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In de afgelopen jaren is er veel aandacht besteed in de Tweede Kamer en de media aan het welzijn
van (landbouw)dieren. Dit was één van de redenen voor de wetgever om op 1 januari 2013 de Wet
dieren in werking te laten treden (Stb. 2012, 659). Het doel van de wet is te komen tot een stelsel van
regels die direct verband houden met het gehouden dier. Het gaat daarbij om regels ten aanzien van
landbouwhuisdieren, gezelschapsdieren en overige gehouden dieren.[1] De eerste fase van
inwerkingtreding van de Wet dieren betrof het merendeel van meer algemene bepalingen van die
wet over de onderwerpen diergeneesmiddelen, diervoeders en dierlijke producten, en daarnaast
strafbepalingen en bepalingen inzake de bestuurlijke boete. Met het Besluit houders van dieren is
uitvoering gegeven aan de tweede fase (Stb. 2014, 210). Het besluit regelt vanaf 1 juli 2014 de
huisvestings- en welzijnseisen inzake het houden van dieren. Het besluit verving onder meer het
Varkensbesluit en het Kalverenbesluit. Intussen is het Besluit houders van dieren een belangrijk
onderdeel van de praktijk geworden. In dit artikel wordt naast een korte inleiding van de welzijnseisen
voor dieren stilgestaan bij de controle- en opsporingsbevoegdheden van de toezichthouder, de rechten
en plichten van de agrarisch ondernemer, alsmede de mogelijke rechtsgevolgen van een controle.
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1. Inleiding

Op grond van de Wet dieren is de houder van dieren verantwoordelijk voor het welzijn- en de
gezondheid van het dier. In hoofdstuk 2 van de wet zijn alle onderwerpen ondergebracht waarbij het dier
centraal staat of die direct verband houden met het houden van dieren. Artikel 2.2, lid 10, van de Wet
dieren vormt de grondslag voor de uitvoeringsregels in het Besluit houders van dieren. De handhaving
(geregeld in hoofdstuk 8 van de Wet dieren) van die uitvoeringsregels staat in deze bijdrage centraal,
omdat juist de controle door de toezichthouders en de nasleep daarvan in de praktijk tot problemen leidt
bij agrarische bedrijven.

De meeste agrariërs gaan ervan uit dat een tijdens een controle geconstateerde overtreding leidt tot een
waarschuwing of hooguit een last onder dwangsom om dat gebrek binnen een gestelde termijn
ongedaan te maken. Zij gaan er tevens van uit dat vrijuit met de toezichthouder kan worden gepraat.
Wat de agrariërs niet weten of zich onvoldoende realiseren is dat de toezichthouder ‘meerdere petten op
heeft’, dat wil zeggen toezichthouder en opsporingsambtenaar vaak in één persoon verenigd zijn. De
agrariër is gehouden medewerking te verlenen aan de controle, bijvoorbeeld door desgevraagd
informatie te verstrekken en inzage te verlenen in gegevens/bescheiden. Zodra bij de controle echter
een gebrek of overtreding wordt geconstateerd, gaat de controlefase feitelijk over in opsporing. De
agrariër wordt dan verdachte, voor wie andere rechten en plichten gelden. Hij kan in de opsporingsfase
niet worden verplicht om medewerking te verlenen aan zijn eigen veroordeling, bijvoorbeeld door
antwoord te geven op vragen van de toezichthouder. De toezichthouder zou de agrariër op dat moment
al de cautie moeten geven. De vraag is of dat in de praktijk ook gebeurt. Wanneer de controle daarna
wordt voortgezet, wordt het voor de agrariër namelijk lastig om onderscheid te maken tussen vragen die
hem worden gesteld in het kader van de controle of vragen die hem worden gesteld in het kader van de
opsporing. Hij zal geneigd zijn antwoord te blijven geven op vragen, maar alles wat de agrariër zegt, kan
later tegen hem worden gebruikt. Gezien de mogelijk verstrekkende (rechts)gevolgen van een controle
is twijfelachtig of de agrariër hier afdoende rechtsbescherming wordt geboden.

