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Hoge Raad

20 januari 2017, nr. 16/00135,
ECLI:NL:HR:2017:58

(mr. Numann, mr. Heisterkamp, mr. Snijders,
mr. Polak, mr. Du Perron)

Noot C.N.J. Kortmann

Kort geding ter zake van oplegging alcoholslot-
programma (ASP). Bevoegdheidsverdeling
bestuursrechter en burgerlijke rechter.

[Awb art. 8:119; Sv art. 457; WVW 1994 art. 111,
130, 131, 132; Wegenverkeerswet 1994

(oud) art. 17; RR art. 97, 103; Regeling maatre-
gelen rijvaardigheid en geschiktheid

2011 art. 17, 18]

3.4.1. Het CBR beslist op grond van de Wegenver-
keerswet 1994 en het Reglement rijbewijzen onder
meer over schorsing en ongeldigverklaring van
rijbewijzen wegens ongeschiktheid, de afgifte en
de registratie van verklaringen van geschiktheid
welke benodigd zijn voor de afgifte van rijbewijzen,
en het opleggen van het ASP (te dezen zijn met
name van belang de art. 130-132 en 132b Wegen-
verkeerswet 1994 en art. 97 e.v. Reglement rijbe-
wijzen). De beslissingen terzake van het CBR leve-
ren een besluit op als bedoeld in de Awb, waarvan
op grond van die wet bezwaar en beroep open-
staan. Dit betekent dat de burgerlijke rechter dege-
ne die bij hem opkomt tegen deze beslissingen,
niet-ontvankelijk dient te verklaren, tenzij de
rechtsbescherming terzake bij de bestuursrechter
tekortschiet (vgl. onder meer HR 28 februari 1992,
ECLI:NL:HR:1992:2C0527, NJ 1992/687 (Chan-
goe/Staat), en HR 3 juni 2016,
ECLI:NL:HR:2016:1049 (Universiteiten/SCAU), rov.
4.1.5).

3.4.2. De besluiten van het CBR tot ongeldigverkla-
ring van de rijbewijzen van [verweerders] en tot
oplegging van het ASP berusten op de art. 118 lid
3, 131 lid 1, aanhef en onder b, en art. 132b leden
1 en 2 Wegenverkeerswet 1994. Op grond van art.
97 lid 5 Reglement rijbewijzen (dat berust op art.
132b lid 1 Wegenverkeerswet 1994) hebben deze
ongeldigverklaring van het rijbewijs en de opleg-
ging van het ASP tot gevolg dat gedurende een
periode van ten hoogste vijf jaren geen verklaring
van geschiktheid door het CBR wordt afgegeven
en geregistreerd, zolang de aanvrager niet heeft
voldaan aan de in art. 103 leden 2 en 3 Reglement

rijbewijzen genoemde verplichtingen die behoren
bij de deelname aan het ASP. Hieruit volgt dat na
deze ongeldigverklaring van het rijbewijs en de
oplegging van het ASP gedurende een periode van
vijf jaar geen verklaring van geschiktheid wordt
afgegeven en geregistreerd, tenzij betrokkene vol-
doet aan juist genoemde verplichtingen. Zonder
registratie van een verklaring van geschiktheid kan
geen rijbewijs worden afgegeven (art. 111 lid 1,
aanhef en onder b, Wegenverkeerswet 1994).

3.4.3. Mede gelet op het vorenstaande komt de in
dit geding door [verweerders] ingestelde vordering
erop neer dat het CBR moet terugkomen van zijn
besluiten tot ongeldigverklaring van de rijbewijzen
en tot oplegging van het ASP of, in afwijking van
het bepaalde in art. 97 lid 5 Reglement rijbewijzen,
een verklaring van geschiktheid dient af te geven
en te registreren, opdat aan hen een rijbewijs kan
worden afgegeven. In beide gevallen gaat het om
een beslissing van het CBR die een besluit oplevert
als hiervoor in 3.4.1 bedoeld. Uit het hiervoor in
3.4.1 overwogene volgt dan ook dat [verweerders]
niet-ontvankelijk in hun vordering bij de burgerlijke
rechter zijn, nu de bestuursrechter bevoegd is te
beslissen op een beroep tegen een besluit als in
deze zaak van het CBR verlangd, en niet is aange-
voerd of gebleken dat de rechtsbescherming bij
de bestuursrechter in dit geval zou tekortschieten.

