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Handhaving van open normen: de kwetsbare rechtsstaat. 

Over het proefschrift: “Het doel wel gesteld, een praktijkonderzoek naar de toepassing van doelregel-

geving.”  

 

door: G.C.W. van der Feltz1 

 

Eind 2011 promoveerde Willem Timmer op 

“Het doel wel gesteld, een praktijkonderzoek 

naar de toepassing van doelregelgeving.”2 

Onder doelregelgeving verstaat de schrijver 

regels die een resultaat voorschrijven, maar 

die burger of bedrijf maximale vrijheid laten 

bij het zoeken van een route naar dat doel (p. 

2, 20 e.v.)3. Tegenover doelregelgeving4 stelt 

Timmer ‘command and control’: regels die 

(precies) zeggen, hoe je iets moet doen (p. 

52). Doelregelgeving geeft de normadressaat 

de vrije keuze uit de middelen om het doel te 

bereiken, middelregelgeving, de gebruikelijke 

manier van normering, kan in bepaalde situa-

ties verstikkend werken. Doelregelgeving kan 

dan zijn nut bewijzen (p. 21)5. Timmer be-

spreekt twee voorbeelden van doelregelge-

ving: een norm voor vluchtmogelijkheden 

van een afgemeerd binnenvaartschip bij ca-

lamiteiten en een kwaliteitsnorm in het ba-

sisonderwijs. Hij wijst  op het gevaar dat be-

leid bij toezicht en handhaving de ruimte 

                                                 
1 Godert van der Feltz is advocaat bij Van der Feltz 
advocaten. Verwijzingen naar paginanummers 
betreffen het besproken boek. 
2 Rotterdam, 2011 
3 “Doelregelgeving is een aspiratief concept, dat 
enthousiasmering bij de uitvoerende normadres-
saten teweeg wil brengen en dat appelleert aan 
hun professionaliteit” (p. 276). in de Wet milieu-
beheer (art. 8.12) werd sedert jaar en dag een 
voorkeur uitgesproken voor doel- boven middelen-
voorschriften. 
4 nauwkeurig afgebakend, p. 26 e.v. 
5 zie voor een uitwerking van de voordelen van 
doelregels p. 23 e.v. 

terugneemt, die de doelregel leek te geven 

en op de bedreiging van open normen voor 

de rechtszekerheid. Onder verwijzingen naar 

het proefschrift van Timmer en recente 

rechtspraak ga ik nader in op een belangrijk 

onderdeel van de praktijk van de milieujurist: 

de handhaving van open (doel)normen, zoals 

de zorgplicht.  

 

1. Inleiding 

Timmer was (als programmamanager) betrok-

ken bij de inzet van doelregelgeving. Hij ver-

werkte een aantal zeer illustratieve interviews 

met representatieve “spelers” in zijn proef-

schrift.6 Met zijn eigen ervaring en die inter-

views levert hij het beste bewijs voor de juist-

heid van zijn eerste stelling: “Het gevals- of 

casusonderzoek is een goede brug tussen we-

tenschap en praktijk.” Timmer bespreekt twee 

gebieden waar doelregels zijn gehanteerd: het 

voorschrift dat binnenvaartschepen, als ze 

gevaarlijke stoffen laden of lossen op twee 

manieren moeten kunnen worden verlaten 

(“de tweede vluchtweg”) en het beoordelen 

van de kwaliteit van het primaire onderwijs 

(de eis van het “ononderbroken ontwikke-

lingsproces”). 

 

Timmer (p. 4) bespreekt drie vragen rond 

doelregelgeving: welke aspecten of omstan-

digheden bevorderen de handelingsvrijheid 

van de normadressaat? In welke mate onder-
                                                 
6 voor twee mooie voorbeelden zie p. 23 en 56 



 
 

steunt de overheid die handelingsvrijheid? In 

welke mate realiseert de normadressaat die 

handelingsvrijheid? 

 

2. Casus vluchtmiddelen 

 

Naar aanleiding van een ernstig ongeval op de 

Rijn bij Dormagen (p. 81) wordt de volgende 

norm opgenomen in de ADNR7:  

 

De geadresseerde, de belader of de vul-

ler moeten waarborgen dat zowel in de 

omgeving van het voor- als het achter-

schip geschikte middelen aanwezig zijn 

om het schip, ook in noodgevallen te 

verlaten.  