2. Bevoegdheden toezichthouders

Op grond van artikel 8.1 van de Wet dieren is de NVWA aangewezen als toezichthouder. De wet biedt
de toezichthouder, naast de meer algemene bevoegdheden uit de Algemene wet bestuursrecht (Awb)
ook specifieke, aanvullende bevoegdheden. Zo bepaalt artikel 8.2 van de Wet dieren in aanvulling op
artikel 5:15, lid 1, van de Awb dat de toezichthouders bevoegd zijn, om met de benodigde apparatuur,

Link: http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00CE1267&cpid=WKNL-LTR-Nav2
Alle (auteurs-)rechten op dit document berusten bij Wolters Kluwer Nederland B.V. of haar licentiegevers en worden
uitdrukkelijk voorbehouden. Dit document is gegenereerd op 19-06-2017. Kijk voor meer informatie over de diensten van
Wolters Kluwer op www.wolterskluwer.nl

Pagina 2/8

http://wetten.overheid.nl/jci1.3:c:BWBR0005537&artikel=5:15&g=2016-12-16&z=2016-12-16
http://deeplinking.kluwer.nl/?param=00CE1267&cpid=WKNL-LTR-Nav2
http://www.wolterskluwer.nl


een woning binnen te treden zonder toestemming van de bewoner.

De bevoegdheden van de toezichthouder worden begrenst door de artikelen 5:13 en 5:20 van de Awb.
Op grond van artikel 5:13 van de Awb mag de toezichthouder gebruikmaken van zijn bevoegdheid
voor zover dat redelijkerwijs nodig is voor de vervulling van zijn taak. Voorts is de toezichthouder
verplicht om bij zijn vorderingen de beginselen van behoorlijk bestuur in acht te nemen, in het
bijzonder het zorgvuldigheidsbeginsel.[3]

De agrariër moet binnen een door de toezichthouder gestelde (redelijke) termijn medewerking verlenen
aan diens vorderingen, tenzij het geen twijfel lijdt dat de vordering onredelijk is. Indien de agrariër twijfelt
over de redelijkheid van een vordering van de toezichthouder doet hij er verstandig aan hieraan toch
gehoor te geven en de onredelijkheid van de vordering later aan te voeren in een procedure.

In de artikelen 17-26 van de Wet op de economische delicten (WED) zijn de bevoegdheden van de met
de opsporing van economische delicten belaste ambtenaren opgenomen. Deze
opsporingsbevoegdheden zijn vergelijkbaar met de controlebevoegdheden van toezichthouders, die
veelal ook als buitengewoon opsporingsambtenaar (BOA) zijn aangewezen. Het overtreden van een
bepaling uit het Besluit houders van dieren behelst ingevolge artikel 2.2, lid 10, Wet dieren jo. artikel 1,
sub 1, sub 2, en sub 4, WED namelijk een economisch delict, en daarmee een strafbaar feit.

3. Rechten en plichten agrarisch ondernemer tijdens
controle en verhoor

Indien de agrariër geen medewerking verleent aan redelijke vorderingen van de toezichthouder, zou dit
aangemerkt kunnen worden als een overtreding van het commune delict van artikel 184 van het
Wetboek van Strafrecht (SR), dan wel van het economische delict van artikel 26 WED. De agrarisch
ondernemer riskeert dus strafrechtelijk te worden vervolgd voor het opzettelijk niet voldoen aan een
vordering van een toezichthouder c.q. opsporingsambtenaar.

Op de informatie en bescheiden die aan de toezichthouder of de Rijksdienst voor Ondernemend
Nederland (voorheen: Dienst Regelingen) worden verstrekt, wordt strikt toegezien. Een incorrect
ingevuld formulier kan leiden tot een bestuurlijke boete wegens het niet verstrekken van alle
gevraagde inlichtingen. Zo bleek uit een zaak waar de agrariër bij een rund dat voor de productie van
levensmiddelen was bestemd (en al naar het slachthuis was afgevoerd), was vergeten op het VKI-
formulier in te vullen dat het dier was behandeld met diergeneesmiddelen.[4] De bestuursrechter
oordeelde dat het de eigen verantwoordelijkheid van de ondernemer is om de VKI-melding juist en
volledig te doen, ook als dat door een ander wordt gedaan.