De stichting Centraal Bureau Rijvaardigheidsbe-
wijzen te Rijswijk,

eiseres tot cassatie,

advocaat: mr. M.W. Scheltema,

tegen

1. [verweerder 1] te [woonplaats],

2. [verweerder 2] te [woonplaats],

verweerders in cassatie,

advocaat: mr. G.R. den Dekker.

Partijen zijn enerzijds het CBR en anderzijds
[verweerder 1] en [verweerder 2], tezamen [ver-
weerders]

1. Het geding in feitelijke instanties

Voor het verloop van het geding in feitelijke in-
stanties verwijst de Hoge Raad naar de navolgende
stukken:

a. het vonnis in de zaak C/09/483049/KG ZA
15/211 van de voorzieningenrechter in de recht-
bank Den Haag van 1 april 2015;

b. de arresten in de zaak 200.169.041/01 van het
gerechtshof Den Haag van 26 mei 2015 en 3 no-
vember 2015.
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(.. red.)

2. Het geding in cassatie
(..;red.)

3. Beoordeling van het middel

3.1. In cassatie kan van het volgende worden uit-
gegaan.

(i) Op 1 december 2011 is het alcoholslotprogram-
ma (hierna: het ASP) ingevoerd. Het ASP is gere-
geld in de Wegenverkeerswet 1994, het Reglement
rijbewijzen en de Regeling maatregelen rijvaardig-
heid en geschiktheid 2011 (hierna: de Regeling).
(ii) Het ASP werd bij besluit opgelegd door het
CBR aan bestuurders van motorvoertuigen (niet
zijnde bromfietsers) die worden aangehouden
met een bepaald ademalcoholgehalte of die weige-
ren de blaastest te doen. Dit besluit berustte op
art. 131 lid 1, aanhef en onder b, Wegenverkeers-
wet 1994 en art. 17 (oud) van de Regeling en was
vatbaar voor bezwaar en beroep op grond van de
Awb.

(iii) In samenhang met de oplegging van het ASP
werd het rijbewijs (alle categorieén) ongeldig
verklaard, met uitzondering van het bromfietsrij-
bewijs. De deelnemer aan het ASP kreeg een
nieuw rijbewijs B met de code 103 “rijden met een
alcoholslot”. De deelnemer was verplicht in zijn
auto een alcoholslot te laten inbouwen. Dit is een
blaasapparaat met een startonderbreker. De be-
stuurder moet voor het starten in het apparaat
blazen, waarna het apparaat de hoeveelheid alco-
hol in de adem meet. De auto start niet wanneer
te veel alcohol in de adem wordt gemeten. Ook
tijdens het rijden moet een aantal malen in het
alcoholslot worden geblazen. Daarnaast moet de
deelnemer het slot periodiek laten uitlezen in een
hiervoor gespecialiseerde garage.

(iv) Het ASP duurt ten minste twee jaar en de
deelnemer dient zelf de kosten van deelname aan
het programma te betalen (circa € 4.500,=). De
betrokkene kan ook besluiten niet deel te nemen
aan het ASP. In dat geval heeft hij geen geldig rij-
bewijs B.

(v) Op 17 juni 2012 is [verweerder 2] als bestuur-
der van een auto aangehouden terwijl zijn adem
naar alcohol rook. Hij heeft een ademanalyse ge-
weigerd. Bij besluit van 17 juli 2012 heeft het CBR
zijn rijbewijs ongeldig verklaard en het ASP aan
hem opgelegd.

(vi) Op 5juni 2014 is [verweerder 1] als bestuur-
der van een auto aangehouden wegens rijden on-
der invloed van alcohol. Bij besluit van 1 juli 2014
heeft het CBR zijn rijbewijs ongeldig verklaard en
het ASP aan hem opgelegd.

(vii) [verweerders] hebben tegen de hiervoor on-
der (v) en (vi) genoemde besluiten geen bezwaar
gemaakt, zodat deze onherroepelijk zijn gewor-
den.

(viii) Bij strafbeschikkingen zijn aan [verweerders]
straffen opgelegd voor de hiervoor onder (v) en
(vi) vermelde feiten. Tegen deze strafbeschikkin-
gen hebben zij evenmin een rechtsmiddel aange-
wend en de straffen zijn tenuitvoergelegd.