 

De conclusies van Timmer ten aanzien van de 

doelregel die is gesteld voor de vluchtmidde-

len kunnen als volgt worden samengevat: de 

gestelde norm is geschikt als toepasbaar doel-

voorschrift. De professionaliteit van de doel-

groep en de deskundigheid van de inspectie 

voldeden aan het voor zulke abstracte norme-

ring vereiste hoge niveau. De verwijzing naar 

voor- en achterschip vormt “onnodige detail-

lering”, een overreactie op het ongeval in 

Dormagen. Wat het functioneren van de 

vluchtmiddelennorm in de weg staat is de 

nadere invulling op deze norm door de minis-

ter en de inspecteur-generaal. Alle partijen 

beschouwen die invulling als verbindend, de 

handhavers zijn in een dominante rol gedrukt, 

de invulling van de normen sluit een aantal 

reële mogelijkheden tot naleving van het 

                                                 
7 ADNR staat voor (de bijlagen bij) het Europese 
verdrag over het internationaal vervoer van ge-
vaarlijke goederen over de Rijn: Accord Européen 
relatif au Transport International des Marchandises 
Dangereuses par voie de Navigation intérieure du 
Rhin. 

doelvoorschrift uit en de tweedegraadsbe-

leidsvrijheid (Timmer doelt daarmee op het 

beleid door de inspectie bij de uitvoering van 

het beleid van de minister en de inspecteur-

generaal) van de handhavers is groot, fnui-

kend voor eigen oplossingen van de norm-

adressaten en zij bergt het risico in zich van 

strijd met het gelijkheidsbeginsel. Het profes-

sionele discours is onvoldoende uit de verf 

gekomen. Dit alles heeft geleid tot geringe 

vrijwillige naleving in combinatie met een 

hoge handhavingsinspanning. Daarmee – zo 

concludeert Timmer – wordt de doelstelling 

van doelregelgeving, te weten door het be-

drijfsleven zelf op maat gesneden oplossingen, 

onvoldoende bereikt. 

 

Ook in mijn praktijkervaring liep het “discours” 

niet goed. Handhavers zagen het niet als hun 

taak om vooraf te overleggen over oplossin-

gen bijvoorbeeld door te kijken naar tekenin-

gen van voorzieningen, waarmee ladingont-

vangers wilden voldoen aan de nieuwe norm: 

men kwam wel kijken als de boel was aange-

legd. Er zijn mijns inziens twee (elkaar uitslui-

tende) motieven denkbaar voor die houding. 

Het ene komt er op neer, dat men vond, dat 

de voorschriften duidelijk genoeg waren. Het 

andere, dat men zijn handen niet wilde bran-

den en dat een steiger nu eenmaal makkelij-

ker te beoordelen is dan de tekening van een 

steiger.  

 

3. Het ononderbroken  

ontwikkelingsproces 

 

De casus van het ononderbroken ontwikke-

lingsproces (onder meer om de breuk tussen 

voorheen kleuter- en lager onderwijs op te 



 
 

heffen8) in het primair onderwijs die Timmer 

vervolgens bespreekt is ingewikkelder, naar hij 

zelf zegt door de intensieve bemoeienis van 

de overheid met het onderwijs en de relatie 

met art. 23 Grondwet (vrijheid van onderwijs). 

Hier is de norm (art. 8, eerste lid van de Wet 

op het primair onderwijs): 

 

Het onderwijs wordt zodanig ingericht 

dat de leerlingen een ononderbroken 

ontwikkelingsproces kunnen doorlopen. 

Het wordt afgestemd op de voortgang 

in de ontwikkeling van de leerlingen. 

 

In de bespreking van de onderwijscasus noemt 

Timmer de combinatie van beleid maken en 

de effecten ervan evalueren onverenigbaar (p. 

248). De inspectie controleert dus “andermans 

werk” en moet daarom aan de hoogste eisen 

voldoen. De inspectie moet empirisch te werk 

gaan en haar optreden behoort te zijn: zorg-

vuldig, rechtvaardig, fair, transparant, objec-

tief, valide, betrouwbaar en controleerbaar. Ik 

zou menen, dat die hoge eisen vooral moeten 

worden gesteld vanwege het open karakter 

van de betrokken normen. Timmer consta-

teert dat van de vier rationaliteiten9 bij het 

onderwijs de sociaalwetenschappelijke en de 

politieke rationaliteit sterk aan bod komen, 

terwijl de juridische rationaliteit “een lagere 

prioriteit” heeft gekregen (p. 213, 263).  

