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Essentie 

Oplegging last onder dwangsom strekkende 

tot sloop wegens bouwen zonder 

omgevingsvergunning. Ex-nunctoetsing in 

bezwaar. Geen sprake meer van een 

overtreding. Niet onderkend door het college. 

Besluit op bezwaar berust niet op een 

deugdelijke motivering. (Hollands Kroon)  

 

Samenvatting 

Naar het oordeel van de Afdeling heeft het 

college er ten tijde van het nemen van het 

besluit van 22 september 2014 van mogen 

uitgaan dat het gebouw geschikt werd 

gemaakt om te gebruiken als woning of 

recreatiewoning. Dit lag naar het oordeel van 

de Afdeling echter anders ten tijde van het 

nemen van het besluit op bezwaar van 15 

april 2015. [appellant A] heeft tijdens de 

bezwaarprocedure herhaaldelijk verklaard dat 

het niet de bedoeling is het gebouw te gaan 

gebruiken als woning of recreatiewoning, 

maar als logeergelegenheid (en opslagruimte) 

bij de woning van [appellant B]. Een rapport 

van een op 19 februari 2015 uitgevoerde 

hercontrole, waaruit blijkt dat bij die 

controle voorzieningen zijn aangetroffen 

duidend op een slaapkamer en badkamer, 

maar niet op een keuken, biedt steun voor de 

verklaring dat het niet (langer) gaat om een 

zelfstandige woning of recreatiewoning, maar 

om een logeergelegenheid bij de woning van 

[appellant B]. Het college heeft niet 

deugdelijk gemotiveerd waarom het 

desondanks aanleiding heeft gezien om de 

opgelegde last, strekkende tot sloop van het 

gebouw, bij het besluit op bezwaar onverkort 

te handhaven. In dit verband is van belang 

dat, zoals het college ter zitting heeft 

erkend, gebruik van het gebouw als 

logeergelegenheid bij de woning van 

[appellant B] niet in strijd is met het 

bestemmingsplan. Bovendien is bij dat 

gebruik mogelijk sprake van een 

omgevingsvergunningvrij geval als bedoeld in 

artikel 2, derde lid, of artikel 3, eerste lid, 

van bijlage II bij het Bor. Aan de daarvoor 

geldende voorwaarde dat het moet gaan om 

een bijbehorend bouwwerk wordt in ieder 

geval voldaan. Het gebouw en de woning van 

[appellant B], het hoofdgebouw, bevinden 

zich in planologisch opzicht op hetzelfde 

perceel. Dat het perceel kadastraal gesplitst 

is, staat aan dat oordeel niet in de weg 

(vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 29 

april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1327). Verder is 

bij gebruik van het gebouw als 

logeergelegenheid voor gasten van [appellant 

B] sprake van functionele verbondenheid. Dat 

het gebouw in eigendom is van [appellant A], 

terwijl het hoofdgebouw in eigendom is van 

[appellant B], maakt dat niet anders. Gelet 

op het voorgaande, is het besluit op bezwaar 

genomen in strijd met artikel 7:12, eerste lid, 

van de Awb. De rechtbank heeft dit niet 

onderkend.  

 

Partij(en) 

Uitspraak op het hoger beroep van: 

[appellant A], wonend te Winkel, gemeente 

Hollands Kroon, en [appellant B], wonend te 

Nieuwe Niedorp, gemeente Hollands Kroon, 

appellanten, 

tegen de uitspraak van de 

voorzieningenrechter van de rechtbank 

Noord-Holland (hierna: de rechtbank) van 22 

mei 2015 in zaken nrs. 15/2113 en 15/2129 in 

het geding tussen:  

[appellant A] en [appellant B] 

en 



 
 

het college van burgemeester en wethouders 

van Hollands Kroon. 