(ix) [verweerders] zijn nooit gestart met het ASP.
Het CBR heeft hun diverse malen medegedeeld
dat het niet deelnemen aan het ASP tot gevolg
heeft dat de zogeheten eigen verklaring tot vijf
jaren niet in behandeling kan worden genomen
en dat geen zogeheten verklaring van geschiktheid
kan worden afgegeven. Als gevolg hiervan kan
een aanvraag om een rijbewijs niet worden geho-
noreerd. Hierdoor heeft [verweerder 2] tot 17 juli
2017 en [verweerder 1] tot 1 juli 2019 geen geldig
rijbewijs.

(x) Sedert 10 oktober 2014 schort het CBR (nieu-
we) opleggingen van het ASP op.

(xi) In HR 3 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015:434,
NJ 2015/256, heeft de strafkamer van de Hoge
Raad geoordeeld dat strafvervolging van een ver-
dachte ter zake van het rijden onder invloed van
alcoholhoudende drank in strijd is met de begin-
selen van een goede procesorde in die gevallen
waarin de verdachte op grond van datzelfde feit
de onherroepelijk geworden verplichting tot
deelname aan het ASP is opgelegd, aangezien
daarmee inbreuk wordt gemaakt op het beginsel
dat iemand niet twee maal kan worden vervolgd
en bestraft voor het begaan van hetzelfde feit (rov.
4.4). De Hoge Raad heeft daartoe onder meer
overwogen dat de aan de betrokkene verweten
gedraging in beide gevallen identiek is (rijden
onder invloed), terwijl de beschermde rechtsgoe-
deren in hoge mate vergelijkbaar zijn (bevorderen
van de verkeersveiligheid), en dat daarnaast de te
verwachten sancties in hoge mate overeenkomen,
nu beide voor de betrokkene kunnen leiden tot
een ingrijpende beperking van de rijbevoegdheid
en oplegging van een wezenlijke betalingsverplich-
ting (rov. 4.3.3).

(xii) In dit arrest is voorts overwogen:
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“4.7. Met het oog op de strafzaken die inmiddels
zijn afgedaan met een onherroepelijke veroorde-
ling merkt de Hoge Raad nog op dat noch de
(mogelijke) oplegging van het ASP en de daaraan
ten grondslag liggende regelgeving noch het
daarover in dit arrest gegeven oordeel kan worden
aangemerkt als een voor herziening van een ver-
oordeling door de strafrechter vereist (nieuw)
‘gegeven’ als bedoeld in art. 457, eerste lid onder
c, Sv.”

(xiii) Bij wuitspraak van 4 maart 2015,
ECLLNL:RVS:2015:622, heeft de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State geoor-
deeld dat art. 17 van de Regeling onverbindend
is. In deze uitspraak heeft de Afdeling onder meer
overwogen:

“5.1. (...) Het is kennelijk de bedoeling van de
wetgever dat degene aan wie een ASP wordt opge-
legd, in de gelegenheid blijft een motorrijtuig te
besturen. In het bijzonder voor de betrokkene die
voor zijn levensonderhoud in hoge mate athanke-
lijk is van het bezit van een rijbewijs, is dit van
zwaarwegende betekenis geweest bij de weging
door de wetgever van de gevolgen die voor betrok-
kenen aan het opleggen van een ASP verbonden
zijn.

Voorts blijkt uit de wetsgeschiedenis (...) dat is
besloten de kosten, verbonden aan het volgen van
een ASP voor rekening te brengen van degenen
aan wie het ASP is opgelegd. Naar aanleiding van
het advies van de Raad van State (...) heeft de mi-
nister (...) gesteld dat de raming van de kosten
was bijgesteld naar € 1.300,= tot € 2.000,= en dat
werd onderzocht of een verdere verlaging van de
kosten mogelijk was.

De Afdeling gaat ervan uit dat de mogelijkheid
een voertuig te blijven besturen en de in de ogen
van de wetgever aanvaardbare kosten van het ASP
tezamen van wezenlijk belang zijn geweest voor
de wijze waarop de bevoegdheid het ASP op te
leggen is geregeld. (...) De proportionaliteit van
de maatregel is (...) uitsluitend beoordeeld bij het
vaststellen van de Regeling, uitgaande van een si-
tuatie waarin betrokkene beschikt over een geldig,
zij het beperkt, rijbewijs en van een indicatie van
de kosten die dit met zich zou brengen.