Timmer acht ook de – breed gedragen - open 

norm van het onderbroken ontwikkelingspro-

ces bruikbaar. Zij is echter zo abstract dat zij 

zonder nadere invulling nauwelijks recht-

                                                 
8 zie voor de betekenis: pp. 164-6, 168-9 
9 Timmer zie ook p. 52, 213) maakt gebruik van het 
bestuurskundige model van de vier rationaliteiten , 
de sociaalwetenschappelijke, de politieke, de 
juridische en de economische 

streeks kan worden toegepast. Er bestaat dan 

ook een “toezichtkader” en een “analyse en 

waardering van opbrengsten primair onder-

wijs” (beleidsregels in de zin van de Awb, p. 

183) als procedurele en inhoudelijke uitwer-

king van de toetsingscriteria. Het toezichtka-

der wordt door de minister goedgekeurd en 

ter kennisneming aan de Tweede Kamer ge-

zonden (p. 174-175). Doordat de norm veel 

operationalisering behoeft, heeft hij op de 

regelgevers een aanzuigende werking om met 

nadere regelgeving te komen. Die beperkt 

(mede vanwege de intensieve bemoeienis van 

bestuur en politiek (p. 229)) de vrijheid van de 

normadressaat, zonder dat de wettelijke norm 

(art. 8 WPO) verandert. Een praktisch pro-

bleem is dat de norm een beoordeling veron-

derstelt over de periode van acht jaar, dat een 

leerling de basisschool bezoekt. Kwaliteitsver-

betering veronderstelt "langjarige“ inspannin-

gen en resultaten van maatregelen zijn niet 

onverwijld zichtbaar. Dat is al lastig voor scho-

len: de politiek en de uitvoerende instanties 

kunnen zolang niet wachten en laten zich ver-

leiden tot interveniërende normeringen. Tim-

mer (p. 270) constateert dat ook de onderwijs-

inspectie een deskundige en kwalitatief hoog-

staande toezichthouder is. Op zich positief, 

maar de keerzijde is, dat de inspectie de scho-

len daardoor overvleugelt.  

 

4. Conclusies van Timmer  

De bevindingen van Timmer laten zich als 

volgt samenvatten: de handelingsvrijheid van 

de normadressaat – verondersteld voordeel 

van het doelvoorschrift – komt niet uit de verf, 

die ruimte wordt “dichtgeregeld”. De nadere 

invulling wordt door alle partijen als bindend 

toegepast, hoewel het om beleidsregels gaat: 



 
 

“Frappant is dat in beide gevallen beleidsre-

gels worden gesteld, die zo sterk worden toe-

gepast, dat ze de vrijheid van de normadres-

saat (…) doorkruisen.” Opstand komt er niet 

van: “het onderwijsveld en de verladers blij-

ken over het algemeen tamelijk volgzaam” (p. 

275). Mede door de politieke druk laten de 

normadressaten zich deze gang van zaken 

aanleunen. Horizontale verantwoording bij 

zorgplichten (voor de verladers: aan de varen-

den, voor de scholen: aan de ouders) blijkt 

niet te werken.  

 

Timmer doet aanbevelingen (p. 279), naleef-

baarheid is verondersteld, de normsteller 

moet zich bij de voorbereiding van een nieuwe 

norm bewust zijn van het juridische krachten-

veld waarin de normadressaat al opereert, 

handhaver en normadressaat moeten dezelf-

de professionele taal spreken). Timmer maakt 

korte metten met twee motieven voor de 

keuze voor doelregelgeving: (gehoopte) ver-

mindering van regeldruk en het creëren van 

een vangnet (p. 281). Hij stelt voor dat be-

leidsregels als service worden verstrekt, niet 

als dictaat, en stelt vast, dat doelregelgeving 

”tijd, geduld en prudentie” vereist: “de norm 

moet rijpen.” 

 

5. Vage publiekrechtelijke normen in de 

rechtsstaat 

 

Doelregelgeving is voor de (milieu)praktijk van 

grote betekenis, zie bijvoorbeeld de zorg-

plichtbepalingen in het milieurecht10. Een 

                                                 
10 Een van de kenmerken van de zorgplicht volgens 
het rapport “Ruimte voor zorgplichten” (Kamer-
stukken II 2003/04, 29279, nr. 14), is dat zij zoda-
nig algemeen geformuleerd is dat de normadres-
saat meerdere, zelf te kiezen, rechtmatige ge-

