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Artikelen

Streng doch rechtvaardig of overdaad schaadt? Enkele
beschouwingen over boetes in bijstandsland

Gst. 2015/96

1. Inleiding

Op 1 januari 2013 is de Wet aanscherping handhaving en
sanctiebeleid SZW-wetgeving? in werking getreden. Deze
wet, kortweg ook wel ‘Fraudewet’ genoemd, is een uitvloei-
sel van de afspraak in het Regeerakkoord® om fraude met
uitkeringen harder aan te pakken. De Fraudewet ziet, zoals
de naam al aangeeft, op SZW-wetgeving in brede zin, dus op
de socialezekerheids- en arbeidswetgeving. Voor de WWB
heeft de Fraudewet geleid tot de invoeging van artikel 18a
WWB over de bestuurlijke boete. De kern van dit artikel
is het eerste lid, dat regelt dat het college een bestuurlijke
boete moet opleggen bij schending van de inlichtingenver-
plichting. Het is een imperatief geredigeerde bepaling.

De in dit blad onder Gst. 2015/98 opgenomen uitspraak van
23 juni 2015,% is de eerste uitspraak van de Centrale Raad
over het per 1 januari 2013 verzwaarde boeteregime onder
de Wet werk en bijstand (WWB).” In deze uitspraak gaat
de Centrale Raad verder op de eerder door hem ingeslagen
weg.® Alvorens dieper in te gaan op deze weg, schetsen we
kort de achtergronden van het boeteregime, zoals dat sinds
1 januari 2013 geldt.

2. Ingangsdatum Boetebesluit voor
bijstandszaken

Het Boetebesluit socialezekerheidswetten (Boetebesluit
SZW) is de algemene maatregel van bestuur die de wet na-
der uitwerkt en regels bevat over de hoogte van de bestuur-
lijke boete. In artikel 6b Boetebesluit SZW is de grondslag
voor het Boetebesluit SZW met ingang van 1 juli 2014 uitge-
breid met artikel 18 lid 9 WWB. Deze expliciete bepaling is
weliswaar niet echt noodzakelijk maar biedt wel duidelijk-
heid. Die duidelijkheid was er eerder namelijk onvoldoende
ten aanzien van de rechtsgeldigheid van de inwerkingtre-

1 Kees-Willem Bruggeman is zelfstandig adviseur en auteur Participatiewet
en Wmo 2015 (Brug Consult). Hans van Rooij is zelfstandig adviseur en
auteur Wmo 2015, Jeugdwet en Participatiewet (Hans van Rooij consult).
Beiden zijn als annotator aan diverse uitgaven verbonden, waaronder De
Gemeentestem. De auteurs bedanken mr. Elise Okhuizen voor de door haar
geschetste vergelijkingen met boetes in het belastingrecht.

2 Stb. 2012, 462. Deze wet wordt in de volksmond simpelweg ‘Fraudewet’
genoemd.

3 Kamerstukken I12012/13, 33410, nr. 15.

CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1801, gepubliceerd in AB 2015/285,
m.nt. Stijnen; JWWB 2015/152; NJB 2015/1359; RSV 2015/178, met geza-
menlijke noot bij deze uitspraak en RSV 2015/179 van Bruggeman en Van
Rooij, en USZ 2015/238, m.nt. Mein.

5 Deze wet heet sinds 1 januari 2015 Participatiewet. Artikel 18a over de
bestuurlijke boete is in de Participatiewet ongewijzigd ten opzichte van de
WWB, dus de uitspraak is ook onder de Participatiewet van belang.

6 In de baanbrekende uitspraak van 24 november 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:3754
(een WW-zaak), gepubliceerd in AB 2015/8, m.nt. Stijnen; JB 2014/255; JG 2015/17,
m.nt. Raat; NJB 2014/2176; RSV 2015/19, m.nt. Rebel; USZ 2014/413, m.nt. Tollenaar
en V-N 2014/65.6, m.nt. redactie.

dingsdatum van het Boetebesluit in bijstandszaken per 1
januari 2013. De meningen daarover waren verdeeld: had
de wetgever een fout gemaakt, zodat de inwerkingtreding
pas op 1 juli 2014 (anderhalf jaar later dan beoogd) was of
was deze toch al meteen op 1 januari 2013 (tegelijk met de
wet)? Het laatste was onmiskenbaar de bedoeling, maar via
een nogal ingewikkelde maar zeer interessante redenering
kwam de Rechtbank Midden-Nederland tot de conclusie dat
dit niet het geval was.” De rechtbank constateert dat arti-
kel 6b Boetebesluit, met als opschrift ‘Grondslag’, verankert
dat het Boetebesluit ook van toepassing is voor de boetes op
grond van onder meer de WWB. De rechtbank vindt deze
aparte grondslag in het Boetebesluit nodig, omdat met de
Fraudewet, anders dan bij vele andere wetten op het SZW-
terrein, in de WWB een nieuwe boete werd geintroduceerd.
Het staat niet ter discussie dat artikel 6b op 1 juli 2014 in
werking is getreden in plaats van op 1 januari 2013, zoals
de wetgever voor ogen stond.® Deze “wetstechnische fout”,
zoals de rechtbank het omschrijft, heeft gevolgen, omdat
volgens de rechtbank voor het terzijdeschuiven van de dui-
delijke tekst van artikel 6b ten gunste van een uit de toe-
lichtingen blijkende bedoeling,’ zeker in boetezaken, geen
plaats is. In het bijzonder het zogeheten lex certa-beginsel
verzet zich tegen zo‘n extensieve lezing op grond van een
bedoelde werking van regelgeving. De Rechtbank Rotter-
dam' oordeelde echter anders.