5.2. Met betrekking tot het vorenstaande stelt de
Afdeling evenwel het volgende vast. Bij de Afde-
ling is inmiddels een groot aantal zaken over het
ASP aanhangig waarin (...) door de betrokken
bestuurder wordt betoogd dat de gevolgen van
het ASP voor hem onevenredig zijn. Dit betreft

in de eerste plaats gevallen waarin is betoogd dat
betrokkene redelijkerwijs niet in staat is om aan
het ASP deel te nemen, hetzij omdat hij de kosten
daarvan niet kan opbrengen, hetzij omdat hij met
teveel alcohol op is aangetroffen achter het stuur
van een geleende of gehuurde auto maar niet in
het bezit is van een eigen auto. Het CBR heeft in
diverse zaken te kennen gegeven dat de kosten
van het ASP over een periode van twee jaar onge-
veer € 5000,= bedragen. (...) Derhalve komt het
opleggen van deelname aan het ASP in een aan-
zienlijk aantal gevallen neer op een ongeldigver-
klaring van het rijbewijs voor vijf jaar omdat het
alternatief van het alcoholslot feitelijk niet bereik-
baar is. In die gevallen wordt het educatieve doel
van het ASP niet bereikt, terwijl het effect van de
maatregel zich uitstrekt over een langere periode
dan de twee jaar waarvoor het ASP in beginsel
wordt opgelegd.

Voorts is de Afdeling geconfronteerd met gevallen
waarin het ASP, zelfs bij deelname, voor betrok-
kene onevenredige gevolgen heeft. Het betreft
gevallen waarin betrokkene betoogt dat hij bij
deelname zijn baan verliest of dreigt te verliezen.
Het gaat dan om personen die naar gesteld voor
het voorzien in hun levensonderhoud in hoge
mate athankelijk zijn van het bezit van een geldig
rijbewijs zonder beperking. Tot deze categorie
behoren onder meer automonteurs en taxichauf-
feurs, maar ook kan worden gedacht aan anderen
die voor de invulling van hun werkzaamheden
noodzakelijkerwijs in verschillende auto’s, dan
wel in een bedrijfsauto dienen te rijden, zodat zij,
hoewel zij willen meewerken aan inbouw van een
alcoholslot in hun privéauto, daarnaast over een
geldig rijbewijs zonder beperking dienen te be-
schikken om voor hun werk andere voertuigen te
kunnen besturen. (...)

5.4.(...)

De regeling maakt ten onrechte geen onderscheid
tussen gevallen waarin deze ingrijpende gevolgen
zich wel en niet voordoen en biedt het CBR
evenmin ruimte om in de gevallen waarin deze
zich voordoen een geindividualiseerde afweging
te verrichten. Aldus is voor die gevallen in de Re-
geling de evenredigheid van de opgelegde maatre-
gel onvoldoende gewaarborgd, zodat artikel 17,
eerste lid, van de Regeling in strijd is met artikel
3:4, tweede lid, van de Awb en derhalve onverbin-
dend is. (...) Dat de wetgever bij de totstandko-
ming van artikel 131 en 132b van de Wegenver-
keerswet 1994 (...) bewust heeft afgezien van de
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mogelijkheid om ruimte te laten voor een belan-
genafweging blijkt niet (...). De tekst van genoem-
de artikelen laat ruimte voor een regeling die re-
kening houdt met de uiteenlopende gevolgen van
het ASP voor verschillende personen en situaties.
(..)

5.8. Ter voorlichting merkt de Afdeling op, dat
het voorgaande niet betekent dat eerdere uitspra-
ken waarin de Regeling wel verbindend is geacht
vatbaar zijn voor herziening in de zin van artikel
8:119 van de Awb. De rechtszekerheid vergt dat
onherroepelijke rechterlijke uitspraken slechts in
uitzonderlijke gevallen worden herzien. Een
rechterlijke uitspraak waarin de rechter blijk geeft
van een gewijzigde rechtsopvatting is geen grond
voor herziening als bedoeld in artikel 8:119, eerste
lid, van de Awb. Evenmin betekent de onverbin-
dendheid van de Regeling, dat het CBR, hoewel
daartoe bevoegd, gehouden is om reeds in rechte
onaantastbaar geworden besluiten tot oplegging
van een ASP te heroverwegen (vgl. HR 16 oktober
1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0718; Vulhop).”
(xiv) Bij Regeling van 8 april 2015, tot wijziging
van de Regeling (Stcrt. 2015, nr. 10188), zijn de
art. 17 en 18 van de Regeling vervallen. In de toe-
lichting op deze wijziging heeft de minister hier-
voor verwezen naar de hiervoor onder (xiii) ge-
noemde uitspraak van de Afdeling en opgemerkt:
“Genoemde uitspraken betekenen niet dat het
ASP nooit meer opgelegd zou mogen worden.
Voorwaarde is dan wel dat eerst telkens een afwe-
ging kan worden gemaakt of oplegging van het
ASP een evenredige maatregel is.