groot en breed gedeeld voordeel van doelre-

gelgeving is, dat zij ruimte biedt aan de norm-

adressant om – met zijn praktische kennis – 

op zoek te gaan naar de meest doelmatige 

route naar het gewenste resultaat. “Doelvoor-

schriften verdienen de voorkeur omdat ze 

beter aansluiten bij het uitgangspunt dat een 

ondernemer verantwoordelijk is voor de keu-

ze van een in zijn inrichting te bezigen produc-

tieproces dat past binnen de van overheids-

wege aangegeven randvoorwaarden”11 Omdat 

degene die de norm moet naleven bijna per 

definitie meer kennis van zaken heeft van zijn 

bedrijf dan de regelgever, ontstaan door doel-

regelgeving  mogelijkheden die niet aan het 

licht zouden komen, als de toelaatbare han-

delwijzen “ten departemente” worden geïn-

ventariseerd met het oog op een geschikt 

middelvoorschrift. De vraag die in het proef-

schrift van Timmer wordt onderzocht is dan 

ook niet die naar de voordelen van doelregel-

geving in abstracto (die spreken voor zicht), 

maar naar de praktijk. De praktijk lijkt vooral 

moeite te hebben met doelvoorschriften die 

geen concreet (cijfermatig, bijvoorbeeld: 

maximum concentratie) doel zetten. Er ont-

staan problemen op het punt van de begrijpe-

lijkheid en de rechtszekerheid als er zonder 

nadenken van wordt uitgegaan, dat vereen-

voudiging kan worden bereikt, door – hoe dan 

ook – de tekst van voorschriften te verkorten 

tot een abstract doelvoorschrift.  

 

                                                                       
dragsalternatieven openstaan. Ik som een aantal 
zorgplichten in het omgevingsrecht op: artt 1.1a , 
9.2.1.2 , 10.1 lid 1 Wm, 13 Wbb, 6.8 Waterwet, 19l 
Nbwet 1998, 2 Ffw en 3 Wet bescherming Antarcti-
ca, 2.1 Activiteitenbesluit. 
11 Kamerstukken II, 198***, 21087, nr. 3 p. 75, nr. 
13, p. 37 bij het voormalige art. 8.12 Wm. 



 
 

Er is veel vraag naar vereenvoudiging van de 

regelgeving. De wetgever probeert daar dan 

aan tegemoet te komen door de vervanging 

van gedetailleerde (middel)voorschriften door 

korte (maar vage) normen, vaak doelregels12. 

Als rechtshulpverlener ervaar ik de mogelijk-

heden die open normen aan het bevoegd ge-

zag bieden als bedreigend (zie conclusie op p. 

283: de handelingsvrijheid is bedoeld voor de 

normadressaat, niet voor de handhaver). Het 

voeren van verweer tegen het verwijt van 

overtreding van een open norm, ten behoeve 

van een cliënt die kennelijk niet goed ligt bij 

de handhaver, voelt als met je blote voeten 

tegen een betonnen bunker schoppen. Ik geef 

twee voorbeelden van vage normen (de eer-

ste overigens geen duidelijke doelregelge-

ving), art. 41 Flora-en faunawet: 

 

“Een jachtakte (…) wordt in ieder geval 

ingetrokken indien (…) er (…) aanwij-

zingen zijn dat aan hem het voorhan-

den hebben van wapens en munitie 

niet langer kan worden toevertrouwd.” 

 

en het bekendere art. 5 Wegenverkeerswet: 

 

“Het is een ieder verboden zich zodanig 

te gedragen dat gevaar op de weg 

wordt veroorzaak of kan worden ver-

oorzaakt of dat het verkeer op de weg 

                                                 
12 Iedere weggestreepte (vaak alleen: verplaatste) 
regel wordt als trofee gepresenteerd. Timmer (p. 
31) beschrijft documenten waarin overheids-
wensdenken wordt vastgelegd (in zijn geval: het 
rapport “Ruimte voor zorg plichten”): die docu-
menten “hebben een sterk veronderstellend ka-
rakter en een adhortatieve inslag en zijn niet ge-
baseerd op empirische onderbouwing.” 

wordt gehinderd of kan worden gehin-

derd13.” 

 

Het bezwaar van gedetailleerde middelregel-

geving lijkt mij vooral de stugheid, niet de 

ingewikkeldheid ervan: open normen zijn 

goed leesbaar, maar onberekenbaar en inge-

wikkelder om toe te passen. Kortheid en over-

zichtelijkheid acht ik minder belangrijk dan 

duidelijkheid en rechtszekerheid. Er bestaat 

een spanning tussen enerzijds legaliteitsbegin-

sel en formeel zorgvuldigheidsbeginsel en 

anderzijds de vaagheid die veel doelregels 

kenmerkt14. Vage normen zijn moeilijk consis-

tent en voorspelbaar te operationaliseren. Ze 

vereisen van de handhaver een heel zuivere 

omgang met eigen opvattingen of gevoelens 

(niet aan toegeven, maar ook niet overcorri-

geren). Reden voor grote woorden en princi-

piële stellingnamen voor de rechtshulpverle-

ner.  

