijk een vorm waarbij de aanwezig-
heid van een eerdere overtreding irrelevant is en waarbij er 
altijd voldaan moet worden aan het klaarblijkelijkheidscri-
terium. Als dat zo is, dan heeft dat belangrijke consequen-
ties voor de rechtspraktijk. Hij roept op tot het nastreven 
van duidelijkheid op dit punt, bijvoorbeeld door het stellen 
van Kamervragen aan de regering hierover. Dat neemt niet 
weg dat bestuursorganen moeten blijven stilstaan bij het 
verschil tussen artikel 5:2, lid 1 en 5:7 van de Awb. In ieder 
geval tot de bedoelde duidelijkheid er is en mogelijk langer, 
zolang het onderscheid in de Awb vastligt.

3.3 Bestuursdwang
Interessant is de in de kroniekperiode door verschillende 
voorzieningenrechters gewezen (en sterk uiteenlopende) 
rechtspraak over – kort gezegd – de verhouding tussen 
bestuursrechtelijke handhaving en de Wet openbare ma-
nifestaties (Wom) en het recht op betoging. Aanleiding 
waren de acties van woonwagenbewoners die in verschil-
lende gemeenten op eigen initiatief eerder gesloten stand-
plaatsen weer in gebruik namen, of op andere wijze door 
het plaatsen van (sta)caravans op braakliggende stukjes 
land bij gemeenten aandrongen op aanleg van nieuwe 
woonwagenstandplaatsen, om zo uitvoering te geven aan 
aan het op 12 juli 2018 door de Minister van BZK gepubli-
ceerde ‘Beleidskader gemeentelijk woonwagen- en stand-
plaatsenbeleid’. Daarin zijn handreikingen opgenomen voor 
gemeenten om het tekort aan standplaatsen op te heffen. 
In de aan de rechter voorgelegde gevallen leverde de plaat-
sing van de woonwagens en (sta)caravans een overtreding 
op van de ter plaatse geldende bestemmingsplannen. Ge-
meentebesturen reageerden daarop met oplegging van een 
last onder bestuursdwang. De voorzieningenrechters van 
de Rechtbanken Rotterdam en Limburg overwogen in hun 
uitspraken van 19 oktober 201830 respectievelijk 29 novem-
ber 201831 kort gezegd dat dat de bezetting van de woonwa-
genbewoners kwalificeert als een betoging is zoals bedoeld 
in de Wom. De omstandigheid dat dit (ook) strijd oplevert 
met het bestemmingsplan, is op zichzelf genomen geen re-
den om de betoging te verbieden (maar hooguit om voor-
schriften en beperkingen te stellen aan de demonstraties). 
Het recht op betoging betreft een grondwettelijk recht. Dit 
recht kan alleen worden ingeperkt ter bescherming van de 
gezondheid, in het belang van het verkeer of ter voorkoming 
van wanordelijkheden, zoals de Wom bepaalt. De voorzie-
ningenrechter van de Rechtbank Gelderland kwam tot een 
andere beoordeling in zijn uitspraak van 23 oktober 2018.32 
Hij constateerde dat het plaatsen van kampeermiddelen op 

30 ECLI:NL:RBROT:2018:8658.
31 ECLI:NL:RBLIM:2018:11238.
32 ECLI:NL:RBGEL:2018:4549.
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het perceel en hun verblijf daarin in strijd is met het be-
stemmingsplan en de Wabo. Het argument dat sprake was 
van een betoging in de zin van artikel 9 van de Grondwet en 
dat de last onder bestuursdwang feitelijk een verbod op het 
voorzetten van de betoging inhield, overtuigde de voorzie-
ningenrechter niet. Het feit dat dit grondrecht in het geding 
zou kunnen zijn, betekent nog niet dat het verbod om zon-
der omgevingsvergunning gronden of bouwwerken in strijd 
met het bestemmingsplan te gebruiken, als bedoeld in arti-
kel 2.1, eerste lid, onder c, van de Wabo, ter zijde wordt ge-
steld. Daartoe is van belang dat het in dit artikel opgenomen 
gebruiksverbod niet is gericht op regeling van de inhoud 
van het grondrecht of de wijze waarop daaraan invulling 
wordt gegeven. De voorzieningenrechter hechtte belang 
aan het gegeven dat er elders in de gemeente voor verzoe-
kers locaties beschikbaar zijn om aandacht te vragen voor 
het gebrek aan standplaatsen voor woonwagenbewoners in 
Nederland. De voorzieningenrechter geeft verzoekers in dat 
verband in overweging om in gesprek te gaan met de bur-
gemeester over de wijze waarop zij in de toekomst invul-
ling willen geven aan hun recht om te betogen. De grond-
wettelijke vrijheid van betoging stond in dat geval naar het 
voorlopig oordeel van de voorzieningenrechter niet aan de 
rechtmatigheid van het besluit in de weg. De voorzienin-
genrechter van de Rechtbank Oost-Brabant kwam in zijn 
uitspraak van 9 november 201833 tot de slotsom dat van een 
betoging geen sprake is, omdat het perceel voor bewoning 
in gebruik genomen was én omdat de caravans waren ge-
plaatst op een terrein dat niet krachtens bestemming of vast 
gebruik openstaat voor het publiek, zodat het gebruik van 
het terrein als locatie waar, door het plaatsen van caravans, 
wordt betoogd voor standplaatsen, niet wordt beschermd 
door artikel 9 van de Grondwet, in combinatie met de Wom. 
Een maand later lag dat voor de voorzieningenrechter van 
dezelfde rechtbank anders. In de uitspraak van 7 december 
201834 oordeelde de voorzieningenrechter dat, gelet op de 
feiten van het geval moet worden aangenomen dat sprake 
was van een betoging, omdat er spandoeken waren opge-
hangen en er aandacht in de media was gevraagd. Ondanks 
het gegeven dat een betoging eindigt als het punt is ge-
maakt, oordeelde de voorzieningenrechter dat dit op het 
moment van de uitspraak nog niet aan de orde was.

 Handhaving op grond van de Opiumwet
Voor bestuursorganen die hun handhavingsbeleid aan-
scherpen en zich afvragen of daarbij zou moeten worden 
voorzien in overgangsrecht, is lezing van de uitspraak van 
12 december 2018 aan te bevelen.35 Daarin accepteerde de 
Afdeling een Damoclesbeleid (over toepassing van artikel 
13b van de Opiumwet) waarin bij het bepalen van de ter-
mijn van de sluiting wordt gekeken naar eerdere overtredin-
gen in een voorliggende periode van vijf jaar. De overtreder 
was opgekomen tegen de wijziging van het beleid waarin 
de terugkijktermijn was verlengd. Onder verwijzing naar 

33 ECLI:NL:RBOBR:2018:5839.
34 ECLI:NL:RBOBR:2018:6087.
35 ECLI:NL:RVS:2018:4036.

het arrest van de Hoge Raad van 3 maart 201736 betoogde 
de overtreder dat zij door de wijziging was benadeeld. Het 
vorige beleid voorzag namelijk in een periode van drie jaar 
en als dat beleid zou zijn toegepast, had de burgemeester de 
schuur voor een kortere periode gesloten. De burgemees-
ter had daarom in overgangsrecht moeten voorzien en tot 
de conclusie moeten komen dat de schuur voor een kortere 
periode gesloten had moeten worden. De Afdeling verwierp 
dat beroep op de lex mitior-regel, omdat niet de wettelijke 
regeling is gewijzigd, maar (slechts) het beleid gebaseerd op 
een wettelijke regeling. De Afdeling overweegt dat bij een 
nieuwe constatering van overtreding van de Opiumwet, 
opnieuw de bevoegdheid ontstaat om op grond van artikel 
13b, eerste lid, van de Opiumwet een woning of lokaal te 
sluiten. De burgemeester mag in dat geval zijn gewijzigde 
beleid toepassen. In dat beleid heeft de burgemeester uit-
eengezet op welke manier hij invulling geeft aan de be-
voegdheid die hem toekomt op grond van artikel 13b, eerste 
lid, van de Opiumwet. Er bestaat volgens de Afdeling geen 
rechtsregel die het de burgemeester verbiedt zijn beleid in 
die zin te wijzigen dat de terugkijktermijn wordt verlengd 
van drie tot vijf jaar.

3.4 Last onder dwangsom
Voordat het bevoegd gezag een last onder dwangsom op-
legt, moet het eerst vaststellen wie overtreder is. Pas nadat 
dit is vastgesteld, komt de vraag aan de orde of diegene bij 
machte is de overtreding te beëindigen en of er dus een last 
onder dwangsom mag worden opgelegd. Dit gaat nog wel-
eens mis. De Afdeling zet een en ander in haar uitspraak van 
22 augustus 2018 nog eens op een rijtje.37 Op een perceel 
zijn een uitloopbak en longeercirkel met bijbehorende om-
heiningen en lichtmasten aanwezig. Volgens het college van 
B&W van Wijdemeren is deze situatie in strijd met het be-
stemmingsplan en is er gebouwd zonder de daarvoor ver-
eiste omgevingsvergunning. Het college ziet graag dat de 
vennootschap dit alles verwijdert en verwijderd houdt en 
legt daartoe een last onder dwangsom op. De vennootschap 
betoogt dat zij niet de overtreder is van de verboden, omdat 
de paardenbakken en bijbehorende voorzieningen niet door 
haar zijn gebouwd. Toch merkt het college de vennootschap 
aan als overtreder, omdat zij het in haar macht had de ge-
constateerde overtredingen te beëindigen. In hoger beroep 
verduidelijkt de Afdeling nog eens dat op grond van artikel 
5:1, lid 2, Awb, de vennootschap alleen als overtreder kan 
worden aangemerkt als zij een overtreding heeft gepleegd 
of medegepleegd. Voor de vraag of de vennootschap over-
treder is van de verboden is niet van belang of zij het ‘in 
haar macht heeft’ de overtreding te beëindigen. Ook als zij 
dat in haar macht heeft, betekent dat immers nog niet dat zij 
de overtreding heeft gepleegd of medegepleegd. Pas nadat 
is vastgesteld dat de vennootschap overtreder is, komt de 
vraag aan de orde of zij het in haar macht heeft de overtre-
ding te beëindigen, omdat haar alleen in dat geval een last 

36 ECLI:NL:HR:2017:356.
37 ECLI:NL:RVS:2018:2804.
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onder dwangsom mag worden opgelegd. Een goede ‘wake 
up-call’ dus om deze twee criteria niet door elkaar te halen.
Een terugkerend onderwerp in de rechtspraak over de last 
onder dwangsom is in hoeverre deze aan een curator kan 
worden opgelegd. Deze moet immers, zoals ook blijkt uit 
voornoemde uitspraak i) kunnen worden aangemerkt als 
overtreder en ii) het in zijn macht hebben de overtreding 
te beëindigen. Onder verwijzing naar vaste rechtspraak van 
de Afdeling voegt het CBb met de uitspraak van 7 augustus 
2018 een uitspraak aan het rijtje toe.38 Uit deze rechtspraak 
volgt dat de curator als beheerder van de boedel vanaf het 
moment van faillietverklaring van een bedrijf verantwoor-
delijk is voor de uit de (hier:) milieuwetgeving voortvloei-
ende verplichtingen van het bedrijf.39 Dit brengt ook mee 
dat de curator vanaf het moment van faillietverklaring 
onder dwangsom kan worden gelast om in ieder geval de 
op dat moment bestaande overtredingen van de milieu-
wetgeving te beëindigen of herhaling ervan te voorkomen. 
Het maakt dan niet uit of de overtreding is ontstaan vooraf-
gaand aan de faillietverklaring en benoeming als curator, of 
tijdens het faillissement. Het ontstaansmoment van de ver-
plichting kan de curator niet ontslaan van zijn verantwoor-
delijkheid voor de naleving van uit de milieuwetgeving 
voortvloeiende verplichtingen gedurende het faillissement.
Een last onder dwangsom moet op grond van artikel 5:31d 
Awb jo. artikel 5:2 aanhef en onder b Awb, strekken tot het 
geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of beëindigen van 
een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een 
overtreding, dan wel tot het wegnemen of beperken van de 
gevolgen van een overtreding. Daarvan was geen sprake 
in een procedure die heeft geleid tot de uitspraak van de 
Afdeling van 3 oktober 2018.40 Deze zaak betrof een overtre-
ding van de regelgeving omtrent annulering of vertraging 
van vluchten. Een luchtvaartmaatschappij moet bij een an-
nulering of vertraging, behoudens bepaalde uitzonderingen, 
passagiers compensatie bieden. De overtreding bestond er 
in het onderhavige geval uit dat de luchtvaartmaatschappij 
een ‘piepsysteem’ hanteerde, waarbij verzoeken van passa-
giers om compensatie stelselmatig werden afgewezen met 
een standaardreactie. Pas als de desbetreffende passagiers 
zich vervolgens tot de Inspectie Leefomgeving en Transport 
(hierna: ILT) wendden met een klacht of een vordering 
instelden bij de civiele rechter, betaalde de luchtvaartmaat-
schappij alsnog compensatie. De Afdeling overweegt dat de 
last dus gericht moet zijn op afschaffing van dit ‘piepsys-
teem’, hetgeen aanpassing van de werkwijze van de lucht-
vaartmaatschappij vereist. De last hield echter in om binnen 
zes weken na indiening van verzoeken van passagiers de 
verzochte compensatie te betalen, of aan de passagiers aan 
te tonen dat de maatschappij niet verplicht was om com-
pensatie te betalen. De last zag dus op de manier waarop 
individuele verzoeken om compensatie worden afgedaan. 
Dat zou betekenen dat ook als de luchtvaartmaatschappij 

38 ECLI:NL:CBB:2018:405.
39 Zie ABRvS 23 juli 2014, JOR 2015/19, m.nt. Tekstra (De Groot q.q./Hunze en 

Aa’s); ABRvS 13 februari 2013, JOR 2013/157, m.nt. JJvH (Curatoren Dutch 
Infra Tech/Zuid-Holland) en ABRvS 9 mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA4703.

40 ECLI:NL:RVS:2018:3221.

het ‘piepsysteem’ afschaft en daardoor de overtreding niet 
meer begaat, maar zij in een individueel geval bijvoorbeeld 
pas na meer dan zes weken compensatie zou betalen, toch 
in strijd zou handelen met de last. Die vlieger gaat volgens 
de Afdeling niet op. Omdat de overtreding de structurele 
handelwijze van de luchtvaartmaatschappij betreft, terwijl 
de last ziet op de afhandeling van individuele verzoeken om 
compensatie, strekt de last niet tot beëindiging van de over-
treding en houdt deze geen stand.

3.5 Bestuurlijke boete
Op 18 december 2018 heeft het CBb drie uitspraken41 ge-
daan in zaken waarin een bestuurlijke boete was opge-
legd wegens overtreding van de Meststoffenwet. Het CBb 
schrapte in de uitspraken de opgelegde boetes, omdat 
voor de veehouders een redelijke mogelijkheid ontbrak 
zich te verweren tegen het aan hun niet-sluitende mest-
boekhouding ontleende bewijsvermoeden dat zij de Mest-
stoffenwet hebben overtreden. Raadsheer advocaat-gene-
raal Wattel bracht daarover op 22 mei 201842 een conclusie 
uit. Het CBb volgt die conclusie. Het boetesysteem van de 
Meststoffenwet is op zichzelf in overeenstemming met in 
internationale verdragen verankerde grondrechten, maar 
een veehouder moet in verband met het grondrecht van de 
onschuldpresumptie wel voldoende kans krijgen zich tegen 
de aan zijn mestboekhouding ontleende bewijsvermoedens 
te verweren. Dat kan hij alleen als de minister de door hem 
gebruikte correctiefactoren en marges (op tijd) openbaar 
maakt. Veehouders moeten een mestboekhouding voe-
ren, waarin zij productie, afvoer en opslag van mest ver-
antwoorden. Als die boekhouding niet sluit dan vormt dat 
een aanwijzing voor mestfraude, maar er kunnen ook an-
dere oorzaken zijn voor de niet sluitende boekhouding. De 
mestboekhouding omvat cijfers over fosfaat en stikstof, de 
milieubelastende stoffen in mest. Die cijfers zijn gebaseerd 
op een mix van forfaits, de hoeveelheid afgevoerde stoffen, 
monsternemingen en metingen. Omdat stikstof vervliegt en 
fosfaat bezinkt, is het nodig om de gebruikte cijfers te corri-
geren. Ook kunnen allerlei onnauwkeurigheden en (meet-)
fouten optreden. De minister hanteert marges om te voor-
komen dat hij voor een papieren overtreding (hoge) boetes 
oplegt, terwijl er geen sprake is van laakbaar gedrag. De 
beboete veehouders betwisten dat zij hun mest illegaal heb-
ben gedumpt of verhandeld en wijzen op hun hoge trans-
portkosten en de ongerijmdheid van uitkomsten van de be-
rekeningen. Het CBb oordeelt dat ten onrechte geen inzicht 
is gegeven in nauwkeurigheidsmarges. Dergelijke marges 
moeten naar oordeel van het CBb uiterlijk bij het voorne-
men om een mestboete op te leggen bekend gemaakt zijn. 
Daarom konden de boetes de toets der kritiek niet door-
staan en dat is voor het CBb reden om de opgelegde boetes 
te schrappen.

41 ECLI:NL:CBB:2018:652-654.
42 ECLI:NL:CBB:2018:187.
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 Boetebeleid
Bestuursorganen stellen veelal beleidsregels vast waarin de 
boetebedragen voor overtredingen zijn vastgesteld. Derge-
lijke beleidsregels laten onverlet dat het bestuursorgaan in 
voorkomend geval moet beoordelen of toepassing daarvan 
strookt met de eisen die aan het gebruik van de bevoegd-
heid tot het opleggen van een boete moeten worden gesteld. 
Als dat niet het geval is, dient de boete, in aanvulling op 
of in afwijking van het beleid, zodanig te worden vastge-
steld dat het bedrag daarvan passend en geboden is. De 
bestuursrechter toetst zonder terughoudendheid of in een 
concreet geval sprake is van een evenredige sanctie.
Bij het vaststellen van die beleidsregels dient ook rekening 
te worden gehouden met de keuze van de wetgever. In een 
uitspraak van 3 oktober 201843 achtte de Afdeling een deel 
van de beleidsregel in strijd met de wet omdat anders dan 
de uitdrukkelijke wens van de wetgever ook een niet on-
herroepelijke eerdere boete werd betrokken bij het bepalen 
van de hoogte van de boete en een enkele recidive leidde 
tot een verdrievoudiging in plaats van een verdubbeling van 
de boete, zoals de wetgever dat had bedoeld. Ook overigens 
kon de boete niet in stand blijven. Hoewel de Afdeling een 
boetenormbedrag van € 12.000 voor overtreding van de 
Wet arbeid vreemdelingen (Wav) voor de groep van hard-
nekkige malafide werkgevers niet onredelijk acht, over-
weegt de Afdeling onder verwijzing naar haar uitspraak van 
7 oktober 201544 dat dit bedrag zonder nadere definiëring 
niet evenredig is. Door de staatssecretaris is onvoldoende 
gemotiveerd waarom de volgens de beleidsregels relevante 
omstandigheid dat de vreemdeling geen rechtmatig verblijf 
in Nederland heeft, betekent dat de werkgever als hardnek-
kig malafide zou moeten worden beschouwd. Gelet daarop 
heeft de staatssecretaris met deze differentiatie niet op de 
juiste wijze uitvoering gegeven aan de uitspraak van 7 okto-
ber 2015, aldus de Afdeling. In een procedure over de Huis-
vestingswet waren de concrete boetenormbedragen vast-
gelegd in beleidsregels, terwijl deze op grond van de wet 
in een Huisvestingsverordening hadden moeten worden 
opgenomen. In artikel 35, derde lid, van de Huisvestingswet 
2014 staat dat de bestuurlijke boete die voor de verschil-
lende overtredingen kan worden opgelegd door de gemeen-
teraad in de huisvestingsverordening wordt vastgesteld. 
Dit betekent dat de raad per overtreding een vast bedrag 
moet bepalen. Doordat de raad dit had nagelaten ontbrak 
een grondslag voor boeteoplegging en werd de bestuurlijke 
boete vernietigd.45

 Evenredigheid
De bestuursrechter toetst zonder terughoudendheid of de 
opgelegde bestuurlijke boete in overeenstemming is met 
het beginsel van evenredigheid. In dat kader betrekt de 
bestuursrechter alle relevante feiten en omstandigheden 
bij zijn beoordeling. Over het verlenen van (verdergaande) 
medewerking als boeteverlagende omstandigheid gaat 

43 ECLI:NL:RVS:2018:3216.
44 ECLI:NL:RVS:2015:3138.
45 ABRvS 13 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1950.

het artikel van mr. J.A. Zwinkels en mr. M. Altena, beiden 
werkzaam bij DNB, ‘Verdisconteren van medewerking in de 
boetehoogte’.46 Daarin onderzoeken zij welke mate van me-
dewerking in het financieel toezichtrecht bij de vaststelling 
van de overtreding tot boeteverlaging leidt of zou kunnen 
leiden en gaan zij in op de verhouding met de medewer-
kingsplicht van artikel 5:20 Awb. In het boetebeleid van de 
financiële toezichthouders is neergelegd dat rekening wordt 
gehouden met de mate waarin de overtreder meewerkt bij 
de vaststelling van de overtreder. In het uiterste geval kan 
dit leiden tot een matiging met 100%. De auteurs constate-
ren echter dat een concreet beoordelingskader over de rele-
vante mate van medewerking ontbreekt. Zij wijzen daarbij 
op het beleid van de ACM waarin het criterium ‘verdergaan-
de medewerking dan waartoe hij wettelijk gehouden is’, is 
opgenomen. De auteurs bevelen aan hierbij aansluiting te 
zoeken zodat zowel voor overtreder als toezichthouder dui-
delijk is in welke gevallen medewerking loont.
Grond voor matiging vormden volgens de Rechtbank Rot-
terdam niet de maatregelen die eiser had getroffen om 
het rookverbod te handhaven.47 Het rookverbod vormt 
een resultaatverplichting, zodat voor het opleggen van 
een boete enkel van belang is of het rookverbod effectief 
wordt gehandhaafd en niet welke maatregelen de uitbater 
heeft getroffen om het rookverbod te handhaven, aldus de 
rechtbank. De norm zelf is hier dus bepalend voor de vraag 
welke omstandigheden van belang zijn bij het bepalen van 
de hoogte van de boete. In andere gevallen kunnen inspan-
ningen die zijn verricht nadat de overtreding is geconsta-
teerd wel degelijk van belang zijn voor de beoordeling van 
de hoogte van de bestuurlijke boete. Daarvan was bijvoor-
beeld sprake in een procedure waarin overtreding van de 
Wet minimumloon en minimumvakantiebijslag centraal 
stond. De investering in een nieuw salarissysteem achtte de 
Afdeling een adequate maatregel om nieuwe overtredingen 
te voorkomen. Daarbij achtte de Afdeling ook relevant dat 
deze maatregel snel na het constateren van de overtreding 
en uit eigen beweging was genomen. Dit vormde voor de 
Afdeling aanleiding de boete met 25% te matigen.48

Tuchtrechtelijke maatregelen worden in de rechtspraak niet 
als punitieve sanctie aangemerkt (zie de uitspraak van het 
EHRM van 19 mei 2013 inzake Müller-Hartburg).49 Het is 
dan ook mogelijk naast een tuchtrechtelijke maatregel een 
bestuurlijke boete op te leggen. Dat neemt echter niet weg 
dat gelet op het evenredigheidsbeginsel bij het bepalen van 
de hoogte van de boete rekening moet worden gehouden 
met de omstandigheid dat een tuchtrechtelijke maatregel 
is opgelegd. In een procedure waarin de NZa aan een arts 
een bestuurlijke boete had opgelegd wegens onjuiste decla-
raties had dit in een tuchtrechtelijke procedure ook geleid 
tot de maatregel van doorhaling van het register. Onder 
verwijzing naar de beleidsregel van de NZa overweegt de 
rechtbank dat de NZa bij het bepalen van de hoogte van de 

46 TvS&O 2018/4.
47 Rb. Rotterdam 14 september 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:7635.
48 ABRvS 29 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2831.
49 EHRM 19 mei 2013, nr. 47195/06.
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boete er onvoldoende rekening mee heeft gehouden dat de 
arts als gevolg van de doorhaling niet langer het beroep van 
huisarts kan uitoefenen. Daardoor is de kans dat hij de door 
hem begane overtredingen kan herhalen aanmerkelijk ver-
kleind. Nu speciale preventie een omstandigheid betreft die 
blijkens de beleidsregels van de NZa bij het bepalen van de 
hoogte van de boete moet worden betrokken, heeft de NZa 
hier ten onrechte geen rekening mee gehouden. Daarin ziet 
de rechtbank aanleiding de boete met 25% te matigen.50

Ook aan een medepleger kan een bestuurlijke boete worden 
opgelegd. Daarbij is niet relevant – anders dan bij de last on-
der dwangsom – of hij in staat is de overtreding te beëindi-
gen. In een procedure die heeft geleid tot de uitspraak van 
de ABRvS van 18 juli 201851 waren forse boetes opgelegd 
aan zowel de medepleger, feitelijk leidinggever en rechts-
persoon vanwege overtreding van de Huisvestingswet. Het 
betrof het zonder vergunning omzetten van acht woningen 
van zelfstandige in onzelfstandige woonruimten. Appellant 
A die was aangemerkt als medepleger stelde dat hij slechts 
een beperkte rol had gehad zodat de aan hem opgelegde 
boete, die even hoog was als die aan de andere appellanten, 
niet evenredig zou zijn. De Afdeling is echter met de recht-
bank van oordeel dat de rol van appellant A, die als bemid-
delaar fungeerde, cruciaal was. Ook in de andere argumen-
ten waarom de opgelegde boetes te hoog zouden zijn gaat 
de Afdeling niet mee. Dat appellant A, naar hij stelt, van de 
overtreding geen financieel voordeel heeft genoten, vormt 
geen omstandigheid die tot matiging van de opgelegde 
boete noopt. De Afdeling overweegt dat dit geen afbreuk 
doet aan de ernst en verwijtbaarheid van de overtreding. 
Bovendien strekt de Huisvestingswet tot een evenwichtige 
en rechtvaardige verdeling van schaarse woonruimte en 
niet tot het voorkomen van financieel voordeel. Appellant 
B, de feitelijk leidinggever en appellant C, de rechtspersoon 
waarvan appellant B bestuurder is, hebben ook terecht de-
zelfde bestuurlijke boete opgelegd gekregen. De Afdeling 
oordeelt dat sprake is van afgescheiden vermogens. Zie over 
de financiële verwevenheid van bestuurder en onderne-
ming voorts de uitspraak van het CBb van 7 augustus 201852 
waarin het College overweegt dat zowel aan de onderne-
ming zelf als aan de bestuurder een bestuurlijke boete kan 
worden opgelegd. Het is vaste rechtspraak dat de feitelijk 
leidinggever en de rechtspersoon zelfstandige dragers van 
rechten en plichten zijn. Dit laat onverlet dat de financiële 
verwevenheid wel een rol kan spelen bij de evenredigheid 
van de boete.
In een procedure betreffende overtreding van de Wav stond 
de gestelde verwevenheid tussen appellante en diens op-
drachtgever er niet aan in de weg dat aan hen beiden een 
bestuurlijke boete werd opgelegd. De ABRvS verwijst naar 
oude rechtspraak53 waaruit volgt dat aan verschillende 
werkgevers die dezelfde vreemdeling arbeid laten ver-
richten beiden een bestuurlijke boete kan worden opge-

50 Rb. Rotterdam 9 augustus 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:6513.
51 ECLI:NL:RVS:2018:2429.
52 ECLI:NL:CBB:2018:413.
53 Onder meer de uitspraak van 21 maart 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA1198, en 

de uitspraak van 4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:665.