Het is echter niet mogelijk om op korte termijn
zo’n belangafweging in de regelgeving in te bou-
wen om aan de bezwaren van de Afdeling tege-
moet te komen. In het verleden is immers bij de
vormgeving van de vorderingsprocedure en de
rol van het CBR daarin gekozen voor een systeem
waarin in de regelgeving is aangegeven in welke
gevallen welke maatregel moet worden opgelegd
en bij de invoering van het ASP is bij dit systeem
aangesloten. De bestaande regelgeving biedt het
CBR derhalve geen ruimte om een individuele
belangenafweging te kunnen maken. De werk-
zaamheden en de organisatie van het CBR zijn
thans ingericht op het nemen van gebonden be-
sluiten, waarbij het bestuursorgaan geen afwegings-
vrijheid heeft. (...)

Voor de gevallen, waarin het CBR al wel een be-
slissing heeft genomen tot oplegging van het ASP,
maar waarin die beslissing nog niet onherroepelijk

is geworden (...) geldt dat het CBR een nieuw be-
sluit zal nemen (...) In deze gevallen zal het CBR
voor hetzelfde feit niet alsnog een andere maatre-
gel opleggen. (...) De overweging hiervoor is dat
betrokkenen in deze gevallen al wel ten minste
zes maanden te maken hebben gehad met de ge-
volgen van het ASP. Bij het besluit waarbij het
ASP is opgelegd, is immers ook het rijbewijs on-
geldig verklaard. Dat betekent dat deze mensen
al die tijd geen auto hebben mogen besturen. (...)
Ten aanzien van alle personen aan wie al eerder
het besluit tot oplegging van het ASP was opgelegd
zal het besluit tot ongeldigverklaring van het rij-
bewijs worden ingetrokken en zal het rijbewijs
worden teruggegeven. (...) Indien zij al waren be-
gonnen met het ASP, zullen de feitelijke kosten
van het ASP worden vergoed.

Personen ten aanzien van wie het besluit tot opleg-
ging van het ASP rechtens onaantastbaar was op
of voor het tijdstip van de uitspraak van de Afde-
ling (...) van 4 maart jI.

Deze regeling is niet van toepassing op personen
ten aanzien van wie het besluit tot oplegging van
het ASP rechtens onaantastbaar was op of voor
het tijdstip van bovengenoemde uitspraak.”
3.2.1. [verweerders] vorderen in dit kort geding
het CBR te gebieden om ervoor zorg te dragen
dat aan hen het rijbewijs wordt teruggegeven
zonder oplegging van het ASP. Aan deze vorde-
ring hebben zij ten grondslag gelegd dat de forme-
le rechtskracht van de besluiten waarbij het ASP
aan hen is opgelegd, moet worden doorbroken in
het licht van de hiervoor in 3.1 onder (xi) en (xiii)
genoemde uitspraken van de Hoge Raad en de
Afdeling en dat de huidige situatie van [verweer-
ders] schrijnend is en dermate klemmend dat het
laten voortduren van het ASP voor hen evident
onevenredig en onrechtmatig is.

3.2.2. De voorzieningenrechter heeft de vordering
afgewezen. Hij oordeelde dat in dit geval geen
grond bestaat voor een uitzondering op de formele
rechtskracht en dat [verweerders] zich tot de be-
stuursrechter dienen te wenden (rov. 3.3).

3.2.3. Het hof heeft het vonnis van de voorzienin-
genrechter vernietigd en de vordering alsnog
toegewezen. Daartoe heeft het als volgt overwo-
gen.

[verweerders] voeren weliswaar aan dat de formele
rechtskracht van de besluiten waarbij het ASP aan
hen is opgelegd, moet worden doorbroken, maar
hun vordering heeft geen gevolgen voor die beslui-
ten an sich. Die besluiten blijven immers in stand,
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waar met die besluiten een ASP is opgelegd en de
rijbewijzen vanaf de datum van de besluiten on-
geldig zijn verklaard.