De Centrale Raad ziet zich in de uitspraak van 23 juni 2015"
ambtshalve voor de vraag gesteld of het Boetebesluit van
toepassing is op bestuurlijke boeten in bijstandszaken
vanaf 1 januari 2013. In lijn met de Rechtbank Rotterdam
beantwoordt de Centrale Raad deze vraag bevestigend. Het
Boetebesluit biedt zonder het per 1 juli 2014 in werking
getreden artikel 6b voldoende grondslag om vast te stel-
len dat het Boetebesluit vanaf 1 januari 2013 mede is geba-
seerd op de WWB. Er is volgens de Centrale Raad sprake van
“onduidelijkheid in de regelgeving”, hetgeen onzes inziens
een wel enigszins voorzichtige omschrijving is, ‘slordig’ of
‘onhandig’ zou niet te veel gezegd zijn. Deze onduidelijk-
heid leidt er volgens de Centrale Raad echter niet toe dat
het Boetebesluit buiten toepassing moet blijven bij de met
ingang van 1 januari 2013 opgelegde boetes op grond van
de WWB."” De onderbouwing voor deze conclusie steunt

7 ECLI:NL:RBMNE:2014:3785, gepubliceerd in AB 2015/9, m.nt. Stijnen; JG
2014/74, m.nt. Raat en USZ 2014/312, m.nt. Nacinovic en Bruggeman.

8 Zie r.0. 3.5 voor de uiteenzetting van de rechtbank over de inwerkingtre-
ding van artikel 6b Boetebesluit.

9 Namelijk toepasselijkheid van het Boetebesluit op de WWB vanaf de in-
werkingtreding van de Fraudewet.

10  ECLLI:NL:RBROT:2014:10380.

11 CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1801, AB 2015/285, m.nt. Stijnen;
JWWB 2015/152; NJB 2015/1359; RSV 2015/178, met gezamenlijke noot
bij deze uitspraak en RSV 2015/179 van Bruggeman en Van Rooij, en USZ
2015/238, m.nt. Mein.

12 CRvB23juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1801, r.0. 5.13.4. Voor vindplaatsen:
zie voetnoot 4.
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op twee argumenten. Het eerste argument is dat vanaf
1 januari 2013 in artikel 1 Boetebesluit op een aantal plaat-
sen wordt verwezen naar de WWB. Het tweede argument
is dat in het Boetebesluit geen expliciete bepaling is opge-
nomen die inhoudt dat dit besluit is gebaseerd op andere
wetten, genoemd in artikel 1 Boetebesluit, zoals de Alge-
mene Ouderdomswet en de Werkloosheidswet, terwijl het
Boetebesluit wel gelding heeft voor die wetten. Deze argu-
menten zijn op zichzelf juist en we begrijpen deze ook wel
maar het zou, gezien de discussie op rechtbankniveau, mooi
zijn geweest als de Centrale Raad explicieter was ingegaan
op de daarin spelende argumenten. Wij hadden dus graag
een uitgebreidere uiteenzetting gezien met betrekking tot
de keuze voor deze lijn in plaats van de andere. Het Ministe-
rie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid heeft zelf in een
reactie op de uitspraak van de Rechtbank Midden-Neder-
land eerder wel uitgebreider beredeneerd waarom de in-
werkingtreding wel goed zou zijn gegaan.” Door de hierna
te bespreken uitspraak van 24 november 2014 is de bete-
kenis voor de uitvoering van deze discussie overigens wel
minder belangwekkend geworden, omdat daarmee de in de
volgende paragraaf verwoorde toetsingsmethode sowieso
geintroduceerd leek voor bijstandszaken, zodat de omweg
van de Rechtbank Midden-Nederland daarvoor niet langer
een noodzakelijke tussenstap was.

3. Splitsing in periodes naar aanleiding van
het overgangsrecht

Voordat we overgaan tot de behandeling van de beoordeling
van de wijze van verwijtbaarheid moet eerst nog een ander
aspect aan de orde worden gesteld. Dat aspect speelt wel-
iswaar niet in alle zaken een rol, maar wel in CRvB 23 juni
2015" en betreft het overgangsrecht, zoals dat is neergelegd
in artikel XXV Fraudewet. Voor de inwerkingtredingsda-
tum van deze wet ten aanzien van de bijstandsregels werd
‘fraude’ (het staat hier tussen aanhalingstekens, omdat het
opzetelement uit de strafrechtelijke regelgeving helemaal
geen rol speelde) gesanctioneerd via de lokale Maatregel-
of Afstemmingsverordening. Vanaf 1 januari 2013 loopt het
via de nieuwe wet met een aanzienlijk zwaarder regime.
De vraag is dan natuurlijk wat bij een stelsel van onmiddel-
lijke werking de juiste route is voor ‘oude’ gedragingen die
pas onder nieuw recht blijken en tot besluitvorming leiden.
Het overgangsrecht bepaalt daarover het volgende. Bij een
schending van de inlichtingenverplichting die duurt tot 1
januari 2013 geldt het oude maatregelenregime, zo volgt

13 Het ministerie heeft twee argumenten ontleend aan de Aanwijzingen voor
de regelgeving, die wellicht iets sterker zijn. Zie http://pdf.kluwerschu-
linck.nl/Analyse%20Uitspraak%20Boetebesluit-1.pdf. De conclusie van de
CRVB is overigens wel in overeenstemming met de Aanwijzingen voor de
regelgeving.

14  CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:3754 (een WW-zaak), AB
2015/8, m.nt. Stijnen; JB 2014/255; JG 2015/17, m.nt. Raat; NJB 2014/2176;
RSV 2015/19, m.nt. Rebel; USZ 2014/413, m.nt. Tollenaar en V-N 2014/65.6,
m.nt. redactie.