legd indien zij beiden niet beschikten over de benodigde 
tewerkstellingsvergunningen. Daaraan doet niet af dat zij 
onderling verweven zijn, omdat dat niet wegneemt dat 
sprake is van twee afzonderlijke entiteiten die ook sepa-
raat zijn ingeschreven in het Roemeense, respectievelijk 
Nederlandse handelsregister en aldus deelnemen aan het 
maatschappelijk verkeer.54

 Cumulatie van boetes
Het feit dat sprake is van cumulatie van boetes voor over-
tredingen die ieder afzonderlijk beboetbaar zijn, is niet per 
definitie onevenredig enkel omdat de overtredingen van 
vergelijkbare strekking zijn of omdat overtredingen wor-
den beboet die betrekking hebben op dezelfde gedragin-
gen of nalatigheden. Dit laat echter onverlet dat gelet op het 
evenredigheidsbeginsel zoals neergelegd in artikel 5:46 van 
de Awb de hoogte van de boete moet worden afgestemd op 
de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de 
overtreder kan worden verweten. Daarbij moet rekening 
worden gehouden met alle omstandigheden van het geval. 
De mate van samenhang tussen overtredingen kan daarbij 
een relevante factor zijn om de boete te matigen. Het en-
kele feit dat geen sprake is van eendaadse samenloop of een 
voortgezette handeling is daarbij niet doorslaggevend.55

In een procedure die heeft geleid tot de uitspraak van het 
CBb van 11 september 201856 had de ACM ervoor geko-
zen vanwege de samenhang tussen de overtredingen één 
boete op te leggen voor het gehele feitencomplex. Volgens 
de ACM zou afzonderlijke beboeting van de overtredingen 
niet passend zijn geweest en door één boete op te leggen 
is rekening gehouden met de samenhang tussen de over-
tredingen. Het CBb is van oordeel dat de ACM hiermee een 
redelijke afweging heeft gemaakt. Dat was niet het geval in 
een procedure waarin boetes waren opgelegd voor overtre-
ding van de Warenwetregelgeving en Speelgoedrichtlijn. 
De Rechtbank Rotterdam brengt in herinnering dat, gelet 
op artikel 5:8 Awb, bij een samenloop van overtredingen 
de evenredigheid van het totale boetebedrag dient te wor-
den bewaakt. Dat geldt ook indien sprake is van gefixeerde 
boetebedragen, waarbij de toetsingsmaatstaf is of gelet op 
artikel 5:46, derde lid, van de Awb matiging is geboden we-
gens bijzondere omstandigheden.57 Nu met deze nauwe sa-
menhang onvoldoende rekening was gehouden, leidde dit 
tot matiging van de boetebedragen.58

 Gelijkheidsbeginsel
In onze vorige kroniek wezen wij op een uitspraak van de 
Rechtbank Rotterdam van 24 april 201759 waarin de CFO wel 
en de CEO niet was beboet voor feitelijk leidinggeven aan 
het deponeren van halfjaarcijfers en uitbrengen van latere 
persberichten. Wegens strijd met het gelijkheidsbeginsel 

54 ABRvS 24 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3494 en ECLI:NL:RVS:2018:3495.
55 ABRvS 6 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3362. Zie bijvoorbeeld ook 

ABRvS 9 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3747.
56 ECLI:NL:CBB:2018:465.
57 Zie ook CBb 21 december 2017, ECLI:NL:CBB:2017:492.
58 Rb. Rotterdam 5 november 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:8990.
59 ECLI:NL:RBROT:2017:3062.
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kon de boete aan de CFO volgens de rechtbank niet in stand 
blijven. In de uitspraak van 14 augustus 2018 oordeelt het 
CBb anders.60 Howel het CBb de keuze van de AFM om de 
ene bestuurder wel en de ander niet te beboeten niet zon-
der meer kan onderschrijven, verbindt het CBb daaraan niet 
de gevolgtrekking die de rechtbank hieraan heeft verbon-
den. Het gelijkheidsbeginsel strekt naar het oordeel van 
het College in het kader van het opleggen van bestuurlijke 
boetes niet zover dat de bevoegdheid tot het opleggen ervan 
onrechtmatig is uitgeoefend alleen omdat een eventuele an-
dere overtreder niet is beboet. Dat kan anders komen te lig-
gen als sprake is van een ongelijke behandeling van gelijke 
gevallen die duidt op willekeur in de handhavingspraktijk 
van het bevoegde bestuursorgaan. Daarvoor ziet het College 
in dit geval geen aanknopingspunten.
Een beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt niet als dat be-
rust op een eerder gemaakte vergissing. Het is een breed 
gedragen uitgangspunt in de jurisprudentie van de Afdeling 
dat een eerder gemaakte fout of vergissing niet hoeft te 
worden herhaald61 en dat geldt ook voor een per abuis te 
laag vastgestelde bestuurlijke boete.62

4. Beginselplicht tot handhaven en gedogen

 Beginselplicht en gedogen
Bestuursorganen handelen om verschillende redenen niet 
altijd even voortvarend naar aanleiding van handhavings-
verzoeken, zoals bijvoorbeeld ook de hiervoor besproken 
rechtspraak rondom de concurrerende Zeeuwse mini-
campings laat zien. Ook andere rechtspraak illustreert dit. 
Het college van B&W van Zwijndrecht had een verzoek om 
handhaving tegen een – beweerdelijk – in strijd met het be-
stemmingplan in een oude boerderij geëxploiteerde bed & 
breakfast afgewezen. Het ging de verzoeker om handhaving 
onder meer om het beëindigen van het gebruik als feest-
locatie. Nu op de website van de B&B nog steeds teksten 
staan die de B&B als geschikte feestlocatie aanprijzen, moet 
voor herhaling van de overtreding worden gevreesd. De 
verzoeker kwam – met succes – op tegen de beslissing van 
het college van handhaving ter zake af te zien en te volstaan 
met een mondelinge waarschuwing.63 De Afdeling start 
haar beoordeling met herhaling van de beginselplichtfor-
mule. Daaraan voegt zij voor het voorliggende geval toe dat 
het college ervan op de hoogte was dat de B&B voor com-
merciële evenementen is gebruikt, wat niet is toegestaan. 
Er is niet deugdelijk gemotiveerd waarom van handhavend 
optreden ter voorkoming van herhaling van de overtreding 
kon worden afgezien en kon worden volstaan met een mon-
delinge waarschuwing. Het college kwam niet weg met de 
ter zitting gegeven uitleg dat het geven van een mondelinge 
waarschuwing in dit soort situaties in overeenstemming 
is met het gemeentelijke handhavingsbeleid. De Afdeling 
overweegt dat de besluitvorming een dergelijk beleid niet 

60 ECLI:NL:CBB:2018:401.
61 Zie bijvoorbeeld ECLI:NL:RVS:2011:BR6922 en ECLI:NL:RVS:2016:1923.
62 Rb. Midden-Nederland 23 oktober 2018, ECLI:NL:RBMNE:2018:5214.
63 ABRvS 26 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3087.

noemen en dat ook nergens anders uit blijkt van het bestaan 
van een dergelijk beleid. Dat de beslissing om te volstaan 
met een mondelinge waarschuwing is gebaseerd op ge-
meentelijk handhavingsbeleid is dan ook niet aannemelijk 
geworden, nog daargelaten of zulk beleid redelijk zou kun-
nen worden geacht.
Een beleid dat erin voorziet dat onder alle omstandigheden 
naar aanleiding van een geconstateerde overtreding in eer-
ste instantie wordt volstaan met een waarschuwing, zonder 
daarbij onderscheid te maken tussen ambtshalve geconsta-
teerde overtredingen en gevallen waarin om handhaving is 
verzocht, acht de Afdeling onredelijk. In de uitspraak van 
10 oktober 201864 ging het om de afwijzing van een hand-
havingsverzoek tegen illegale (permanente) bewoning van 
een vakantiepark. Aan de beginselplichtformule voegt de 
Afdeling toe dat een bestuursorgaan, dat een redelijk te 
achten handhavingsbeleid voert, bijvoorbeeld inhoudend 
dat het bestuursorgaan de overtreder in bepaalde gevallen 
eerst waarschuwt en gelegenheid biedt tot herstel voordat 
het een handhavingsbesluit voorbereidt, zich in beginsel 
aan dit beleid dient te houden.65 De Afdeling constateert dat 
het college van B&W van Someren een beleid voert dat erop 
neerkomt dat nooit eerder dan na de derde controle waar-
bij de overtreding wordt vastgesteld tot daadwerkelijke 
handhaving wordt overgegaan, zonder dat in zoverre on-
derscheid wordt gemaakt tussen gevallen waarin een hand-
havingstraject ambtshalve wordt doorlopen en gevallen 
waarin een belanghebbende om handhaving heeft verzocht. 
Dit handhavingsbeleid leidt er feitelijk toe dat overtredin-
gen, ook als belanghebbenden hebben verzocht om handha-
ving en zich geen bijzondere omstandigheden voordoen om 
daarvan af te zien, tijdelijk worden gedoogd en kan daarom 
niet redelijk worden geacht. Het beleid heeft er in dat geval 
toe geleid dat lange tijd overtredingen zijn gedoogd. Het be-
sluit tot afwijzing van het handhavingsverzoek was om die 
reden niet deugdelijk gemotiveerd.

5. Invordering/executie

Voor juridische professionals die zich bezighouden met 
handhaving is het meer dan de moeite waard om de ont-
wikkelingen in de rechtspraak over de verbeurte van 
dwangsommen en de invordering van geldschulden nauw-
gezet te volgen. Lezing van de op 7 oktober 2018 verdedigde 
dissertatie van Sanders, Invordering door de overheid66, is in 
dat verband van harte aan te bevelen. De wettelijke rege-
ling is ingewikkeld en bestuursorganen slaan geregeld de 
juridische plank mis, waardoor zij – in een aantal geval-
len – de mogelijkheid van invordering van geldsommen ver-
spelen, bijvoorbeeld door onzorgvuldig onderzoek naar het 
bestaan van de overtreding67 of door fouten bij de naleving 
van de formaliteiten rondom de aanmaning.68 Soms schiet 

64 ECLI:NL:RVS:2018:3273.
65 ABRvS 7 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2888.
66 T.N. Sanders, Invordering door de overheid. De invordering van geldschulden 

uit herstelsancties onder de Awb, Den Haag, 2018.
67 ABRvS 29 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2849.
68 Zie bijvoorbeeld ABRvS 20 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2016. 
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de rechtspraak te hulp.69 In zijn conclusie van 4 april 201870 
gaat staatsraad advocaat-generaal Wattel in op een aantal 
vragen die spelen rondom de invordering van geldschulden 
die verband houden met opgelegde (maar niet nageleefde) 
herstelsancties. Volgens Wattel moet het bestuursorgaan 
bij invordering van bedragen (verbeurde dwangsommen en 
bestuursdwangkosten) rekening houden met alle relevante 
omstandigheden. Daaronder vallen dus ook bijzondere om-
standigheden als de financiële draagkracht van een overtre-
der en samenloop met andere herstelsancties. Als het aan 
de staatsraad advocaat-generaal ligt, kan het daarbij ook 
gaan om omstandigheden die al bij de handhavingsbeslui-
ten zelf aan de orde konden komen (al lijkt die opvatting 
geen gehoor te vinden in latere Afdelingsrechtspraak).71 De 
financiële draagkracht van de overtreder en samenloop met 
andere sancties waarvan het bestuursorgaan niet hoeft te 
weten, zijn omstandigheden die een overtreder moet aan-
tonen. Het bestuursorgaan moet wel rekening houden met 
omstandigheden die hem bekend zijn en moet de overtre-
der in de gelegenheid stellen om bijzondere omstandighe-
den aan te voeren en te bewijzen.72

 Invorderingsbeschikking en de voorbereiding 
daarvan

Bij niet (tijdige en/of volledige) naleving van een lastgeving, 
is een aan die last verbonden dwangsom van rechtswege 
verbeurd. De constatering dat verbeurte heeft plaatsge-
vonden is echter voor discussie vatbaar en behoort met de 
nodige zorgvuldigheid te worden voorbereid. Van een zorg-
vuldige voorbereiding was geen sprake in zaken over verbo-
den paracommerciële horeca-activiteiten door een voetbal-
vereniging en over illegale permanente bewoning van een 
recreatiewoning, waarover de Afdeling in de kroniekperi-
ode oordeelde.73 Het is aan het bestuursorgaan om aan de 
hand van feiten en omstandigheden vast te stellen dat na 
het verlopen van de begunstigingstermijn niet aan de last 
is voldaan. Aan het oordeel dat een dwangsom is verbeurd 
moet een deugdelijke en controleerbare vaststelling van 
relevante feiten en omstandigheden ten grondslag liggen, 
die moeten zijn opgenomen in een verslag van een bezoek 
van de toezichthouder aan het perceel. In de kwestie van 
de voetbalvereniging was het besluit tot invordering van de 
dwangsom onvoldoende onderbouwd, omdat niet bleek dat 
is gecontroleerd voor wie het feest toegankelijk was. Daar-

69 ABRvS 11 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1210 (dat de brief niet het woord 
“aanmaning” bevat, maakt niet dat geen sprake is van een aanmaning; ar-
tikel 4:112, gelezen in samenhang met artikel 4:106 Awb). In ABRvS 18 juli 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:2405 was verzuimd dat in de mededeling niet was 
aangezegd dat de invorderingsmaatregelen voor rekening van de debiteur 
waren. Dat deed in dat geval geen afbreuk aan het aanmaningskarakter 
van de aanschrijving. 

70 Conclusie staatsraad advocaat-generaal 4 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1152.
71 Zie hoofdstuk 9 van zijn conclusie en zie bijvoorbeeld ABRvS 31 januari 

2018, ECLI:NL:RVS:2018:309, JB 2018/53.
72 In de al eerder besproken uitspraak van 12 september 2018 

(ECLI:NL:RVS:2018:2956) verbindt de Afdeling daaraan de verplichting dat 
bestuursorganen voorafgaand aan een invorderingsbesluit een zienswijze 
van de overtreder hebben te vragen. 

73 ABRvS 29 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2872 en 12 september 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:2956.

door kon niet worden vastgesteld of de bijeenkomst mede 
gericht was op personen die niet of niet rechtstreeks bij 
de activiteiten van de voetbalvereniging waren betrokken 
en of dus sprake was van een overtreding. Verder had de 
voetbalvereniging ter zitting aangegeven dat bij het kick-
off feest alleen leden, oud-leden, introducés, donateurs of 
sponsors aanwezig waren en bleek uit de aankondiging 
dat het feest ook slechts toegankelijk was voor deze groep 
personen. Op basis van deze overwegingen oordeelde de 
Afdeling dat het feest geen overtreding opleverde van de 
last. In de zaak over de recreatiewoning was ten onrechte 
volstaan met een weergave van de verklaring van de op het 
perceel aangetroffen personen. De Afdeling oordeelde dat er 
ook onderzoek gedaan had moeten worden naar de woon-
situatie van de overtreders op het Brp-adres. De enkele om-
standigheid dat de recreatiewoning tijdens de controles een 
bewoonde indruk maakte, is evenzeer onvoldoende voor de 
conclusie dat de recreatiewoning voor niet-recreatieve be-
woning werd gebruikt.
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft op 12 september 
201874 een voor de handhavingspraktijk belangrijke uit-
spraak gedaan. Die uitspraak ziet op de zorgvuldigheid 
waarmee besluiten tot invordering van verbeurde dwang-
sommen moeten worden voorbereid. De Afdeling stelt wel-
iswaar voorop dat het aan de overtreder is om bijzondere 
omstandigheden naar voren te brengen waarvan het be-
stuursorgaan nog niet op de hoogte is of had kunnen zijn. 
Daar voegt de Afdeling aan toe dat het bestuursorgaan, 
voordat het tot dwanginvordering overgaat, de belangheb-
bende in de gelegenheid moet stellen om zijn zienswijze te 
geven (op grond van artikel 4:8, eerste lid, van de Awb). De 
overtreder moet op die manier door het bestuursorgaan in 
de gelegenheid worden gesteld om bijzondere omstandig-
heden naar voren te brengen. De Afdeling acht het horen 
van de overtreder de daar bij uitstek geschikte manier voor. 
Met deze (‘anders-dan-voorheen’)-overwegingen wijkt de 
Afdeling af van haar eerdere rechtspraak en vult zij en pas-
sant ook in dat bestuursorganen bij de voorbereiding van 
invorderingsbesluiten geen gebruik kunnen maken van 
de bevoegdheid van artikel 4:12 lid 1 van de Awb. Daarin 
is samengevat bepaald dat het bestuursorgaan de toepas-
sing van artikel 4:8 van de Awb achterwege kan laten bij 
een beschikking die strekt tot het vaststellen van een fi-
nanciële verplichting, als tegen die beschikking bezwaar 
kan worden gemaakt en de nadelige gevolgen na bezwaar 
volledig ongedaan kunnen worden gemaakt. Die vrijheid 
hebben bestuursorganen niet meer bij de voorbereiding 
van invorderingsbesluiten. In de voorliggende procedure 
leidde de schending van de zienswijzebepaling (artikel 4:8 
van de Awb) tot vernietiging van het invorderingsbesluit. 
De Afdeling hield zich aan haar finaliseringsplicht en ging 
na of de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in stand 
konden blijven. De Afdeling overwoog dat de overtreder in 
de juridische procedures naar aanleiding van de dwang-
som- en invorderingsbesluiten alles heeft kunnen aanvoe-

74 ECLI:NL:RVS:2018:2956; zie ook ABRvS 21 november 2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:3806.
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ren tegen dat besluit wat hij ook in het kader van 4:8 van 
de Awb had kunnen doen. Dat leidde in het voorliggende 
geval tot de conclusie dat er geen sprake was van bijzon-
dere omstandigheden die maakten dat van invordering 
had moeten worden afgezien. Voor bestuursorganen is het 
van belang dat zij naar aanleiding van deze uitspraak hun 
handhavingsprocedures tegen het licht houden en bezien, 
waar en op welke wijze zij invulling geven aan de door de 
Afdeling aangenomen plicht om belanghebbenden gelegen-
heid te bieden hun zienswijze te geven naar aanleiding van 
een voornemen tot het nemen van een invorderingsbesluit.
De tendens dat de rechter via de band van het evenredig-
heidsvereiste indringender toetst, zien we ook terug in 
de rechtspraak over invordering van verbeurde dwang-
sommen. In een eerdere kroniek stonden wij stil bij de Afde-
lingsuitspraak van 20 september 201775 over de onevenre-
digheid van een besluit tot invordering van een dwangsom 
van één overtreder die geen rechtsmiddelen tegen een be-
sluit had aangewend, waar andere aangeschrevenen met 
succes tegen de hen opgelegde last waren opgekomen. 
Dat deze uitspraak – ondanks de ‘beginselplicht tot invor-
dering’ – geen witte raaf betrof illustreert de Afdelings-
uitspraak van 29 september 201876, ook over een kwestie 
waarin de Afdeling tot de slotsom kwam dat de dwang-
som wel verbeurd was, maar dat invordering onder de ge-
geven bijzondere omstandigheden onevenredig was. Heel 
kort gezegd ging het om een zorginstelling die haar – in 
verband met bekostiging vereiste – jaarverantwoording te 
laat digitaal had ingediend, in verband waarmee haar een 
last onder dwangsom was opgelegd om de instelling alsnog 
aan te sporen tot indiening van een correcte verantwoor-
ding. Het besluit tot oplegging van de last onder dwangsom 
was onherroepelijk. De Afdeling constateerde echter dat 
onduidelijkheid over begunstigingstermijn was ontstaan. 
Daarbij kwam dat de zorginstelling had geprobeerd om te 
voldoen aan de verplichting tot het verstrekken van een 
jaarverantwoording, maar daarbij abusievelijk heeft ver-
zuimd de indiening te voltooien. Dat zij zich dit verzuim 
toen niet heeft gerealiseerd, kan haar niet worden aangere-
kend, omdat zij diezelfde dag een digitaal gegenereerd be-
richt heeft ontvangen dat de indiening was voltooid. Eerst 
toen zij het invorderingsbesluit ontving, heeft zij begrepen 
dat de indiening mogelijk toch niet op de juiste wijze was 
verlopen. Vervolgens heeft de instelling – vrijwel onmiddel-
lijk na het invorderingsbesluit – alsnog aan de verplichting 
tot het aanleveren van de jaarverantwoording voldaan. De 
Afdeling concludeert dat, gelet op deze bijzondere omstan-
digheden – de rechtsonzekerheid over de begunstigings-
termijn en de omstandigheid dat de instelling kort nadat zij 
het invorderingsbesluit had ontvangen de last alsnog heeft 
uitgevoerd –, sprake is van zodanige onevenwichtigheid in 
de afweging van de betrokken belangen, dat moet worden 
geoordeeld dat de minister niet in redelijkheid heeft kun-
nen overgaan tot de invordering van dwangsommen.

75 ECLI:NL:RVS:2017:2547.
76 ECLI:NL:RVS:2018:3111.

 Verjaring, stuiting en andere 
invorderingstechnicalities

De bevoegdheid tot invordering van een verbeurde dwang-
som verjaart door verloop van een jaar na de dag waarop zij 
is verbeurd. Bestuursorganen die te laat stuiten, verspelen 
daarmee het recht op invordering van (het verjaarde deel 
van) verbeurde dwangsommen. Anders dan werd betoogd 
in de procedure die leidde tot de Afdelingsuitspraak van 
5 september 201877 hebben latere aanmaningen nog steeds 
stuitende werking voor het nog niet verjaarde deel van de 
verbeurde dwangsommen. Het is niet zo dat dergelijke aan-
maningen (ook als daarin geen rekening is gehouden met 
verjaring van een deel van de verbeurde dwangsommen) 
hun werking missen, door een onjuiste vermelding van het 
in te vorderen bedrag. De Afdeling overweegt dat de hoogte 
van de in te vorderen dwangsom wordt vastgesteld bij het 
invorderingsbesluit. De omstandigheid dat in het invor-
deringsbesluit van een onjuist bedrag is uitgegaan, nu dat 
als gevolg van verjaring gedeeltelijk niet meer kon worden 
ingevorderd, laat onverlet dat het bedrag voor het overige 
nog wel kon worden ingevorderd. De Awb verplicht een be-
stuursorgaan er niet toe om bij een aanmaning als bedoeld 
in artikel 4:112 en 4:113 het bij het invorderingsbesluit 
vastgestelde bedrag met inachtneming van de bepalingen 
over verjaring zo nodig te herzien en opnieuw vast te stel-
len. Gelet hierop valt niet in te zien dat de aanmaning de 
verjaring van de bevoegdheid tot invordering van dwang-
sommen, voor zover deze ten tijde van de aanmaning nog 
konden worden ingevorderd, niet heeft gestuit.

6. Bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving

In het voorjaar van 2018 verscheen het langverwach-
te Nadere Rapport bestuurlijke boetestelsels.78 Dit rap-
port vormt een reactie op het ongevraagde advies van de 
Afdeling advisering van de Raad van State uit 2015 over de 
verhouding tussen het bestuursrechtelijke en het strafrech-
telijke sanctiestelsel.79 Behalve voor zeer ernstige overtre-
dingen – waarvoor het strafrecht evident en bij uitstek aan-
gewezen is het precies afbakenen van de gevallen waarin 
voor welk stelsel moet worden gekozen is volgens het ka-
binet niet mogelijk. Het kabinet constateert dat zowel het 
strafrecht als het punitieve bestuursrecht (bestuurlijke boe-
te) onmisbaar zijn voor de effectieve handhaving van grote 
delen van het recht. In het Nadere Rapport wordt, mede naar 
aanleiding van kritische beschouwing van de Afdeling daar-
over, het bestaande vertrekpunt van de open of besloten 
context bij de keuze tussen de inzet van het bestuursrecht 
en het strafrecht losgelaten. In plaats daarvan zal voortaan 
de keuze voor een bepaald sanctiestelsel aan de hand van 
álle relevante, reeds bekende, (contra-)indicatoren en cri-
teria uit de eerdere kabinetsnota’s moeten worden beoor-
deeld en dragend onderbouwd. Verantwoord moet worden 

77 ECLI:NL:RVS:2018:2920.
78 Nader Rapport bestuurlijke boetestelsels van 27 april 2018, Stcrt. 2018, 

31269.
79 Advies van 13 juli 2015, nr. W03.15.0138/II, Stcrt. 2015, 30280.
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dat de overheidsreactie op een overtreding evenredig moet 
zijn. Bij de keuze tussen een sanctiestelsel speelt ook een 
rol dat de naleving zo effectief mogelijk wordt bevorderd. 
In de afweging kan voorts worden betrokken hoe schaarse 
overheidsmiddelen zo doeltreffend mogelijk kunnen wor-
den ingezet.
Een andere conclusie van het kabinet is dat, om het 
maatschappelijk en juridisch draagvlak voor de bestuurlijke 
boete te behouden, bijsturing geboden is met name ten aan-
zien van onverklaarbare verschillen in de hoogte van boetes. 
De belangrijkste maatregel in dit kader is om tot een betere 
wettelijke en beleidsmatige afstemming te komen tussen 
de boetehoogtes in het bestuursrecht en in het strafrecht. 
Een deel van de verschillen in rechtsbescherming tussen het 
strafrecht en het punitieve bestuursrecht, waar de Afdeling 
advisering aandacht voor vraagt, zal zich volgens het 
kabinet beter laten verklaren naarmate de beide stelsels 
zich wat betreft de boetehoogtes logischer tot elkaar ver-
houden. Het kabinet zegt toe dat verschillen in rechtsbe-
scherming die zich minder goed laten verklaren zullen wor-
den aangepast of onderzocht. Een kritische beschouwing 
van het Nader Rapport vormt de lezenswaardige bijdrage 
‘Het Nader rapport bestuurlijke boetestelsels: een stap terug 
in duidelijkheid?’ van Arnt Mein en Benny van der Vorm.80

80 A. Mein & B. van der Vorm, ‘Het Nader rapport bestuurlijke boetestelsels: 
een stap terug in duidelijkheid?’, JusVer 2018/4.4. Een andere, evenzeer 
kritische bespreking van het Nader Rapport, is het artikel van R. de Rijck, 
‘Enkele opmerkingen over het kabinetsstandpunt bestuurs- en strafrecht, 
ook in het licht van het Sorgdrager-rapport’, JBplus 2018/4.
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 3.1 Algemene bepalingen handhaving
 3.2 Preventieve handhaving
 3.3 Bestuursdwang
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 3.5 Bestuurlijke boete
 3.6  Overige sancties, waaronder intrekking be-

gunstigende beschikking*
4. Beginselplicht tot handhaven en gedogen
5. Invordering/executie
6. Bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving 

In de met een (*) gemerkte paragrafen hebben zich onvol-
doende ontwikkelingen voorgedaan en deze komen derhalve 
in onderstaande kroniek niet aan de orde. Deze kroniek be-
slaat de periode van 7 december 2017-31 juli 2018.

1. Algemeen

Wij brengen een aantal handhavingsgerelateerde publica-
ties onder de aandacht die in de kroniekperiode het licht 
zagen, onder meer over de transparantie over toezicht,2 
bestuursrechtelijke ontneming van wederrechtelijk verkre-
gen voordeel,3 bewijsrecht in boetezaken,4 draagkracht en 
evenredigheid in boetezaken,5 de actieve openbaarmaking 
van sancties door toezichthouders6 en de samenloop tussen 
punitief bestuursrecht en strafrecht.7

1 Mr. J.P. Heinrich, mr. M.L. Batting en mr. drs. R.W. Veldhuis zijn advocaat 
te Den Haag en zijn werkzaam bij Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn 
Advocaten en Notarissen. Bij een aantal van de in deze kroniek besproken 
uitspraken zijn zij betrokken geweest als advocaat van het bestuursor-
gaan.

2 F. de Vries, ‘De roep om transparantie over toezicht brengt ook het recht in 
beweging’, JBplus 2017/3.

3 H. Al-Shusha, ‘Bestuursrechtelijke ontneming van wederrechtelijk voor-
deel in strafrechtelijk perspectief’, JBplus 2017/3.