Timmer (p. 52, 213) relativeert een dergelijke 

puur-juridische beoordeling van normen en 

handhaving: hij wijst op het bestuurskundig 

model van de vier rationaliteiten: de politieke, 

de(sociaal-) wetenschappelijke, de economi-

sche en de juridische rationaliteit. Het be-

stuurskundig model schept de mogelijkheid 

om “onthecht van emoties of sterke oordelen, 

tegen de casus aan te kijken om de bijzondere 

aspecten van doelregelgeving of zorgplichten 

hun plaats te geven.”  

                                                 
13 Zie voor meer voorbeelden: Timmer onderaan p. 
27  
14 Ik verleg daarmee het accent iets ten opzichte 
van het boek van Timmer: doelregelgeving hoeft 
immers niet altijd kort en vaag te zijn, zoals mid-
delregelgeving niet altijd heel concreet kan zijn. 
Over het algemeen – ook in de twee casus van 
Timmer - bestaat er echter een duidelijke correla-
tie, kenmerk is immers, dat doelvoorschriften veel 
ruimte laten voor invulling. 



 
 

Abstracte voorschriften zijn op bepaalde ter-

reinen waarschijnlijk niet te vermijden, of 

zelfs: onmisbaar. Ze dienen echter niet met 

gejuich te worden binnengehaald, maar te 

worden gewantrouwd, getemd, gezien te 

worden als wat ze zijn: “verlegenheidsvoor-

schrift” (p. 23)15. Bij de bespreking van zorg-

plichten brengt Timmer het volgende als “risi-

co” geformuleerd kritiekpunt naar voren (p. 

32): een grotere macht van toezichthouders, 

doordat zij de zorgplichtbepalingen invullen 

met beleidsregels. Samenhangend daarmee is 

de rechtszekerheid (de toepassing van het 

vertrouwens-, het consistentie- en het rechts-

zekerheidsbeginsel, p. 59) mogelijk knelpunt 

(p. 36).  

 

De rechtsstaat, het delicate systeem van 

checks and balances, kan zich volgens mij 

maar een beperkt aantal “verlegenheidsbepa-

lingen” permitteren. Met de vereenvoudiging 

van de wet (bijvoorbeeld door opname van 

een zorgplichtbepaling) verschuift de verhou-

ding tussen wetgevende-, uitvoerende en 

rechtsprekende macht: de wetgever laat meer 

over aan de uitvoerder, die wordt machtiger 

en het wordt voor de rechter moeilijker om 

een eigen oordeel tegen dat van de uitvoerder 

te stellen: de rechter kan de toepassing van 

(concrete) normen controleren maar correctie 

wordt ingrijpender als de uitvoerder van de 

wetgever veel ruimte heeft gekregen om op 

basis van eigen inzicht te oordelen en te han-

delen. Hier relativeert Timmer. Hij wijst op de 

                                                 
15 Ik vermeld in dit verband de bespreking door 
Timmer (p. 33) van de visie van Westerman op 
doelregelgeving. Westerman signaleert machte-
loosheid bij de wetgever, technisch (de wetgever 
houdt de techniek niet bij) en sociaal (gedetail-
leerde normen bereiken het semi-autonome veld 
toch niet). 

ambivalente houding van de burger tegenover 

de rechtszekerheid (“de burger wil wel graag 

een hardheidsclausule”) en constateert (p. 40) 

dat rechtszekerheid niet een eenduidige 

maatstaf is waarlangs de juridische waarde 

van een zorgplicht kan worden afgemeten. 

Niettemin stelt hij ook vast, dat handhaving de 

achilleshiel is van doelregelgeving: “bij doelre-

gelgeving is het immers van het grootste be-

lang dat zowel bij de geadresseerde als bij de 

handhaver voldoende zekerheid bestaat over 

de wijze waarop het doel in concrete gevallen 

wordt gehandhaafd” (p. 56). Zo komt Timmer 

op professionaliteit van de normadressaat als 

randvoorwaarde voor doelregelgeving. Alleen 

bij voldoende kennis is de normadressaat van 

(bijvoorbeeld) een zorgplicht in staat zijn ge-

drag af te stemmen op wat van hem wordt 

verwacht (p. 31)16.  