 

Uitspraak 

 

Procesverloop 

Bij besluit, verzonden op 22 september 2014, 

(hierna: het besluit van 22 september 2014) 

heeft het college [appellant A] onder 

oplegging van een dwangsom gelast het 

zonder omgevingsvergunning gebouwde 

gebouw aan de [locatie] te Nieuwe Niedorp, 

waarvan hij de eigenaar is, te verwijderen en 

het gebruik daarvan als (recreatie)woning te 

staken.  

Bij besluit, verzonden op 15 april 2015, 

(hierna: het besluit van 15 april 2015) heeft 

het college het door [appellant B] daartegen 

gemaakte bezwaar niet-ontvankelijk en het 

door [appellant A] daartegen gemaakte 

bezwaar ongegrond verklaard.  

Bij uitspraak van 22 mei 2015 heeft de 

rechtbank het door [appellant A] en 

[appellant B] daartegen ingestelde beroep 

ongegrond verklaard. Deze uitspraak is 

aangehecht.  

Tegen deze uitspraak hebben [appellant A] en 

[appellant B] hoger beroep ingesteld. 

[appellant A] en [appellant B] en het college 

hebben nadere stukken ingediend. 

De Afdeling heeft de zaak ter zitting 

behandeld op 4 april 2016, waar [appellant A] 

en [appellant B], vertegenwoordigd door mr. 

P.F.M. Deijkers, advocaat te Hoorn, en mr. 

L.A.A. van Wakeren, en het college, 

vertegenwoordigd door B.C.B. van Yperen en 

P. Vlaming, zijn verschenen. Voorts is ter 

zitting [belanghebbende], bijgestaan door mr. 

G. Creutzberg, advocaat te Den Helder, 

gehoord.  

 

Overwegingen 

 

Inleiding 

1. [appellant B] woont aan de [locatie] te 

Nieuwe Niedorp. Naast zijn woning is een 

ander gebouw geplaatst (hierna: het gebouw). 

[appellant B] heeft het gebouw en het 

gedeelte van het perceel waarop het gebouw 

staat in 2013 aan zijn zoon, [appellant A], 

verkocht. Het college heeft aan de opgelegde 

last ten grondslag gelegd dat het gebouw 

zonder daartoe vereiste omgevingsvergunning 

is gebouwd en dat [appellant A] het gebouw 

daarom in strijd met artikel 2.3a, eerste lid, 

van de Wet algemene bepalingen 

omgevingsrecht (hierna: de Wabo) in stand 

laat. Verder heeft het college aan de 

opgelegde last overtreding van artikel 2.1, 

eerste lid, aanhef en onder c, van de Wabo 

ten grondslag gelegd, omdat [appellant A] 

volgens het college voornemens is het gebouw 

als recreatiewoning te gaan gebruiken en het 

gebouw voor dat gebruik geschikt werd 

gemaakt.  

 

Belanghebbendheid [appellant B] 

2. [appellant B] betoogt dat de rechtbank ten 

onrechte heeft geoordeeld dat zijn bezwaar 

terecht niet-ontvankelijk is verklaard, omdat 

hij geen belanghebbende is bij het besluit tot 

oplegging van de last onder dwangsom. Hij 

voert aan dat hij wel belanghebbende is bij 

dat besluit, omdat hij eigenaar is van de 

woning naast het gebouw en toestemming 

heeft van [appellant A] om het gebouw te 

gebruiken.  

2.1. Ingevolge artikel 1:2, eerste lid, wordt 

onder belanghebbende verstaan: degene 

wiens belang rechtstreeks bij een besluit is 

betrokken.  