4 Y.E. Schuurmans, ‘Rechtsvorming bewijsrecht in bestuurlijke boetezaken’, 
JBplus 2017/4.

5 S.A. de Graaff, ‘Evenredigheid: een vergelijking van boetehoogtes’, JBplus 
2018/1; F.M.E. Schulmer & W.C.A. Bruggeman, ‘De sterkste schouders moe-
ten de zwaarste boetes dragen. Enkele gedachten over draagkracht en boe-
teoplegging’, Gst 2018/66.

6 M.E.M. Dujardin, ‘De actieve openbaarmaking van sancties door toezicht-
houders en de Wet open overheid’, NTB 2017/33.

7 J.H. Crijns & M.L. van Emmerik, ‘Samenloop tussen strafrecht en puni-
tief bestuursrecht. Zoeken naar evenredige bestraffing’, NJB 2018/749, 
afl. 16.

2. Toezicht en opsporing

 Toepassing van toezichtsbevoegdheden in het 
buitenland

Bij uitspraak van 10 januari 20188 heeft het CBb zich voor 
het eerst uitgelaten over de vraag of een toezichthouder 
zijn toezichtsbevoegdheden ook kan aanwenden jegens een 
in het buitenland gevestigde onderneming, dan wel dat de 
soevereiniteit van andere staten daaraan in de weg staat. In 
de uitspraak stond de vraag centraal of DNB een informa-
tievordering en, nadat daaraan niet was voldaan, een last 
onder dwangsom heeft kunnen opleggen aan een in Surina-
me gevestigd wisselkantoor. Bij DNB bestond het vermoe-
den dat dit wisselkantoor zonder vergunning het bedrijf van 
betaaldienstverlener in Nederland uitoefende en daarmee 
artikel 2:3f, eerste lid, aanhef en onder a, van de Wft over-
trad. Het college overweegt dat het land van vestiging van 
marktpartijen voor de reikwijdte van de toezichtsbevoegd-
heden van DNB niet doorslaggevend is. Bepalend is of DNB 
haar toezichtsbevoegdheden heeft aangewend ter invulling 
van haar wettelijk verankerde plicht om toe te zien op de 
naleving van de Wft door marktpartijen die actief zijn op 
de Nederlandse financiële markten. Nu DNB zich daartoe 
heeft beperkt, is geen sprake van het uitoefenen van toe-
zichtsbevoegdheden buiten het eigen grondgebied. Ook het 
feit dat sprake is van een inlichtingenvordering en last on-
der dwangsom gericht tot een in het buitenland gevestigde 
partij, maakt niet dat daarmee sprake is van het uitoefenen 
van onderzoeksbevoegdheden buiten Nederland. Deze in-
zet van bevoegdheden houdt verband met een onderzoek 
naar een mogelijke overtreding van de Wft in Nederland 
en sorteert in beginsel geen effect buiten de Nederlandse 
rechtsorde, zodat ook geen inbreuk wordt gemaakt op de 
soevereiniteit van een andere staat. Om die reden vindt het 
territorialiteitsbeginsel, waarop door de wederpartij een 
beroep was gedaan, geen toepassing. De uitspraak van de 
Rechtbank Rotterdam van 5 januari 2016, waarin de recht-
bank oordeelde dat wel sprake was van de inzet van toe-
zichtbevoegdheden bij een onderzoek in Suriname en daar-
om in strijd met het territorialiteitsbeginsel was gehandeld, 
wordt op deze gronden vernietigd. De uitspraak van het CBb 
is in lijn met latere uitspraken van de Rechtbank Rotterdam, 
waaronder de uitspraak van 1 juni 2017 die wij bespraken in 
onze vorige kroniek. Ook daarin kwam de rechtbank tot het 
oordeel dat de toezichthouder bevoegd was toezichtsbe-
voegdheden aan te wenden jegens een in het buitenland ge-
vestigde partij, nu deze bevoegdheden werden aangewend 
ten behoeve van een onderzoek naar de naleving van Ne-
derlandse wetgeving op Nederlands grondgebied. Waar het 
CBb van oordeel is dat reeds daarom niet aan het territoria-
liteitsbeginsel kan worden toegekomen, wijdt de rechtbank 
daar meer overwegingen aan. Hoewel de rechtbank over-
weegt dat de wederpartij niet inzichtelijk heeft gemaakt 

8 CBb 10 januari 2018, ECLI:NL:CBB:2018:2, JOR 2018/97, m.nt. S.M.C. Nuyten.
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welke inbreuk de toezichthouder heeft gemaakt op de soe-
vereiniteit van de andere staten, overweegt zij ook dat het 
relativiteitsbeginsel aan toetsing aan het territorialiteitsbe-
ginsel in de weg staat. Dit beginsel houdt verband met de 
soevereiniteit van staten op het eigen grondgebied en strekt 
niet tot bescherming van de belangen van (rechts)personen 
die zich op dat grondgebied bevinden. De wederpartij kon 
naar het oordeel van de rechtbank dan ook geen beroep op 
het territorialiteitsbeginsel doen. Uit de uitspraak van het 
CBb van 10 januari 2018 volgt dat de rechtbank deze extra 
stappen niet had hoeven zetten. Nu geen sprake is van een 
extraterritoriale uitoefening van toezichtsbevoegdheden, 
wordt aan het territorialiteitsbeginsel – en ook aan het rela-
tiviteitsbeginsel – niet toegekomen. Uiteraard kunnen deze 
beide beginselen nog wel betekenis hebben bij de inzet van 
andere bevoegdheden door toezichthouders ten aanzien 
van (rechts)personen in het buitenland. Met de uitspraak 
zijn dan ook nog niet alle vragen beantwoord over de inzet 
van (onderzoeks)bevoegdheden door toezichthouders ge-
richt tot (rechts)personen in het buitenland.

 Zwijgrecht, cautie, nemo tenetur
De grote kamer van de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State heeft op 27 juni 20189 een uitspraak gedaan 
over het zwijgrecht, cautie en het nemo tenetur-beginsel. 
Met de uitspraak sluit de Afdeling aan bij de bestaande lijn 
in de rechtspraak en de eerdere conclusie van advocaat-ge-
neraal mr. L.A.D. Keus van 12 april 2017.10 De Afdeling over-
weegt dat uit artikel 5:10a van de Awb volgt dat de cautie-
verplichting ontstaat wanneer naar objectieve maatstaven 
door een redelijk waarnemer kan worden vastgesteld dat 
de betrokkene wordt verhoord met het oog op het aan hem 
opleggen van een bestraffende sanctie. De Afdeling sluit 
met dit oordeel aan bij de tekst van de wet en de wetge-
schiedenis.11 De omstandigheid dat het niet altijd eenvou-
dig zal zijn onderscheid te maken tussen het op toezicht en 
het op boeteoplegging gerichte stadium van het onderzoek 
acht de Afdeling onder verwijzing naar de conclusie van 
advocaat-generaal niet problematisch omdat, kort gezegd, 
het nemo tenetur-beginsel er aan in de weg staat dat in de 
toezichtsfase onder dwang verkregen wilsafhankelijk ma-
teriaal als bewijs aan een boete ten grondslag kan worden 
gelegd. Daarvan zal, aldus de Afdeling, bijvoorbeeld sprake 
zijn als de betrokkene op grond van artikel 5:20, eerste lid, 
van de Awb gehouden was een verklaring af te leggen. De Af-
deling sluit hiermee aan bij het arrest van de Hoge Raad van 
12 juli 2013.12 De Afdeling overweegt verder nog dat indien 
ten onrechte geen cautie is verleend, de verklaring van de 
betrokkene in de regel niet kan worden gebruikt als bewijs. 
Ook dit is in lijn met de rechtspraak van de Hoge Raad.13 De 
uitspraak van de grote kamer zal betekenis kunnen hebben 
voor de (afwijkende) lijn die de Centrale Raad van Beroep 
hanteert voor het ontstaan van de cautieverplichting. De 

9 ABRvS 27 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1301.
10 Conclusie staatsraad advocaat-generaal 12 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1034.
11 Kamerstukken II 2005/06, 29702, 7, p. 41.
12 ECLI:NL:HR:2013:BZ3640, r.o. 3.7 en 3.8.
13 Zie bijvoorbeeld HR 19 december 2017, ECLI:NL:HR:2017:3198.

CRvB hanteert vooralsnog de strengere lijn dat de cautie ge-
geven moet worden in alle gevallen waarin een betrokkene 
niet kan uitsluiten dat een door hem gevraagde verklaring 
aan een bestuurlijke boete ten grondslag zal worden gelegd. 
Aangenomen mag worden dat de CRvB zich aan de lijn van 
de grote kamer zal conformeren.
Het zwijgrecht en het verlenen van de cautie staat er echter 
niet aan in de weg dat moet worden voldaan aan een wet-
telijke verplichting om (wilsonafhankelijk) materiaal aan te 
leveren. Een voorbeeld daarvan is de uitspraak van de Afde-
ling van 18 april 2018 over de vraag in hoeverre een werkge-
ver – nadat de cautie is gegeven – kan weigeren om mee te 
werken aan een vordering van een toezichthouder op grond 
van artikel 15a WAV tot het vaststellen van de identiteit van 
een werknemer aan de hand van een identiteitsdocument 
en vervolgens het verstrekken van een afschrift daarvan aan 
de betreffende toezichthouder. De Afdeling overweegt – in 
lijn met de rechtbank – dat de werkgever op grond van ar-
tikel 15a Wav verplicht was om, na de daartoe strekkende 
vordering, de identiteit van de twee mannen vast te stellen. 
Aan die verplichting doet niet af dat de werkgever vanwege 
het geven van de cautie op dat moment niet verplicht was 
om vragen van de arbeidsinspecteurs te beantwoorden. De 
werkgever was daarbij, gelet op de Wet op de identificatie-
plicht, reeds gehouden om de identiteit van de twee man-
nen te controleren en een afschrift van de identiteitsdocu-
menten in zijn administratie op te nemen, zodat hij geacht 
wordt over deze gegevens te hebben beschikt. Gelet hierop 
komt de Afdeling tot de conclusie dat de vordering tot me-
dewerking om de identiteit van de mannen te noemen niet 
in strijd is met het verbod op zelfincriminatie.14 Hoewel wij 
de uitkomst van deze uitspraak onderschrijven, was naar 
ons oordeel een meer precieze en betere conclusie geweest 
dat het verstrekken van een kopie van het identiteitsdocu-
ment niet in strijd is met het verbod op zelfincriminatie. De 
formulering ‘noemen van de identiteit van de mannen’ sluit 
niet uit dat de werkgever is gevorderd mondelinge inlich-
tingen betreffende de identiteit te verstrekken. Het gebruik 
van dergelijke onder dwang verkregen informatie als bewijs 
voor een bestuurlijke boete zal ons inziens wel moeten af-
stuiten op het nemo tenetur-beginsel.
Een hiermee verband houdende rechtsvraag was aan de 
orde in de uitspraak van het CBb van 10 januari 2018.15 
Hoewel het verbod op zelfincriminatie volgens vaste recht-
spraak er niet aan in de weg staat dat wilsafhankelijk ma-
teriaal wordt gevorderd voor (niet punitieve) toezichtsdoel-
einden, gelden aanvullende eisen indien de betrokkene niet 
kan uitsluiten dat het gevorderde wilsafhankelijk materiaal 
(ook) zal worden gebruikt voor beboeting en andere vormen 
van bestraffing. In dat geval zal door de toezichthouder aan 
de vordering en/of aan de last onder dwangsom de restrictie 
moeten worden verbonden dat het gevorderde wilsafhan-
kelijk materiaal uitsluitend voor toezichtsdoeleinden zal 

14 ABRvS 18 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1301.
15 CBb 10 januari 2018, ECLI:NL:CBB:2018:3, JOR 2018/98, m.nt. S.M.C. Nuijten.
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worden gebruikt. Het CBB sluit hiermee aan bij de recht-
spraak van het EHRM en de Hoge Raad.16

3. Sanctionering

3.1 Algemene bepalingen handhaving
Uit vaste (handhavings)rechtspraak17 blijkt dat het rechtze-
kerheidsbeginsel vereist dat een last zodanig duidelijk en 
concreet geformuleerd is dat degene tot wie de last is ge-
richt niet in het duister hoeft te tasten over hetgeen gedaan 
of nagelaten moet worden om de overtreding te beëindigen. 
Dat beginsel past de Afdeling toe in haar uitspraak van ABRvS 
7 maart 2018,18 waarin een last was opgelegd die maakte 
dat de overtreder ervoor moest zorgen dat het afleveren 
van brandstof uitsluitend plaatsvindt door of onder direct 
toezicht van deskundig personeel conform de artikel 4.79 
van het Activiteitenbesluit en artikel 4.86, tweede lid, van 
de Activiteitenregeling. Vermeld is dat onder direct toezicht 
in het onderhavige geval dient te worden verstaan dat een 
deskundig medewerker zich in de nabijheid van de pomp 
bevindt. De tank mag alleen worden vrijgegeven op het mo-
ment dat deze medewerker lijfelijk in de nabijheid van de 
tank is en zicht heeft op het tanken. Dit om onmiddellijk in-
grijpen te garanderen. De Afdeling volgde de overtreder niet 
in het standpunt dat de last onvoldoende duidelijk en con-
creet was over hetgeen de overtreder moet doen om verdere 
overtredingen te voorkomen. Het rechtszekerheidsbeginsel 
gaat niet zo ver, dat het college nader had moeten specifi-
ceren binnen welke afstand van de pomp een medewerker 
moet zijn om zich in de nabijheid van de pomp te bevinden 
of om zicht op het tanken te hebben, met het doel om on-
middellijk ingrijpen te garanderen.

 Rechtsbescherming; toenemende aandacht voor de 
evenredigheid van de sanctie

In haar uitspraak van 2 mei 201819 oordeelde de Afdeling 
over het rechtskarakter van de bestuurlijke waarschuwing. 
In de praktijk plegen handhavingsbesluiten voorafgegaan 
te worden door waarschuwingen dat tot handhaving zal 
worden overgegaan. De Afdeling overweegt – uitsluitend 
voor waarschuwingen die zijn gebaseerd op een wettelijk 
voorschrift – dat een dergelijke bestuurlijke waarschuwing 
in ieder geval een besluit is als de waarschuwing een voor-
waarde is voor het toepassen van een sanctiebevoegdheid 
in bepaalde situaties en dus een essentieel onderdeel is van 
een sanctieregime. In dat geval heeft de waarschuwing bin-
nen het sanctieregime rechtsgevolg omdat daarmee een 

16 EHRM 3 mei 2011, ECLI:NL:XX:2001:AN6999 ( JB/Zwitserland), en zie 
EHRM 5 april 2012, ECLI:NL:XX:2012:BW5997 (Chambaz/Zwitserland). 
Zie verder HR 12 juli 2013, ECLI:NL:HR:2013:BZ3640 en HR 24 april 2015, 
ECLI:NL:HR:2015:1141.

17 Zie bijvoorbeeld: ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0309.
18 ECLI:NL:RVS:2018:744.
19 ECLI:NL:RVS:2018:1449 in vervolg op conclusie Staatsraad A-G Widdershoven 

(ECLI:NL:RVS:2018:249). Over deze uitspraak verscheen in Gst. 2018/87 de 
bijdrage ‘Bestuurlijke waarschuwing: besluit of niet?’, van P.H.J. de Jonge & 
mr. A.M. Plooij.
Een artikelnoot bij de uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State 2 mei 2018, 201607055/1/A3, ECLI:NL:RVS:2018:1449.

bevoegdheid wordt ontsloten die er anders niet zou zijn, te 
weten de bevoegdheid om bij een volgende overtreding een 
bestuurlijke sanctie op te leggen die zonder de waarschu-
wing niet tot de mogelijkheden zou behoren. In die zin zorgt 
een waarschuwing voor een wijziging van de rechtspositie 
van de belanghebbende, inhoudende dat bij toekomstige 
vergelijkbare overtredingen een andere sanctie kan worden 
opgelegd. De looptijd van de waarschuwing is niet van be-
lang. Dat roept de vraag op wat dat betekent als tegen een 
waarschuwing niet wordt opgekomen. Daarover overweegt 
de Afdeling dat in bezwaar en beroep tegen het vervolgbe-
sluit het bestaan van de – in rechte onaantastbaar gewor-
den – waarschuwing niet meer aan de orde kan worden 
gesteld. De systematiek van de regelgeving kan echter zoda-
nig zijn dat de aan de waarschuwing ten grondslag gelegde 
feiten en omstandigheden (ook) van belang zijn bij de be-
oordeling van een vervolgbesluit (bijvoorbeeld een boete-
besluit). In zo’n situatie brengt de formele rechtskracht van 
de waarschuwing niet met zich dat de feiten en omstandig-
heden die aan de waarschuwing ten grondslag zijn gelegd 
als vaststaand moeten worden aangenomen.
Het CBb paste de nieuwe lijn toe in zijn uitspraak van 
10 juli 2018.20 In reactie op een handhavingsverzoek van de 
Stichting Dier&Recht had de Minister van LNV fokkers van 
zogenaamde ‘Boerboel’-honden een waarschuwing verzon-
den, conform het gehanteerde interventiebeleid. Het college 
zag zich ambtshalve voor de vraag gesteld of voornoemde 
schriftelijke waarschuwing kan worden aangemerkt als ge-
richt op rechtsgevolg. Naar het oordeel van het college is dit 
niet het geval. Het geven van deze schriftelijke waarschu-
wing vindt zijn grondslag niet in een wettelijke bepaling, 
maar volgt uit de door verweerder vastgestelde beleidsre-
gels. De gegeven waarschuwing omvat niet meer dan de 
constatering dat de fokker het op de Wet dieren gebaseerde 
Besluit houders van dieren heeft overtreden en vermeldt 
geen gevolgen voor eventuele toekomstige vergelijkbare 
gedragingen. De waarschuwing legt geen rechtens binden-
de verplichting op, onthoudt haar niet enig recht en raakt 
haar evenmin anderszins in haar rechtspositie. Dit betekent 
dat het geven van een schriftelijke waarschuwing in dit ge-
val niet kan worden aangemerkt als een op rechtsgevolg 
gerichte beslissing. Het primaire besluit is dan ook– anders 
dan door verweerder is gesteld – geen toewijzing van het 
verzoek om handhaving, maar moet worden gekwalificeerd 
als een weigering om handhavend op te treden. Het college 
gaat vervolgens over tot beantwoording van de vraag of de 
minister had mogen volstaan met een schriftelijke waar-
schuwing en dus af te zien van handhavend optreden.
Wie onder druk van een in een vooruitzicht gestelde sanctie 
een opgelegde last opvolgt, behoudt zijn procesbelang. Dat 
de overtreding is beëindigd, neemt niet weg dat bij de rech-
ter discussie kan worden gevoerd over de rechtmatigheid 
van de (opgevolgde) last.21

In de serie uitspraken die is gevolgd op de ‘sanity check’-uit-
spraak van de Afdeling van 26 oktober 2016 over artikel 8:84 

20 ECLI:NL:CBB:2018:374.
21 ABRvS 20 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2049.
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van de Awb, valt de Afdelingsuitspraak van 20 december 
201722 op. Dat komt door de uitvoerig gemotiveerde toetsing 
van de gemaakte belangenafweging. Ook hier was sprake 
van de sluiting van een woning (voor de duur van één jaar). 
Het ging om een woning waarin kinderen verbleven. De 
Afdeling beoordeelde of het sluitingsbesluit in het concre-
te geval zou leiden tot onevenredige gevolgen. Daarbij ging 
zij uitvoerig in op de belangen die met het Damoclesbeleid 
worden gediend en de belangen waarop met dat beleid in-
breuk wordt gemaakt. Volgens de Beleidsregel wordt alleen 
tot sluiting van een woning overgegaan als zich een ernstige 
situatie voordoet. Een ernstige situatie doet zich volgens de 
Beleidsregel voor als het aannemelijk is dat drugshandel in 
georganiseerd verband in of vanuit een woning plaatsvindt 
of als de aanwezigheid van drugs hierop duidt. In dit geval 
stond vast dat de woning is gebruikt voor georganiseerde 
drugshandel en bekendstaat in het drugscircuit. Het besluit 
van de burgemeester om de woning voor de duur van één 
jaar te sluiten is volgens de Afdeling niet onevenredig in ver-
houding tot de daarmee gediende belangen en de daartoe 
gemaakte belangenafweging is niet ondeugdelijk. Volgens 
de Beleidsregel is sluiting van een woning voor de bewoners 
een aantasting van een fundamenteel grondrecht. Ander-
zijds is de impact van drugshandel vanuit een woning op de 
omgeving en omwonenden groot. Toepassing van die maat-
regel moet zorgvuldig gebeuren, zeker als ook minderjari-
gen in de woning verblijven. Uit de besluitvorming blijkt dat 
de burgemeester de aanwezigheid van de minderjarige kin-
deren in de woning in aanmerking heeft genomen. Hij heeft 
zich in redelijkheid op het standpunt kunnen stellen dat de 
ouders van de minderjarigen verantwoordelijk zijn voor 
het bewerkstelligen van een veilige leefomgeving en dat zij 
door het toestaan dat de woning is gebruikt voor de georga-
niseerde drugshandel zelf in grote mate verantwoordelijk 
zijn voor de onveilige situatie waarin de minderjarige kin-
deren zich bevonden. De burgemeester heeft hierbij verder 
mogen betrekken dat de appellanten zelf verantwoordelijk 
zijn voor het vinden van vervangende woonruimte, waarbij 
in aanmerking wordt genomen dat de burgemeester zorgin-
stanties, waaronder Jeugdzorg, heeft ingeschakeld die de si-
tuatie van de minderjarige kinderen monitoren en zo nodig 
voor hun huisvesting zorgen. Gelet op de ernst van de situa-
tie hoefde de burgemeester niet te volstaan met een min-
der vergaande maatregel. De woon- en leefomgeving van de 
woning werd al gedurende lange tijd geconfronteerd met 
criminele activiteiten en overlast. Dat de zoons gedurende 
de maatregel geen drugs meer konden verhandelen vanuit 
de woning omdat zij op dat moment alle vier gedetineerd 
waren is in dit verband niet van belang. Uit de Opiumwet en 
de voor de invulling van deze bevoegdheid geformuleerde 
Beleidsregel volgt dat de maatregel een herstelsanctie is 
die ziet op de woning en de bekendheid van deze woning 
als drugspand van waaruit georganiseerde drugshandel 
plaatsvond en in het drugscircuit en in mindere mate op de 
betrokken handelaren. De burgemeester heeft niet ten on-
rechte een groter gewicht toegekend aan het met de sluiting 

22 ECLI:NL:RVS:2017:3502.

van de woning gediende algemeen belang dan aan het be-
lang van appellanten en hun minderjarige kinderen om in 
de woning te blijven wonen.
Het evenredigheidsbeginsel lijkt hoe dan ook het alge-
mene instrument te worden dat de bestuursrechter in toe-
nemende mate gebruikt om in individuele geschillen tot 
rechtvaardige uitkomsten te geraken.23 Bekend is het al wat 
oudere voorbeeld van de intrekking van de marktvergun-
ning, waar de Afdeling in haar uitspraak van 29 november 
2017 een streep door zette, na een uitvoerige beoordeling 
van de (feitelijke) gevolgen van die intrekking.24 Ook bij pro-
cedures naar aanleiding van woningsluitingen op grond 
van artikel 13b van de Opiumwet staan de Afdeling en de 
voorzieningenrechter in eerste aanleg uitvoerig stil bij de 
evenredigheidsklachten die daarin aan de orde worden ge-
steld. Een voorbeeld daarvan biedt de Afdelingsuitspraak 
van 6 december 2017.25 De Afdeling start daarin met de 
vaststelling dat 13b-sluitingsbevoegdheid geen bestraffend 
oogmerk heeft, maar licht ook toe waarom de zwaarte van 
de maatregel niet zodanig is dat deze daardoor als punitief 
moet worden beschouwd. 

 Overtreder
In deze kroniekperiode is een aantal vermeldenswaardige 
uitspraken over het overtrederbegrip gedaan. De overtre-
der is degene die het desbetreffende wettelijke voorschrift 
daadwerkelijk heeft geschonden. Dat is in de eerste plaats 
degene die de verboden handeling fysiek heeft verricht. 
Daarnaast kan in bepaalde gevallen degene die de overtre-
ding niet zelf feitelijk heeft begaan, maar aan wie de hande-
ling is toe te rekenen, voor de overtreding verantwoordelijk 
worden gehouden en derhalve als overtreder worden aange-
merkt. De ‘toerekeningsformule’ biedt de mogelijkheid om 
de kring van overtreders uit te breiden. In de uitspraak van 
20 december 201726 lag van een overtreding van de Huis-
vestingsverordening (door hotelmatige onderverhuur van 
woningen) voor. Van de eigenaar van een pand mag worden 
gevergd dat hij zich tot op zekere hoogte informeert over 
het gebruik dat van het door hem verhuurde pand wordt ge-
maakt. Om niet verantwoordelijk te kunnen worden gehou-
den voor onrechtmatig gebruik van het door hem verhuurde 
pand, moet de eigenaar aannemelijk maken dat hij niet wist 
en niet kon weten dat het pand aldus werd gebruikt.
In de Afdelingsuitspraak van 7 maart 2018,27 stond het 
leerstuk van het medeplegen centraal, naar aanleiding van 
een kostenverhaalsdiscussie die volgde op het met spoed-
eisende bestuursdwang verwijderen van teksten van het 

23 Aldus ook T. Barkhuysen & W. den Ouden, ‘Kroniek van het algemeen be-
stuursrecht’, NJB 2018/740, afl. 15.

24 ECLI:NL:RVS:2017:3245 (AB 2018/206).
25 ECLI:NL:RVS:2017:3360 ( JB 2018/13) en de in de vorige kroniek bespro-

ken uitspraak van 9 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3057. Andere 
voorbeelden uit eerste aanleg zijn: Rb. Oost-Brabant (vzr.) 19 juni 2018, 
ECLI:NL:RBOBR:2018:2987 (over gezondheidsproblemen in relatie tot wo-
ningsluiting), Rb. Rotterdam (vzr.) 8 mei 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:3718 
(over een feitelijke scheiding van kinderen en ouders als gevolg van wo-
ningsluiting).

26 ECLI:NL:RVS:2017:3475.
27 ECLI:NL:RVS:2018:785 (AB 2018/204).
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wegdek. Voor dat kostenverhaal was nodig dat sprake was 
van medeplegen. Medeplegen als bedoeld in artikel 5:1, 
tweede lid, van de Awb doet zich voor bij een nauwe en be-
wuste samenwerking met een ander of anderen. De kwa-
lificatie ‘medepleger’ is alleen dan gerechtvaardigd als de 
intellectuele en/of materiële bijdrage van de betrokkene aan 
het feit van voldoende gewicht is. In het bijzonder wanneer 
het medeplegen in de kern niet bestaat uit een gezamenlijke 
uitvoering, kunnen voor het oordeel dat zich niettemin een 
nauwe en bewuste samenwerking voordoet onder meer van 
belang zijn de intensiteit van de samenwerking, de onder-
linge taakverdeling, de rol in de voorbereiding, de uitvoe-
ring of de afhandeling van het feit en het belang van de rol 
van de betrokkene.28 Dat een bepaling actief handelen ver-
eist, staat er niet aan in de weg dat iemand als medepleger 
van overtreding van deze bepaling wordt aangemerkt. In de 
primaire bestuursdwangbeschikking was appellant wel als 
overtreder aangemerkt, maar liet het college in het midden 
of hij als pleger of medepleger werd gezien. Wel is daarin 
overwogen dat uit onderzoek en verhoor door de politie is 
gebleken dat appellant de teksten op het wegdek samen met 
iemand anders had aangebracht. Dat suggereert dat sprake 
was van een gezamenlijke actie, maar uit het vervolg van de 
uitspraak blijkt dat het aandeel van die ander niet kon wor-
den gereconstrueerd. Deze persoon had zich immers aan de 
politie kunnen onttrekken. Het college moest het daarom 
doen met de verklaring van appellant over zijn eigen aan-
deel bij de voorbereiding en uitvoering van het verfwerk. En 
dat is ook precies wat hij het college vervolgens tegenwerpt. 
De Afdeling redt het college echter uit deze bewijsnood. In 
rechtsoverweging 5.2 bespreekt de Afdeling eerst in alge-
mene zin dat als overtreder wordt aangemerkt, degene die 
de verboden handeling fysiek heeft verricht of degene die 
de overtreding niet zelf feitelijk heeft begaan, maar aan wie 
de handeling wel is toe te rekenen. Dat kan het geval zijn 
bij een nauwe en bewuste samenwerking met een of meer 
anderen. De kwalificatie medepleger is slechts gerechtvaar-
digd als de intellectuele en/of materiële bijdrage van vol-
doende gewicht is. Dat wordt in principe aangenomen wan-
neer medeplegen bestaat uit een gezamenlijke uitvoering, 
maar ook in andere gevallen kan zich een nauwe en bewus-
te samenwerking voordoen. De Afdeling geeft vervolgens 
aan naar welke factoren dan wordt gekeken: de intensiteit 
van de samenwerking, de onderlinge taakverdeling, de rol 
in de voorbereiding, de uitvoering of de afhandeling van het 
feit en het belang van de betrokkene. Duidelijk wordt dat 
appellant zelf in ieder geval een deel van de teksten heeft 
aangebracht en voor dat deel als pleger doorgaat, maar ver-
moedelijk kon evenmin worden vastgesteld welke teksten 
van zijn hand waren. Dat zou betekenen dat beiden de dans 
zouden ontspringen. De kwalificatie medeplegen was dan 
ook noodzakelijk om appellant als overtreder voor het ge-
heel aan te kunnen merken én vervolgens alle kosten op 
hem te kunnen verhalen. Die uitkomst lijkt ons redelijk, 
maar levert een uitspraak op die de rechtspraktijk helaas 

28 ABRvS 6 september 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2394.

maar weinig houvast biedt over de invulling van het begrip 
medeplegen.