15  CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1801, AB 2015/285, m.nt. Stijnen;
JWWB 2015/152; NJB 2015/1359; RSV 2015/178, met gezamenlijke noot
bij deze uitspraak en RSV 2015/179 van Bruggeman en Van Rooij, en USZ
2015/238, m.nt. Mein.

uit artikel XXV, eerste lid Fraudewet. Dat is logisch, maar
deze route geldt zelfs nog voor een schending van de in-
lichtingenplicht die is aangevangen v6or 1 januari 2013 en
voortduurt tot en met uiterlijk 31 januari 2013 (artikel XXV
lid 2 Fraudewet). Een kleine buffer is dus in de regels inge-
bouwd, maar de moeilijkheid zit hem natuurlijk in situaties
waarin de gedraging wel onder oud recht is aangevangen en
doorloopt tot na 31 januari 2013. Daarover bepaalt het over-
gangsrecht niets. Dus is op basis van het beginsel van on-
middellijke werking het nieuwe boeterecht van toepassing.
Dit is een bewuste keuze van de wetgever.'® Maar, in lijn
met zijn uitspraak van 24 november 2014 maakt de Centrale
Raad een duidelijke splitsing in twee periodes, de periode
tot 1 januari 2013 én de periode vanaf 1 januari 2013. Deze
splitsing ziet niet op de boetebevoegdheid op zichzelf, die is
er over beide periodes, maar wel op de hoogte daarvan. De
Centrale Raad concludeert dat over de periode tot 1 januari
2013 het strengere boeteregime niet van toepassing is, om-
dat artikel 7, eerste lid EVRM en artikel 15, eerste lid BuPo-
verdrag zich verzetten tegen onverkorte toepassing van het
nieuwe (strengere) regime op oude gevallen. Op grond van
deze artikelen mag geen zwaardere straf worden opgelegd
dan die welke ten tijde van het begaan van het strafbare feit
van toepassing was. Dat betekent dat voor de periode tot 1
januari 2013 de hoogte voor de boete moet worden bepaald
op basis van het (voorheen geldende gemeentelijke) maatre-
gelenregime. Het is dan formeel wel te beschouwen als een
boete, maar de berekening moet plaatsvinden via de criteria
die voorheen golden voor de toenmalige maatregel. Voor de
periode vanaf 1 januari 2013 moet het nieuwe boeteregime
worden toegepast. De door de Centrale Raad aangebrachte
splitsing is, hoewel afwijkend van het oordeel van de wet-
gever, niet verrassend te noemen. Bij de overgang van de
Abw naar de WWB heeft de Centrale Raad namelijk diverse
malen geoordeeld dat, indien het (standaard)maatregelen-
regime onder de WWB een zwaardere sanctie voorschrijft
dan het (standaard)maatregelenregime onder de Abw, arti-
kel 7, eerste lid EVRM en artikel 15, eerste lid BuPo-verdrag
zich verzetten tegen onverkorte toepassing van de WWB."

4, Toetsing van boetes

Een ander zeer belangrijk element, dat in tegenstelling tot
de beide voorgaande thema'’s relevant is voor elke boete-
zaak, betreft de wijze van toetsing van boetes.” Hij sluit
daarbij aan bij zijn oordeel in de al even gememoreerde

16 Kamerstukken I12011/12, 33207, nr. 3, p. 58.

17 Zie ECLI:NL:CRVB:2011:BV0075, gepubliceerd in AB 2012/94, m.nt. Ortlep;
JB 2012/54, m.nt. Albers; JIN 2012/91, m.nt Albers; JWWB 2012/17; RSV
2012/80. m.nt. Van Deutekom, en USZ 2012/36.

18  We hebben het hier niet over het vraagstuk van de cautie, dat uiteraard van
groot belangisvoor de vraag of er tiberhaupt een beboetbare gedraging kan
worden aangenomen. Zie voor de vaste lijn in de rechtspraak bijvoorbeeld
de recente WWB-zaak CRvB 21 juli 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:2451, gepu-
bliceerd inJB2015/155, RSV 2015/182 en USZ 2015/317 (m.nt. Koolhoven) en
de iets oudere WAO-zaak CRvB 1 augustus 2014, ECLI:NL:CRVB:2014: 2607,
gepubliceerd in AB 2014/321 (m.nt. Stijnen).
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WW-uitspraak van 24 november 2014." In die uitspraak
heeft de Centrale Raad zich voor het eerst uitgesproken over
het boeteregime sinds de inwerkingtreding van de Fraude-
wet én, voor zover hier van belang, over de rechterlijke toet-
sing van de (hoogte van de) boete. Artikel 5:46 Algemene
wet bestuursrecht geeft twee mogelijkheden:

1. Eris een gefixeerd boetestelsel (lid 3). Dat wil zeggen
dat het boetebedrag per overtreding bij wettelijk voor-
schrift is vastgesteld en dat het bestuursorgaan eventu-
eel een lagere boete oplegt wegens bijzondere omstan-
digheden.

2. Er is geen gefixeerd boetestelsel, maar een gemaxi-
meerde (lid 2). Dat betekent dat de wet niet de hoogte
van de boete per overtreding regelt, maar slechts het
maximale boetebedrag. Dan wordt het boetebedrag af-
gestemd op de ernst van de overtreding, de mate van
verwijtbaarheid en de omstandigheden waaronder de
overtreding is gepleegd.

Het moge duidelijk zijn dat de in het tweede lid neerge-
legde systematiek een aanzienlijk intensievere bestuurlijke
beoordeling met zich brengt dan die in het derde lid. De
door de wetgever gekozen systematiek is daarmee natuur-
lijk evenzeer richtinggevend voor de wijze van rechterlijke
toetsing van boetes, zo blijkt uit de memorie van toelichting
bij artikel 5:46 lid 3 Awb? en de jurisprudentie.”' Bij een
gefixeerd stelsel is er overigens weliswaar een ander soort
toetsing dan bij een niet-gefixeerd systeem, dat wil nog niet
zeggen dat deze toetsing dan niet ‘vol’ is.?* Anders is deze
toetsing ongetwijfeld wel, omdat zij een ander speelveld
bestrijkt. Hoe dan ook, moeilijk kan worden ontkend dat
doorslaggevend voor de wijze van behandeling en beoorde-
ling dus de vraag is of er in het onderhavige boetestelsel al

19 CRvB 24 november 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:3754 (een WW-zaak), AB
2015/8, m.nt. Stijnen; JB 2014/255; JG 2015/17, m.nt. Raat; NJB 2014/2176;
RSV 2015/19, m.nt. Rebel; USZ 2014/413, m.nt. Tollenaar en V-N 2014/65.6,
m.nt. redactie.