Ook herziening of heroverweging van die beslui-
ten is in deze procedure niet aan de orde. Slechts
de verdere duur van de uitvoering van die beslui-
ten is in het geding. (rov. 3.2)

De bestuursrechtelijke regelgeving voorziet niet
in (nieuwe) besluitvorming aangaande de onder-
havige besluiten in de stand waarin de ASP-opleg-
ging bij [verweerders] zich bevindt, zijnde: het
ASP is opgelegd, het rijbewijs is ongeldig ver-
klaard en de betrokkene werkt niet mee aan het
ASP. Alleen wanneer de betrokkene wel aan het
ASP deelneemt kunnen (nadere) bestuursrechte-
lijke besluiten worden genomen. (rov. 3.3)

Een (vaste) termijn van vijf jaren is niet bij of
krachtens de wet geregeld. Art. 132c en art. 132d
WVW bepalen dat de duur van het ASP twee jaar
is, met verlengingsmogelijkheden van telkens zes
maanden.

Art. 132 Wegenverkeerswet 1994 regelt dat het
CBR bij gebreke van de medewerking aan een
ASP tot ongeldigverklaring van het rijbewijs van
de houder besluit, maar noemt geen termijn voor
de duur van de ongeldigheid. In art. 97 lid 5 van
het Reglement rijbewijzen is opgenomen dat ver-
volgens gedurende een periode van ten hoogste
vijf jaren na die ongeldigverklaring geen verkla-
ring van geschiktheid wordt geregistreerd. (rov.
3.5)

Bij [verweerders] houdt het CBR de volle termijn
van vijf jaren aan. Gelet op hun huidige situatie
is dat in het geval van zowel [verweerder 2] als
van [verweerder 1] onrechtmatig. (rov. 3.6-3.11)
3.3. Onderdeel 1 van het middel keert zich tegen
het hiervoor in 3.2.3 weergegeven oordeel van het
hof in rov. 3.2. De klachten ervan komen erop
neer dat het hof heeft miskend dat de besluiten
van het CBR waarbij de rijbewijzen ongeldig zijn
verklaard en het ASP is opgelegd, op grond van
art. 97 lid 5 Reglement rijbewijzen een geldigheids-
duur hebben van in beginsel vijf jaar. De formele
rechtskracht van die besluiten heeft dus, anders
dan het hof overweegt, mede betrekking op die
duur en de vordering van [verweerders] is derhal-
ve, eveneens anders dan het hof overweegt, niet
te verenigen met de formele rechtskracht van die
besluiten, zo houdt het onderdeel in.

Onderdeel 2 is gericht tegen het oordeel van het
hof in rov. 3.3 dat de regelgeving niet voorziet in
(nieuwe) besluitvorming aangaande de onderha-

vige besluiten in de stand waarin de ASP-opleg-
ging bij [verweerders] zich bevindt. Het onderdeel
wijst op de mogelijkheid om op de voet van art.
971id 1 Reglement rijbewijzen een verklaring van
geschiktheid aan te vragen en op de mogelijkheid
om het CBR te vragen van zijn onherroepelijk
geworden besluiten terug te komen bij een nieuw
besluit. Volgens het onderdeel kon het hof niet
over de vordering beslissen zonder de uitkomst
van het gebruik van deze mogelijkheden af te
wachten.

3.4.1. Het CBR beslist op grond van de Wegenver-
keerswet 1994 en het Reglement rijbewijzen onder
meer over schorsing en ongeldigverklaring van
rijbewijzen wegens ongeschiktheid, de afgifte en
de registratie van verklaringen van geschiktheid
welke benodigd zijn voor de afgifte van rijbewij-
zen, en het opleggen van het ASP (te dezen zijn
met name van belang de art. 130-132 en 132b
Wegenverkeerswet 1994 en art. 97 e.v. Reglement
rijbewijzen). De beslissingen terzake van het CBR
leveren een besluit op als bedoeld in de Awb,
waarvan op grond van die wet bezwaar en beroep
openstaan. Dit betekent dat de burgerlijke rechter
degene die bij hem opkomt tegen deze beslissin-
gen, niet-ontvankelijk dient te verklaren, tenzij
de rechtsbescherming terzake bij de bestuursrech-
ter tekortschiet (vgl. onder meer HR 28 februari
1992, ECLI:NL:HR:1992:2C0527, NJ 1992/687
(Changoe/Staat), en HR 3 juni 2016,
ECLI:NL:HR:2016:1049 (Universiteiten/SCAU),
rov. 4.1.5).