3.2 Preventieve handhaving
Artikel 5:7 van de Awb bepaalt dat een herstelsanctie kan 
worden opgelegd zodra het gevaar voor de overtreding 
klaarblijkelijk dreigt. In eerdere Afdelingsrechtspraak29 is 
dat criterium aldus ingevuld dat een besluit tot het opleggen 
van een preventieve last onder dwangsom slechts kan wor-
den genomen als zich een gevaar voordoet van een overtre-
ding van een concreet bij of krachtens de wet gesteld voor-
schrift die met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid 
zal plaatsvinden. Dat is een streng criterium, zo illustreert 
de Afdelingsuitspraak van 10 januari 2018.30 Aan de orde 
was een verzoek om (preventief) handhavend optreden te-
gen de (toekomstige) kap van bomen in de buurt van een 
de aanvliegroute voor luchtbasis Geilenkirchen, door de 
minister. Dat de minister in uitlatingen er blijk van heeft 
gegeven het belang van een obstakelvrije vliegtunnel voor 
vliegbasis Geilenkirchen groot te achten, en de juridische 
mogelijkheden beziet om zo nodig op termijn bomen die te 
hoog worden te laten kappen, mag niet zo worden uitgelegd 
dat de minister, als voor dergelijke kapwerkzaamheden een 
aanlegvergunning nodig is, die werkzaamheden zonder die 
vergunning zal laten verrichten. De minister heeft het colle-
ge juist met zoveel woorden toegezegd geen kapwerkzaam-
heden zonder voorafgaand overleg te zullen verrichten en, 
als een aanlegvergunning nodig blijkt te zijn, eerst de be-
sluitvorming daarover af te wachten. Dat eerder, in 2006, 
een overtreding op dit punt heeft plaatsgevonden, betekent 
niet dat nu sprake is van een aan zekerheid grenzende waar-
schijnlijkheid dat de minister zonder daarvoor vereiste aan-
legvergunning bomen zou laten kappen. Nog daargelaten 
dat die overtreding negen jaar eerder had plaatsgevonden, 
is het niet zo dat de minister in 2006 tot bomenkap is over-
gegaan zonder dat hij heeft getracht daarvoor een geldige 
vergunning te verkrijgen.

3.3 Bestuursdwang
Het voeren van een handhavingsbeleid door bestuursorga-
nen vergemakkelijkt de motivering van uiteindelijke beslui-
ten over (het afzien van) handhaving en de wijze waarop 
wordt gehandhaafd. De Afdelingsuitspraak van 10 januari 
201831 over een aan een massagesalon opgelegde last onder 
bestuursdwang, laat zien dat bestuursorganen niet onder 
alle omstandigheden vastzitten aan een door henzelf vast-
gesteld beleid, maar daarvan, mits deugdelijk gemotiveerd, 
ook van kunnen afwijken. Eén van de geschilpunten in hoger 
beroep was dat onvoldoende gemotiveerd was waarom een 
last onder bestuursdwang was opgelegd, waar het handha-
vingsbeleid in geval van de exploitatie van een prostitutie-
bedrijf zonder exploitatievergunning voorschrijft dat ofwel 
een last onder dwangsom ofwel een last onder bestuurs-
dwang wordt opgelegd. De Afdeling wees dat betoog van de 

29 ABRvS 6 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:935.
30 ECLI:NL:RVS:2018:11, AB 2018/120 en 121, JB 2018/30.
31 ECLI:NL:RVS:2018:51.
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hand: de motivering voor de keuze van bestuursdwang was 
afdoende, gelet op het belang de bezoekersstroom van klan-
ten die voor meer dan een massage naar de salon komen te 
laten stoppen. Ook is van belang dat de prostitutieactivitei-
ten in de massagesalon, gezien de bedrijfsvoering, met de 
overige bedrijfsactiviteiten samenhangen en daarvan niet 
los kunnen worden gezien. Daarom is het noodzakelijk om 
alle bedrijfsactiviteiten te staken en daartoe een last onder 
bestuursdwang op te leggen.

 Handhaving op grond van de Opiumwet
Ook in deze kroniekperiode is weer veel rechtspraak rond-
om 13b van de Opiumwet verschenen. In de Afdelingsuit-
spraak van 4 juli 2018,32 waarin sluiting van een woning 
voor de duur van zes maanden aan de orde was, was een 
beroep gedaan op Richtlijn 2016/343/EU betreffende de 
versterking van bepaalde aspecten van het vermoeden van 
onschuld en van het recht om in strafprocedures bij de te-
rechtzitting aanwezig te zijn. De Afdeling constateerde dat 
deze Richtlijn ten tijde van het nemen van het besluit van 
17 juli 2017 nog niet was geïmplementeerd en – belangrij-
ker – dat woningsluitingen geen punitieve sancties inhou-
den, zodat de Richtlijn ook om die reden niet van toepassing 
is in sluitingszaken.
Een fraai voorbeeld van de exceptieve toetsing van een ge-
voerd handhavingsbeleid biedt de Afdelingsuitspraak van 
10 januari 2018.33 Aanleiding was de sluiting van een wo-
ning voor de duur van 9 maanden in verband met een daarin 
aangetroffen hennepkwekerij. De burgemeester van Venlo 
heeft ter uitvoering van de in artikel 13b, eerste lid, van de 
Opiumwet neergelegde bevoegdheid de Beleidsregels ter 
voorkoming en bestrijding van drugsoverlast, -handel en 
-productie vastgesteld. In de Beleidsregels staat dat de Ge-
meente Venlo als gevolg van haar grensligging en het ver-
schil in wet- en regelgeving tussen Nederland en Duitsland 
kampt met omvangrijk toerisme dat verband houdt met de 
handel in, de verkoop van en het gebruik van verdovende 
middelen. Om deze drugscriminaliteit en de daarmee sa-
menhangende overlast in de stad te voorkomen en te be-
strijden, voert het gemeentebestuur van Venlo een strin-
gent beleid. Om de vestiging van illegale verkooppunten 
een halt toe te roepen is het “one strike you’re out” principe 
ingevoerd, gekoppeld aan een langere sluitingsduur. Illegale 
verkooppunten krijgen onder dit systeem bij constatering 
van een overtreding slechts in beperkte gevallen eerst een 
waarschuwing. In de geschiedenis van de totstandkoming 
van artikel 13b, eerste lid, van de Opiumwet (Kamerstukken II 
2005/06, 30515, 3, p. 8, en Kamerstukken II 2006/07, 30515, 
6, p. 1 en 2) is in algemene zin vermeld dat bij een eerste 
overtreding nog niet tot sluiting van de woning dient te 
worden overgegaan, maar moet worden volstaan met een 
waarschuwing of soortgelijke maatregel, doch dat dit moet 
worden beschouwd als een uitgangspunt waarvan in ern-
stige gevallen mag worden afgeweken. Er bestaat, gelet op 
de bijzondere positie die de Gemeente Venlo inneemt bij 

32 ECLI:NL:RVS:2018:2229.
33 ECLI:NL:RVS:2018:55.

het uitvoering geven aan de Opiumwet, geen aanleiding het 
door de burgemeester gevoerde beleid op dit punt onrede-
lijk te achten. Overigens bood ook het – voor de hand lig-
gende – beroep op artikel 4:84 van de Awb de overtreder in 
dit geval geen soelaas. De Afdeling achtte de last tot sluiting 
niet onevenredig. Daarbij is enerzijds gelet op de professio-
nele inrichting van de kwekerij en anderzijds op de moge-
lijkheden voor de overtreder om vervangende woonruimte 
te betrekken.
De Afdeling heeft met haar uitspraak van 14 maart 201834 ‘in 
het belang van de rechtspraktijk’ een heldere lijn getrokken 
over de toepassing van artikel 13b Opiumwet. Bij de enkele 
aanwezigheid van 0,5 gram harddrugs in een pand kan een 
burgemeester dat pand met toepassing van artikel 13b Opi-
umwet sluiten. Het is dan aan de bewoner om aannemelijk 
te maken dat de aangetroffen hoeveelheid bestemd is voor 
eigen gebruik. Lukt dit de bewoner niet, dan mag de bur-
gemeester de woning sluiten; lukt dit de bewoner wel, dan 
is het aan de burgemeester om het tegendeel te bewijzen. 
Daarmee heeft de Afdeling een einde gemaakt aan onze-
kerheid die – door een eerdere uitspraak van de Rechtbank 
Zeeland-West-Brabant – in de praktijk van gemeenten over 
toepassing van artikel 13b Opiumwet was ontstaan. In de 
beroepsprocedure had de Rechtbank Zeeland-West-Brabant 
bij uitspraak van 23 januari 201735 een nieuwe jurispru-
dentielijn geformuleerd, die sterk afweek van de Afdelings-
lijn. Die Afdelingslijn hield in dat een pand met toepassing 
van artikel 13b Opiumwet mocht worden gesloten als daar 
meer dan 0,5 gram harddrugs werd aangetroffen. Het was 
dan aan de bewoner om aan te tonen dat de aangetroffen 
hoeveelheid drugs voor eigen gebruik bestemd was, en niet 
voor handel. De Rechtbank Zeeland-West-Brabant verdeel-
de de bewijslast anders: als de aangetroffen hoeveelheid 
0,5 gram of meer, maar niet meer dan een beperkt aantal 
voor de gebruiker gebruikelijke doses was, moest de burge-
meester feiten en omstandigheden aannemelijk maken die 
de conclusie ondersteunen dat de aangetroffen drugs in een 
pand voor handel bestemd zijn. Met andere woorden: is de 
aangetroffen hoeveelheid harddrugs groter dan 0,5 gram, 
maar ook weer niet al te veel, dan moet de burgemeester 
voor toepassing van artikel 13b Opiumwet aannemelijk ma-
ken dat de drugs voor handel bestemd zijn. Het was een uit-
spraak vanuit het perspectief van de burger: de rechtbank 
gaat ervan uit dat er genoeg personen zijn die op een dag (bij 
wijze van voorraad) meer dan 0,5 gram harddrugs in huis 
hebben. Het zou dan volgens de rechtbank onredelijk zijn 
als – bij gebrek aan bewijsmogelijkheden – de bewijslast-
verdeling bij artikel 13b Opiumwet sluiting van hun woning 
tot gevolg zou hebben, terwijl hun voorraad kennelijk niet 
voor handel is bedoeld. De Afdeling gaat daar niet in mee.36 
Zij vernietigt de uitspraak van de rechtbank en bevestigt 
haar vaste lijn. De hoeveelheid van 0,5 g harddrugs voor ei-
gen gebruik kan weliswaar arbitrair zijn, maar aansluiting 
bij dit criterium is in het belang van de rechtszekerheid en 

34 ECLI:NL:RVS:2018:738 (AB 2018/213) en ECLI:NL:RVS:2018:835.
35 ECLI:NL:RBZWB:2017:418.
36 ECLI:NL:RVS:2018:738.
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niet onredelijk. Treft de burgemeester in de woning meer 
dan 0,5 gram harddrugs aan, dan moet de rechthebbende op 
de woning aannemelijk maken dat de aangetroffen hoeveel-
heid harddrugs niet voor verkoop, verstrekking of aflevering 
aanwezig was. Die bewijslast geldt ongeacht de hoogte van 
de overschrijding, ook als (bijvoorbeeld) 0,6 gram harddrugs 
in een pand wordt aangetroffen. Noemt de betrokkene ver-
volgens feiten en omstandigheden die aannemelijk maken 
dat het slechts om een dosis harddrugs voor eigen gebruik 
gaat, dan (pas) moet toepassing van 13b Opiumwet achter-
wege blijven. Het is dan weer aan de burgemeester om het 
tegendeel te bewijzen. De uitspraak van 14 maart 2018 be-
tekent overigens niet dat burgemeesters na deze uitspraak 
lichtvaardiger met toepassing van artikel 13b Opiumwet 
kunnen omgaan. De burgemeester zal alle omstandigheden 
van het geval bij zijn beoordeling moeten betrekken.37 Dat 
bevestigt de Afdeling ook in haar uitspraak van 4 juli 201838 
waaruit blijkt dat burgemeesters bij toepassing van de slui-
tingsbevoegdheid op grond van de Opiumwet niet uitslui-
tend mogen afgaan op de hoeveelheid drugs die in een pand 
wordt aangetroffen, óók niet als het om een groot aantal 
kilogram harddrugs gaat. Het is zaak alle omstandigheden 
van het geval in aanmerking te nemen en in het besluit goed 
te motiveren waarom sluiting – ook gelet op door de eige-
naar aangevoerde omstandigheden – in het specifieke geval 
niet onevenredig is.
Daar staat dan weer tegenover dat voor de burgemeester 
een vrije bewijsleer geldt, zoals de Afdeling in haar uit-
spraak van 18 juli 201839 bevestigt: het is niet zo dat de 
burgemeester slechts bevoegd is om een woning met toe-
passing van artikel 13b van de Opiumwet te sluiten indien 
daadwerkelijk drugs zijn aangetroffen in die woning. De 
burgemeester is bevoegd om artikel 13b van de Opiumwet 
toe te passen indien aannemelijk is dat in een woning drugs 
worden verkocht, afgeleverd of verstrekt of daartoe aanwe-
zig zijn. Deze bepaling vereist volgens de Afdeling niet dat 
de woning is binnengetreden en dat daarbij een bepaalde 
hoeveelheid drugs is aangetroffen. Op grond van artikel 13b 
van de Opiumwet is de burgemeester ook bevoegd is om 
deze bepaling toe te passen indien geen drugs zijn aange-
troffen in de woning, maar op grond van andere feiten en 
omstandigheden aannemelijk is dat drugs worden verkocht, 
afgeleverd of verstrekt in de woning. Dat volgens de door de 
burgemeester toegepaste beleidsregel bij het bepalen van 
de ernst van de situatie onder meer de hoeveelheid van de 
aangetroffen drugs in aanmerking wordt genomen, moet 
niet zo worden gelezen dat de burgemeester slechts van zijn 
bevoegdheid gebruik mag maken als daadwerkelijk drugs 
zijn aangetroffen in de woning. De burgemeester heeft zich 
mogen baseren op een niet-cumulatieve lijst van indicato-
ren, waarvan het aantreffen van middelen er slechts één is.

37 ECLI:NL:RVS:2016:2840.
38 ECLI:NL:RVS:2018:2241.
39 ECLI:NL:RVS:2018:2400.

 Spoedeisende bestuursdwang
Bij de uitvoering van spoedeisende bestuursdwang ont-
breekt het nogal eens aan tijd om precies uit te zoeken wat 
de economisch meest voordelige manier is om de over-
treding te beëindigen. Dat leidt regelmatig tot geschillen 
waarin de overtreder de overheid het verwijt maakt dat de 
bestuursdwangkosten nodeloos hoog zijn. In de Afdelings-
uitspraak van 21 maart 201840 ging de Afdeling niet mee in 
het betoog van die strekking. Daarbij achtte de Afdeling van 
belang dat het karakter van spoedeisende bestuursdwang 
meebrengt dat de tijd ontbreekt om offertes aan te vragen 
en te zoeken naar de meest voordelige afvalverwerker. Uit 
de Afdelingsuitspraak van 11 april 201841 volgt dat ook on-
voorziene (prijsverhogende) omstandigheden die bij de uit-
voering van de bestuursdwang leiden tot meerkosten, ge-
woon in rekening gebracht kunnen worden, mits voldoende 
aannemelijk is gemaakt dat sprake was van prijsverhogende 
omstandigheden.

3.4 Last onder dwangsom
De bij een last onder dwangsom gelaste maatregelen mogen 
niet verder strekken dan noodzakelijk is om de geconstateer-
de overtreding te beëindigen. Ook moet de last voldoende 
duidelijkheid bieden over hetgeen de overtreder moet doen 
of nalaten om verbeurte van een dwangsom te voorkomen. 
Bij tussenuitspraak van 22 maart 201842 oordeelde het CBb 
dat aan deze uitgangspunten niet was voldaan. Het CBb stel-
de het betreffende bestuursorgaan in de gelegenheid deze 
gebreken in het bestreden besluit te herstellen. In de uit-
spraak van 26 juni 201843 spreekt het college zich uit over de 
vraag of het bestuursorgaan erin is geslaagd deze gebreken 
weg te nemen. Het college toetst de nieuw vereiste maatre-
gelen nauwgezet en komt tot de conclusie dat hiervan spra-
ke is. Zie voor een voorbeeld van een zaak waarin de last 
verder strekte dan nodig om de overtreding te beëindigen 
de uitspraak van de Afdeling van 18 januari 2017.44

De aan de last verbonden begunstigingstermijn moet zoda-
nig zijn dat de overtreder voldoende tijd heeft de overtre-
ding te beëindigen zonder dwangsommen te verbeuren. Het 
CBb achtte de begunstigingstermijn te kort in een kwestie 
waarin de begunstigingstermijn in feite één dag betrof om 
de huisvesting van 100 honden op orde te brengen.45 Zie over 
de lengte van de begunstigingstermijn ook de uitspraak van 
de Afdeling bestuursrechtspraak van 20 juni 201846 waarin 
deze onder verwijzing naar een deskundigenbericht te kort 
werd bevonden. Zie ook de uitspraak van de Afdeling van 
13 juni 201847 waarin het bestuursorgaan zelf lang had ge-
daan over het handhavingstraject, hetgeen de Afdeling be-
trekt in het oordeel dat een langere begunstigingstermijn 
had moeten worden gegeven. Zoals de Afdeling eerder heeft 

40 ECLI:NL:RVS:2018:905.
41 ECLI:NL:RVS:2018:1198.
42 ECLI:NL:CBB:2018:124.
43 ECLI:NL:CBB:2018:306.
44 ECLI:NL:RVS:2017:92.
45 CBb 22 juni 2018, ECLI:NL:CBB:2018:302.
46 ECLI:NL:RVS:2018:2036.
47 ECLI:NL:RVS:2018:1938.
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overwogen,48 behoeft in geval een last onder dwangsom 
strekt tot het voorkomen van een herhaling van een over-
treding, aan de last geen begunstigingstermijn te worden 
verbonden. In bijzondere omstandigheden kan dit anders 
zijn. Van bijzondere omstandigheden was geen sprake in de 
uitspraak van de Afdeling van 16 maart 2018.49

De hoogte van de aan de last gekoppelde dwangsom moet 
in een redelijke verhouding staan tot de ernst van de over-
treding en het met de ongedaanmaking daarvan te dienen 
belang. Daarbij is van belang dat van de dwangsom een zo-
danige prikkel moet uitgaan, dat de opgelegde last wordt 
nagekomen en verbeurte van de dwangsom wordt voorko-
men. Een betoog dat een dwangsom te hoog is slaagt niet 
vaak. Dat was wel het geval in een uitspraak van de Afde-
ling van 20 juni 201850 waarin het college de hoogte van de 
dwangsom had gebaseerd op de kosten die de provincie zelf 
zou moeten maken om de overtreding ongedaan te maken. 
Daarbij was men uitgegaan van een worst case scenario. Die 
kosten waren beduidend hoger dan wanneer de overtreder 
de werkzaamheden zelf zou uitvoeren. Omdat het college 
volgens de Afdeling niet deugdelijk had gemotiveerd waar-
om bij het bepalen van de hoogte van de dwangsom moest 
worden uitgegaan van de kosten die de provincie zelf zou 
moeten maken indien zij de werkzaamheden zou uitvoeren, 
acht de Afdeling het bestreden besluit in strijd met het mo-
tiveringsvereiste.

3.5 Bestuurlijke boete
Op 26 april 2018 heeft het kabinet zijn langverwachte ‘Nader 
rapport bestuurlijke boetestelsels’51 aan de Tweede Kamer 
aangeboden. Met dit rapport komt het kabinet met een 
standpunt over de verhouding tussen de bestuurlijke boete 
en het strafrecht. Aanleiding hiervoor vormt het spontaan 
advies van de Afdeling advisering van 13 juli 201552 over de 
ontwikkelingen op het terrein van de punitieve handhaving 
van het ordeningsrecht in Nederland. In het kabinetsstand-
punt wordt onder andere gemarkeerd dat de bestuurlijke 
boete voorziet in een blijvende behoefte. Het kabinet be-
schouwt de bestuurlijke boete dan ook als een gegeven. Wel 
zal het kabinet maatregelen nemen om onevenwichtighe-
den in het stelsel, onder andere waar het gaat om de hoogte 
van bestuurlijke boetes in verhouding tot strafrechtelijke 
boetecategorieën, op termijn weg te nemen. Zie voor een 
procedure waarin een beroep werd gedaan op het verschil 
in hoogte van boetes op grond van de Wft en op grond van 
de Wet op de economische delicten (WED) de uitspraak van 
het CBb van 19 maart 201853 waarin het college oordeelt dat 
de omstandigheid dat de bestuurlijke boete hoger is dan de 
boete die op grond van de WED voor dezelfde overtreding 
kan worden opgelegd, niet afdoet aan de evenredigheid van 
de bestuurlijke boete. Daartoe overweegt het college dat het 
in deze zaak toepasselijke bestuursrechtelijke sanctiestel-

48 ABRvS 3 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4404.
49 ECLI:NL:RVS:2018:904.
50 ECLI:NL:RVS:2018:2036.
51 Stcrt. 2018, 31269.
52 Advies W03.15.0138/II.
53 ECLI:NL:CBB:2018:53.

sel, zoals voortvloeit uit de Wft en de Awb, berust op een 
bewuste keuze van de wetgever en op meerdere punten 
wezenlijk verschilt van het strafrechtelijke sanctiestelsel 
dat bijvoorbeeld ook voorziet in het opleggen van een ge-
vangenisstraf.

 Boetebeleid
Omwille van de rechtseenheid en rechtszekerheid kan een 
bestuursorgaan beleid vaststellen en toepassen betreffende 
het al dan niet opleggen van een boete en het bepalen van 
de hoogte daarvan. Ook indien het beleid als zodanig door 
de rechter niet onredelijk wordt bevonden, dient het be-
stuursorgaan bij de toepassing daarvan in elk voorkomend 
geval te beoordelen of die toepassing strookt met de eisen 
die aan het gebruik van de bevoegdheid tot het opleggen 
van een boete moeten worden gesteld. Indien dat niet het 
geval is, dient de boete, in aanvulling op of in afwijking van 
het beleid, zodanig te worden vastgesteld dat het bedrag 
daarvan passend en geboden is. De bestuursrechter toetst 
zonder terughoudendheid of in een concreet geval sprake is 
van een evenredige sanctie.
In een uitspraak van het CBb van 17 juli 201854 was beleid 
aan de orde dat ertoe strekte de hoogte van de boete met 
50% te matigen in de situatie dat het gemiddelde (verzamel)
inkomen onder de bijstandsnorm lag en de liquiditeits- en 
solvabiliteitsratio lager waren dan 1. Als zou blijken dat ie-
mand de boete echt niet zou kunnen betalen, hield het be-
leid in dat na vier jaar werd gestopt met het incasseren van 
de boete. Een dergelijk beleid acht het CBb niet onredelijk. 
Appellant beriep zich nog op een uitspraak van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van 21 oktober 201555 waarin beleid 
aan de orde was waarin een boete van € 6.000 of minder 
niet werd gematigd omdat iedere persoon een dergelijk 
bedrag in een periode van tien jaar zou kunnen afbetalen. 
De Afdeling oordeelde dat dit beleid niet redelijk was om-
dat daardoor voorbij werd gegaan aan het uit het evenre-
digheidsbeginsel volgende uitgangspunt dat in elk voorko-
mend geval bij de beoordeling van de financiële situatie het 
geheel van de individuele feiten en omstandigheden dient 
te worden betrokken bij het bepalen van de hoogte van de 
boete. Het CBb overweegt dat die situatie hier niet aan de 
orde is, omdat het beleid wel voorziet in de mogelijkheid 
van verdere matiging.
In een procedure betreffende een boete voor overtreding 
van de Huisvestingsverordening had de rechtbank aanlei-
ding gezien de bepaling in de verordening waarin de hoog-
te van de op te leggen boete was bepaald wegens strijd 
met artikel 3:4, tweede lid van de Awb buiten toepassing 
te laten. Reden daarvoor was dat de overtreder volgens de 
rechtbank slechts een kleine rol had gehad bij de overtre-
ding. Vervolgens heeft de rechtbank zelf in de zaak voorzien 
en een lagere boetehoogte vastgesteld. In haar uitspraak 
van 22 november 201756 is de Afdeling bestuursrechtspraak 
van oordeel dat de rechtbank hiermee een onjuiste route 

54 ECLI:NL:CBB:2018:385.
55 ECLI:NL:RVS:2015:3251.
56 ECLI:NL:RVS:2017:3205.
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heeft gekozen. De Afdeling is van oordeel dat er geen aan-
leiding bestaat de regeling zelf in strijd met de evenredig-
heid te achten. De omstandigheden van het geval, te weten 
de grootte van het aandeel in de overtreding en het zonder 
vergoeding verrichten van een dienst voor de vader, bren-
gen naar het oordeel van de Afdeling niet met zich dat de 
wettelijke regeling in zijn algemeenheid onevenredig moet 
worden geacht. Het had dan ook op de weg van de recht-
bank gelegen om de hoogte van de aan appellant opgelegde 
boete te toetsen aan – in dit geval – artikel 5:46, derde lid, 
van de Awb en te onderzoeken of de vastgestelde boete we-
gens bijzondere omstandigheden te hoog is. Ten overvloede 
overweegt de Afdeling dat indien de wettelijke regeling op 
zichzelf niet onredelijk is en er geen bijzondere omstandig-
heden zijn die tot matiging nopen, voor een afzonderlijke 
evenredigheidstoetsing op grond van artikel 3:4, tweede lid, 
van de Awb geen plaats is. Vervolgens volgt de Afdeling de 
rechtbank wel voor zover het gaat om de matiging van de 
boete. Deze matiging had echter op artikel 5:46, derde lid 
van de Awb gebaseerd moeten worden.57

Hoewel strikt genomen geen boetebeleid verdient de uit-
spraak van de Centrale Raad van Beroep van 31 januari 
201858 hier wel een signalering. Daarin was aan de orde be-
leid met betrekking tot de bevoegdheid om terug te komen 
op onherroepelijke boetebesluiten die mogelijk niet in lijn 
zijn met de uitspraak van de Centrale Raad van 24 november 
2014 dat zag op de Wet aanscherping handhaving en sanc-
tiebeleid SZW-wetgeving (ECLI:NL:CRVB:2014:3754). Dit 
beleid hield in dat deze boetebesluiten niet werden herzien 
indien niet was gebleken van nieuwe feiten of veranderde 
omstandigheden. Een dergelijke categorale uitsluiting van 
de bevoegdheid tot herziening acht de Raad geen redelijk 
gebruik van die bevoegdheid. Het beleid acht de Raad daar-
om niet aanvaardbaar.
In een andere uitspraak59 van de Centrale Raad was sprake 
van boetenormbedragen in de Wet allocatie arbeidskrach-
ten door intermediairs (Waadi) die volgens de Raad dusda-
nig hoog zijn dat deze, uit oogpunt van evenredigheid, ertoe 
hadden moeten leiden dat het beleid verder had moeten 
worden gedifferentieerd en bijvoorbeeld een onderscheid 
had moeten maken tussen enerzijds malafide rechtsperso-
nen en daarmee gelijk te stellen werkgevers en anderzijds 
werkgevers die niet tot deze categorie behoren. Door het 
ontbreken van deze differentiatie acht de Raad de Beleids-
regels 2014 in zoverre onredelijk.
Zie over de toepassing van op zich zelf redelijk bevonden 
boetebeleid twee uitspraken van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van 24 januari 201860 en 9 mei 201861 waarin over-
tredingen van de Wet BIG aan de orde waren. De hoogte 
van de opgelegde boetes was bepaald aan de hand van de 
Beleidsregels bestuurlijke boete Minister VWS. In beide uit-
spraken komt de Afdeling tot het oordeel dat de opgelegde 

57 Zie in dezelfde zin Afdeling bestuursrechtspraak 15 juli 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:2200.

58 ECLI:NL:CRVB:2018:363.
59 CRvB 24 januari 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:370.
60 ECLI:NL:RVS:2018:202.
61 ECLI:NL:RVS:2018:1510.

boetes te hoog zijn. In de uitspraak van 24 januari 2018 was 
volgens de Afdeling een van de toepasselijke factoren, aan 
de hand waarvan de ernst van de overtreding werd bepaald, 
niet juist toegepast. In de uitspraak van 9 mei 2018 was 
sprake van recidive hetgeen op grond van het boetebeleid 
leidde tot verdubbeling van de boete. De Afdeling oordeelde 
echter dat de herhaalde overtreding, waarbij mogelijk per 
abuis was vergeten een vermelding als tandarts van een 
website te verwijderen, terwijl alle andere vermeldingen 
wel waren verwijderd, zodanig gering was dat dit handelen 
niet de hoogste boete rechtvaardigde.
In een uitspraak van 27 juni 201862 kwam de Afdeling niet 
toe aan beoordeling van de hoogte van de boete. Voor het 
eerst in hoger beroep voerde appellante aan dat aan de boe-
te geen waarschuwing vooraf was gegaan zoals het beleid 
wel vereiste. Dit vereiste was in het beleid opgenomen ter 
overgang naar de nieuwe situatie waarin de bestuurlijke 
boete was geïntroduceerd. Onder verwijzing naar haar uit-
spraak van 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1693 overweegt 
de Afdeling dat uit het zogenoemde Afwegingsmodel blijkt 
dat de waarschuwing niet slechts tot doel heeft de houders 
te informeren over de bestuurlijke boete als sanctie. De 
houder krijgt ter overgang naar de nieuwe situatie eenma-
lig een waarschuwing, ingeval de eerste overtreding zich 
aandient. Omdat in het onderhavige geval niet kon worden 
vastgesteld of appellante een waarschuwingsbrief had ont-
vangen, was het college niet bevoegd de bestuurlijke boete 
op te leggen.