20  Kamerstukken I12003/04,29702, nr. 3, p. 142: “Het derde lid ziet op de situ-
atie waarin de wet voor iedere overtreding exact voorschrijft hoe hoog de
bestuurlijke boete moet zijn [...]. In dat geval heeft de wetgever zelf de af-
weging gemaakt, welke boete voor een bepaalde overtreding als evenredig
moet worden beschouwd. Bestuur en rechter hebben dan in beginsel geen
vrijheid meer om een andere boete op te leggen.”

21  Zie o.a. CRvB 27 mei 2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BM5914, gepubliceerd in
AB 2010/229 (m.nt. Stijnen), JB 2010/186 (m.nt. Albers), JIN 2010/638, JIN
2010/704 (m.nt. Albers, tevens behorend bij JIN 2010/703), N/B 2010/1178
en USZ 2010/244 (m.nt. redactie).

22 Wij verwijzen naar CRvB 22 januari 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:362, gepu-
bliceerd in AB 2014/159 (met noot Stijnen) en NJB 2014/382, waarin zulks
in r.o. 4.2.2 door de Centrale Raad onomwonden wordt gesteld. De afde-
ling Advisering van de RvS is eenzelfde mening toegedaan, hoewel de in
voetnoot 19 genoemde Kamerstukken van een andere opvatting van de
regering blijkgeven. Men leze het advies van de RvS bij de Vierde Tran-
che Awb: “Anders dan in de toelichting op het tweede en derde lid van
artikel 5.4.1.7 kennelijk wordt aangenomen, is deze indringende toetsing
echter niet beperkt tot niet dwingend voorgeschreven sancties, maar vindt
zij ook plaats als een sanctie dwingend is voorgeschreven door de wet-
telijke regeling - zij het dat de rechter zich er in zo'n geval rekenschap
van geeft dat de wetgever zich reeds in algemene zin over de evenredig-
heid van het sanctiestelsel heeft gebogen; zie bijvoorbeeld ABRvS 4 maart
1999, /B 1999/69. De hier bedoelde praktijk van indringende toetsing vloeit
onder meer voort uit artikel 6 EVRM. Anders dan in de toelichting wordt
gesteld, is zij niet afhankelijk van het bestaan van beoordelingsvrijheid bij
het sanctieopleggende bestuursorgaan.” (Kamerstukken 11 2003/04, 29702,
nr. 4, p. 20-21).

dan niet sprake is van een fixering. Het Boetebesluit geeft in
artikel 2, eerste lid als uitgangspunt voor de hoogte van de
boete aan dat deze dient te worden bepaald op de hoogte
van 100% van het nettobenadelingsbedrag.”® Dat lijkt mis-
schien een fixering, hoewel ook in die bepaling al een voor-
zichtige nuancering is te bespeuren.*® Veel belangrijker is
echter het feit dat de wet in artikel 18a, eerste lid WWB
over ‘ten hoogste’ spreekt. De AMvB is dus ‘strenger’ dan
de wet, maar de tekst van de wet is hier doorslaggevend.
De Centrale Raad is uiteindelijk dan ook van oordeel dat er
bij boetes op het terrein van de bijstand geen sprake is van
een gefixeerd boetestelsel en dat dus de volle, brede toet-
sing (om het maar eens zo te zeggen) van de (hoogte van de)
boete aan het evenredigheidsbeginsel op grond van artikel
5:46 lid 2 Awb van toepassing is. In de uitspraak van 24 no-
vember 2014 (r.0. 7.1 e.v.) en in de uitspraak van 23 juni 2015
(r.0.5.17.1 ev.)” vinden we een zeer fraaie uiteenzetting van
de factoren die de evenredigheid bepalen. De Centrale Raad
merkt op dat het per 1 januari 2013 in de WWB geintro-
duceerde boeterecht vraagt om een indringender toets aan
het evenredigheidsbeginsel, omdat de (standaard)boete fors
hoger is dan de sanctie (lees: verlaging/maatregel) die onder
het voorheen geldende regime werd opgelegd. Daarnaast
wordt de vergelijking met het reguliere strafrecht en het
fiscale boeterecht gemaakt en dit boetestelsel doorstaat die
vergelijkingen bepaald niet met glans. Deze ‘indringend-
heid’ heeft dus te maken met het forse (zo al niet dispropor-
tionele) karakter van het boeteregime.”®

5. De hoogte van de boete

Ten aanzien van de bepaling van de hoogte van de boete
gaat de Centrale Raad in de uitspraak van 23 juni 2015% ver-
der in op de lijn die hij in zijn, hiervoor reeds genoemde,
uitspraak van 24 november 2014 heeft uiteengezet.

5.1 Verwijtbaarheid

De mate van verwijtbaarheid bepaalt in eerste instantie op
welk percentage van het benadelingsbedrag de boete wordt
bepaald. Het uitgangspunt daarbij is een boete van 50 pro-
cent van het benadelingsbedrag bij gewone verwijtbaar-
heid, in tegenstelling tot het Boetebesluit dat als vertrek-
punt (en beoogd eindpunt!) immers 100 procent noemt. Dit
(standaard)percentage van 50 kan hoger of lager worden,

23 Nuanceringen op deze hoofdregel even daargelaten.

24 Artikel 2a Boetebesluit doet dit nog duidelijker.

25  ECLI:NL:CRVB:2015:1801. Voor vindplaatsen: zie voetnoot 4.

26 Voor een algemene beschouwing over de verschuivende panelen van
handhavend overheidsoptreden verwijzen wij naar het vorig jaar ver-
schenen boek van T. Barkhuysen, M.L. van Emmerik, B.J. van Ettekoven,
V. Mul, R. Stijnen en M.FJ.M. de Werd ‘Adequate rechtsbescherming bij
grondrechtenbeperkend overheidsoptreden’, Deventer 2014, en meer
specifiek naar het hoofdstuk daarin dat is geschreven door R. Stijnen. En
ook de Afdeling advisering van de Raad van State heeft zich zeer recent
(op 13 juli 2015) ongevraagd in een advies aan de regering uitgelaten
over de verschillen in rechtsbescherming- en positie van justitiabelen in
het strafrecht enerzijds en het (bestraffende) bestuursrecht anderzijds:
https://www.raadvanstate.nl/adviezen/zoeken-in-adviezen/tekst-advies.
html?id=11821. De veelzeggende kop van het persbericht luidde ‘Meer
aandacht nodig voor rechtsbescherming burger bij bestuurlijke boetes’.