3.4.2. De besluiten van het CBR tot ongeldigver-
klaring van de rijbewijzen van [verweerders] en
tot oplegging van het ASP berusten op de art. 118
lid 3, 131 lid 1, aanhef en onder b, en art. 132b
leden 1 en 2 Wegenverkeerswet 1994. Op grond
van art. 97 lid 5 Reglement rijbewijzen (dat berust
opart. 132blid 1 Wegenverkeerswet 1994) hebben
deze ongeldigverklaring van het rijbewijs en de
oplegging van het ASP tot gevolg dat gedurende
een periode van ten hoogste vijf jaren geen verkla-
ring van geschiktheid door het CBR wordt afgege-
ven en geregistreerd, zolang de aanvrager niet
heeft voldaan aan de in art. 103 leden 2 en 3 Re-
glement rijbewijzen genoemde verplichtingen die
behoren bij de deelname aan het ASP. Hieruit
volgt dat na deze ongeldigverklaring van het rijbe-
wijs en de oplegging van het ASP gedurende een
periode van vijf jaar geen verklaring van geschikt-
heid wordt afgegeven en geregistreerd, tenzij be-
trokkene voldoet aan juist genoemde verplichtin-
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gen. Zonder registratie van een verklaring van
geschiktheid kan geen rijbewijs worden afgegeven
(art. 1111id 1, aanhef en onder b, Wegenverkeers-
wet 1994).

3.4.3. Mede gelet op het vorenstaande komt de in
dit geding door [verweerders] ingestelde vorde-
ring erop neer dat het CBR moet terugkomen van
zijn besluiten tot ongeldigverklaring van de rijbe-
wijzen en tot oplegging van het ASP of, in afwij-
king van het bepaalde in art. 97 lid 5 Reglement
rijbewijzen, een verklaring van geschiktheid dient
af te geven en te registreren, opdat aan hen een
rijbewijs kan worden afgegeven. In beide gevallen
gaat het om een beslissing van het CBR die een
besluit oplevert als hiervoor in 3.4.1 bedoeld. Uit
het hiervoor in 3.4.1 overwogene volgt dan ook
dat [verweerders] niet-ontvankelijk in hun vorde-
ring bij de burgerlijke rechter zijn, nu de bestuurs-
rechter bevoegd is te beslissen op een beroep tegen
een besluit als in deze zaak van het CBR verlangd,
en niet is aangevoerd of gebleken dat de rechtsbe-
scherming bij de bestuursrechter in dit geval zou
tekortschieten.

3.4.4.In de onderdelen liggen op het vorenstaande
gerichte klachten besloten, die slagen. De Hoge
Raad kan zelf de zaak afdoen als hierna te vermel-
den. De andere onderdelen van het middel behoe-
ven in verband hiermee geen behandeling.

4. Beslissing

De Hoge Raad:

vernietigt het arrest van het gerechtshof Den Haag
van 3 november 2015;

vernietigt het vonnis van de rechtbank Den Haag
van 1 april 2015 voor zover de vordering van
[verweerders] daarbij is afgewezen, en in zoverre
opnieuw rechtdoende verklaart [verweerders]
niet-ontvankelijk in hun vordering;

bekrachtigt het vonnis van de rechtbank Den
Haag van 1 april 2015 voor het overige;
veroordeelt [verweerders] in de kosten van de
procedure, tot op deze uitspraak aan de zijde van
het CBR begroot in hoger beroep op € 2.499,= en
in cassatie op € 952,37 aan verschotten en €
2.600,= voor salaris.

NOOT

1. Dit arrest bevat niet alleen het relaas van de
opkomst en ondergang van het alcoholslotpro-
gramma (ASP), maar ook een opfrisser over de

toegang tot de burgerlijke rechter bij geschillen
over bestuurshandelingen. Hoewel de Hoge
Raad al in zijn arrest Schellen- en Deuropeners
(HR 22 februari 1957, NJ 1957, 310) duidelijk
maakte dat een eiser bij de burgerlijke rechter
niet-ontvankelijk is als voor hem een met vol-
doende waarborgen omklede bijzondere
rechtsgang open staat of heeft opengestaan,
blijken de grenzen van de (materiéle) bevoegd-
heid van de burgerlijke rechter ook in de 21e
eeuw nog voor hoofdbrekens te zorgen.