 Cumulatie van boetes
Het feit dat sprake is van cumulatie van boetes voor over-
tredingen die ieder afzonderlijk beboetbaar zijn is niet per 
definitie onevenredig enkel omdat de overtredingen van 
vergelijkbare strekking zijn of omdat overtredingen worden 
beboet die betrekking hebben op dezelfde gedragingen of 
nalatigheden. Dit laat echter onverlet dat gelet op het even-
redigheidsbeginsel zoals neergelegd in artikel 5:46 van de 
Awb de hoogte van de boete moet worden afgestemd op 
de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de 
overtreder kan worden verweten. Daarbij moet rekening 
worden gehouden met alle omstandigheden van het geval. 
De mate van samenhang tussen overtredingen kan daarbij 
een relevante factor zijn om de boete te matigen. Het en-
kele feit dat geen sprake is van eendaadse samenloop of een 
voortgezette handeling is daarbij niet doorslaggevend.63

In een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 
11 april 201864 betreffende meerdere boetes voor verschil-
lende overtredingen van het Arbobesluit lag de vraag voor 
in hoeverre sprake was van eendaadse samenloop. Hoewel 
de Afdeling van oordeel is dat geen sprake is van eendaadse 
samenloop, is de Afdeling wel van oordeel dat de beide ge-
dragingen zodanig samenhangen dat het onevenredig is om 
beide overtredingen afzonderlijk te beboeten. De Afdeling is 

62 ECLI:NL:RVS:2018:2115.
63 ABRvS 6 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3362. Zie bijvoorbeeld ook 

ABRvS 9 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3747.
64 ECLI:NL:RVS:2018:1217.
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daarom van oordeel dat sprake is van een onevenredige cu-
mulatie van boetes. Dat leidt de Afdeling tot de conclusie dat 
het bestuursorgaan had moeten volstaan met het beboeten 
van de overtreding waarvoor de hoogste boete kon worden 
opgelegd. Zie de uitspraak van 18 april 2018 van de Afdeling 
bestuursrechtspraak voor een voorbeeld waarin de Afdeling 
in de samenloop van overtredingen van de Wav en Wmm 
geen aanleiding ziet voor matiging.65

Samenloop was ook aan de orde in een uitspraak van het 
CBb van 21 december 2017.66 Het College overweegt dat ook 
samenhang tussen beboetbare overtredingen met het oog 
op evenredigheid een matigingsgrond kan opleveren. Daar-
bij verwijst het college naar zijn uitspraak van 25 augustus 
2015.67 Gelet op de (weliswaar beperkte) samenhang tussen 
de overtredingen heeft de rechtbank volgens het College te-
recht aanleiding gezien het totaal van de opgelegde boetes 
te matigen.

 Gelijkheidsbeginsel
Ook in deze kroniekperiode is een aantal uitspraken ge-
daan waarin een beroep op het gelijkheidsbeginsel aan de 
orde komt. Zoals wij in onze vorige kroniek aangaven moet 
een bestuursorgaan een goed verhaal hebben waarom in 
het ene geval wel handhavend wordt opgetreden en in het 
andere geval niet. Wij zien dit onder andere terugkomen in 
procedures waarin bestuurlijke boetes zijn opgelegd aan 
de ene bestuurder en aan de andere niet. Zie hieromtrent 
bijvoorbeeld een uitspraak van de Rechtbank Rotterdam 
van 24 april 201768 waarin de CFO wel en de CEO niet was 
beboet voor feitelijk leidinggeven aan het deponeren van 
halfjaarcijfers en uitbrengen van latere persberichten. We-
gens strijd met het gelijkheidsbeginsel kon de boete aan de 
CFO volgens de rechtbank niet in stand blijven. Hierbij was 
van belang dat het ging om bestuurders in dezelfde onder-
neming en dat volgens de rechtbank beide bestuurders een 
aandeel in het handelen hadden gehad. In een uitspraak van 
het CBb van 8 mei 2018,69 waarin met een beroep op het 
gelijkheidsbeginsel werd gewezen op andere zaken waarin 
feitelijk leidinggevers niet waren beboet, lichtte ACM ter 
zitting toe dat zij gelet op de beperkte capaciteit en midde-
len waarover zij beschikt keuzes dient te maken over het al 
dan niet vervolgen van feitelijke leidinggevers. Bij die keu-
ze betrekt zij onder meer het aanwezige bewijs. Mede gelet 
daarop kon naar het oordeel van het College niet worden 
staande gehouden dat ACM niet op een consistente wijze 
gebruik maakte van haar bevoegdheden ten aanzien van 
boeteoplegging. Zie hieromtrent ook de uitspraak van het 
CBb van 15 mei 201870 waarin het College erop wijst dat het 
van belang is dat het bestuursorgaan inzichtelijk maakt dat 
het op een zodanig consistente wijze gebruik maakt van zijn 
bevoegdheden ten aanzien van boeteoplegging dat hij voor-
komt dat hij handelt in strijd met het verbod van willekeur. 

65 ECLI:NL:RVS:2018:1299.
66 ECLI:NL:CBB:2017:492.
67 ECLI:NL:CBB:2015:285.
68 ECLI:NL:RBROT:2017:3062.
69 ECLI:NL:CBB:2018:140.
70 ECLI:NL:CBB:2018:145. Zie ook CBb 3 mei 2016, ECLI:NL:CBB:2016:104.

Om dit te kunnen toetsen, dient inzichtelijk te worden ge-
maakt waarom in het ene geval wel en in het andere geval 
geen gebruik wordt gemaakt van de boetebevoegdheid. Een 
voorbeeld van een zaak waarin een beroep op het gelijk-
heidsbeginsel slaagde vormt de uitspraak van het CBb van 
21 december 2017.71 Omdat de AFM in een rechtens verge-
lijkbaar geval had opgetreden met een waarschuwing, had 
zij naar het oordeel van het College niet kunnen besluiten 
tot het opleggen van een boete aan appellant. De omstan-
digheden die de AFM aanvoerde waren onvoldoende om 
de ongelijkheid in het optreden te kunnen rechtvaardigen. 
AFM heeft in zoverre het gelijkheidsbeginsel geschonden. 
Het College herroept om die reden de aan appellant opge-
legde boete.

4. Beginselplicht tot handhaven en gedogen

 Beginselplicht en gedogen
De Afdelingsuitspraak van 25 juli 201872 heeft betrekking 
op de aanvankelijke afwijzing van een handhavingsverzoek 
van eigenaren van een (haven)terrein, waarop circa 200 
krakers (waaronder gezinnen met kinderen) wonen en wer-
ken. De eigenaren hadden verzocht om handhavend optre-
den, nu het bewonen en het gebruik van het ADM-terrein 
door de bewoners in strijd zijn met het bestemmingsplan 
“Amerikahaven”. Het college heeft dit aanvankelijk gewei-
gerd, omdat de belangen van de verzoekers onvoldoende 
zwaarwegend waren, bij gebreke aan concrete herontwik-
kelingsplannen. De Afdeling accepteert de gemaakte belan-
genafweging. Naar het oordeel van de Afdeling heeft het 
college zich in redelijkheid op het standpunt kunnen stellen 
dat, gelet op de lange bewonings- en gebruiksduur van het 
ADM-terrein en de specifieke omstandigheden van het ge-
val, de belangen van de bewoners ten tijde van het besluit 
op bezwaar zwaarder dienden te wegen dan het algemeen 
belang dat is gediend met handhavend optreden. In dit ka-
der heeft het college van belang kunnen achten dat het in-
willigen van het handhavingsverzoek tot gevolg zou hebben 
dat een groot aantal personen hun woning zou moeten ver-
laten zonder over een alternatief te beschikken, terwijl an-
derzijds de plannen van de eigenaren van het ADM-terrein 
ten tijde van het besluit van 21 maart 2016 nog niet dermate 
concreet waren dat ontruiming op dat moment noodzake-
lijk was om die plannen te kunnen verwezenlijken. Inmid-
dels, ten tijde van de uitspraak van de Afdeling, waren er 
echter wel concrete plannen, Daarom kan nu naar het oor-
deel van de Afdeling bestuursrechtspraak “in redelijkheid 
niet meer van handhaving worden afgezien”. De bewoners 
wonen daar “onomstreden in strijd met het bestemmings-
plan en er bestaat ook geen enkel zicht op legalisatie”. Dat 
betekent dat de bewoners alsnog een einde moeten maken 
aan de illegale bewoning en het illegale gebruik van het 
ADM-terrein. De Afdeling bestuursrechtspraak geeft de be-
woners en gebruikers de tijd om binnen zes maanden het 

71 ECLI:NL:CBB:2017:409.
72 ECLI:NL:RVS:2018:2525.
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terrein te verlaten. Zij zullen namelijk “nog enige tijd nodig 
hebben om zich elders te vestigen”.

 Beginselplicht en concreet uitzicht op legalisatie
Het college van B en W van Gilze en Rijen was niet verplicht 
handhavend op te treden tegen met het bestemmings-
plan strijdige activiteiten van een loonwerkbedrijf. In ho-
ger beroep had de discussie zich toegespitst op de vraag of 
er – door terinzagelegging van een ontwerpbestemmings-
plan – een concreet uitzicht op legalisering was ontstaan. 
De partij die om handhaving had verzocht stelde van niet, 
en wees op strijdigheid van het ontwerpbestemmingsplan 
met de provinciale Verordening Ruimte, hetgeen ook door 
het college van gedeputeerde staten van Noord-Brabant was 
bevestigd in een zienswijze tegen het ontwerpplan. De Af-
deling oordeelde echter dat daarmee niet op voorhand dui-
delijk was dat het ontwerpplan geen rechtskracht zou ver-
krijgen. Het nieuwe bestemmingsplan was niet evident in 
strijd met het principe van zorgvuldig ruimtegebruik. Het 
enkele feit dat onduidelijk is of het nieuwe bestemmings-
plan in overeenstemming is met de Verordening Ruimte 
is onvoldoende om op voorhand aan te nemen dat dit plan 
geen rechtskracht zou krijgen. Dit betekent dat er ten tijde 
van het besluit tot afwijzing van het handhavingsverzoek 
wel concreet zicht op legalisering bestond, zodat het colle-
ge in redelijkheid heeft kunnen besluiten om af te zien van 
handhavend optreden.

 Inherente afwijkingsbevoegdheid
Interessant zijn geschillen waarin bestuursorganen in de op-
tiek van derden – die om handhaving hebben verzocht – te 
weinig doortastend optreden tegen overtredingen. In ABRvS 
27 december 201773 ging het om de afhandeling van een 
handhavingsverzoek van Recycling Netwerk aan de staats-
secretaris van (toenmalig) IenM om handhavend op te tre-
den tegen Stichting Afvalfonds Verpakkingen tegen over-
treding van artikel 6 van het Besluit beheer verpakkingen 
2014. De staatssecretaris had afgezien van een last onder 
dwangsom strekkende tot het treffen, dan wel onderzoeken 
van concrete maatregelen die de recyclingnorm binnen be-
reik zouden brengen. De staatssecretaris heeft volstaan met 
een waarschuwing, terwijl hij deze al in 2013 had gegeven. 
De Afdeling tikt de staatssecretaris op de vingers: er waren 
geen bijzondere omstandigheden om af te zien van handha-
vend optreden in de vorm van een last onder dwangsom, in 
afwijking van het eigen handhavingsbeleid.
Het zorgvuldigheidsvereiste brengt met zich dat bestuurs-
organen serieus moeten kijken naar het feitenmateriaal dat 
verzoekers om handhaving hen voorleggen. In zijn uitspraak 
van 18 april 2018,74 oordeelde het college dat de minister 
van LNV de door Stichting Bont voor Dieren en Stichting 
Animal Rights bij een fokkerij gemaakte video-opnamen hoe 
dan ook moest betrekken bij haar besluitvorming over al of 
niet handhavend optreden tegen de betreffende pelsdier-
fokkerij. Daarmee hadden de verzoekers immers voldoende 

73 ECLI:NL:RVS:2017:3561, AB 2018/132.
74 ECLI:NL:CBB:2018:128.

aanknopingspunt geboden voor onderzoek naar de vraag of 
de derde tegen wie handhavend optreden gevraagd wordt 
een overtreding begaat of heeft begaan. Het is dan aan het 
bevoegd gezag om zorgvuldig onderzoek te doen om vast 
te stellen of sprake is van een overtreding. Daarbij dient 
de waarneming van feiten en omstandigheden die moeten 
leiden tot een handhavingsbesluit te zijn gedaan door een 
ter zake kundige medewerker van het bevoegd gezag, door 
een ter zake kundig persoon in opdracht van het bevoegd 
gezag of door een ter zake kundig persoon wiens bevindin-
gen het bevoegd gezag voor zijn rekening neemt. De vast-
gestelde of waargenomen feiten en omstandigheden dienen 
op een duidelijke wijze te worden vastgelegd. Dat kan ge-
schieden in een schriftelijke rapportage, maar in bepaalde 
gevallen ook met foto’s of ander bewijsmateriaal. Duidelijk 
moet zijn waar, wanneer en door wie de feiten en omstan-
digheden zijn vastgesteld of waargenomen en welke werk-
wijze daarbij is gehanteerd.

5. Invordering/executie

 Kostenverhaal
Bij de invordering van geldbedragen na handhavingsbeslui-
ten, zoals dwangsommen of kosten van bestuursdwang, 
moet een bestuursorgaan rekening houden met alle rele-
vante omstandigheden. Dat zijn ook omstandigheden die 
al bij de handhavingsbesluiten zelf aan de orde konden ko-
men.75 Het gaat met name om de financiële draagkracht van 
de overtreder, de mate waarin de overtreding aan de over-
treder te wijten is, de noodzaak van afschrikking en moge-
lijke samenloop van verschillende sancties, aldus staats-
raad advocaat-generaal Wattel in zijn conclusie van 4 april 
2018.76 De zaak waarin de conclusie was gevraagd ging over 
de invordering van bedragen door de Staatssecretaris van 
Infrastructuur en Milieu vanwege de illegale opslag van 
voor verwerking geïmporteerd afval op een perceel in Har-
denberg. De staatssecretaris had de importeur van het afval 
eerder een last onder dwangsom opgelegd. Omdat de man 
de afvalstoffen niet op tijd verwijderde en verwerkte, heeft 
de overheid het afval zelf opgeruimd (bestuursdwang). De 
staatssecretaris heeft de verbeurde dwangsom ingevorderd 
en de kosten voor het verwijderen van de afvalstoffen op de 
man verhaald. Maar volgens de man zijn er omstandighe-
den waardoor de staatssecretaris de bedragen had moeten 
matigen of helemaal had moeten afzien van invordering, 
onder meer omdat hij door de verschillende sancties failliet 
zou gaan en de rest van zijn leven zou moeten afbetalen. 
De staatsraad A-G was gevraagd om in zijn conclusie in te 
gaan op de vraag met welke bijzondere omstandigheden 
bestuursorganen en de bestuursrechter bij handhavings-
besluiten rekening moeten houden. Hij heeft daarbij bij-
zondere aandacht gevraagd voor de financiële draagkracht 
van de overtreder. Ook wilde de voorzitter weten of een 
bestuursorgaan uit eigen initiatief onderzoek moet doen 
naar bijzondere omstandigheden, zoals eventuele samen-

75 Zie bijvoorbeeld ABRvS 31 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:309, JB 2018/53.
76 Conclusie staatsraad advocaat-generaal 4 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1152.
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loop met sancties van andere bestuursorganen. Volgens de 
staatsraad advocaat-generaal moet het bestuursorgaan bij 
invordering van bedragen rekening houden met alle rele-
vante omstandigheden. Daaronder vallen dus ook bijzon-
dere omstandigheden als de financiële draagkracht van een 
overtreder en samenloop met andere herstelsancties. Een 
bestuursorgaan hoeft volgens de staatsraad advocaat-gene-
raal niet uit eigen beweging te onderzoeken of er dergelijke 
omstandigheden zijn, voor zover de bewijslast van dat soort 
omstandigheden bij de overtreder ligt. De financiële draag-
kracht van de overtreder en samenloop met andere sanc-
ties waarvan het bestuursorgaan niet hoeft te weten, zijn 
omstandigheden die een overtreder moet aantonen. Het 
bestuursorgaan moet wel rekening houden met omstandig-
heden die hem bekend zijn en moet de overtreder in de gele-
genheid stellen om bijzondere omstandigheden aan te voe-
ren en te bewijzen. De bestuursrechter toetst het besluit van 
het bestuursorgaan en moet daarom ook rekening houden 
met de bijzondere omstandigheden waarmee het bestuurs-
orgaan rekening heeft gehouden of had moeten houden. De 
appellant in de desbetreffende zaak heeft zijn beroep alsnog 
ingetrokken, zodat de Afdeling in deze procedure geen uit-
spraak heeft gedaan of zal doen.

 Invorderingsbeschikking en de voorbereiding 
daarvan

Als niet (tijdig) aan een last onder dwangsom is voldaan, is 
de dwangsom van rechtswege – en dus zonder nadere ken-
nisgeving van het bestuursorgaan – verbeurd.77 In de Afde-
lingsuitspraak van 16 maart 201878 ging het om de vraag of 
een bestuursorgaan op grond van het fair play beginsel, en 
in verband met de doelen die met herstelsancties worden 
nagestreefd, niet gehouden is om overtreders (tijdig) van 
verbeurte van dwangsommen op de hoogte te stellen. De 
Afdeling overweegt dat het achterwege laten van een be-
richt dat dwangsommen zijn verbeurd, geen strijd opleve-
ren met het fair play beginsel, omdat de overtreder daar-
door niet in haar verdediging is geschaad. Ook al verdient 
het de voorkeur dat het college zo spoedig mogelijk na con-
statering van iedere overtreding de overtreder daarvan in 
kennis stelt, dit betekent niet dat het college – door daarvan 
in dit geval af te zien – alsnog aanleiding had moeten zien 
om wegens bijzondere omstandigheden van invordering af 
te zien. Het is aan de overtreder om zich te houden aan zijn 
wettelijke verplichtingen.
Discussie over de vraag of tijdig en/of volledig aan een met 
een dwangsom verzwaarde lastgeving is voldaan vindt 
plaats in het kader van bestuursrechtelijke procedures 
naar aanleiding van het besluit om tot invordering van de 
volgens het bestuursorgaan verbeurde dwangsom over te 
gaan. Dan komt de duidelijkheid, volledigheid en consis-
tentie van de verslaglegging van de waargenomen feiten 

77 Dit volgt uit artikel 5:33 van de Awb. Daarin is ook bepaald dat de beta-
lingstermijn zes weken bedraagt en dat die termijn start na de verbeurte. 
Als niet tijdig wordt betaald, dan moet een invorderingsbeschikking wor-
den genomen.

78 ECLI:NL:RVS:2018:894.

centraal te staan.79 In een handhavingskwestie rondom de 
beëindiging van illegale kamerverhuur, betoogde de over-
treder dat het college van burgemeester en wethouders bij 
controle op naleving van de opgelegde last steken had la-
ten vallen. De overtreder wees erop dat de controleurs tol-
ken hadden moeten inschakelen en dat de processen-ver-
baal niet op ambtseed waren opgemaakt. Dit betoog bracht 
de overtreder geen baat. In haar uitspraak van 8 februari 
201880 oordeelde de Afdeling dat de processen-verbaal door 
de gedetailleerdheid van de daarin opgenomen observaties 
en het bijgevoegde fotomateriaal voldoende bewijs boden 
voor niet-nakoming van de opgelegde last. Dat de proces-
sen-verbaal niet op ambtseed of ambtsbelofte zijn opge-
maakt, brengt weliswaar met zich dat daaraan minder 
bewijskracht toekomt,81 maar betekent niet dat ze zonder 
betekenis zijn. Ze bevatten gedetailleerde verslagen van 
toezichthouders van de gemeente, van wie niet is gebleken 
dat zij een belang hebben bij het onjuist vermelden van het-
geen zij hebben waargenomen. Betwisting is op zichzelf on-
voldoende om aan de juistheid van de processen-verbaal te 
twijfelen. Dat geen tolk gebruikt is, is evenmin een fataal 
gebrek aan de feitenvaststelling. De Afdeling constateert dat 
uit de processen-verbaal blijkt dat de toezichthouders, en 
de in de woning aanwezige personen tijdens de controles 
in staat waren om met elkaar (in het Engels) te converseren, 
terwijl de toezichthouders opgeleid zijn voor het voeren 
van dit soort gesprekken en regelmatig dit soort gesprek-
ken voeren in een andere taal, voornamelijk Engels. Gelet 
op de in de processen-verbaal weergegeven verklaringen, 
constateringen, op de bijgevoegde foto’s, van het aantreffen 
van andere personen in de woning dan degenen die er in-
geschreven stonden, en op voormelde zienswijzen van [ap-
pellante], mocht het college zich op het standpunt stellen 
dat ten tijde van de controles de last onder dwangsom werd 
overtreden.

 Verjaring, stuiting en andere 
invorderingstechnicalities

Regelmatig loopt de invordering van verbeurde dwangsom-
men door bestuursorganen stuk op de verjaringsregeling 
uit de Awb. Die is complex en vraagt van bestuursorganen 
strikte naleving van de regelgeving en procedurele stappen.
Artikel 5:35 van de Awb bepaalt, in afwijking van de ‘stan-
daard’ verjaringstermijn van artikel 4:104 van de Awb, dat 
de bevoegdheid tot invordering van een verbeurde dwang-
som verjaart door verloop van een jaar na de dag waarop 
zij is verbeurd. Binnen die termijn moet – behoudens stui-
ting – de invordering zijn afgerond. Het nemen van een in-
vorderingsbesluit stuit de verjaring niet. In haar uitspraak 
van 28 februari 201882 oordeelde de Afdeling dat de in arti-
kel 5:35 van de Awb opgenomen verjaringstermijn van één 
jaar zowel ziet op het nemen van een invorderingsbesluit 

79 In CRvB 27 februari 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:549, was die verslaglegging 
onvoldoende concreet.

80 ECLI:NL:RVS:2018:390.
81 De Afdeling verwijst ook naar haar uitspraken van 19 februari 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:554, en 1 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1480.
82 ECLI:NL:RVS:2018:653.
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als op het feitelijk invorderen van de verbeurde dwangsom. 
Onder ‘bevoegdheid tot invordering’ als bedoeld in artikel 
5:35 van de Awb moet niet alleen de bevoegdheid tot het 
nemen van het invorderingsbesluit, als bedoeld in artikel 
5:37 van de Awb, worden verstaan, maar ook de bevoegd-
heden tot aanmaning en verrekening en het uitvaardigen 
en ten uitvoer leggen van een dwangbevel, als bedoeld in 
artikel 4:104, tweede lid van de Awb.83 Verder stuit het in-
vorderingsbesluit de verjaring niet.84 De appellant had zich 
terecht beroepen op verjaring van de invorderingsbevoegd-
heid en zag zijn (hoger) beroep niet-ontvankelijk verklaard 
worden, vanwege het ontbreken van procesbelang.
Het college van burgemeester en wethouders van Roermond 
had de in verband met invordering van verbeurde dwang-
sommen te volgen stappen niet precies gevolgd, en liep 
zodoende op tegen een verjaarde vordering op de overtre-
der, zo stelde de Afdeling vast in haar uitspraak van 20 juni 
2018.85 De Afdeling oordeelt dat uit (de MvT bij) artikel 5:37 
van de Awb volgt dat de invorderingsbeschikking moet 
worden gegeven voordat het bestuursorgaan een aanma-
ning tot betaling van de dwangsommen kan doen uitgaan. 
Aangezien invordering bij dwangbevel pas mogelijk is nadat 
is aangemaand, wordt op deze manier bereikt dat dwangin-
vordering pas kan plaatsvinden nadat de geldschuld bij be-
schikking is vastgesteld. In het voorliggende geval was op 
het invorderingsbesluit geen aanmaning gevolgd, en was 
het dwangbevel in strijd met artikel 4:117 van de Awb niet 
voorafgegaan door een in overeenstemming met de Awb 
uitgebrachte aanmaning. Om die reden kon dat dwangbevel 
niet worden aangemerkt als een invorderingshandeling die 
de verjaring van de invorderingsbevoegdheid heeft gestuit. 
Een ander oordeel zou betekenen dat appellante een aan-
maning tot betaling kon worden onthouden en rauwelijks 
kon worden geconfronteerd met een dwangbevel inclusief 
de daarbij bijbehorende kosten, hetgeen zich niet verdraagt 
met het in de Awb beoogde systeem als uiteengezet in voor-
melde MvT.
In de Afdelingsuitspraak van 18 juli 201886 lag de vraag voor 
of op correcte wijze was aangemaand. Het bestuursorgaan 
had schriftelijk medegedeeld dat de stichting en anderen de 
verbeurde dwangsommen van in totaal € 150.000 niet heb-
ben betaald en dat, indien zij het bedrag niet binnen twee 
weken na verzending van de brief overmaken op het in de 
brief vermelde rekeningnummer, het bedrag zal worden 
geïnd door toepassing van invorderingsmaatregelen. Het 
verzuim dat hier speelde was dat in de mededeling niet was 
aangezegd dat de invorderingsmaatregelen op hun kosten 
zouden worden uitgevoerd. De Afdeling overwoog dat de 
aangeschrevenen daardoor niet in een rechtsonzekere si-
tuatie zijn komen te verkeren met betrekking tot de te ne-
men invorderingsmaatregelen. De omstandigheid dat het 
bestuursorgaan niet heeft medegedeeld dat de dwangin-
vordering op kosten van de schuldenaar zal plaatsvinden, 

83 Eerder in gelijke zin: ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2523. 
84 Zie ook ABRvS 4 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1203 en 10 mei 2017, 

ECLI:NL:RVS:2017:1229.
85 ECLI:NL:RVS:2018:2016.
86 ECLI:NL:RVS:2018:2405.

doet aan het aanmaningskarakter van de aanschrijving als 
bedoeld in artikel 4:106 van de Awb, gelezen in samenhang 
met artikel 4:112 van de Awb niet af. Het bestuursorgaan 
had in deze procedure overigens te kennen gegeven dat de 
kosten van dwangincasso niet op de aangeschrevenen zou-
den worden verhaald, juist vanwege het ontbreken van de 
daarop betrekking hebbende mededeling.

6. Bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving

Bij de samenloop van bestuurlijke en strafrechtelijk hand-
having speelt het ne bis in idem-beginsel in de rechtspraak 
een terugkerende rol. Het ne bis in idem-beginsel is neerge-
legd in artikel 68 Sr en artikel 5:43 Awb en houdt in dat nie-
mand andermaal kan worden vervolgd of bestraft wegens 
een feit waarover onherroepelijk is beslist. Een voorbeeld 
van toepassing van dit beginsel in het bestuursrecht vormt 
de uitspraak van de CRvB van 27 maart 2018 waarin in het 
kader van het sociale zekerheidsrecht vanwege een voort-
durende overtreding van de inlichtingenplicht aan de over-
treder twee boetes zijn opgelegd. De boetes waren opgelegd 
vanwege elkaar deels in tijd overlappende periodes dat niet 
aan de inlichtingenplicht was voldaan. De CRvB overweegt 
onder verwijzing naar het arrest van de Hoge Raad van 1 fe-
bruari 201187 dat de omstandigheid dat de eerste boete is 
gekoppeld aan een benadelingsbedrag dat nadien te laag 
bleek en dat nadien is komen vast te staan dat een langere 
periode en meer uren is gewerkt niet maakt dat sprake is 
van een aanzienlijk verschil in feiten. De CRvB komt daar-
om tot de conclusie dat het opleggen van de tweede boe-
te in strijd is met artikel 5:43 Awb.88 Van strijd met deze 
bepaling was volgens de CRvB evenzeer sprake in een ge-
val waarin vanwege een voortdurende overtreding van de 
inlichtingenplicht tweemaal een boete werd opgelegd. De 
omstandigheid dat de boete zag op verschillende tijdvlak-
ken en de overtreder voorafgaand aan het tijdvlak waarvoor 
de tweede boete was opgelegd nadrukkelijk was gevraagd 
naar de te verstrekken informatie maakt volgens het CRvB 
niet dat niet langer sprake is “hetzelfde feit”. Ook de om-
standigheid dat het college hangende het beroep tegen de 
twee boete de eerste boete heeft ingetrokken, doet er vol-
gens de CRvB niet aan af dat de tweede boete in strijd met 
artikel 5:43 Awb is opgelegd.89

In de artikel 5:44 Awb en artikel 243, tweede lid Sv is een 
variant op het ne bis in idem-beginsel neergelegd, te weten 
het una via-beginsel. Het una via-beginsel houdt in dat voor 
dezelfde gedraging niet zowel een bestuurlijke boete mag 
worden opgelegd als een strafrechtelijke vervolging worden 
ingesteld. In Europese regelgeving is het ne bis in idem-be-
ginsel neergelegd in art. 4 van het Zevende protocol bij het 
EVRM en artikel 50 van het Handvest van de Grondrechten 

87 ECLI:NL:HR:2011:BM9102.
88 CRvB 27 maart 2018, ECLI:NL:CRvB:2018:1029.
89 CRvB 3 juli 2018, ECLI:NL:CRVB:2018:2059.
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van de Europese Unie.90 Wanneer een strafrechtelijke ver-
volging niet wordt voorafgegaan door een bestuurlijke boe-
te, maar door een andere bestuurlijke sanctie of maatregel, 
missen voorgaande bepalingen echter toepassing. Indien 
een bestuurlijke sanctie of maatregel punitief van aard is en 
aldus kan worden aangemerkt als een criminal charge, kan 
het aan artikel 68 Sr ten grondslag liggende beginsel onder 
omstandigheden (indirect) toch bescherming bieden tegen 
opvolgende bestuursrechtelijke en strafrechtelijke procedu-
res.91

Een voorbeeld hiervan is het arrest van de Hoge Raad van 
3 maart 2015, waarin de Hoge Raad in een zaak waarin een 
verdachte wegens rijden onder invloed van alcohol werd 
geconfronteerd met zowel de oplegging van een alcohol-
slotprogramma als een strafrechtelijke vervolging, oor-
deelde dat sprake was van een uitzonderlijke situatie die op 
gespannen voet staat met het aan artikel 68 ten grondslag 
liggende rechtsbeginsel dat iemand niet tweemaal kan wor-
den vervolgd en bestraft voor het begaan van hetzelfde feit. 
Daarbij achtte de Hoge Raad van belang dat de verweten ge-
draging in beide gevallen identiek is, terwijl de beschermde 
rechtsgoederen in hoge mate vergelijkbaar zijn en voorts 
dat ook de gevolgen van beide sancties in hoge mate over-
eenkomen. De Hoge Raad heeft daarmee tot uitdrukking 
gebracht dat het gaat om een uitzonderlijk geval van cumu-
latie, dat zich niet snel zal voordoen.92 In lijn daarmee is het 
arrest van de Hoge Raad van 16 januari 2018 waarin de Hoge 
Raad oordeelt dat het OM het recht op strafvervolging van 
de verdachte niet verliest door de enkele omstandigheid dat 
de verdachte in verband met hetzelfde feit een Educatieve 
Maatregel Alcohol en Verkeer (EMA) is opgelegd.93 De Hoge 
Raad overweegt nadrukkelijk dat een vergelijking met de 
uitzonderlijke situatie als bedoeld in het hiervoor bespro-
ken arrest van 3 maart 2015 niet opgaat. Reden daarvoor is 
reeds dat de oplegging van een EMA niet punitief van aard 
is.94

90 Het gegeven dat Nederland het Zevende protocol niet heeft geratificeerd, 
betekent niet dat de rechtspraak van het EVRM over die bepaling niet 
van belang kan zijn voor de gedachtevorming over de toepassing van ar-
tikel 68. Zie in dit verband HR 1 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BM9102, 
NJ 2011/394, m.nt. Buruma. Zie over de toepassing van artikel 50 van 
het Handvest Grondrechten EU ook Hof van Justitie EU 20 maart 2018, 
C-537/16 betreffende de samenloop van een bestuurlijke en strafrechte-
lijke vervolging bij marktmanipulatie naar Italiaans recht.

91 Zie hierover en ook in meer algemene zin over het ne bis in idem- en una 
via-beginsel de conclusie van advocaat-generaal mr. F.W. Bleichrodt van 
10 juli 2018, ECLI:NL:PHR:2018:772. Zie ook het artikel van J.H. Crijns & 
M.L. van Emmerik, ‘Samenloop tussen strafrecht en punitief bestuurs-
recht’, NJB 2018/749, afl. 16.

92 Zie hierover opnieuw voornoemde conclusie van advocaat-generaal mr. 
F.W. Bleichrodt, r.o. 18-19.

93 HR 16 januari 2018, ECLI:NL:HR:2018:23.
94 Zie daarover ook ABRvS 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1711.
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Handhaving van bestuursrecht

NTB 2018/13

Indeling

1. Algemeen
2. Toezicht en opsporing
3. Sanctionering
 3.1 Algemene bepalingen handhaving
 3.2 Preventieve handhaving
 3.3 Bestuursdwang
 3.4 Dwangsom
 3.5 Bestuurlijke boete
 3.6  Overige sancties, waaronder intrekking be-

gunstigende beschikking*
4. Beginselplicht tot handhaven en gedogen
5. Invordering/executie
6. Bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving

In de met een (*) gemerkte paragrafen hebben zich onvol-
doende ontwikkelingen voorgedaan en deze komen der-
halve in onderstaande kroniek niet aan de orde. Deze kro-
niek beslaat de periode van mei 2017 tot december 2017.

1. Algemeen

Wie het op 10 oktober 2017 gesloten regeerakkoord “Ver-
trouwen in de toekomst” doorzoekt op het thema handha-
ving, leert dat daarover slechts in algemeenheden wordt 
gesproken. Ook de komende regeerperiode is het streven 
erop gericht om wet- en regelgeving te moderniseren en 
regeldruk en administratieve lasten voor het bedrijfsle-
ven te beperken, door een betere samenwerking tussen 
diverse inspecties, zodat betere handhaving hand in hand 
gaat met minder administratieve lasten en toezichtlasten. 
Een uitzondering geldt voor de Inspectie SZW. Daarover 
bevat het regeerakkoord de afspraak dat er € 50 miljoen 
per jaar wordt vrijgemaakt voor de handhavingsketen van 
de Inspectie SZW. Daarmee wordt de Inspectie in staat 
gesteld beter toezicht te houden op het wettelijk mini-
mumloon en intensiever schijnconstructies, onveilige en 
ongezonde arbeidsomstandigheden en uitbuiting tegen 
te gaan.
Na bijna vier decennia sloot prof. mr. drs. F.C.M.A. (Lex) 
Michiels zijn wetenschappelijke loopbaan af. Ter gele-
genheid daarvan hield Lex op 16 juni 2017 aan Tilburg 
University in een openbaar afscheidscollege een pleidooi 
voor helder en verzorgd taalgebruik in het bestuursrecht.2 

1 Mr. J.P. Heinrich, mr. M.L. Batting & mr. drs. R.W. Veldhuis zijn advocaat 
te Den Haag en zijn werkzaam bij Pels Rijcken & Droogleever Fortuijn 
Advocaten en Notarissen. Bij een aantal van de in deze kroniek besproken 
uitspraken zijn zij betrokken geweest als advocaat van het bestuursor-
gaan.

2 Lex Michiels, De taal van het bestuursrecht. Een pleidooi voor verstaanbaar-
heid, Rede uitgesproken bij het afscheid als hoogleraar in het bestuursrecht, 
in het bijzonder handhavingsrecht, van Tilburg University op 16 juni 2017 
(Den Haag), 2017.

Vanwege het grote belang van Lex voor het Nederlandse 
bestuursrecht hebben verschillende tijdschriften, als eer-
betoon, Lex Michiels edities uitgebracht, met daarin – van-
zelfsprekend – veel aandacht voor het handhavingsrecht. 
Wij noemen – onder andere – de bijdragen aan het NTB van 
De Moor, Klap en De Lange over parallelle handhaving en de 
publicatie van Kortmann over het begrip overtreder.3 Ook 
JBplus4 en AB5 stonden stil bij handhavingsrechtelijke the-
ma’s.
Afgelopen zomer is in het Tijdschrift voor Sanctierecht & 
Onderneming een overzichtsartikel verschenen van Marije 
Batting, Floortje de Bruijn en Arno Geleijnse over Actieve 
openbaarmaking van sanctiebesluiten door toezichthou-
ders.6 Het onderwerp openbaarmaking van sanctiebesluiten 
is nog steeds volop in ontwikkeling, zowel op wetgevings-
gebied als in de rechtspraak. In dit artikel wordt uitgebreid 
ingegaan op verschillende wettelijke publicatieregimes, 
waarbij in het bijzonder aandacht wordt besteed aan de 
overeenkomsten en verschillen in de publicatieregimes op 
grond van de Instellingswet Autoriteit Consument en Markt, 
de Wft en de Gezondheidswet en de daarover ontwikkelde 
rechtspraak.
Over de omvangrijke toezichts- en handhavingscaseload die 
op gemeentebesturen rust en de keuzevraagstukken die dat 
oproept, schreven H.B. Winter & A.G. Mein een bijdrage ‘De 
staat van toezicht en handhaving door gemeenten’.7 Daarin 
doen zij verslag van hun onderzoek naar de stand van za-
ken op het terrein van toezicht en handhaving bij gemeen-
ten. Hoe houden gemeenten toezicht, wanneer doen ze dat, 
wanneer gaan ze over tot handhaving bij constatering van 
een overtreding en welke maatregel treffen ze dan? De au-
teurs sluiten hun bijdrage af met een aantal concrete tips en 
gemeentelijke verbeterpunten.
Van de hand van Rens Koenraad verscheen een lezenswaar-
dig en voor de praktijk handig artikel over de complicaties 
die zich kunnen voordoen als in handhavingszaken tijdens 
de bezwaarfase blijkt van nieuwe feiten en/of wettelijke 
voorschriften. Op welke manier moeten handhavingsbe-
sluiten dan worden heroverwogen. Koenraad bepleit het 
afstappen van het denken in termen van ‘heroverwegen ex 
nunc’ en meer te denken in peilmomenten.8

3 NTB, 2017 (6).
4 JBplus, 16 juni 2017, speciale aflevering (Lex Specialis). 
5 AB, 16 juni 2017 (24) (Lex Special). 
6 M.L. Batting, F.E. de Bruijn & C.A. Geleijnse, ‘Actieve openbaarmaking van 

sanctiebesluiten door toezichthouders: een overzicht – Tendens naar meer 
of minder belangenafweging?’, TvSO 2017/2-3, p. 87-98.

7 H.B. Winter & A.G. Mein, ‘De staat van toezicht en handhaving door ge-
meenten’, Gst. 2017/175.

8 L.M. Koenraad, ‘Van nu naar toen. De betekenis van recente feiten en nieu-
we wettelijke voorschriften bij het heroverwegen van handhavingsbe-
schikkingen’, Gst. 2017/154.
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2. Toezicht en opsporing

 Functiescheiding
In twee principiële uitspraken heeft het CBb een streep 
gezet door de eisen die Rechtbank Rotterdam sinds haar 
uitspraken van 15 juli 2016 stelde aan de functiescheiding 
binnen een toezichthoudende autoriteit bij boeteoplegging. 
Anders dan de Rechtbank Rotterdam ziet het CBb geen 
grond voor het oordeel dat de wetgever heeft bedoeld de 
functiescheidings gedachte, ook voor zover deze uit een al-
gemeen rechtsbeginsel zoals het zorgvuldigheidsbeginsel 
zou voortvloeien, een ruimere strekking te geven dan het 
in artikel 10:3, vierde lid, Awb neergelegde mandaatver-
bod. Uit de op zichzelf door de rechtbank terecht geformu-
leerde rechtsregel dat het contact tussen een toezichthou-
der en boetefunctionaris of bezwaarbehandelaar niet tot 
gevolg mag hebben dat de toezichthouder mede richting 
geeft aan de besluitvorming of dat de besluitvorming niet 
langer onbevangen en onafhankelijk van de toezichthou-
der plaatsvindt, kan dan ook niet de conclusie worden ge-
trokken dat daaruit voor een toezichthoudende autoriteit 
een verdergaande verplichting volgt met betrekking tot 
de functiescheiding dan het in artikel 10:3, vierde lid Awb 
neergelegde mandaatverbod. Geen rechtsregel verbiedt dat 
een toezichthouder contact heeft met de boetefunctionaris 
of bezwaarbehandelaar. Het is dan ook niet van belang wel-
ke contacten er in het kader van het besluitvormingsproces 
tussen deze verschillende functionarissen hebben plaatsge-
vonden en wat tussen hen is uitgewisseld. E-mails of versla-
gen van deze contacten vormen in beginsel dan ook geen op 
de zaak betrekking hebbende stukken. Het oordeel van de 
rechtbank dat van een toezichthoudende autoriteit, uit een 
oogpunt van zorgvuldigheid en gelet op het verdedigings-
beginsel, transparantie mag worden verwacht als een boe-
tefunctionaris of bezwaarbehandelaar informatie vragen 
en verkrijgen van een toezichthouder acht het CBb onjuist. 
Het CBb wijst erop dat dergelijke contacten juist kunnen bij-
dragen aan de kwaliteit van de besluitvorming en het is in 
eerste instantie aan het bestuur van de toezichthouder te 
bewaken dat de voorbereiding van de besluitvorming zon-
der vooringenomenheid plaatsvindt.
Wel brengt artikel 2:4 Awb mee dat (medewerkers van) de 
toezichthoudende autoriteit haar taken zonder vooringeno-
menheid dient te vervullen. Een toezichthoudende autoriteit 
kan hieraan invulling geven door een werkwijze te hanteren 
waarin haar toezichthouders niet tevens verantwoordelijk 
zijn voor het voorbereiden van het boetevoornemen of de 
daaropvolgende boetebesluiten. Uit het dossier zal moeten 
blijken dat de werkwijze in de praktijk ook is gevolgd.9

 Uitspraken grote kamer: bewijsgaring in 
boetezaken

Een andere belangrijke ontwikkeling in deze kroniekperio-
de vormen de uitspraken van de grote kamer van de Afdeling 
van 5 juli 2017.10 In deze zaken heeft de voorzitter van de 

9 CBb 12 oktober 2017, ECLI:NL:CBB:2017:326 en ECLI:NL:CBB:2017:327.
10 ABRvS 5 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1818 en 1819.

Afdeling bestuursrechtspraak staatsraad advocaat-gene-
raal Keus eerder verzocht om een conclusie te nemen. Deze 
conclusie, die ziet op bewijsvergaring in boetezaken, is op 
12 april 2017 uitgebracht.11 De Afdeling neemt deze conclu-
sie grotendeels over.
Een eerste punt betrof de bewijskracht van in een later sta-
dium overgelegde verklaringen. Die vraag deed zich voor 
omdat de voor overtreding van de Wet Arbeid Vreemdelin-
gen beboete rechtspersonen in de bezwaarfase verklarin-
gen van vreemdelingen hadden ingebracht die op een aantal 
punten de eerder door hen – ten overstaan van de toezicht-
houder – afgelegde verklaringen weerspraken. De staats-
raad advocaat-generaal concludeerde in zijn conclusie dat 
het in beginsel toelaatbaar is dat in een later stadium van de 
procedure verklaringen worden overgelegd en dat het aan 
de rechter is om die verklaringen feitelijk te waarderen. De 
advocaat-generaal voegde daar nog aan toe dat daarbij mag 
worden betrokken dat de (latere) afwijkende verklaringen 
niet ten overstaan van de toezichthouder zijn afgelegd. De 
Afdeling volgt deze lijn en benadrukt dat voor de eerdere 
tijdens het onderzoek afgelegde verklaringen pleit dat de 
gehoorde personen in dat stadium meer geneigd zullen zijn 
naar waarheid en onbevangen te verklaren.
Wat betreft de waardering van getuigenbewijs overweegt 
de Afdeling verder dat geen aanknopingspunt bestaat voor 
het standpunt dat getuigen voorafgaand aan een verhoor in 
bestuurlijke boetezaken op de hoogte moeten worden ge-
steld van de achtergronden van hun verhoor en de mogelijke 
consequenties daarvan. De Afdeling acht daarbij met name 
van belang dat het bij de vereiste onbevangen houding van 
een getuige niet past dat hij zijn antwoorden gaat wikken en 
wegen met het oog op mogelijk ongewenste consequenties. 
Evenmin bestaat een verplichting voor het bestuursorgaan 
om in bestuurlijke boetezaken bij het afnemen van een ver-
hoor gebruik te maken van een beëdigde tolk of vertaler, 
waarbij geldt dat ook gebruik mag worden gemaakt van een 
telefonische tolk.
Over de vastlegging van de getuigenverklaring overweegt 
de Afdeling met de advocaat-generaal dat een verklaring 
van een betrokkene zo volledig mogelijk en zo veel mogelijk 
in vraag- en antwoordvorm dient te worden weergegeven. 
Het ligt daarbij in de rede dat degene die wordt verhoord 
met het oog op het aan hem opleggen van een bestraffen-
de sanctie, zijn verklaring ondertekent indien hij met de 
weergave daarvan kan instemmen. Het ontbreken van een 
handtekening heeft echter geen dwingende bewijsrechtelij-
ke consequenties, al laat het ontbreken daarvan wel meer 
ruimte voor discussie over de juistheid van de verklaring.
Wat betreft de ondertekening van een boeterapport over-
weegt de Afdeling dat met het oog op de identificatie van de 
opsteller van het boeterapport in de regel mag worden ver-
langd dat het rapport door de opsteller wordt ondertekend. 
Het ontbreken van een handtekening behoeft evenwel geen 
bewijsrechtelijke consequenties te hebben als de identiteit 
van de opsteller van het rapport op andere wijze onomsto-
telijk kan worden vastgesteld.

11 Conclusie staatsraad advocaat-generaal, 12 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1034.
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De Afdeling onderschrijft tot slot het oordeel van de ad-
vocaat-generaal dat de inbreng van nader bewijs door het 
bestuursorgaan na afronding van het onderzoek door de 
toezichthouder niet is uitgesloten. De mogelijkheid daartoe 
na voltooiing van de bestuurlijke besluitvorming wordt be-
grensd door de goede procesorde. Van strijd met de goede 
procesorde zal volgens de Afdeling in de regel sprake zijn 
indien het bestuursorgaan na de voltooiing van de besluit-
vorming nieuw bewijs inbrengt, terwijl geen goede reden 
bestaat waarom dat bewijs niet eerder had kunnen worden 
ingebracht. De goede procesorde verzet zich in de regel 
evenwel niet tegen het inbrengen van nieuw bewijs als de 
discussie in (hoger) beroep daartoe aanleiding geeft. Ook 
de toepassing van de bestuurlijke lus in boetezaken is in dit 
verband niet uitgesloten, maar daarvoor geldt evenzeer dat 
de goede procesorde daaraan niet in de weg mag staan. De 
Afdeling ziet met de advocaat-generaal meer ruimte voor 
toepassing van de bestuurlijke lus in boetezaken waarin 
niet een bewijsgebrek, maar een ander gebrek aan het be-
streden besluit kleeft. Gedacht kan worden aan de situatie 
dat nader onderzoek nodig is om tot een juiste vaststelling 
van de hoogte van de boete te kunnen komen.

 Zwijgrecht en cautie
De advocaat-generaal heeft in zijn conclusie ook nog andere 
vragen beantwoord over kwesties die geen rol speelden in 
de voorliggende procedures. De Afdeling overweegt dat zij 
de hierover door de advocaat-generaal gegeven beschou-
wingen zal betrekken bij zaken waarin deze kwesties wel 
om een antwoord vragen. Een van deze vragen had betrek-
king op de cautie en op welk moment deze aan een ver-
moedelijke overtreder moet worden gegeven. Hoewel de 
advocaat-generaal in zijn conclusie afstand heeft genomen 
van het door de CRvB gehanteerde ruimere criterium dat de 
cautieplicht (en zwijgrecht) reeds ontstaat op een moment 
dat de betrokkene niet kan uitsluiten dat een door hem af-
gelegde verklaring aan een boetebesluit ten grondslag zal 
worden gelegd, lijkt de CRvB vooralsnog niet bereid zijn lijn 
aan te passen. In een uitspraak van 26 september 2017 ver-
wijst de CRvB zonder nadere motivering naar zijn oude lijn 
en overweegt dat boetebesluiten niet mogen worden geba-
seerd op verklaringen die tijdens een verhoor zijn afgelegd, 
indien voorafgaand aan het verhoor geen cautie is gegeven, 
terwijl betrokkene niet kon uitsluiten dat zijn verklaring 
aan een boetebesluit ten grondslag zou worden gelegd.12 
Naar het oordeel van de CRvB moet een dergelijke verkla-
ring van het bewijs worden uitgesloten indien geen cautie is 
gegeven of indien druk is uitgeoefend. De CRvB houdt daar-
mee vast aan zijn rechtspraak dat de cautie niet alleen moet 
worden gegeven als sprake is van een verhoor met het oog 
op het opleggen van een bestraffende sanctie, maar ook als 
de betrokkene dat niet kan uitsluiten. Deze uitleg wijkt af 
van de tekst van artikel 5:10a Awb en is in onze visie uit een 
oogpunt van rechtsbescherming ook onnodig. Van bewijs-
uitsluiting zal, gelet op het nemo tenetur-beginsel immers 

12 CRvB 26 september 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:3338.

ook sprake kunnen zijn als de verklaring onder dwang is 
verkregen zonder dat de cautieplicht is geschonden.
In de uitspraak van 11 oktober 2017 bevestigt de Afdeling 
haar vaste lijn dat bij boeteoplegging aan een rechtspersoon 
en daarmee gelijk te stellen entiteiten het zwijgrecht alleen 
toekomt aan de bestuurders van de betreffende rechtsper-
soon. In het verlengde hiervan ligt dat het zwijgrecht en de 
cautieverplichting zich niet uitstrekten tot andere werkne-
mers zoals een bedrijfsleider.13

 Toepassing van toezichtsbevoegdheden in het 
buitenland

Met regelmaat krijgt de rechter de vraag voorgelegd of 
bestuursorganen ook over de (lands)grenzen van hun toe-
zichthoudende bevoegdheden gebruik mogen maken, dan 
wel of de soevereiniteit van andere staten daaraan in de weg 
staat.14 In haar uitspraak van 1 juni 2017 heeft de Rechtbank 
Rotterdam deze vraag over de band van het relativiteits-
beginsel beslecht.15 Het ging om besluiten waarbij de AFM 
lasten onder dwangsom had opgelegd wegens overtreding 
van artikel 5:20, eerste lid, van de Awb. De rechtbank over-
woog dat een toezichthouder bevoegd is om inlichtingen te 
vorderen en een last onder dwangsom op te leggen aan een 
onderneming die in het buitenland is gevestigd in het ge-
val de buitenlandse onderneming zich op de Nederlandse 
markt begeeft en bij de toezichthouder het redelijk vermoe-
den bestaat dat de betreffende onderneming de Nederland-
se wetgeving overtreedt. Aan de onderneming komt in een 
dergelijk geval geen beroep toe op het territorialiteitsbe-
ginsel. Het territorialiteitsbeginsel houdt verband met de 
soevereiniteit van staten op het eigen grondgebied en strekt 
niet tot bescherming van de belangen van (rechts)personen 
die zich op dat grondgebied bevinden. De rechtbank vindt 
steun voor deze benadering in het arrest van de Hoge Raad 
van 5 oktober 2010.16 Hierin overweegt de Hoge Raad dat 
de vraag of door de Nederlandse opsporingsambtenaren 
het volkenrecht is nageleefd in die zin dat geen inbreuk is 
gemaakt op de soevereiniteit van de staat binnen de gren-
zen waarvan is opgetreden, in beginsel in het kader van de 
strafzaak tegen de verdachte niet relevant is, omdat de be-
langen die het volkenrecht in zoverre beoogt te beschermen 
geen belangen zijn van de verdachte, maar van de staat op 
het grondgebied waarvan buitenlandse opsporingsambte-
naren optreden.