27  ECLL:NL:CRVB:2015:1801. Voor vindplaatsen: zie voetnoot 4.
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afhankelijk van de mate van de verwijtbaarheid. Daarbij zijn

er drie categorieén (ijkpunten eigenlijk):

1. opzet=boete 100 procent van het netto benadelingsbe-
drag;

2. geen opzet, maar wel grove schuld = boete van 75 pro-
cent van het netto benadelingsbedrag;

3. verminderde verwijtbaarheid = boete van 25 procent
van het netto benadelingsbedrag.

Opzet en grove schuld zijn verzwarende omstandigheden die
zullen leiden tot een hogere boete. Derhalve is het, met name
ook omdat het opleggen van een boete een belastend besluit
is, aan het college om aan te tonen dat daarvan sprake is. Bij
afstemming op de mate van verwijtbaarheid moet het college
op basis van de beschikbare informatie, zo nodig aangevuld
met door de betrokkene nader te verstrekken inlichtingen
of gegevens, beoordelen of op grond van de in artikel 2a lid
2 Boetebesluit genoemde criteria of om een andere reden®
sprake is van verminderde verwijtbaarheid. De Centrale Raad
heeft al met al wel een overzichtelijke lijn geschetst, waar-
langs de hoogte van de boete in eerste instantie kan worden
bepaald. Maar de bovenstaande verdeling in percentages
roept ook weer vragen op, zoals: wanneer is het opzet en
wanneer grove schuld? Deze vragen zullen zeer waarschijn-
lijk in nieuwe uitspraken aan de orde komen en wellicht gaat
de wetgever (in dit geval eigenlijk: besluitgever) definities
van opzet en grove schuld opnemen in het Boetebesluit. Het
is ons inziens alleszins denkbaar dat daarbij wordt aangeslo-
ten bij de gradaties ‘opzet’ en ‘grove schuld* zoals deze thans
gelden in het strafrecht en het belastingrecht.” Voor de om-
schrijving van opzet doet de Centrale Raad dat al door opzet
te omschrijven als:

“het willens en wetens handelen of nalaten, wat ertoe
heeft geleid dat ten onrechte of tot een te hoog bedrag
aan bijstand is ontvangen.”*

Een definitie van grove schuld geeft de Centrale Raad niet,
maar aansluiting bij het belastingrecht zou de volgende of
vergelijkbare omschrijving kunnen opleveren:

“het ernstig onzorgvuldig of verwijtbaar slordig hande-
len, waarbij de betrokkene redelijkerwijs had moeten of
kunnen begrijpen dat zijn gedrag tot gevolg kon hebben
dat een te hoog bedrag aan bijstand is ontvangen.”*'

Maar los van de eventuele definities zal het interessant zijn
om te zien hoe bestuursrechters bepaalde casussen gaan
waarderen. Er zijn al inmiddels wat voorbeelden uit de recht-
spraak beschikbaar.

28  De lijst van lid 2 is niet limitatief.

29  Zo bevat § 2. Algemene bepalingen inzake grove schuld en opzet van het
Besluit Bestuurlijke Boeten Belastingdienst/Toeslagen definities van de be-
grippen opzet en grove schuld.

30  CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1801, r.0. 5.18. Voor vindplaatsen:
zie voetnoot 4.

31 Deze definitie is opgenomen in § 2. Algemene bepalingen inzake grove
schuld en opzet van het Besluit Bestuurlijke Boeten Belastingdienst/Toe-
slagen.

Devraagis bovendien wat ‘opzet’ eigenlijk is. Daarover is ons
uit de eigen praktijk bekend dat er nogal eens een verkeerde
perceptie van opzet bestaat bij uitvoerders. De reactie na-
melijk dat vanaf het begin van de uitkering van collegezijde
duidelijk is gecommuniceerd dat de inlichtingenplicht van
artikel 17 WWB van toepassing is en wat deze inhoudt,
geeft op zichzelf nog geen opzet. Dat de inlichtingenplicht
bekend kon worden verondersteld en dat tevens vaststaat
dat deze is geschonden, is in de visie van de Centrale Raad
volgens een eveneens op 23 juni 2015 gedane uitspraak niet
meer en niet minder dan de vaststelling dat er sprake is van
verwijtbaarheid op het basisniveau van 50 procent. In deze
uitspraak opgenomen dit blad onder Gst. 2015/99** gaat
het niet om een strafrechtelijk gesanctioneerde gedraging,
maar om adresfraude. In r.o. 5.23 zien we een fraai voor-
beeld van de verkeerde perceptie van opzet:

“Het college heeft zich op het standpunt gesteld dat de
boete moet worden vastgesteld op 100% van het bena-
delingsbedrag, omdat appellant willens en wetens, en
dus opzettelijk, niet heeft gemeld dat hij niet op het uit-
keringsadres woonde. In zijn brief van 23 januari 2015
heeft het college dit standpunt onderbouwd door erop te
wijzen dat het niet doorgeven van het juiste woonadres
wordt aangemerkt als uitkeringsfraude en dat appellant
op de hoogte was van de inlichtingenverplichting.”

De Raad laat er echter geen twijfel over bestaan dat voor
opzet wel meer nodig is dan dit. Dat de inlichtingenplicht
als zodanig bekend mocht worden verondersteld en dat
vaststaat dat deze geschonden is, maakt nog niet dat deze
schending opzettelijk heeft plaatsgevonden. De interpreta-
tie van het college zou erop neerkomen dat een schending
van de inlichtingenplicht in feite bijna hetzelfde zou zijn als
opzet. Maar een opzettelijke schending bevat niet voor niets
taalkundig een zelfstandig naamwoord en een bijvoeglijk
naamwoord. Het zijn twee te onderscheiden zaken.

Na de vaststelling van verwijtbaarheid moeten, zoals gezegd,
eventuele verzwarende of verlichtende factoren worden be-
zien. Het schema van verwijtbaarheid van de Centrale Raad
zit dus niet zo in elkaar dat er gestart wordt met 100 procent
en dat het aldus blijft, tenzij het tegendeel bewezen is.