2. Bij een ASP wordt het gewone rijbewijs ongel-
dig verklaard en wordt aan de overtreder de
mogelijkheid geboden om, op basis van een
beperkt rijbewijs, ten minste twee jaar een auto
met alcoholslot te besturen. De overtreder moet
daartoe wel zelf het initiatief nemen. Hij draagt
ook de kosten van de installatie van het alcohol-
slot. De sanctie op niet-deelname is uitsluiting
van een nieuw, ‘schoon’ rijbewijs. Deze sanctie
geldt maximaal vijf jaar. Daarna komt ook dege-
ne die niet aan het ASP deelnam, weer in aan-
merking voor een ‘schoon’ rijbewijs.

3. In 2015 hebben zowel de strafkamer van de
Hoge Raad als de Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State vernietigend geoordeeld
over het ASP. De Minister heeft vervolgens de
betreffende Regeling ingetrokken. Daarmee was
het ASP echter nog niet geheel ter ziele, omdat
het besluit tot intrekking van de Regeling niet
van toepassing was op personen ten aanzien
van wie het besluit tot oplegging van het ASP
rechtens onaantastbaar was op of voor het tijd-
stip van de Afdelingsuitspraak. Dit eerbiedigende
overgangsrecht was in lijn met hetgeen de Afde-
ling terzake had overwogen.

4. Verweerders in cassatie was in 2012 respec-
tievelijk 2014 een ASP opgelegd. Zij zijn echter
nooit gestart met het ASP, waardoor zij tot 2017
respectievelijk 2019 verstoken blijven van een
nieuw rijbewijs. Zij vorderen in kort geding een
gebod aan het CBR om ervoor zorg te dragen
dat aan hen het rijbewijs wordt teruggegeven
zonder oplegging van het ASP. Op het eerste
gezicht lijkt het evident dat verweerders in deze
vordering niet-ontvankelijk zijn. Het verlenen
van een rijbewijs geschiedt immers bij besluit
in de zin van art. 1:3 Awb, en de Awb kent een
met voldoende waarborgen omklede regeling
voor het aanvragen van besluiten (in casu: een
beschikking, zie titel 4.1 Awb) en het opkomen
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tegen het niet tijdig of afwijzend beslissen op zo
een aanvraag. Toch worstelen de voorzieningen-
rechter en het hof met deze materie.

5. In eerste aanleg hebben verweerders kennelijk
beargumenteerd dat het aanvragen van een
nieuw rijbewijs geen zin heeft, omdat de Afde-
ling in haar uitspraak over het ASP al had over-
wogen dat het CBR, hoewel daartoe bevoegd,
niet is gehouden om reeds in rechte onaantast-
baar geworden besluiten tot oplegging van een
ASP te heroverwegen. De voorzieningenrechter,
zo parafraseer ik, constateert dat dit argument
betrekking heeft op de kans van slagen bij de
bestuursrechter, maar niet afdoet aan het feit
dat deze rechtsgang met voldoende waarborgen
is omkleed. Het hof ziet dat anders, maar lijkt de
toepasselijke regelgeving niet goed te doorgron-
den. Ik verwijs kortheidshalve naar r.o0. 3.2.3 en
3.3. Het oordeel van de Hoge Raad, weergege-
ven in de r.o. 3.4.1 t/m 3.4.3 is wat mij betreft
vlekkeloos. Daarbij verdient vermelding dat de
Hoge Raad het afwijzende vonnis in eerste aan-
leg verbetert, door een niet-ontvankelijkheid uit
te spreken. De voorzieningenrechter had de
vordering afgewezen vanwege de formele
rechtskracht van het ASP-besluit. Een afwijzing
van een vordering vanwege de formele rechts-
kracht van een besluit is aangewezen als de
vordering zich niet tegen dat besluit zelf richt,
maar is gebaseerd op de ongeldigheid of de
onrechtmatigheid van dat besluit, terwijl dat
besluit niet of zonder succes bij de bestuursrech-
ter is aangevochten. Gedacht kan worden aan
vorderingen tot restitutie wegens onverschuldig-
de betaling of tot schadevergoeding wegens
onrechtmatige daad. Daarvan was hier geen
sprake.

C.N.J. Kortmann,
advocaat bij Stibbe, tevens verbonden aan de
Universiteit Utrecht
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