 Inzage in digitale gegevens op computer en 
smartphone

In twee civiele kort gedingen bij de Rechtbank Den Haag 
stond de vraag centraal of de wijze waarop de ACM invulling 
geeft aan haar bevoegdheid inzage te vorderen in de digita-
le gegevens van een onderneming door de beugel kon. Veel 
toezichthouders hanteren in dit verband de werkwijze dat 
zij een integrale kopie maken van de digitale gegevens die 

13 ABRvS 11 oktober 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2750.
14 Oswald Jansen, ‘Over de grens? Over de territorialiteit van handhavingstoe-

zicht in het bestuursrecht’, Tijdschrift voor Toezicht (2016), 66-72. 
15 Rb. Rotterdam 1 juni 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:4116.
16 HR 5 oktober 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL5629.
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naar hun oordeel relevant kunnen zijn, bijvoorbeeld omdat 
de gegevens betrekking hebben op een voor het betreffende 
onderzoek relevant onderwerp of functionaris. Het kan dan 
gaan om emailboxen of specifieke mappen op een server, 
maar ook om whatsappgesprekken of foto’s op een smart-
phone. Met toepassing van op de onderzoeksomschrijving 
toegespitste zoektermen wordt vervolgens binnen de inte-
grale kopie een selectie gemaakt van de voor het onderzoek 
relevante documenten. Uitsluitend deze selectie wordt door 
de toezichthouder ingezien en gebruikt voor het onderzoek. 
De ACM heeft deze werkwijze neergelegd in ACM Werkwij-
ze voor onderzoek in digitale gegevens 2014.17 Bij de beoor-
deling van deze werkwijze stelt de voorzieningenrechter in 
een uitspraak van 12 juli 2017 voorop dat de wijze waarop 
ACM haar onderzoek inricht, in beginsel aan de toezicht-
houder is. ACM is daarbij gebonden aan haar onderzoeks-
omschrijving en mag haar bevoegdheden alleen gebruiken 
voor zover redelijkerwijs nodig voor de vervulling van haar 
taak (artikel 5:13 Awb). In dit verband benadrukt de voor-
zieningenrechter dat de enkele omstandigheid dat bij de 
nadere selectie ook zogenaamde “bijvangst” zit, niet met 
zich brengt dat de ACM bij het onderzoek buiten haar be-
voegdheden is getreden. De wijze waarop ACM de onder-
zoeksdataset samenstelt is niet onevenredig wanneer de 
gehanteerde zoektermen voldoende rechtstreeks verband 
houden met het doel en voorwerp van het onderzoek. De 
voorzieningenrechter oordeelt dat de ACM bij de samenstel-
ling van de onderzoeksdataset voldoende selectief te werk 
is gegaan en dat voldoende aannemelijk is dat de documen-
ten die zij wil gebruiken relevant zijn voor het onderzoek. 
De ACM heeft de documenten daarmee rechtmatig verkre-
gen en mag deze aldus gebruiken voor haar onderzoek.

In de tweede uitspraak stond de vraag centraal of een toe-
zichthouder als de ACM op grond van de Awb en met toe-
passing van dezelfde werkwijze ook de bevoegdheid toe-
komt een kopie te maken van de digitale gegevens op de 
smartphones van (een aantal specifieke) werknemers van 
een onderneming. De voorzieningenrechter beantwoordt 
die vraag bevestigend en verwerpt daarbij het betoog van 
de onderneming dat een smartphone zodanig privacyge-
voelige gegevens bevat dat kopiëren alleen is toegestaan na 
voorafgaande rechterlijke machtiging.

Het voorgaande laat onverlet dat een bedrijf dat wordt on-
derworpen aan een dergelijke onderzoeken gelet op artikel 
8 EVRM, de mogelijkheid moet hebben om bij de toezicht-
houder gemotiveerd bezwaar te maken tegen het gebruik 
van bepaalde, concrete documenten of bestanden die vol-
gens het bedrijf buiten de reikwijdte van het onderzoek val-
len. De toezichthouder moet daar gemotiveerd en concreet 
op reageren. Indien er verschil van inzicht blijft bestaan tus-
sen toezichthouder en onderneming kan de onderneming 
haar bezwaar zo nodig voorleggen aan de civiele rechter. 
De voorzieningenrechter zag in de voorliggende kwestie 
geen reden voor het treffen van een voorziening, omdat 

17 Stcrt. 2014, 3993.

de onderneming haar vorderingen niet had toegespitst op 
bepaalde, concrete documenten, maar haar bezwaren had 
beperkt tot algemene categorieën documenten. De onder-
neming behoudt echter de mogelijkheid om op elk moment 
in het onderzoek nog bezwaar te maken tegen het gebruik 
van bepaalde, concrete documenten. Dit staat de voortgang 
van het onderzoek van de ACM evenwel niet in de weg.18

3. Sanctionering

3.1 Algemene bepalingen handhaving

 Rechtsbescherming; evenredigheid van de sanctie
Zoals viel te verwachten is ook in deze kroniekperiode in 
procedures tegen handhavingsbesluiten een beroep gedaan 
op de ‘sanitycheck’-uitspraak van de Afdeling van 26 okto-
ber 2016 over artikel 8:84 van de Awb, die kort gezegd in-
houdt dat een handhavingsbeleid niet wegneemt dat in een 
concreet geval moet worden bezien of toepassing van de be-
leidsregel onder de gegeven (al dan niet in het beleid verdis-
conteerde) omstandigheden leidt tot onevenredige gevol-
gen. Het beeld tot nu toe is dat de Afdeling veel belang hecht 
aan de belangen die met de beleidsregel worden gediend.19 
Als het bestuursorgaan niet volstaat met de enkele mede-
deling dat de ingeroepen (financiële) gevolgen zijn verdis-
conteerd bij de vaststelling van de beleidsregel, maar in de 
procedure toelicht dat en waarom het algemeen belang in 
het concrete geval zwaarder weegt, dan toetst de Afdeling 
die in concreto gemaakte belangenafweging marginaal.20 
Gevallen waarin van een sanctiebeleid moet worden afge-
weken, zijn schaars. De Afdelingsuitspraak van 15 novem-
ber 2017 biedt een voorbeeld daarvan. Daarin ging het om 
de schorsing van een APK-erkenning, die erop neer zou ko-
men dat een eenpitter – na een eenmalige uitglijder en met 
een verder blanco sanctieverleden – gedurende tweeënhalf 
jaar geen keuringen meer zou kunnen verrichten, waardoor 
de bedrijfsomzet als geheel in gevaar zou komen. Onder die 
omstandigheden waren de gevolgen van de langdurende 
sancties, onevenredig in verhouding tot de met het handha-
vingsbeleid te dienen doelen.21

 Criminal charge?
De vraag of de maatregel noodzakelijk is met het oog op de 
met het handhavingsbeleid te dienen doelen, is ook om een 
andere reden relevant. In twee (Opiumwet) uitspraken heeft 
de Afdeling zich uitgelaten over het betoog van de overtre-
der dat een last onder bestuursdwang, gelet op het ingrij-
pende karakter ervan uitwerkt als een punitieve sanctie.22 
In een uitspraak van 15 november zet de Afdeling uiteen dat 
een op artikel 13b van de Opiumwet gebaseerd sluitings-

18 Rb. Den Haag (vzr.) 12 juli 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:7968 en Rb. Den 
Haag (vzr.) 22 november 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:14150.

19 ABRvS 7 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1486; ABRvS 9 november 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:3057.

20 ABRvS 29 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3246.
21 ABRvS 15 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3102.
22 ABRvS 15 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3142 en ABRvS 29 november 

2017, ECLI:NL:RVS:2017:3251.
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bevel strekt tot uitoefening van bestuursdwang gericht op 
beëindiging van een overtreding en het herhalen daarvan 
te voorkomen. Dat is naar nationaal recht een bestuurlijke 
maatregel en niet een punitieve sanctie. De Afdeling ver-
volgt dan dat bij het beoordelen van zwaarte van de maatre-
gel van belang is of de maatregel zodanig zwaar is dat deze 
daardoor als punitief moet worden beschouwd. De zwaarte 
van de maatregel wordt beoordeeld aan de hand van ob-
jectieve maatstaven; hoe de betrokkene de maatregel sub-
jectief ervaart is hierbij in het algemeen niet van belang. In 
de 15 november-uitspraak leidde de beoordeling tot de uit-
komst dat er geen grond was om de opgelegde maatregel al-
leen op basis van de zwaarte van de maatregel als een puni-
tieve sanctie te kwalificeren. Dat lag anders in de uitspraak 
van 29 november, waarin een sluiting van een woning aan 
de orde was. Op zichzelf kan een sluiting van een woning 
voor de duur van drie maanden een bestuurlijke maatregel 
zijn die er niet (mede) op is gericht om leed toe te voegen, 
als deze noodzakelijk is om de overtreding te beëindigen en 
herhaling daarvan te voorkomen. Echter: als dat beleidsdoel 
in een concreet geval de sluiting niet noodzaakt, dan valt 
niet uit te sluiten dat de sluiting dat de oplegging van de 
maatregel toch als punitief moet worden aangemerkt.

 Overtreding
De feitelijke vaststelling dat sprake is van een overtreding, 
kan worden betwist. In dergelijke gevallen ontstaat een be-
wijsdiscussie, waarvoor een aantal vuistregels geldt. Een 
bestuursorgaan mag in beginsel afgaan op de juistheid van 
de bevindingen in een op ambtseed of ambtsbelofte op-
gemaakt en ondertekend proces-verbaal. Dan moeten de 
vastgestelde feiten wel goed zijn gedocumenteerd, voor het 
geval de bevindingen gemotiveerd worden betwist. In dat 
geval moet worden onderzocht of er, gelet op die betwis-
ting, grond bestaat voor zodanige twijfel aan die bevindin-
gen dat deze niet of niet volledig aan de vaststelling van de 
overtreding ten grondslag kunnen worden gelegd. In de CBB 
uitspraak van 31 mei 2017 (ECLI:NL:CBB:2017:217), stond de 
constatering van natte plekken in stalstrooisel ter discussie. 
Ten aanzien van de bevindingen met betrekking tot aange-
troffen natte strooisel was sprake van een gemotiveerde be-
twisting. In het boeterapport staat dat de toezichthouders in 
de stallen 1 en 2 onder de waterleidingen natte plekken heb-
ben gezien en gevoeld. Echter, in het boeterapport is niets 
vermeld over de ernst en omvang van die natte plekken. Uit 
punt 1 van bijlage I van Richtlijn 2007/43/EG kan worden 
afgeleid dat enig morsen van drinkwater onvermijdelijk 
wordt geacht. Ter zitting is namens de staatssecretaris ook 
opgemerkt dat kleine lekkages worden geaccepteerd. Het 
boeterapport biedt onvoldoende grondslag voor de conclu-
sie dat appellante punt 3 van bijlage I van Richtlijn 2007/43/
EG heeft overtreden. Dat, zoals neergelegd in het bestreden 
besluit, volgens de staatssecretaris sprake is geweest van 
dusdanig nat strooisel dat het strooisel aan de laarzen van 
de toezichthouders is blijven plakken maakt het voorgaande 
niet anders. Het boeterapport maakt geen melding van dus-
danig nat strooisel en ook anderszins kan uit de gedingstuk-
ken niet worden afgeleid waarop de staatssecretaris deze 

stelling heeft gebaseerd. Nu de staatssecretaris ook geen 
ander bewijs aan zijn besluitvorming ten aanzien van de 
overtreding van punt 3 van bijlage I van Richtlijn 2007/43/
EG ten grondslag heeft gelegd is er geen feitelijke grondslag 
voor het opleggen van een boete voor deze overtreding.

3.2 Preventieve handhaving 
In haar uitspraak van 11 augustus 201723 stelde de Recht-
bank Limburg – in lijn met vaste rechtspraak24 – vast dat 
een vooraankondiging tot handhaving in de vorm van een 
voornemen geen besluit is, ook niet als volgens het gemeen-
telijk beleid eerst een vooraankondiging dient te worden 
gestuurd. Dit voornemen is immers niet gericht op enig 
rechtsgevolg.

3.3 Bestuursdwang
Besluiten moeten voldoen aan het evenredigheidsvereiste. 
In handhavingskwesties betekent dit dat de last niet ver-
der moet gaan dan nodig is om het doel te bereiken. Ook 
als bij een hercontrole blijkt dat aan een eerder opgelegde 
last niet volledig gevolg is gegeven, mag niet te rigoureus 
worden ‘doorgepakt’. In een dierenwelzijnszaak overwoog 
het CBb overwoog in zijn uitspraak van 23 augustus 201725 
dat bij het toepassen van bestuursdwang als uitgangspunt 
geldt dat het bestuursorgaan gehouden is te kiezen voor de 
minst bezwarende wijze om aan de overtreding een einde 
te (doen) maken. In het voorliggende geval had de toezicht-
houder geconstateerd dat niet voldaan was aan een opge-
legde last die zag op het consulteren van een dierenarts 
met het oog op pijnbestrijding bij verwaarloosde pony’s. 
Daarop is overgegaan tot consulteren van een dierenarts 
en het laten doden van de pony’s. Het CBb oordeelt dat de 
staatssecretaris door het laten doden van de desbetreffende 
pony’s niet gekozen heeft voor de minst bezwarende wijze 
om uitvoering te geven aan de last. Als de staatssecreta-
ris verdergaande consequenties had willen verbinden aan 
het niet uitvoeren van het behandelplan van de dierenarts 
in verband met de actuele gezondheid en welzijn van de 
pony’s, had het op de weg van verweerder gelegen om hier-
toe aan appellant een nieuwe last op te leggen. Verweerder 
had eventueel ook kunnen overgaan tot het toepassen van 
spoedbestuursdwang, overeenkomstig artikel 5:31 van de 
Awb. Dat de staatssecretaris te snel heeft doorgepakt, leidt 
tot een ‘eigen beursje’ voor wat betreft de kosten van de uit-
gevoerde bestuursdwang: die konden niet op de overtreder 
worden verhaald.

 Kostenverhaal
Bekend is dat de bestuursrechter via de band van het kos-
tenverhaal, gebreken in de uitvoering van de bestuurs-
dwang sanctioneert. Zo lossen geschillen over de (on)recht-
matigheid van het binnentreden van woningen – zonder 
machtiging – in het kader van de effectuering van bestuurs-

23 ECLI:NL:RBLIM:2017:7903.
24 ABRvS 10 augustus 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2181 en ABRvS 18 november 2015,

ECLI:NL:RVS:2015:3536 en ABRvS 5 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT6683.
25 ECLI:NL:CBB:2017:329. 
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dwang, lossen zich op in discussies over de toelaatbaarheid 
van kostenverhaal op de overtreder, die in een afzonderlijke 
beroepsprocedure (tegen de beschikking tot kostenverhaal) 
kunnen worden gevoerd. Dergelijke (kostenverhaal)ge-
schillen staan los van het oorspronkelijke bestuursdwang-
besluit.26 In zoverre is dus sprake van een uitzondering op 
het in artikel 5:25 van de Awb neergelegde uitgangspunt 
dat bestuursdwang en kostenverhaal als regel samengaan. 
In de uitspraak van de Afdeling van 23 augustus 201727 was 
de machtiging door een onbevoegd bestuursorgaan (door 
een stadsdeelvoorzitter, waar het algemeen bestuur van 
het stadsdeel de machtiging had moeten afgeven, gelet op 
artikel 5:27, tweede lid, van de Awb dat bepaalt dat het be-
stuursorgaan dat bestuursdwang toepast, bevoegd is tot het 
geven van een machtiging als bedoeld in artikel 2 van de 
Awbi voor het binnentreden in een woning zonder toestem-
ming van de bewoner). Nu de machtiging niet door het al-
gemeen bestuur is afgegeven en het huisrecht in het geding 
is, ziet de Afdeling grond voor het oordeel dat het college de 
kosten niet op appellant heeft mogen verhalen.

3.4 Dwangsom
De aan de last verbonden begunstigingstermijn moet zoda-
nig zijn dat de overtreder voldoende tijd heeft de overtreding 
te beëindigen zonder dwangsommen te verbeuren. De tijd 
voorafgaand aan het besluit tot oplegging van de last onder 
dwangsom wordt bij het beoordelen van de redelijkheid niet 
meegenomen. De voorzieningenrechter van de Rechtbank 
Overijssel oordeelde in haar uitspraak van 15 juni 201628 
dat in het daar voorliggende geval sprake was van een onre-
delijk korte begunstigingstermijn, omdat voor het voldoen 
aan de last de aanschaf van speciale apparatuur nodig was. 
De overtreder had die wel besteld, maar moest wachten op 
levering en installatie. De voorzieningenrechter achtte aan-
nemelijk dat iets meer dan twee weken te kort is voor het 
bestellen en plaatsen van de betreffende apparatuur.
In een uitspraak van 19 juli 201729 schorst de Afdeling met 
toepassing van artikel 8:72 lid 5 Awb het dwangsombesluit 
met terugwerkende kracht. De reden daarvoor is dat de ver-
nietiging van de aangevallen uitspraak en de ongegrondver-
klaring van het beroep tot gevolg had dat de lasten onder 
dwangsom herleefden. Gevolg daarvan was ook dat, nu de 
begunstigingstermijn inmiddels was verstreken, de dwang-
sommen onmiddellijk zouden zijn verbeurd. Ter voorkoming 
van dit gevolg heeft de Afdeling daarom met toepassing van 
artikel 8:72, vijfde lid, van de Awb het dwangsombesluit 
met terugwerkende kracht geschorst tot drie maanden na 
de dag van verzending van deze uitspraak.
De Afdeling bestuursrechtspraak komt in een uitspraak van 
8 november 2017 tot het oordeel dat de geboden begunsti-
gingstermijn toereikend was.30 De Afdeling ziet geen aan-
knopingspunten voor het oordeel dat het binnen de gestelde 
termijn niet mogelijk is de verhuur, dan wel het laten ge-

26 ABRvS 4 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:992.
27 ECLI:NL:RVS:2017:2233, AB 2017/349.
28 ECLI:NL:RBOVE:2017:2494.
29 ECLI:NL:RVS:2017:1952.
30 ECLI:NL:RVS:2017:3017.

bruiken, van de zomerhuizen op het park door (individuele) 
arbeidsmigranten die samen meer dan één huishouden vor-
men, te beëindigen en beëindigd te houden. Niet gebleken 
is dat de bewoners niet binnen de gestelde termijn elders 
kunnen worden gehuisvest. Ook in de gestelde contractuele 
verplichtingen behoefde het college geen aanleiding te zien 
een langere termijn vast te stellen.

3.5 Bestuurlijke boete

 Intern boetebeleid
In een procedure waarin de AFM een bestuurlijke boete had 
opgelegd, droeg het CBb de AFM bij tussenuitspraak op haar 
interne beleid voor het bepalen van de hoogte van de boete 
openbaar te maken. De AFM had dit beleid nooit openbaar 
gemaakt, omdat dit volgens haar slechts interne richtlijnen 
betroffen. Bovendien zou openbaarmaking het ongewenste 
effect hebben dat overtreders hierop zouden anticiperen.
Het CBb gaat aan deze bezwaren voorbij, waarna de AFM 
haar boetetoemetingsbeleid op haar website heeft gepubli-
ceerd. Vervolgens toetst het CBb strikt aan dit beleid.31 Hoe-
wel het (interne) boetebeleid van de AFM geen beleidsregel 
als bedoeld in artikel 1:3, vierde lid, van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) is, nu er op grond van de voorhanden 
zijnde gegevens van uit moet worden gegaan dat dit beleid 
niet bij besluit is vastgesteld, neemt dit volgens het college 
niet weg dat in het boetebeleid de criteria en uitgangspun-
ten zijn neergelegd die de AFM in haar beschikkingsprak-
tijk – en ook in deze zaken – als vaste gedragslijn heeft toe-
gepast ter bepaling van de hoogte van de op te leggen boete 
en de wijze waarop daarbij rekening wordt gehouden met 
de financiële positie van de overtreder. Gelet daarop betrekt 
het college dit beleid bij de beoordeling van de hoger beroe-
pen. De inhoud van het boetebeleid acht het college, voor 
zover in deze zaken aan de orde, in het algemeen niet on-
redelijk. Toepassing van het beleid op de onderhavige casus 
leidt het college echter tot de conclusie dat dit niet juist is 
toegepast, waarna matiging van de boete volgt.

 Artikel 5:51, eerste lid, Awb 
In een uitspraak van het CRvB van 14 november 2017 komt 
de toepassing van artikel 5:51, eerste lid, van de Awb aan de 
orde (ECLI:NL:CRVB:2017:3956). In dit artikel is bepaald dat 
indien van de overtreding een rapport is opgemaakt, het be-
stuursorgaan binnen dertien weken na dagtekening van het 
rapport beslist. Appellant stelde dat nu het bestuursorgaan 
deze termijn met twaalf weken had overschreden het be-
stuursorgaan had moeten afzien van het opleggen van een 
boete of deze had moeten matigen. Het CRvB volgt appellant 
hierin onder verwijzing naar zijn uitspraak van 11 juli 2017 
(ECLI:NL:CRVB:2017:2368) niet en oordeelt dat de termijn 
van artikel 5:51, eerste lid, van de Awb een termijn van orde 
is. Overschrijding van deze termijn heeft niet tot gevolg dat 
de bevoegdheid tot het opleggen van een boete vervalt. Het 
CRvB wijst er nog op dat in de memorie van toelichting bij 
artikel 5:51, eerste lid, van de Awb is opgenomen dat de 

31 CBb 13 september 2017, ECLI:NL:CBB:2017:309.
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rechter de overschrijding van de beslistermijn wel zou kun-
nen verdisconteren in de hoogte van de bestuurlijke boete 
(Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 150). Daarvoor be-
staat volgens het CRvB in dit geval geen aanleiding.

 Boete van € 0,- is geen bestuurlijke boete
In een uitspraak van 13 juli 201732 komt het CBb anders 
dan eerder tot het oordeel dat een boete van € 0,- geen be-
stuurlijke boete is in de zin van de Awb. Het college stelt 
vast dat in de Awb noch in de in dit geding van toepassing 
zijnde zogenoemde bijzondere wet, de WVA, een bepaling 
is aan te wijzen waarin is vermeld of waaruit volgt wat het 
minimumbedrag van een bestuurlijke boete is. Het college 
volgt verweerder niet in zijn standpunt dat dit een bedrag 
van € 0,- kan zijn. Het college kent daarbij betekenis toe aan 
wat in artikel 5:40, eerste lid, van de Awb is vermeld over de 
verplichting tot betaling van een geldsom, te weten dat die 
onvoorwaardelijk moet zijn. Een opgelegde boete van € 0,- 
leidt niet tot een dergelijke verplichting. Hieruit volgt dat 
verweerder niet op grond van een hem daartoe door de wet-
gever verleende bevoegdheid, bevoegd is om aan appellante 
een boete van € 0,- op te leggen. Verweerder is gelet hierop 
evenmin bevoegd om een opgelegde boete met toepassing 
van artikel 5:46, tweede lid, van de Awb, te matigen tot € 0,-. 
In een dergelijk geval zou van het opleggen van een boete 
kunnen worden afgezien. Het college merkt in dit verband 
nog op dat artikel 26 van de WVA geen verplichting voor 
verweerder bevat om een boete op te leggen. Voor zover een 
boete van € 0,- dient als waarschuwing dat bij een volgen-
de overtreding (recidive) een zwaardere sanctie volgt, moet 
worden vastgesteld dat ingevolge de WVA een voorafgaan-
de waarschuwing niet is vereist voor de uitoefening van de 
in artikel 26 van de WVA vermelde bevoegdheid van ver-
weerder tot het opleggen van een bestuurlijke boete.

 Hoofdelijke aansprakelijkheid
In een procedure waarin de Kansspelautoriteit (ksa) een 
boete aan twee medeplegers had opgelegd, stelden zij de 
formule in de beslissing op bezwaar dat zij hoofdelijk aan-
sprakelijk waren voor de boete ter discussie. Volgens hen 
zou de toevoeging betekenen dat sprake was van een nieuw 
primair besluit. De Afdeling bestuursrechtspraak volgt dit 
betoog niet.33 Door het opnemen van de toevoeging is het 
boetebesluit niet in materiële zin gewijzigd. In het boete-
besluit staat dat de ksa voor de overtreding die appellan-
ten hebben begaan een boete van € 80.000,00 oplegt. Zoals 
de ksa ook aanvoert, waren appellanten daarmee beiden 
gehouden tot betaling van de boete en zou betaling van 
€ 80.000,00 door één van hen tot gevolg hebben dat de ander 
van zijn betalingsverplichting zou zijn ontslagen. Naar het 
oordeel van de Afdeling lag de hoofdelijke aansprakelijkheid 
aldus reeds in het boetebesluit besloten. Met de verduide-
lijking in het besluit op bezwaar zijn appellanten dan ook 
niet in een slechtere positie gebracht. Nu de toevoeging in-
tegraal deel uitmaakt van de besluitvorming over de boete, 

32 ECLI:NL:CBB:2017:215.
33 ABRvS 6 september 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2394.

dient deze – anders dan appellanten hebben betoogd – niet 
als een afzonderlijk besluit te worden aangemerkt.
Ook kwam in deze procedure de cautie aan de orde. Omdat 
de ksa nimmer om inlichtingen had verzocht en de over-
treders evenmin op verzoek van de ksa (mondelinge) ver-
klaringen hadden afgelegd, was volgens de Afdeling geen 
sprake van schending van de verplichting de cautie te geven 
zoals artikel 5:10a Awb bepaald. Bij het toezenden van het 
onderzoeksrapport behoeft, anders dan de overtreders stel-
den, geen cautie te worden afgegeven.
Tot slot komt in deze procedure aan de orde of de redelij-
ke termijn is overschreden. Of de redelijke termijn is over-
schreden, dient te worden beoordeeld aan de hand van de 
omstandigheden van het geval. Daarbij zijn van betekenis 
de ingewikkeldheid van de zaak, de wijze waarop deze door 
het bestuursorgaan en de rechter is behandeld, het proces-
suele gedrag van betrokkene gedurende de hele procesgang 
en de aard van de maatregel en het daardoor getroffen be-
lang van betrokkene. Volgens de ABRvS moet – anders dan 
de rechtbank – worden geoordeeld, dat het processuele ge-
drag van appellanten in dit geval onvoldoende aanleiding 
geeft om de termijn van twee jaren te verlengen. Weliswaar 
hebben zij een keer verzocht om uitstel van de zitting, maar 
dit enkele feit maakt niet dat de processuele houding van 
appellanten gedurende de hele procesgang als bijzondere 
omstandigheid kan worden aangemerkt.

 Wijziging boetegrondslag
In de hiervoor genoemde uitspraak van het CBb van 12 ok-
tober 2017 over de functiescheiding was voorts aan de orde 
in hoeverre de wijziging van de boetegrondslag in de beslis-
sing op bezwaar waarbij de boete werd gehandhaafd toe-
laatbaar was.34 Nu het feitencomplex waarop de boetes be-
rusten ongewijzigd is gebleven en de AFM bevoegd is om op 
grond van zowel de Wet handhaving consumentenbescher-
ming als de Wft handhavend op te treden, is het college van 
oordeel dat de bestreden besluiten zijn te beschouwen als 
het resultaat van de heroverweging van de primaire beslui-
ten. Van strijd met het vertrouwensbeginsel of zorgvuldig-
heidsbeginsel is volgens het college geen sprake. In beroep 
hebben appellanten voldoende gelegenheid gehad zich te-
gen de bestreden besluiten te verweren. Het college acht de 
grondslagwijziging dan ook toelaatbaar.

 Hoogte van de boete
Met inachtneming van artikel 5:46, vierde lid, van de Alge-
mene wet bestuursrecht (Awb) moet bij een voor de betrok-
kene relevante wijziging in het recht de voor betrokkene 
meest gunstige bepaling worden toegepast. Nu de bepaling 
betreffende de afronding van de boete naar boven per 1 ja-
nuari 2017 is vervallen, oordeelde de CRvB dat de boete naar 
beneden moest worden bijgesteld.35 In een uitspraak van 
3 augustus 2017 is het CBb van oordeel dat er geen aanlei-
ding bestaat de hoogte van de boete vanwege draagkracht 

34 ECLI:NL:CBB:2017:327.
35 CRvB 29 augustus 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:2941. Zie ook CRvB 6 juni 2017 

ECLI:NL:CRVB:2017:3695 en CRvB 16 mei 2017 ECLI:NL:CRVB:2017:1823.
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te verminderen.36 Appellante heeft naar het oordeel van het 
college onvoldoende inzichtelijk gemaakt dat haar beperk-
te draagkracht op het moment van de boeteoplegging voor 
AFM aanleiding had moeten vormen om de aan appellante 
op te leggen boete (nog) verder te matigen. Evenmin heeft 
appellante met haar betoog in hoger beroep voldoende 
onderbouwd dat de rechtbank ten onrechte heeft geoor-
deeld dat appellante, eventueel met een betalingsregeling, 
de boete zou kunnen voldoen. Het college ziet voorts in de 
omstandigheid dat appellante thans, hangende dit hoger 
beroep, in staat van faillissement is verklaard, geen grond 
voor de conclusie dat de boete alsnog op nihil dient te wor-
den gesteld.