Van opzet is sprake indien de belanghebbende in strijd met de
inlichtingenplicht niet heeft gemeld dat zij werkzaamheden
verrichtte en dat zij deze gegevens kennelijk bewust niet heeft
verstrekt.”® In een andere zaak leverde het geen melding ma-
ken van inkomsten uit criminele activiteiten opzet op:

“De door appellant in hoger beroep betrokken stelling
dat het niet naleven van de inlichtingenverplichting lou-
ter is ingegeven door het belang van het voorkomen van

32 CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1880, gepubliceerd in JWWB
2015/151 en NJB 2015/1360.

33 CRvB 21 juli 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:2391. Dat geldt ook indien de be-
langhebbende werkzaamheden willens en wetens niet heeft gemeld om
te voorkomen dat dit gevolgen zou kunnen hebben voor zijn uitkering of
zou kunnen leiden tot strafvervolging, zo leert ECLI:NL:CRVB:2015:1807.
Overigens levert bewustheid in het strafrecht en het belastingrecht niet
per se opzet op, het kan ook als grove schuld betiteld worden.
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strafrechtelijke vervolging, kan immers niet anders wor-
den geduid dan dat appellant willens en wetens heeft
verzuimd opgave te doen van zijn inkomsten uit handel
in drugs.”**

Maar ook zonder een verklaring van de belanghebbende
dat hij bewust/willens en wetens bepaalde inlichtingen
niet heeft verstrekt, kan sprake zijn van opzet, zo leert
ECLI:NL:CRVB:2015:1801. De Centrale Raad oordeelt, gelet
op een aantal feiten en omstandigheden,® dat het college in
toereikende mate heeft aangetoond dat de belanghebben-
den willens en wetens geen opgave hebben gedaan van de
werkzaamheden in het bedrijf.

Maar het kan ook anders uitpakken. In een derde uitspraak
van de Centrale Raad van Beroep van 23 juni 2015, opge-
nomen in dit blad onder Gst. 2015/100%* was er volgens het
college sprake van een opzettelijke schending van de in-
lichtingenplicht. Volgens de belanghebbende echter was er
van een schending van de inlichtingenplicht helemaal geen
sprake. De Raad geeft aan dat er wel degelijk sprake is van
een schending van de inlichtingenverplichting en dus van
een boetewaardige gedraging, maar tevens dat het college
er niet in is geslaagd opzet te bewijzen. Dat de activiteit in
kwestie — hennepteelt - strafrechtelijk verboden is (wat
lang niet altijd het geval is bij schendingen van de inlich-
tingenplicht, omdat dat begrip zeer ruim is), maakt dat
niet anders. De aard van de verzwegen informatie maakt
op zichzelf derhalve een schending nog niet opzettelijk (zie
1.0. 4.19). Alle omstandigheden van het geval blijven voor de
beoordeling relevant. Wel lijkt de redactie van de rechts-
overweging erop te wijzen dat bij gebrek aan matigende
omstandigheden de conclusie van opzet bij strafrechtelijk
gesanctioneerde activiteiten niet a priori onzinnig is. Omdat
van verminderde verwijtbaarheid evenmin sprake is, blijft
de boete staan op het basispercentage van 50. Uit de volg-
orde van de analyse van de Raad kan worden afgeleid dat
het college bij een schending van de inlichtingenverplich-
ting moet beginnen bij 50 procent (dat wisten we al uit de
uitspraak van 24 november 2014 en uit die van 23 juni 2015,
ECLI:NL:CRVB:2015:1801) en dat we vervolgens eerst gaan
kijken of er reden is voor een verhoging, waarna de beoor-
deling dient te worden afgesloten met de behandeling van
aspecten die zouden kunnen leiden tot een verlaging. Aldus
is het percentage op basis van de verwijtbaarheid bepaald.
Twee andere recente uitspraken van de Centrale Raad (niet
in dit blad opgenomen) laten zien dat een nalaten of ach-
terover leunen van het college kan leiden tot verminderde
verwijtbaarheid, waarbij de Centrale Raad de kwalificatie
“gedeelde verwijtbaarheid” hanteert.*” In de eerstgenoem-
de uitspraak acht de CRvB verminderde verwijtbaarheid
aanwezig, omdat het college vanaf een bepaalde datum

34 CRvB23juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1807.

35  Zier.o.5.22 voor deze feiten en omstandigheden.

36 CRvB 23 juni 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:1879, gepubliceerd in JWWB
2015/148, NJB 2015/1358, RSV 2015/179 (met gezamenlijke noot bij deze
uitspraak en RSV 2015/178 van Bruggeman en Van Rooij) en USZ 2015/237.

37  Beide uitspraken zijn van 21 juli 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:2393, gepubli-
ceerd in USZ 2015/274, en ECLI:NL:CRVB:2015:2394, gepubliceerd in USZ
2015/273.

bekend was met de inkomsten van de belanghebbende en
redelijkerwijs, zonder dat nader onderzoek was vereist, had
kunnen ingrijpen, bijvoorbeeld door het recht op bijstand
van de belanghebbende op te schorten. Het college heeft
geen deugdelijke verklaring gegeven waarom nog tot bijna
vier maanden later is gewacht met een besluit tot intrekking
en terugvordering van de bijstand.® In de andere uitspraak
had de belanghebbende het college niet geinformeerd over
de betaling van de hypotheeklasten en de vaste lasten van
de door haar bewoonde woning door haar ex-echtgenoot.
Dat is een schending van de inlichtingenplicht en die kwa-
lificeert zich als regulier verwijtbaar en dus hoort daar een
boete van 50 procent van het benadelingsbedrag bij. De
Centrale Raad stelt echter vast dat het initiatief voor de af-
wikkeling van een bepaalde zaak bij het college lag en dat
het college pas na bijna vijf maanden bij de belanghebbende
gegevens heeft opgevraagd ter beoordeling van haar recht
op bijstand. Hieruit volgt dat er sprake is van gedeelde ver-
wijtbaarheid, die tot een verlaging van de opgelegde boete
moet leiden met als resultaat 25 procent van het benade-
lingsbedrag.*