2.2. Dat [appellant B] gebruik wenst te 

kunnen maken van het gebouw en daarvoor 

toestemming heeft van [appellant A], maakt 

hem geen belanghebbende bij het besluit tot 

oplegging van de last onder dwangsom aan 

[appellant A]. Dit belang van [appellant B] 

vloeit namelijk slechts voort uit een afspraak 

met [appellant A], loopt parallel met het 

belang van [appellant A] en is om die redenen 

een afgeleid belang, dat niet rechtstreeks bij 

het besluit betrokken is. De omstandigheid 

dat [appellant B] eigenaar is van de woning 

naast het gebouw kan voorts niet tot een 

ander oordeel leiden, nu voor [appellant B] 

uit het besluit tot oplegging van de last onder 

dwangsom geen verplichtingen voortvloeien. 

De rechtbank heeft dan ook terecht 

overwogen dat het college het bezwaar van 



 
 

[appellant B] terecht niet-ontvankelijk heeft 

verklaard.  

Het betoog faalt. 

 

Last onder dwangsom 

3. [appellant A] betoogt dat de rechtbank 

heeft miskend dat geen sprake was van een 

overtreding, althans niet van een overtreding 

die een last rechtvaardigde, inhoudende dat 

het gebouw moet worden gesloopt. Volgens 

hem is het college er ten onrechte van 

uitgegaan dat hij voornemens is het gebouw 

te gaan gebruiken als woning of 

recreatiewoning en doende was het gebouw 

daarvoor geschikt te maken. Volgens hem zal 

het gebouw gebruikt worden als 

logeergelegenheid en opslagruimte bij de 

woning van [appellant B]. Dat gebruik is 

volgens hem niet in strijd met het ter plaatse 

geldende bestemmingsplan. Bovendien is bij 

dat gebruik sprake van een bijbehorend 

bouwwerk als bedoeld in de artikelen 2 en 3 

van bijlage II bij het Besluit omgevingsrecht 

(hierna: het Bor), aldus [appellant A].  

3.1. Ingevolge artikel 2.1, eerste lid, van de 

Wabo is het verboden zonder 

omgevingsvergunning een project uit te 

voeren, voor zover dat geheel of gedeeltelijk 

bestaat uit:  

a. het bouwen van een bouwwerk, 

c. het gebruiken van gronden of bouwwerken 

in strijd met een bestemmingsplan. 

Ingevolge het derde lid kan bij algemene 

maatregel van bestuur worden bepaald dat 

met betrekking tot daarbij aangewezen 

activiteiten als bedoeld in het eerste lid in 

daarbij aangegeven categorieën gevallen, het 

in dat lid gestelde verbod niet geldt.  

Ingevolge artikel 2.3a, eerste lid, is het 

verboden een bouwwerk of deel daarvan dat 

is gebouwd zonder omgevingsvergunning in 

stand te laten.  

Ingevolge het tweede lid blijft het eerste lid 

buiten toepassing indien voor het bouwen van 

het desbetreffende bouwwerk op grond van 

artikel 2.1, derde lid, geen 

omgevingsvergunning is of was vereist.  

Ingevolge artikel 2, aanhef en derde lid, van 

bijlage II bij het Bor is, mits wordt voldaan 

aan de in dat lid onder a tot en met g 

vermelde eisen, een omgevingsvergunning 

voor activiteiten als bedoeld in artikel 2.1, 

eerste lid, onder a of c, van de Wabo niet 

vereist, indien deze activiteiten betrekking 

hebben op een op de grond staand 

bijbehorend bouwwerk of uitbreiding daarvan 

in achtererfgebied.  

Ingevolge artikel 3, aanhef en eerste lid, van 

bijlage II is, mits wordt voldaan aan de in dat 

lid onder a tot en met d vermelde eisen, een 

omgevingsvergunning voor een activiteit als 

bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder a, 

van de Wabo niet vereist, indien deze 

activiteit betrekking heeft op een op de grond 

staand bijbehorend bouwwerk of uitbreiding 

daarvan in achtererfgebied.  

Ingevolge artikel 1 van bijlage II wordt in deze 

bijlage onder “bijbehorend bouwwerk” 

verstaan: uitbreiding van een hoofdgebouw 

dan wel functioneel met een zich op 

hetzelfde perceel bevindend hoofdgebouw 

verbonden, daar al dan niet tegen 

aangebouwd gebouw, of ander bouwwerk, 

met een dak.  