 

Certificering is een andere route om de hand-

having van technisch complexe normen in te 

richten17. De handhaver kan zich er dan toe 

beperken te controleren of de vergunning-

houder van de certificerende organisatie  tij-

dig een voldoende heeft gekregen. Over de 

deskundigheid van de certificerende instelling 

als eerstelijns handhaver hoeft geen twijfel te 

bestaan, de certificerende instelling en de 

ondernemer spreken dezelfde taal en opere-

ren op hetzelfde technische niveau18. Doelma-

                                                 
16 Dit punt levert een waardevolle omschrijving op 
van de professional: iemand wiens oriëntatie ligt 
op idealen en wiens werk meer moet worden ge-
zien in termen van activiteiten dan van output (p. 
17-18).  
17 Certificering verdient hier te worden genoemd, 
maar kan in dit verband alleen heel summier wor-
den besproken. 
18 Zie B.Baarsma e.a.: Goed(koop) geregeld: een 
kosten baten analyse van wetgeving en zelfregule-
ring, Amsterdam: SEO Economisch Onderzoek 2004; 
J. van Erp & S.Verberk, Discussiehandhaving en 



 
 

tigheid, een hogere pakkans, flexibiliteit en 

ruimte voor innovatieve oplossingen en min-

der kosten voor de overheid worden genoemd 

als voordelen voor toezicht en handhaving via 

certificering. Als nadelen worden gezien het 

feit, dat zelfregulering controle van “het echte 

proces” van buitenaf moeilijker maakt; dat er 

een klantrelatie bestaat tussen de onderne-

mer en de certificerende organisatie; de drei-

ging van een vermindering van kwaliteit door 

de commerciële noodzaak voor certificeerders 

de kosten laag te houden en het gevaar van 

onnodige beperking van de mededinging. Bij 

de beslissing of certificering op een bepaald 

gebied per saldo de beste oplossing biedt kan 

eventueel “de Tafel van Elf van het Expertise-

centrum Rechtshandhaving19 worden geraad-

pleegd. 

 

6. Verhouding tot de rechtspraak 

 

Bestuursrechter 

De bestuursrechter heeft zich ontpopt als 

bewaker van de rechtsstaat bij de handhaving 

van vage normen: regelmatig worden handha-

vingsbeschikkingen vernietigd wegens strijd 

met het rechtszekerheidsbeginsel, bijvoor-

beeld omdat niet precies is aangegeven welk 

wettelijk voorschrift is overtreden of omdat 

niet voldoende duidelijk is wat van de betrok-

kene wordt verlangd. Ik citeer een standaard-

overweging: “Zoals de Afdeling eerder heeft 

overwogen, dient in het kader van de bestuur-

lijke handhaving gegeven last, gezien de daar-

                                                                       
certificering. Een handreiking voor de beleids- en 
wetgevingspraktijk. Den Haag: Ministerie van Justi-
tie (Expertisecentrum Rechtshandhaving) 2003. 
19 De tafel van elf is een analysemodel bestaande 
uit een opsomming van 11 factoren die bepalend 
zijn voor de naleving van regelgeving. Zie bijvoor-
beeld: www.tafelvanelfvoorgemeenten.nl. 

aan verbonden verstrekkende gevolgen, zo-

danig duidelijk en concreet geformuleerd te 

zijn dat degene tot wie de last is gericht niet in 

het duister hoeft te tasten omtrent hetgeen 

gedaan of nagelaten moet worden ten einde 

toepassing van de aangekondigde dwang-

maatregelen te voorkomen.”20 Uit een – wat 

ouder – onderzoek van de Evaluatie Commis-

sie Wet milieubeheer21 blijkt dat er weinig 

bestuursrechtelijk handhavend werd opgetre-

den op basis van art. 1.1a Wm en dat deze 

acties zelden succesvol waren. De zorgplicht 

van artikel 1.1a Wm bleek te vaag, waardoor 

het voor een justitiabele niet duidelijk is wat 

er van hem wordt verwacht. Blijkens de recht-

spraak kan alleen handhavend  worden opge-

treden op grond van artikel 1.1a Wm als de 

Wm niet op andere wijze voorziet in een mo-

gelijkheid om de gevolgen te voorkomen op te 

beperken; en ernstige nadelige gevolgen 

(dreigen) op (te)treden22. Recent vernietigde 

de Afdeling een last die “enkel” inhield “dat de 

zorgplicht uit artikel 2.1 eerste lid Barim moet 

worden nageleefd”23. Ze verwees daarbij (r.ov. 

2.5.1) naar het feit, dat de zorgplicht van art. 