5.2 Overige aspecten
Als het uitgangspunt voor de (uiteindelijke hoogte van de)
boete is bepaald aan de hand van het aspect van de verwijt-
baarheid, is er nog een aantal andere aspecten dat van in-
vloed kan zijn op de (hoogte van de) boete.
Allereerst brengt de evenredigheidstoets van artikel 5:46 lid
2 Awb met zich dat rekening moet worden gehouden met de
omstandigheden van het geval. Deze omstandigheden kun-
nen ertoe leiden dat moet worden afgeweken van de reeds
vastgestelde mate van verwijtbaarheid volgens de hiervoor
genoemde uitgangspunten. Bij deze omstandigheden gaat
het om:

- De omstandigheden waaronder de overtreding is ge-
pleegd, dan wel de mogelijke gevolgen van een boete,
wanneer die zou worden bepaald op de standaard-
hoogte die hoort bij de bepaalde mate van verwijtbaar-
heid. Het gaat dan bijvoorbeeld om de persoonlijke en
relationele omstandigheden van de belanghebbende en
diens gemoedstoestand ten tijde van de overtreding,

38  Vergeetin dit verband ook niet dat het netto benadelingsbedrag het start-
punt van de bepaling van de hoogte van de boete is. En het benadelingsbe-
drag wordt bepaald door de duur van de in te trekken en terug te vorderen
uitkering. Als het college dus zonder noodzaak wacht met handelen kan
dat nadelig uitpakken. Voor de volledigheid wordt hier nog wel opgemerkt
dat het de hoogte van het benadelingsbedrag in de boeteprocedure - zelfs
als de reparatoire besluitvorming van herziening/intrekking en terugvor-
dering formele rechtskracht heeft verkregen - op zichzelf wel ten volle aan
de orde kan worden gesteld in de boeteprocedure. Zie daarvoor bijvoor-
beeld recentelijk CRvB 21 juli 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:2451. Voor vind-
plaatsen: zie voetnoot 18.

39  Deze gedachte is niet nieuw. Al sinds jaren verbindt de CRvB gevolgen aan
het dralen van het college, met name bij de bevoegdheid om een netto vor-
dering te bruteren. Als te lang wordt gewacht met het nemen of verzen-
den van een terugvorderingsbesluit vervalt de discretionaire bevoegdheid
van (nu) artikel 58 lid 5 Participatiewet tot brutering van de vordering. Dit
wordt gebaseerd op het evenredigheidsbeginsel van artikel 3:4 Awb. Soms
wordt het overigens anders onderbouwd. Zie voor een voorbeeld CRvB 27
januari 2009, ECLI:NL:CRVB:2009:BH2259, gepubliceerd in JWWB 2009/70
en RSV 2009/117 (m.nt. Bruggeman). In de RSV-noot wordt een aantal uit-
spraken aangehaald en met elkaar vergeleken.
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maar met name ook ten tijde van de boeteoplegging.
Het eerste ligt weliswaar erg dicht aan tegen de mate
van verwijtbaarheid zelf, maar dat geldt niet voor het
tweede;*. Het enkel aanvoeren, maar niet onderbou-
wen, door de belanghebbende dat hij financieel zwaar
wordt getroffen, is geen omstandigheid die moet lei-
den tot een lagere boete.” Dus ook hier geldt, wie stelt,
moet bewijzen!

- De draagkracht van de overtreder.” Voor de vraag of
een boete moet worden gematigd in verband met de
draagkracht van de overtreder verwijst de Centrale
Raad in zijn uitspraak van 24 november 2014*® naar de
rechtsoverwegingen 3.4.1 tot en met 3.4.3 van een ar-
rest van de Hoge Raad van 28 mei 2014.* Hieruit volgt
dat het college van burgemeester en wethouders bij het
opleggen van een bestuurlijke boete acht moet slaan op
de financiéle positie van de overtreder ten tijde van het
besluit tot het opleggen van de boete. De rechter daar-
entegen moet zijn oordeel vormen met inachtneming
van de te zijnen overstaan aannemelijk geworden om-
standigheden, waarin de belanghebbende op dat mo-
ment verkeert, waaronder diens draagkracht.

Voorts is er nog de afronding van de boete. Daar-
bij geldt artikel 2 lid 2 Boetebesluit, waarin is bepaald
dat een boete naar boven wordt afgerond op een veel-
voud van € 10. Echter, zo maakt de Centrale Raad in
ECLI:NL:CRVB:2015:1801 duidelijk, de afronding mag er
niet toe leiden dat de boete door de afronding hoger wordt
dan het benadelingsbedrag. Artikel 18a lid 1 WWB bepaalt
immers dat een bestuurlijke boete niet hoger mag zijn dat
het benadelingsbedrag. De Centrale Raad laat de afron-
ding op een veelvoud van € 10 wel in stand, maar rondt de
boete naar beneden af op een veelvoud van € 10. Dat is een
praktische oplossing voor het door de Rechtbank Rotter-
dam eerder al gesignaleerde theoretische vraagstuk.”” Deze
afronding naar beneden is overigens alleen nodig bij boe-
ten van 100 procent, ook al spreekt de Centrale Raad zich
daarover in ECLI:NL:CRVB:2015:1801 niet uit. Bij boeten van

40  Zie ECLI:NL:RBGEL:2015:441, waarin beide elementen genoemd worden.
De Rechtbank Gelderland noemt overigens als formeel beoordelingska-
der zowel de uitspraak van de Rechtbank Midden-Nederland als die van
de CRvB van 24 november 2014 en beschouwt een en ander blijkens de
rechtsoverwegingen 27 tot en met 30 als materieel naadloos op elkaar
aansluitend. De uitspraak is niet in de jurisprudentietijdschriften gepu-
bliceerd, maar wel in Grip op Participatiewet (een digitaal handboek met
nieuwsbrief voor de uitvoering, m.nt. Op den Camp).