3.2. Op het perceel waar het gebouw op 

staat, is het bestemmingsplan “Buitengebied 

voormalige gemeente Niedorp” (hierna: het 

bestemmingsplan) van toepassing. Op dit 

perceel rust de bestemming “Wonen”.  

Ingevolge artikel 17.2, onder a, onder 1, van 

de planregels mag het aantal woningen per 

bestemmingsvlak niet meer dan 1 bedragen 

dan wel het ter plaatse van de aanduiding 

“maximum aantal wooneenheden” 

aangegeven aantal; deze aanduiding is niet 

toegekend aan het perceel waar het gebouw 

op staat.  

Ingevolge artikel 17.5, aanhef en onder b, 

wordt als gebruik in strijd met de 

bestemmingsomschrijving wonen in ieder 

geval aangemerkt het gebruik van woningen 

voor recreatieve bewoning anders dan ter 

plaatse van de aanduiding “maximum aantal 

recreatiewoningen”; deze aanduiding is niet 

toegekend aan het perceel waar het gebouw 

op staat.  

3.3. Naar het oordeel van de Afdeling heeft 

het college er ten tijde van het nemen van 

het besluit van 22 september 2014 van mogen 

uitgaan dat het gebouw geschikt werd 



 
 

gemaakt om te gebruiken als woning of 

recreatiewoning. Redengevend voor deze 

conclusie zijn de akte van levering van het 

gebouw aan [appellant A] van 17 oktober 

2013, waarin staat dat op het perceel een 

recreatief nachtverblijf in aanbouw is, en een 

rapport van een controle op 16 september 

2014, waarin door de toezichthouder is 

vermeld dat [appellant A] tijdens die controle 

heeft verklaard dat het de bedoeling is om in 

het gebouw te gaan wonen. Dat gebruik van 

het gebouw als woning of recreatiewoning in 

strijd is met het bestemmingsplan, bij dat 

gebruik in dit geval geen sprake is van een 

omgevingsvergunningvrij geval als bedoeld in 

artikel 2 of artikel 3 van bijlage II bij het Bor 

en de belangen van de buurman, 

[belanghebbende], aan verlening van een 

omgevingsvergunning als bedoeld in artikel 

2.1, eerste lid, aanhef en onder a en c, van 

de Wabo voor een recreatiewoning in de weg 

zouden staan, is door [appellant A] niet 

bestreden. Gelet hierop, mocht het college er 

ten tijde van het nemen van het primaire 

besluit van 22 september 2014 van uitgaan 

dat het gebouw illegaal aanwezig was en 

legalisatie niet mogelijk was, zodat het bij 

dat besluit een last onder dwangsom heeft 

kunnen opleggen strekkende tot sloop van het 

gebouw.  

Dit lag naar het oordeel van de Afdeling 

echter anders ten tijde van het nemen van 

het besluit op bezwaar van 15 april 2015. 

[appellant A] heeft tijdens de 

bezwaarprocedure herhaaldelijk verklaard dat 

het niet de bedoeling is het gebouw te gaan 

gebruiken als woning of recreatiewoning, 

maar als logeergelegenheid (en opslagruimte) 