2.1 lid 1 Barim zich rechtstreeks richt tot drij-

                                                 
20 ABRvS 13 november 2002, AB 2003/77, zie voorts 
recent Rb. Rotterdam 8 maart 2012, LJN BV8617 
(“onbepaalde last in strijd met art. 5:32a lid 1 Awb 
en het daarin besloten liggende formele rechtsze-
kerheidsbeginsel”), en eerder onder meer CBB 9 
juli 2009, AB 2009/295; ABRvS 30 juni 1995, AB 
1996/62 
21 ECWM, ‘Zorgplichtbepalingen uit de Wet milieu-
beheer, meer dan een symbool’, advies van Evalu-
atie Commissie Wet milieubeheer over de toepas-
sing van artikel 1.1a en 10.3 Wm, mede bezien in 
relatie tot de toepassing van zorgplichten in ande-
re milieuregelgeving; 2001/2. 
22 vlg. ABRvS 8 december 2004, nr. 2004011808/1, 
AB 2005/44, m. nt. F.C.M.A. Michiels 
23 ABRvS 10 augustus 2011, M&R 2012/20 m.nt. Van 
’t Lam, die opmerkt, dat het de eerste keer is, dat 
de Afdeling zich zo uitdrukkelijk uitspreekt over 
handhaving van de zorgplichten onder het Activi-
teitenbesluit. 



 
 

vers van inrichtingen. De Afdeling vervolgt: 

“De eis van de rechtszekerheid brengt mee 

dat deze drijvers slechts kunnen worden aan-

gesproken op naleving van de zorgplicht, voor 

zover zij vooraf kunnen weten dat hun hande-

len of nalaten ermee in strijd is. Dit geldt te-

meer daar overtreding van de zorgplicht niet 

enkel een bestuursrechtelijke overtreding 

inhoudt, maar ingevolge de Wet op de eco-

nomische delicten ook een strafrechtelijk te 

vervolgen overtreding of misdrijf. ” De Afde-

ling constateert, dat in de Nota van Toelich-

ting bij het Barim (p. 115, Stb. 2007/415) 

wordt erkend dat het niet in alle gevallen mo-

gelijk is om te weten waartoe de zorgplicht 

verplicht. De Afdeling vervolgt “Dit in aanmer-

king genomen moet worden geoordeeld dat 

bestuursrechtelijke handhavingsmaatregelen 

vanwege overtreding van de in artikel 2.1 eer-

ste lid van het Barim opgenomen zorgplicht, 

uitsluitend kunnen worden getroffen wanneer 

het handelen of nalaten van de drijver van de 

inrichting onmiskenbaar in strijd is met de 

zorgplicht.” 

 

Strafrechtelijke handhaving van zorgplichten 

De Evaluatie Commissie Wet milieubeheer 

kwam in 2001 tot de conclusie dat zorgplich-

ten die strafrechtelijk handhaafbaar zijn – in 

tegenstelling tot zorgplichten die bestuurs-

rechtelijk handhaafbaar zijn – veelvuldig wor-

den toegepast. Volgens deze commissie wor-

den met name art. 10.3 (oud) Wet milieube-

heer, art. 13 Wet bodembescherming en in 

iets mindere mate art. 13 lid 4 (lid 3 (oud)) 

Bestrijdingsmiddelenwet strafrechtelijk ge-

handhaafd24. Volgens de commissie gaat het 

                                                 
24 De ECWM noemt als zelden toegepaste zorg-
plichtbepalingen: art. 2 Wet milieugevaarlijke 
stoffen en onderdeel 1.8.1 van de bijlage bij het 