4. Beginselplicht tot handhaven en gedogen 

Een aanvraag om een handhavingsbesluit, kan niet (te) licht-
vaardig worden afgewezen. De rechter toetst dergelijke af-
wijzingen aan het zorgvuldigheids- en motiveringsvereiste. 
De Rechtbank Midden-Nederland heeft bij tussenuitspraak 
van 7 juli 201737 geoordeeld dat de Autoriteit Persoonsge-
gevens (AP) het zorgvuldigheids- en motiveringsbeginsel 
heeft geschonden door een verzoek om handhaving – ge-
richt tegen het verstrekken van medische gegevens uit het 
Diagnose Informatie Systeem (DIS) door de NZa aan derde 
partijen – af te wijzen. In een eerder onderzoek had de AP 
vastgesteld dat de NZa zonder wettelijke grondslag – en 
daardoor onrechtmatig – gegevens had verstrekt aan de 
Minister van VWS en het Centraal Planbureau (CPB). Hand-
havend optreden door de AP bleef toen echter uit.
(On)mogelijkheid om handhavend op te treden. De AP had 
het handhavingsverzoek afgewezen, omdat zij van oor-
deel was dat zij niet handhavend kon optreden. Doordat 
NZa – naar aanleiding van het onderzoek van de AP – de 
overtreding onmiddellijk had gestaakt, was ten tijde van 
het verzoek noch sprake van een voortdurende overtreding, 
noch van een groot risico op herhaling. Volgens de AP is 
handhaving in een dergelijk geval niet mogelijk. Dit stand-
punt wordt door de rechtbank afgewezen. De AP kon welis-
waar geen boete opleggen (ten tijde van de overtreding had 
de AP nog geen boetebevoegdheid), maar wel een last onder 
dwangsom ter voorkoming van een nieuwe overtreding. De 
rechtbank benadrukt dat dit geen preventieve last betreft, 
aangezien bij een preventieve last geen sprake is van een 
eerdere overtreding. De rechtbank is van oordeel dat de AP 
met het besluit tot het afzien van handhaving het zorgvul-
digheids- en motiveringsbeginsel heeft geschonden (arti-
kelen 3:2 Awb en artikel 7:12, eerste lid, Awb). De AP had 
onvoldoende onderzocht en gemotiveerd waarom een risico 
op herhaling van de overtreding afwezig is. Er had pas van 
handhaving mogen worden afzien nadat de NZa voldoende 
garanties had gegeven dat de overtreding niet nogmaals zou 
worden begaan. Tot slot was onvoldoende toegelicht waar-
om de Minister van VWS en het CPB – die beiden onrecht-

36 ECLI:NL:CBB:2017:336.
37 ECLI:NL:RBMNE:2017:3422.

matig gegevens hebben verkregen – niet door de AP zouden 
kunnen worden aangesproken.
De rechter beoordeelt een door bestuursorganen gehan-
teerd prioriteringsbeleid marginaal. In haar uitspraak van 
20 september 201738 oordeelde de Afdeling dat de AP beoor-
delingsvrijheid heeft ten aanzien van de vraag of en zo ja, 
op welke wijze de AP uitvoering geeft aan een verzoek van 
een belanghebbende tot het doen van onderzoek naar de 
verwerking van persoonsgegevens (artikel 60 Wet bescher-
ming persoonsgegevens – hierna: Wbp). Hiermee vernietigt 
de Afdeling de eerdere uitspraak van de Rechtbank Gelder-
land die de AP juist had opgedragen om nader onderzoek 
te verrichten naar het verzoek van belanghebbende. De 
AP beoordeelt handhavingsverzoeken aan de hand van de 
Beleidsregels handhaving. Op basis van deze beleidsregels 
doorloopt ieder handhavingsverzoek na ontvangst afhanke-
lijk van de uitkomst één of meer achtereenvolgende fases. In 
fase I wordt onder meer aan de hand van het zogenoemde 
globaal bureauonderzoek beoordeeld of aannemelijk is dat 
zich een mogelijke overtreding heeft voorgedaan. In fase II 
wordt het verzoek getoetst aan de prioriteringscriteria van 
de Beleidsregels om te bezien of een uitgebreid onderzoek in 
de zin van artikel 60 van de Wbp moet worden uitgevoerd. 
Fase III omvat dit onderzoek. Anders dan de rechtbank, acht 
de Afdeling het niet onredelijk dat de AP in fase I aan de 
hand van het zogenoemde globaal bureauonderzoek beoor-
deelt of zich mogelijke een overtreding heeft voorgedaan. 
Evenals de rechtbank concludeert de Afdeling evenwel dat 
de AP met het door haar uitgevoerde globale onderzoek niet 
afdoende heeft kunnen vaststellen of zich een overtreding 
heeft voorgedaan. Hiervoor was meer onderzoek vereist. 
De Afdeling is echter van oordeel dat de rechtbank haar be-
voegdheid te buiten is gegaan door de beslissing op bezwaar 
te vernietigen en de AP op te dragen om een uitgebreid on-
derzoek te doen. Hiermee is de rechtbank in de beoorde-
lingsruimte van de AP getreden. Volgens de Afdeling had 
de rechtbank de AP eerst de gelegenheid moeten bieden 
voor nadere besluitvorming. De Afdeling vernietigt daarom 
de uitspraak van de Rechtbank Gelderland voor zover voor 
zover de rechtbank de AP heeft opgedragen onderzoek als 
bedoeld in artikel 60 van de Wbp te doen.
Voor een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is 
nodig dat er aan het bestuursorgaan toe te rekenen con-
crete, ondubbelzinnige toezeggingen zijn gedaan door een 
daartoe bevoegd persoon, waaraan rechtens te honoreren 
verwachtingen kunnen worden ontleend. Hiervan kan ook 
sprake zijn indien deze toezeggingen zijn gedaan door een 
persoon waarvan de betrokkene op goede gronden mocht 
veronderstellen dat deze de opvatting van het bevoegde or-
gaan vertolkte. In een gestadige reeks noten in de AB39 laat 
prof. Damen zien dat beroepen op het vertrouwensbeginsel 
zelden doel treffen, omdat niet snel wordt aangenomen dat 
de uitlatingen van ambtenaren toe te rekenen zijn aan het 

38 ECLI:NL:RVS:2017:2555.
39 Zie dit jaar bijvoorbeeld: AB 2017/42, AB 2017/90, AB 2017/114, AB 2017/126, 

AB 2017/167, AB 2017/174, AB 2017/195, AB 2017/238, AB 2017/247, AB 
2017/255, AB 2017/259, AB 2017/370.

T2b_NTB_1801_bw_V02.indd   48T2b_NTB_1801_bw_V02.indd   48 1/20/2018   1:30:24 PM1/20/2018   1:30:24 PM

138



49Afl. 1 - januari 2018NTB  2018/13

Kroniek HANDHAVING VAN BESTUURSRECHT

bestuursorgaan. Alleen daarom al is de Afdelingsuitspraak 
van 19 juli 201740 de moeite van het signaleren waard. In een 
(hoger) beroep tegen een opgelegde last onder dwangsom 
om een zonder omgevingsvergunning aangelegde paarden-
bak te verwijderen, honoreerde de Afdeling en beroep op 
het vertrouwensbeginsel. De omstandigheden waren dan 
ook bijzonder. Op uitnodiging van het college was appellant 
uitgenodigd voor een gesprek op het gemeentehuis. Kort 
voor dit gesprek is de paardenbak op het perceel gereali-
seerd. In de uitnodigingsbrief is onder meer opgenomen dat 
is geconstateerd dat het perceel in gebruik is voor de ruiter-
sport en dat dit gebruik in strijd is met het bestemmings-
plan. In de brief staat:

“Wij zijn gerechtigd tegen illegale activiteiten op te tre-
den. Voordat wij echter van deze bevoegdheid gebruik 
maken, nodigen wij u graag uit voor een gesprek op (…) 
het gemeentehuis. Wellicht kunnen wij in dit overleg 
samen tot een oplossing komen. In ieder geval is het de 
bedoeling dat over en weer elkaars standpunten duide-
lijk worden gemaakt, waarin derhalve ook het daarop 
gehanteerde gemeentelijke beleid aan u wordt duidelijk 
gemaakt.”

De brief is namens het college ondertekend door het hoofd 
van de sector Ruimtelijke Zaken. In het gespreksverslag is 
onder meer opgenomen dat de heren [namen ambtenaren] 
“namens de gemeente” aanwezig zijn. Zij hebben onder 
meer uitgelegd dat “[h]et hebben van een (paardrij)bak […] 
niet vergunningsplichtig [is]. Slechts het feit dat er niet al-
leen voor privé gebruik daarvan maakt dat er een bepaald 
bestemming op het perceel moet liggen.” Uit dit gespreks-
verslag leidt de Afdeling af dat in een op initiatief van het 
college gevoerd gesprek naar aanleiding van een mogelijke 
handhavingsactie door twee gemeentelijke ambtenaren aan 
appellant, zonder dat een voorbehoud is gemaakt, is meege-
deeld dat voor het hebben van een paardenbak geen vergun-
ningplicht geldt en deze mededeling in een gespreksverslag 
is opgenomen. Gelet hierop is de Afdeling van oordeel dat 
de uitlatingen van de ambtenaren aan het college kunnen 
worden toegerekend en dat deze bij appellant het gerecht-
vaardigd vertrouwen hebben gewekt dat het tegen de ge-
realiseerde paardenbak niet handhavend zou optreden. De 
Afdeling voegt daaraan toe dat vertrouwensbeginsel niet zo 
ver strekt dat gerechtvaardigde verwachtingen altijd moe-
ten worden nagekomen. Er kunnen belangen zijn die meer 
wegen dan het belang van degene die zich op het vertrou-
wensbeginsel beriep en het honoreren van het bij hem op-
gewekt vertrouwen. In dit geval is van dergelijke zwaarder 
wegende belangen naar het oordeel van de Afdeling geen 
sprake. Hoewel het algemeen belang in beginsel is gediend 
met handhaving, geldt in dit geval dat het college heeft 
verklaard dat de geconstateerde overtreding volgens het 
gemeentelijke handhavingsbeleid een gemiddelde hand-

40 ECLI:NL:RVS:2017:1946. In zijn noot onder ABRvS 14 juni 2017, JB 2017/137 
signaleert R.J.N. Schlössels overigens een genuanceerdere benadering in 
de rechtspraak van beroepen op het gelijkheidsbeginsel.

havingsprioriteit heeft, hetgeen volgens hem betekent dat 
alleen themagewijs of aan de hand van een handhavings-
verzoek wordt opgetreden. Het handhavend optreden tegen 
de paardenbak van appellant vormt geen onderdeel van een 
themagewijze handhavingsactie tegen zonder daartoe ver-
leende vergunning gerealiseerde paardenbakken.
Niet zelden wijzen overtreders bestuursorganen die hand-
havend optreden op andere overtreders die – naar het 
lijkt – ongemoeid worden gelaten. Met een dergelijk beroep 
op het gelijkheidsbeginsel hopen overtreders te bereiken 
dat ook in hun geval alsnog van handhaving wordt afge-
zien. We signaleerden al eerder dat bestuursorganen een 
goed verweer moeten hebben tegen dergelijke beroepen op 
het gelijkheidsbeginsel en dat een verwijzing naar priorite-
ringsbeleid daarin een probaat middel kan zijn. De Afdeling 
overwoog in haar uitspraak van 28 juni 201741 dat bestuurs-
organen projectmatig mogen optreden tegen illegale situ-
aties en niet op iedere overtreding (nagenoeg) gelijktijdig 
hoeven te acteren. De Afdeling herhaalde haar vaste recht-
spraak dat handhavingsbeleid er niet toe mag strekken dat 
tegen overtredingen met een lage prioriteit nimmer wordt 
opgetreden. Dit betekent echter niet dat bij de handhaving 
geen prioriteiten mogen worden gesteld. Prioriteitstelling 
is toegestaan om in het kader van doelmatige handhaving 
onderscheid te maken in de wijze waarop uitvoering wordt 
gegeven aan de handhavingstaak. Zo kan prioritering bepa-
lend zijn voor de mate waarin toezicht wordt gehouden op 
de naleving van voorschriften. Ook mag prioritering inhou-
den dat bij bepaalde lichte overtredingen alleen naar aanlei-
ding van een klacht of een verzoek van een belanghebbende 
wordt beoordeeld of handhavend moet worden opgetreden. 
Wanneer door een belanghebbende om handhaving wordt 
verzocht, kan echter niet uitsluitend onder verwijzing naar 
de prioriteitstelling van handhaving worden afgezien. Het 
bestuursorgaan zal dus na een verzoek om handhaving een 
afweging moeten maken in het individuele geval, waarbij 
de belangen van de verzoeker worden betrokken. Bij deze 
afweging moet het bestuursorgaan bezien of het ondanks 
de prioritering in dit geval toch moet optreden. Het resul-
taat van die afweging kan zijn dat van handhaving wordt af-
gezien, gelet op het karakter van het overtreden voorschrift, 
het daarbij betrokken algemene belang en de belangen van 
de verzoeker. Leidt de naar aanleiding van een verzoek van 
een belanghebbende uitgevoerde beoordeling of handha-
vend moet worden opgetreden daarentegen tot het nemen 
van een sanctiebesluit, dan levert dat op zichzelf geen strijd 
met het gelijkheidsbeginsel op ten opzichte van gevallen 
waarin niet om handhaving is verzocht en geen sanctiebe-
sluit is genomen. In die gevallen doet zich immers niet de 
omstandigheid voor dat een verzoek is gedaan waarmee 
in de bestuurlijke afweging rekening moet worden gehou-
den. In het voorliggende geval oordeelde de Afdeling dat er 
uiteindelijk ook tegen de andere overtredingen zal worden 
opgetreden, zij het niet onmiddellijk. Gelet daarop en in 
aanmerking genomen dat in de door de overtreders aan-
gevoerde gevallen geen verzoek om handhaving is gedaan, 

41 ECLI:NL:RVS:2017:1719.
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doet zich geen strijd met het gelijkheidsbeginsel voor. Het 
college hoefde, gelet daarop dan ook geen nader onderzoek 
te doen naar de aangevoerde gevallen.

5. Invordering/executie

 Verjaring en stuiting
Ook in deze kroniekperiode is rechtspraak verschenen 
waaruit blijkt dat bestuursorganen nog altijd moeite heb-
ben met de spelregels rond de incasso van bestuursrechte-
lijke geldschulden, waaronder verbeurde dwangsommen. 
De Rechtbank Amsterdam oordeelde in haar uitspraak van 
4 juli 2017,42 dat de bevoegdheid tot invordering van ver-
beurde dwangsommen was verjaard. Dit omdat de aanma-
ning die eerder aan de overtreder was verstuurd, weliswaar 
waarschuwde voor invorderingsmaatregelen, maar niet 
vermeldde dat invorderingsmaatregelen “op kosten van 
de schuldenaar” zullen worden uitgevoerd, zoals voorge-
schreven in artikel 4:112, derde lid, van de Awb. De aanna-
me van verweerder dat een schuldenaar wel zal weten dat 
invorderingsmaatregelen doorgaans ook voor zijn rekening 
komen, acht de rechtbank niet verenigbaar met het belang 
van rechtszekerheid. Daarom moet ook het onderdeel “op 
kosten van de schuldenaar” in artikel 4:112, derde lid, van 
de Awb als een constitutief vereiste voor een geldige aan-
maning worden aangemerkt. Nu de aanmaning in dit geval 
niet volledig aan artikel 4:112, derde lid, van de Awb vol-
doet, heeft verweerder de verjaring naar het oordeel van de 
rechtbank niet op tijd gestuit. De aanmaning kan daarom 
niet als geldige stuitingshandeling worden aangemerkt. 
Omdat de invordering is verjaard, bestaat geen procesbe-
lang meer bij een inhoudelijke beoordeling van het beroep. 
De rechtbank verklaart het beroep niet-ontvankelijk.

 Invorderingsbeschikking en de voorbereiding 
daarvan

Artikel 5:37, tweede lid, van de Awb bepaalt dat het colle-
ge op verzoek van een belanghebbende een invorderings-
beschikking neemt. Hierbij is niet als voorwaarde gesteld 
dat de dwangsom nog niet is betaald. In haar uitspraak 
van 4 oktober 201743 volgt de Afdeling het college dan ook 
in niet in zijn stelling dat het niet meer bevoegd was om 
een invorderingsbeschikking te nemen, nadat het verschul-
digde bedrag was voldaan. Dat de invorderingsbeschikking 
in dit geval niet als rechtsgevolg heeft dat het college tot 
aanmaning en vervolgens tot invordering van de dwang-
som bij dwangbevel kan overgaan, betekent niet dat de 
invorderingsbeschikking zijn waarde heeft verloren. De 
Afdeling overweegt daartoe dat de belanghebbende gele-
genheid moet hebben om discussie te kunnen voeren bij de 
bestuursrechter over bestaan en omvang van de geldschuld. 
In de oude situatie, van voor de inwerkingtreding van de 
vierde tranche van de Awb per 1 juli 2009, kon slechts de 
burgerlijke (executie-)rechter over dergelijke geschillen 
oordelen, hetgeen uit systematisch oogpunt, maar ook uit 

42 ECLI:NL:RBAMS:2017:4677.
43 ECLI:NL:RVS:2017:2674.

een oogpunt van rechtsbescherming van de (vermeende) 
overtreder ongewenst is, aldus de memorie van toelichting. 
Hieruit blijkt dat de verplichting tot het nemen van een in-
vorderingsbeschikking juist is bedoeld om geschillen over 
het al dan niet verschuldigd zijn van een dwangsom aan de 
bestuursrechter te kunnen voorleggen. De appellant in het 
betreffende geschil kon daarom niet worden tegengewor-
pen dat zij de dwangsom al heeft betaald. Het college was 
derhalve ‘gewoon’ bevoegd tot het nemen van de invorde-
ringsbeschikking en de overtreder was ‘gewoon’ ontvan-
kelijk in zijn bezwaren tegen die invorderingsbeschikking. 
Voor de goede orde: voor degene die om handhaving heeft 
gevraagd, geldt iets anders. Deze zal – als de overtreding is 
geëindigd – veelal geen belang meer hebben bij een invor-
deringsbeschikking. Eerder (in haar uitspraak van 28 ok-
tober 201544) oordeelde de Afdeling dat het belang van die 
derde alleen belang heeft bij een invorderingsbeschikking 
als de overtreder, door de verbeurde dwangsom in te vor-
deren, nogmaals wordt aangespoord om de overtreding te 
beëindigen. De gedachte daarachter is dat het belang dat de 
derde heeft bij het nemen van de invorderingsbeschikking 
is afgeleid van het belang dat hij heeft bij het voorkomen of 
beëindigen van de overtreding waarvoor de last is opgelegd.
Ondertussen lijkt de Afdeling rondom de (niet naleving 
van) invorderingsformaliteiten een iets pragmatischer 
koers te gaan varen. Dwangsommen zijn van rechtswe-
ge verbeurd en de verplichting tot betaling van verbeurde 
dwangsommen vloeit rechtstreeks voort uit de wet. Als het 
bestuursorgaan tot invordering wil overgaan is een daarop 
gerichte beschikking vereist. De Afdeling oordeelde in haar 
uitspraak van 7 juni 201745 dat een brief waarin is gecon-
stateerd dat de geadresseerde een dwangsom van € 10.000 
heeft verbeurd en is verzocht om het verschuldigde bedrag 
binnen 6 weken na dagtekening van dit besluit te betalen 
met behulp van bijgaande factuur, gelet op haar strekking 
een invorderingsbeschikking als bedoeld in artikel 5:37, 
eerste lid, van de Awb is. Aan dat oordeel heeft bijgedragen 
dat in de brief wordt opgemerkt dat als het verschuldigde 
bedrag niet tijdig wordt betaald, de verschuldigde gelden 
via een dwangbevel zullen worden ingevorderd en dat de 
aan de invordering met dwangbevel verbonden kosten voor 
haar rekening komen.
Ook in de uitspraak van 30 augustus 201746 stelde de Afdeling 
belang in het doel dat met de in de jurisprudentie aan in-
vorderingsbesluiten gestelde eisen wordt gediend. Als dat 
doel niet in het geding is, komt ook aan de gestelde eisen 
geen (zelfstandige) betekenis toe. In het voorliggende geval 
had de appellant erkend dat hij de last onder dwangsom 
heeft overtreden, zodat vaststaat dat hij op dwangsommen 
heeft verbeurd. Niettemin klaagde de appellant erover dat 
de feitenvaststelling in het kader van de voorbereiding van 
de invorderingsbesluiten niet in overeenstemming met de 

44 ECLI:NL:RVS:2015:3300.
45 ECLI:NL:RVS:2017:1487.
46 ECLI:NL:RVS:2017:2357.
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daarvoor geldende eisen was.47 De Afdeling maakte daar 
korte metten mee. Zij oordeelde dat, anders dan appellant 
veronderstelt, de in de jurisprudentie aan invorderingsbe-
sluiten gestelde eisen, geen doel op zich maar bedoeld om te 
kunnen vaststellen of dwangsommen zijn verbeurd. Indien 
de verbeurte van dwangsommen niet in geschil is en reeds 
daarom vaststaat, zoals in dit geval, is een vaststelling van 
die verbeurte conform de in de jurisprudentie gestelde eisen 
niet nodig.

 Afzien van invordering van verbeurde 
dwangsommen of uitvoering van aangezegde 
bestuursdwang

Hoewel (meer dan) vaste rechtspraak is dat verbeurde 
dwangsommen moeten worden betaald, proberen overtre-
ders in procedures nog altijd met creatieve argumenten on-
der betaling uit te komen. Als bijzondere omstandigheden 
worden – bijvoorbeeld – aangevoerd dat na het verbeuren 
van de dwangsom alsnog aan de last is voldaan en geringe 
draagkracht. Dergelijke argumenten sneuvelen doorgaans.48 
In de Afdelingsuitspraak van 4 oktober 201749 werd naar 
voren gebracht dat de overtreding – in verband waarmee 
de dwangsom was verbeurd – door een wijziging van de 
regelgeving in de toekomst niet langer als overtreding zou 
worden aangemerkt. Ook dat argument trof geen doel. De 
Afdeling overwoog onder verwijzing naar oudere recht-
spraak50), dat bij een besluit omtrent invordering van een 
verbeurde dwangsom aan het belang van de invordering een 
zwaarwegend gewicht te worden toegekend. Een andere op-
vatting zou afdoen aan het gezag dat behoort uit te gaan van 
een besluit tot oplegging van een last onder dwangsom. Een 
wijziging van de regelgeving die een handelwijze niet lan-
ger verbiedt, is op zichzelf geen omstandigheden als gevolg 
waarvan het college van invordering had behoren af te zien.
Een opmerkelijk voorbeeld van rechtsverfijning op dit 
punt, biedt de Afdelingsuitspraak van 20 september 2017.51 
Hoofdregel is dat iemand die meent dat hij ten onrechte 
als overtreder is aangeschreven, tegen de hem opgelegde 
last moet opkomen en niet pas kan klagen in het kader van 
een bezwaar tegen het besluit tot invordering. De opgeleg-
de last – en de daarin vervatte aanwijzing van de overtre-
der – heeft immers formele rechtskracht. Niettemin vond 
de overtreder bij de Afdeling een gewillig oor. Het ging om 
een kwestie waarin andere aangeschreven eigenaren van 
een woning op een recreatiepark wel – met succes waren 
opgekomen tegen de last en de appellant niet. De invorde-
ring waartegen appellant opkwam, betrof exact dezelfde 
feitelijke situatie waarin vier andere aangeschrevenen geen 
verbeurde dwangsommen hoefden te betalen omdat was 
vastgesteld dat de lasten onrechtmatig waren. De Afdeling 
oordeelde dat het college onder die bijzondere omstandig-

47 In haar uitspraak van ABRvS 3 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1179, verduide-
lijkte de Afdeling haar rechtspraak over de eisen waaraan (de voorberei-
ding van) invorderingsbesluiten moet(en) voldoen.

48 Rb. Amsterdam 2 juni 2017 ECLI:NL:RBAMS:2017:3878. 
49 ECLI:NL:RVS:2017:2674.
50 ABRvS 16 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW5949.
51 ECLI:NL:RVS:2017:2547.

heden in redelijkheid niet van de bevoegdheid tot invorde-
ring gebruikgemaakt kon worden. Annotator Sanders merkt 
in zijn noot onder deze uitspraak op dat hij vermoedt dat 
deze uitspraak een witte raaf is. Dat we dergelijke witte ra-
ven niet vaak zien, is evident. Ze hoeven om die reden niet 
als invasieve exoot te worden verjaagd. De Afdeling vernie-
tigde vanwege de slotsom dat invordering in dit bijzonde-
re geval strijd opleverde met het verbod van willekeur. Die 
mogelijkheid bestaat als gebruik van een bevoegdheid (in 
dit geval tot invordering) in een individueel geval leidt tot 
een onrechtvaardige uitkomst.

6. Bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving

 Ne bis in idem en una via
Een andere kwestie waarin een conclusie van de advo-
caat-generaal is gevraagd, betreft de uitleg en het belang 
van artikel 5:44 Awb. Daarin is bepaald dat aan een overtre-
der geen bestuurlijke boete wordt opgelegd als tegen hem 
voor dezelfde gedraging een strafvervolging is ingesteld en 
het onderzoek ter terechtzitting is begonnen, dan wel een 
strafbeschikking is uitgevaardigd. Op grond van het twee-
de lid van deze bepaling dient een bestuursorgaan ingeval 
het voornemens is een bestuurlijke boete op te leggen voor 
een gedraging die ook een strafbaar feit behelst, deze aan 
de officier van justitie voor te leggen, tenzij bij wettelijk 
voorschrift is bepaald, dan wel met het openbaar ministerie 
is overeengekomen, dat daarvan kan worden afgezien. Blij-
kens het derde lid wordt een bestuurlijke boete pas opge-
legd als de officier van justitie heeft aangegeven van straf-
vervolging af te zien, ofwel dertien weken zijn verstreken 
zonder dat bericht van de officier van justitie is ontvangen.
In een procedure over een boete die was opgelegd vanwege 
overtreding van de Meststoffenwet deed de overtreder een 
beroep op deze bepaling en stelde dat nu de gedraging in 
het geheel niet aan de officier van justitie was voorgelegd 
de bevoegdheid van de minister om een bestuurlijke boete 
op te leggen was komen te vervallen. Het CBb zag aanleiding 
hierover een conclusie van de advocaat-generaal te vragen. 
Deze conclusie heeft de advocaat-generaal op 8 mei 2017 
gegeven.52

Het CBb komt met de advocaat-generaal tot het oordeel 
dat overtreder geen beroep op deze bepaling toekomt. Het 
relativiteitsbeginsel staat hieraan in de weg. Het artikel is 
bedoeld om ervoor te zorgen dat het bestuursorgaan en de 
officier van justitie in overleg treden om bis in idem te voor-
komen en strekt niet ter bescherming van de belangen van 
de overtreder. Voor een correctie door toepassing van (kort-
weg) de bestuursrechtelijke pendant van de zogenoemde 
“correctie-Langemeijer” bestaat evenmin aanleiding.53

52 ECLI:NL:CBB:2017:130.
53 CBb 26 oktober 2017, ECLI:NL:CBB:2017:343.
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