bij de woning van [appellant B]. Een rapport 

van een op 19 februari 2015 uitgevoerde 

hercontrole, waaruit blijkt dat bij die 

controle voorzieningen zijn aangetroffen 

duidend op een slaapkamer en badkamer, 

maar niet op een keuken, biedt steun voor de 

verklaring dat het niet (langer) gaat om een 

zelfstandige woning of recreatiewoning, maar 

om een logeergelegenheid bij de woning van 

[appellant B]. Het college heeft niet 

deugdelijk gemotiveerd waarom het 

desondanks aanleiding heeft gezien om de 

opgelegde last, strekkende tot sloop van het 

gebouw, bij het besluit op bezwaar onverkort 

te handhaven. In dit verband is van belang 

dat, zoals het college ter zitting heeft 

erkend, gebruik van het gebouw als 

logeergelegenheid bij de woning van 

[appellant B] niet in strijd is met het 

bestemmingsplan. Bovendien is bij dat 

gebruik mogelijk sprake van een 

omgevingsvergunningvrij geval als bedoeld in 

artikel 2, derde lid, of artikel 3, eerste lid, 

van bijlage II bij het Bor. Aan de daarvoor 

geldende voorwaarde dat het moet gaan om 

een bijbehorend bouwwerk wordt in ieder 

geval voldaan. Het gebouw en de woning van 

[appellant B], het hoofdgebouw, bevinden 

zich in planologisch opzicht op hetzelfde 

perceel. Dat het perceel kadastraal gesplitst 

is, staat aan dat oordeel niet in de weg 

(vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 29 

april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1327). Verder is 

bij gebruik van het gebouw als 

logeergelegenheid voor gasten van [appellant 

B] sprake van functionele verbondenheid. Dat 

het gebouw in eigendom is van [appellant A], 

terwijl het hoofdgebouw in eigendom is van 

[appellant B], maakt dat niet anders.  

Gelet op het voorgaande, is het besluit op 

bezwaar genomen in strijd met artikel 7:12, 

eerste lid, van de Awb. De rechtbank heeft 

dit niet onderkend.  

Het betoog slaagt. 

 

Conclusie  

4. Het hoger beroep van [appellant A] is 

gegrond. Het hoger beroep van [appellant B] 

is ongegrond. De aangevallen uitspraak dient 

te worden vernietigd, voor zover het beroep 

van [appellant A] tegen het besluit van 15 

april 2015 ongegrond is verklaard. Doende 

hetgeen de rechtbank zou behoren te doen, 

zal de Afdeling het beroep van [appellant A] 

alsnog gegrond verklaren en het besluit van 

15 april 2015 vernietigen, voor zover daarbij 

het bezwaar van [appellant A] ongegrond is 

verklaard. De aangevallen uitspraak dient 

voor het overige te worden bevestigd. Het 

college dient op het bezwaar van [appellant 

A] een nieuw besluit te nemen. Met het oog 

op een efficiënte afdoening van het geschil 



 
 

ziet de Afdeling aanleiding om met toepassing 

van artikel 8:113, tweede lid, van de Awb te 

bepalen dat tegen het nieuwe besluit slechts 

bij haar beroep kan worden ingesteld.  

5. Gelet op hetgeen onder 3.3 is overwogen, 

ziet de Afdeling aanleiding met toepassing 

van artikel 8:72, vijfde lid, van de Awb het 

primaire besluit van 22 september 2014 te 

schorsen tot zes weken na het bekendmaken 

van een nieuw besluit op bezwaar.  

6. Het college dient op na te melden wijze 

tot vergoeding van de proceskosten te worden 

veroordeeld. 

 

Beslissing 

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 

van State: 

I. verklaart het hoger beroep van 

[appellant A] gegrond; 

II. verklaart het hoger beroep van 

[appellant B] ongegrond; 

III. vernietigt de uitspraak van de 

rechtbank Noord-Holland van 22 mei 

2015 in zaken nrs. 15/2113 en 15/2129, 

voor zover daarbij het beroep van 

[appellant A] ongegrond is verklaard;  

IV. verklaart het beroep van [appellant A] 

gegrond; 

V. vernietigt het besluit van het college 

van burgemeester en wethouders van 

Hollands Kroon, verzonden op 15 april 

2015, kenmerk Z-029955/dcc007443, 

voor zover daarbij het bezwaar van 

[appellant A] ongegrond is verklaard;  

VI. bevestigt de aangevallen uitspraak voor 

het overige; 