bij de strafrechtelijke toepassing van zorg-

plichtbepalingen vooral om kleinere delicten, 

handelingen verricht buiten inrichtingen, zoals 

het illegaal storten van afval, het te vroeg 

buiten zetten van vuilniszakken of het sleute-

len aan auto’s en brommers zonder het op-

vangen van reststoffen. In gevallen waar de 

zorgplicht bij handelingen binnen inrichtingen 

wordt toegepast, gaat het meestal om inrich-

tingen waar verouderde vergunningen gelden 

met slecht geredigeerde, en dus slecht hand-

haafbare voorschriften. De commissie wijst 

het ontbreken van goed te hanteren straf-

baarstellingen in het milieurecht aan als be-

langrijkste reden voor het veelvuldige straf-

rechtelijke gebruik van zorgplichten. De rela-

tief eenvoudige toepasbaarheid van de bepa-

lingen en het feit dat geen al te hoge bewijs-

rechtelijke eisen worden gesteld door de rech-

ter vergroten de toepasbaarheid in de prak-

tijk. De commissie vindt het opmerkelijk om te 

zien dat waar men in de bestuursrechtelijke 

praktijk vermoedt dat de bestuursrechter 

vanuit rechtsstatelijke optiek bezwaren heeft 

tegen de toepassing van zorgplichten door het 

bestuur, de strafrechter deze in elk geval veel 

minder ziet. De Hoge Raad lijkt zelfs geen en-

kel probleem te hebben met de strafrechtelij-

ke handhaving van zorgplichten, terwijl men 

traditioneel juist bij het strafrecht een zwaar-

dere toets aan rechtsstatelijke eisen zou ver-

wachten. De commissie wijt de populariteit 

van de zorgplichten aan het vrijwel ontbreken 

van concrete gevaarzettingsdelicten en zelf-

standige delicten, zodat in feite alleen abstrac-

te gevaarzettingsdelicten (via de Wet op de 

Economische Delicten) worden gesanctio-

neerd. Hierdoor wordt het OM min of meer 

                                                                       
Besluit horeca-, sport- en recreatie inrichtingen 
milieubeheer (art. 8.40 Wm oud). 



 
 

gedwongen veelvuldig te vervolgen wegens 

schending van zorgplichten. Vanuit weten-

schappelijk perspectief vinden de onderzoe-

kers dit problematisch. De strafrechter heeft 

er kennelijk minder problemen mee25. Moge-

lijk kan dat worden verklaard uit de selectie 

van (zeer concrete en evidente) overtredingen 

van vage normen die aan hem worden voorge-

legd. 

 

De keuze voor vage voorschriften is naar mijn 

mening alleen gerechtvaardigd, als concreter 

niet kan. Waar vage doelvoorschriften onver-

mijdelijk zijn moet de rechter de grenzen be-

waken. De rechter behoort de toepassing van 

voorschriften indringender te (kunnen) toet-

sen, naarmate de regelgever de handhaver 

meer ruimte voor interpretatie heeft gegeven. 

De bestuursrechter compenseert door sanc-

ties alleen in stand te laten wanneer sprake is 

van een ernstige (dus: evidente) overtreding 

van een zorgplicht, met een redenering, die 

ook op lijkt te gaan voor andere vage normen.  

 

7. Conclusie 

 

Het boek van Timmer is van grote betekenis 

bij een overheid die in toenemende verwar-

ring (Nieuwer! Compacter! Beter!) lijkt te ver-

keren over wat goede regelgeving in het om-

gevingsrecht is. Aanbevolen literatuur voor 

ieder die invloed kan uitoefenen op regelge-

ving. Voorschriften, die veel ruimt bieden en 

beleid, dat die ruimte weer wegneemt blijken 

communicerende vaten. De optekening door 

                                                 
25 T.a.v. art. 13 Wbb: zie Hof Amsterdam 26 sep-
tember 2008, 23.5742.07; t.a.v. art. 10.1 Wm Hof 
Leeuwarden 28 april 2011, LJN BQ3330; Hof ’s-
Hertogenbosch 24 januari 2012, LJN BV2506; Hof 
Amsterdam 5 maart 2001, M&R 2001/17. 

Timmer van de ervaring met (bijvoorbeeld) de 

vluchtwegenregelgeving maakt zo’n ontwikke-

ling een vermijdbaar ongeval. Leerzaam is de 

relativerende Timmer “onthecht van emoties 

en sterke oordelen”. Het juridische oordeel 

over overheidshandelen dat niet lijkt te be-

antwoorden aan de eisen van de formele 

rechtszekerheid, mogelijk zelfs niet overeen-

stemt met het legaliteitsbeginsel, is immers al 

snel emotioneel en sterk: het gaat juristen dan 

mede om de zin van het eigen professionele 

bestaan. Timmer wijst op de eis van professi-

onaliteit bij de normadressaat, wil de wetge-

ver met vage normen kunnen werken26. Ik 

bepleit, dat vaagheid in normen  zo veel mo-

gelijk wordt teruggedrongen, dat de handha-

ving van vage normen door de rechter diep-

gaand wordt getoetst en dat de strafrechter 

en de bestuursrechter de lijn van de bestuurs-

rechter bij overtredingen van zorgplichtbepa-

lingen (onmiskenbaar in strijd”) overnemen .  

 

                                                 
26 Ik zou daar de aanbeveling aan willen verbinden, 
dat de wetgever meer doet met de suggesties van 
zijn professionele raadgever: de Raad van State. 