41  ECLLI:NL:CRVB:2012:BY5961, gepubliceerd in RSV 2013/65.

42 Zie ook de memorie van toelichting bij artikel 5:46 Awb: “Maar zeker bij
hogere boeten zal het bestuursorgaan zich ervan moeten vergewissen dat
de boete, mede gelet op de draagkracht van de overtreder, geen onevenre-
dige gevolgen heeft. Wat een hoge boete is, zal daarbij mede van de con-
text afhangen. Het ligt voor de hand dat de draagkracht bijvoorbeeld bij
boeten op het gebied van de sociale zekerheid eerder en vaker een rol zal
spelen dan op veel andere terreinen.” (Kamerstukken I 2003/04, 29702, nr.
3, p. 142).

43 Voor vindplaatsen: zie voetnoot 6.

44  ECLI:NL:HR:2014:685, gepubliceerd in AB 2014/271 (m.nt. Stijnen), BNB
2014/194 (m.nt. De Bont), FED 2014/42 (m.nt. Geradts), FutD 2014-0701
(m.nt. redactie), JB 2014/103, NJB 2014/746, USZ 2014/159 en
V-N 2014/16.7 (m.nt. redactie).

45  Rb. Rotterdam 19 december 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:10364, gepubli-
ceerd in AB 2015/212 (m.nt. Bruggeman).

minder dan 100 procent zal de afronding op € 10 naar bo-
ven immers (in beginsel) niet leiden tot een boete die hoger
is dan het benadelingsbedrag. En dus is afronding, gezien
artikel 18a lid 1 WWB, niet nodig. Dat blijkt ook concreet
uit ECLI:NL:CRVB:2015:1879," waarin de toetsing op het
element verwijtbaarheid leidt tot een boete van 50 procent.
Deze boete wordt vervolgens wel naar boven afgerond.

In de derde plaats moet rekening worden gehouden met
de maximale geldboete die de strafrechter zou heb-
ben kunnen opleggen. In de uitspraak van 23 juni 2015
ECLI:NL:CRVB:2015:1801 (zie r.o. 5.17.2) herhaalt de CRvB
zijn oordeel uit de uitspraak van 24 november 2014 (zie r.o.
7.8)" dat de boete, indien in plaats van strafvervolging een
bestuurlijke boete wordt opgelegd, niet hoger mag zijn dan
de maximale door de strafrechter op te leggen geldboete.*
Ten vierde is in artikel 18a lid 7 onder b WWB de mogelijk-
heid gegeven om af te zien van de oplegging van een boete
bij dringende redenen. Zoals gebruikelijk bij een dergelijke
‘hardheidsclausule’ wordt niet omschreven wat daaronder
dient te worden verstaan, zodat dit zich in de jurisprudentie
verder zal moeten uitkristalliseren. We hebben wel enige
handvatten, want zowel in artikel 16 lid 1 als in artikel 58 lid
8 WWB worden dringende redenen eveneens genoemd als
reden om van de desbetreffende hoofdregel af te wijken. In
artikel 16 (bijstandsverlening in afwijking van het wettelij-
ke systeem) gaat het in tegenstelling tot de situaties van de
artikelen 18a en 58 zelfs om ‘zeer dringende redenen’. Een
college hoeft niet zelf actief op zoek te gaan naar dergelijke
dringende redenen, daarvoor dient een voldoende concrete
aanleiding te worden aangereikt door de belanghebbende.
Het is naar ons idee vooralsnog nog maar de vraag in hoe-
verre dringende redenen als uitzonderingsgrond voor boe-
teoplegging echt iets toevoegen, nu zowel in de mate van
verwijtbaarheid als in de omstandigheden van het geval
al stevige mitigerende factoren te onderkennen zijn. Deze
uitzonderingsgrond lijkt veeleer toegesneden te zijn op het
idee dat in beginsel een boete van 100 procent dient te wor-
den opgelegd, tenzij elke verwijtbaarheid ontbreekt. Dat nu
is blijkens deze uitspraak sowieso niet meer aan de orde.

6. Ter afsluiting

De Raad zet in de drie in deze aflevering van dit blad opge-
nomen uitspraken uiteen dat hij de WW-uitspraak van 24
november 2014 onverkort toepast in bijstandszaken. Dat is
niet verrassend. De uitspraak van 24 november 2014 was bij
colleges van burgemeester en wethouders vrijwel direct be-
kend. Hierop waren twee reacties mogelijk. De ene was op-
luchting, omdat de speelruimte van de besluitvorming voor
een college met die uitspraak toenam, wat de mogelijkheid

46  Voor vindplaatsen: zie voetnoot 34.

47  Voor vindplaatsen: zie voetnoot 6.

48  Het belastingrecht hanteert dat uitgangspunt niet, nu strafrechtelijke ver-
volging een veel grotere impact heeft op het leven van iemand dan een
bestuursrechtelijke boeteoplegging. Zo plegen dwangmiddelen te worden
gebruikt en wordt iemand doorgaans ook één of meer nachten in hechtenis
genomen. Het idee is dat dat een hogere boeteoplegging rechtvaardigt dan
in het strafrecht.
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tot ‘maatwerk’ vergrootte en daarmee de kans op draag-
vlak. Maar de andere was minder positief, aangezien een
gefixeerde boete uitvoeringstechnisch veel eenvoudiger is,
minder arbeidsintensief en veiliger (‘omdat het zo moet van
Den Haag’). Dus niet iedereen was er gelukkig mee, maar
er werd wel direct rekening mee gehouden, althans voor
nieuwe gevallen. Voor oude gevallen werd lang niet altijd
het oude boetebesluit vervangen door een nieuwer dat reke-
ning hield met de uitspraak van 24 november 2014. Daarom
is het ook niet vreemd dat in de rechtspraak nog 100-pro-
centsgevallen voorliggen, terwijl het desbetreffende college
wellichtinmiddels beter had moeten weten. Het is gezien de
hier besproken jurisprudentie zinvol in eventuele lopende
procedures alsnog nieuwe besluiten te nemen die in over-
eenstemming zijn met dit nieuwe stelsel van toetsing en
deze besluiten in die procedures met toepassing van artikel
6:19 Awb in te brengen.
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