VII. bepaalt dat tegen het nieuw te nemen 

besluit op het bezwaar van [appellant 

A] slechts bij de Afdeling beroep kan 

worden ingesteld; 

VIII. schorst bij wijze van voorlopige 

voorziening het besluit van het college 

van burgemeester en wethouders van 

Hollands Kroon, verzonden op 22 

september 2014, kenmerk Z-

100063/dcc001583, tot zes weken na 

het bekendmaken van een nieuw 

besluit op het bezwaar van [appellant 

A];  

IX. veroordeelt het college van 

burgemeester en wethouders van 

Hollands Kroon tot vergoeding van bij 

[appellant A] in verband met de 

behandeling van het beroep en het 

hoger beroep opgekomen proceskosten 

tot een bedrag van € 1.984,00 (zegge: 

negentienhonderdvierentachtig euro), 

geheel toe te rekenen aan door een 

derde beroepsmatig verleende 

rechtsbijstand;  

X. gelast dat het college van 

burgemeester en wethouders van 

Hollands Kroon aan [appellant A] het 

door hem betaalde griffierecht ten 

bedrage van € 415,00 (zegge: 

vierhonderdvijftien euro) voor de 

behandeling van het beroep en het 

hoger beroep vergoedt.  

 

Noot 

 

Auteur: M.A.J. West1  

 

Naschrift 

1. Uit art. 7:11 Awb volgt de verplichting voor 

een bestuursorgaan om naar aanleiding van 

een ontvangen bezwaarschrift, over te gaan 

tot een volledige heroverweging van het 

primaire besluit waartegen het bezwaar is 

gericht. Die toetsing dient in de regel ex nunc 

plaats te vinden, op basis van de feiten en 

omstandigheden zoals die bekend zijn op het 

moment van de heroverweging en dus na het 

nemen van het primaire besluit (zie 

uitgebreid hierover N. Verheij, ‘Tussen toen 

en nu. Het relevante tijdstip voor 

besluitvorming in bezwaar en toetsing in 

beroep’, JBplus 2003/1, p. 26-47). De 

hoofdregel van volledige heroverweging ex 

nunc gaat evenwel niet ook altijd op bij de 

toetsing van sanctiebesluiten zoals de 

herstelsanctie last onder dwangsom. Wanneer 

tegen een besluit tot oplegging van een last 

onder dwangsom bezwaar wordt gemaakt en 

waarbij tevens vaststaat/niet wordt betwist 

dat een overtreding is begaan, verdienen de 

                                                           
1
 Mark West is advocaat bij Van der Feltz 

advocaten in Den Haag. 



 
 

volgende situaties een nadere bespreking over 

de wijze van toetsing in bezwaar:  

(i) na de heroverweging staat vast dat van 

een overtreding nietlanger sprake is en er zijn 

nog geen dwangsommen verbeurd;  

(ii) na heroverweging staat vast dat van een 

overtreding nietlanger sprake is en er zijn 

inmiddels wel dwangsommen verbeurd maar 

het maximum aan te verbeuren 

dwangsommen is nog niet bereikt;  

(iii) na heroverweging staat vast dat van een 

overtreding nietlanger sprake is en inmiddels 

is het maximum aan te verbeuren 

dwangsommen bereikt waardoor de last is 

uitgewerkt.  

2. De hoofdregel van ex-nunctoetsing gaat 

zoals blijkt uit de hierboven gepubliceerde 

uitspraak op voor de situatie als genoemd 

onder (i). Hoewel het college van 

burgemeester en wethouders van Hollands 

Kroon bij het primaire besluit op basis van 

een akte van levering en een toezichtrapport 

uit mocht gaan van een met het 

bestemmingsplan strijdig gebruik van een 

gebouw als zelfstandige (recreatie)woning, 

kon het college dat besluit in bezwaar niet 

onverkort handhaven. Het college had het 

primaire besluit volgens de Afdeling 

bestuursrechtspraak in bezwaar moeten 

herroepen gelet op verklaringen van 

bezwaarmakers tijdens de bezwaarprocedure 

en op basis van een toezichtrapport opgesteld 

na datum van het primaire besluit. Uit die 

verklaringen en het rapport bleek dat het 

gebouw zou worden gebruikt als 

logeergelegenheid respectievelijk niet 

geschikt zou zijn voor zelfstandige bewoning 

(zo ontbrak er een keuken). Omdat het 

college dit in bezwaar niet heeft onderkend, 

berustte de beslissing op bezwaar niet op een 

deugdelijke motivering (r.o. 3.3).  

Een dogmatisch gezien juiste redenering maar 

met een voor de gemeentelijke praktijk naar 

valt aan te nemen niet altijd even makkelijk 

te accepteren uitkomst, zeker in het kader 

van (het voorkomen van) recreatief gebruik 

van woningen. De ex-nunctoetsing biedt de 

burger immers de mogelijkheid om ‘in te 

spelen’ op een sanctiebesluit door het in 

eerste instantie voorgenomen en tevens 

strijdige gebruik in de bezwaarfase zodanig 

aan te passen dat ten tijde van het nemen 

van een beslissing op bezwaar niet langer 

sprake is van strijdig gebruik maar er 

tegelijkertijd feitelijk en ruimtelijk (!) bezien 

nagenoeg hetzelfde gebruik wordt 

nagestreefd.  

3.De uitspraak zwijgt op het punt of 

voorafgaand aan de beslissing op bezwaar 

dwangsommen waren verbeurd. Aan te nemen 

valt dat de uitkomst van het geschil in hoger 

beroep een andere zou zijn indien van 

verbeurte reeds sprake zou zijn geweest. Dit 

betreft de situatie als genoemd onder (ii). In 

dit verband wordt verwezen naar een in 

essentie vergelijkbare uitspraak van de 

Afdeling bestuursrechtspraak van 17 juni 1999 

(ECLI:NL:RVS:1999:AN6252, AB 2000/108). 

Hoewel volgens de Afdeling 

bestuursrechtspraak een verhuisvoornemen 

van de aangeschreven natuurlijke persoon 

voor het college van burgemeester en 

wethouders van de gemeente Vianen geen 

reden hoefde te vormen om van het nemen 

van het primaire dwangsombesluit af te zien 

(er was sprake van een overtreding van een 

oude Wm-vergunningvoorschrift), was de 

aangeschrevene ten tijde van de beslissing op 

bezwaar verhuisd en geen eigenaar meer van 

het bedrijf. Hierdoor kon hij niet langer als 

overtreder worden aangemerkt. Omdat het 

college die gewijzigde omstandigheden niet in 

de besluitvorming had betrokken, werd de 

beslissing op bezwaar in strijd geacht met art. 

7:11 Awb (r.o. 2.5.3).  

De Afdeling bestuursrechtspraak gaat zowel in 

de uitspraak van 17 juni 1999 als in die van 12 

oktober 2016 uit van een volledige ex-

nunctoetsing door de betrokken colleges van 

burgemeester en wethouders. Het is in beide 

uitspraken echter niet uitgesloten dat tussen 

het primaire besluit en voorafgaand aan de 

beslissing op bezwaar reeds dwangsommen 

waren verbeurd. In de hier gepubliceerde 

uitspraak zou dat het moment zijn geweest 

tussen het primaire dwangsombesluit van 15 

april 2015 en het eerste moment waarop het 

college van burgemeester en wethouders van 

Hollands Kroon bekend werd met de feiten en 

omstandigheden zoals die waren af te leiden 



 
 

uit de verklaringen van bezwaarmakers en het 

toezichtrapport. Zoals F.C.M.A. Michiels het 

reeds beschreef in zijn noot onder de 

Afdelingsuitspraak van 28 december 1999 (AB 

2000/107 onder punt 5) waarin hij de 

Afdelingsuitspraak van 17 juni 1999 

bespreekt, zou in een dergelijke situatie in 

lijn met art. 7:11 lid 2 Awb (‘herroepen voor 

zover de heroverweging daartoe aanleiding 

geeft’) het primaire besluit niet vanaf de 

aanvang moeten worden herroepen maar 

vanaf het moment dat van een overtreding 

niet langer sprake was. Pas dat zou het eerste 

moment zijn vanaf welke niet langer 

dwangsommen zouden zijn verbeurd. Zie in 

dit verband ook punt 5 van de noot van 

C.L.G.F.H. Albers onder ABRvS 4 december 

2002, Gst. 2004/77. Omdat uit de hier 

gepubliceerde uitspraak niet volgt wanneer 

de bezwaarmakers de relevante verklaringen 

hebben gegeven voor de juiste duiding van 

het door hen voorgenomen gebruik van het 

bijgebouw, zou in ieder geval 19 februari 

2015 – als datum waarop het rapport van de 

hercontrole was opgesteld – de datum zijn 

geweest waarop niet langer dwangsommen 

zouden zijn verbeurd. De uitkomst van deze 

toetsing in bezwaar heeft zoals Van Buuren, 

Jurgens en Michiels het omschrijven, een 

‘gemengd karakter’ omdat het bezwaarschrift 

op basis van feiten en omstandigheden na het 

primaire besluit gegrond wordt verklaard 

maar dit geen volledige herroeping ex tunc 

van het primaire besluit tot gevolg heeft 

(P.J.J. Van Buuren, G.T.J.M. Jurgens en 

F.C.M.A. Michiels, Bestuursdwang en 

dwangsom, vijfde druk, Deventer: Kluwer 

2014, par. 6.2.1).  

4. Anders ligt een en ander als na 

heroverweging weliswaar vaststaat dat van 

een overtreding niet langer sprake is maar het 

maximum aan te verbeuren dwangsommen 

inmiddels al is bereikt. Dit is de situatie als 

omschreven onder punt 1 en (iii) van dit 

naschrift. Zoals de Afdeling 

bestuursrechtspraak reeds overwoog in haar 

uitspraak van 24 december 2003 

(ECLI:NL:RVS:2003:AO0934, JB 2004/84, m.nt. 

C.L.G.F.H.A.) zou volledige herroeping van 

het primaire besluit ex nunc in die situatie 

ertoe leiden dat de grondslag van de last zou 

komen te vervallen. Daarmee zou het doel 

van de last onder dwangsom – de overtreder 

bewegen zelf een einde te maken aan een 

illegale situatie binnen een bepaalde termijn 

– teniet gaan. Zie verder in dit verband de 

Afdelingsuitspraken van 4 februari 2004, 

ECLI:NL:RVS:2004:AO2826, AB 2004/217, 

m.nt. A.B. Blomberg (r.o. 2.6.1), 23 juni 

2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP3364 (r.o. 2.6), 21 

november 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB8383 

(r.o. 2.2.2), 14 januari 2009, 

ECLI:NL:RVS:2009:BG9768, AB 2009/31, m.nt. 

R. Ortlep (r.o. 2.10.1). In bezwaar dient in 

deze situatie daarom ex tunc beoordeeld te 

worden of tot het nemen van het primaire 

besluit tot sanctieoplegging kon worden 

besloten door het betrokken bestuursorgaan. 

Indien het primaire sanctiebesluit op juiste 

gronden is opgelegd, dan leidt de ex-

tunctoetsing tot een ongegrondverklaring van 

het bezwaar hoewel van een overtreding niet 

langer sprake is. Zie in dit verband ook de 

noot van F.C.M.A. Michiels onder ABRvS 24 

december 2003, AB 2004/117. 