Zodra het verhoor begint, dient de agrariër te vragen of de toezichthouder een overtreding heeft
geconstateerd. Als dat het geval is, kan de agrariër namelijk als verdachte in de zin van artikel 27 van
het Wetboek van Strafvordering (SV) worden aangemerkt. De agrariër dient dan eerst door de
toezichthouder uitdrukkelijk te worden gewezen op zijn rechten en plichten. Zo mag de verdachte zich
ingevolge artikel 28 Sv en de Salduz-jurisprudentie[5] door een raadsman laten bijstaan, dat wil zeggen
dat de verdachte voorafgaand aan het verhoor een advocaat mag raadplegen en zich tijdens het
verhoor mag laten bijstaan door een raadsman.
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4. Mogelijke rechtsgevolgen

Het controlerapport van de toezichthouder gaat naar de afdeling Controle & Handhaving van de
Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO). Ingeval overtredingen zijn geconstateerd, zal dat
leiden tot een last onder dwangsom, dan wel een last onder bestuursdwang. Op het moment dat de
agrariër aan de lastgeving voldoet, voorkomt hij dat van rechtswege een dwangsom wordt verbeurd.
Veel agrariërs denken klaar te zijn met de zaak zodra aan de last onder dwangsom is voldaan. Dat is
niet zo.

De lastgeving blijft van kracht totdat deze (op verzoek van de agrariër) wordt ingetrokken. De RVO
stemt hiermee pas in als gedurende één jaar nadat de last is opgelegd geen overtreding van de
huisvestings- en welzijnseisen heeft plaatsgevonden. Daarnaast is het zo, dat de toezichthouder van
de NVWA als BOA bevoegd is om een ambtsedig proces-verbaal op te maken van zijn bevindingen
tijdens een controle (en van de verklaring van de agrariër). Het opmaken van een proces-verbaal
gebeurt standaard als tijdens een controle een overtreding is geconstateerd. Dat gebrek komt dus niet
alleen terug in het controlerapport maar tevens in het proces-verbaal. Het proces-verbaal wordt
vervolgens naar het Openbaar Ministerie verzonden, waarna de agrariër een strafbeschikking of
dagvaarding kan verwachten als de officier van justitie dat opportuun acht.[6]

Hetzelfde controlerapport (behorend bij de last onder dwangsom) wordt doorgestuurd naar de
afdeling Juridische Zaken van de RVO. Die controleert of aan de agrarisch ondernemer een
subsidie is toegekend. Het ontvangen van een subsidie van het Gemeenschappelijk
Landbouwbeleid (GLB) is ingevolge de Europese Raadsverordening 1782/2003/EG afhankelijk
gesteld van het voldoen aan de randvoorwaarden (in bijlage III van de Raadsverordening). Deze
houden onder meer in dat agrariërs zich aan de wet houden (‘cross compliance’), op het gebied van
milieu, volksgezondheid, diergezondheid, plantgezondheid en dierenwelzijn. De eisen zijn voor alle
landbouwers in de Europese Unie gelijk (‘level playing field’).[7] Dit betekent dat een bij een controle
geconstateerd gebrek veelal ook een overtreding van een randvoorwaarde inhoudt, hetgeen gevolgen
heeft voor de toegekende GLB-subsidie. De agrariër krijgt dan een brief van de RVO, waarin het
voornemen om over te gaan tot een korting op de toegekende subsidie(s) kenbaar wordt gemaakt.
Hierop kan middels een zienswijze worden gereageerd en tegenbewijs worden aangeleverd, waarna
een beslissing wordt genomen over het al dan niet opleggen van de randvoorwaardenkorting. Hiertegen
staat bezwaar en beroep open.

Hoewel de agrariër de subsidiekorting als een punitieve sanctie ervaart (omdat hij dit in zijn
portemonnee voelt), houdt het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb) vast aan het
oordeel dat een randvoorwaardenkorting niet het karakter heeft van een bestuurlijke punitieve
sanctie (‘criminal charge’) in de zin van artikel 6 van het EVRM.[8] Dit betekent dat de subsidiekorting
naast een last onder dwangsom of strafrechtelijke sanctie kan worden opgelegd. Het CBb oordeelt
daarmee in lijn met (en verwijst in zijn uitspraak ook vaak naar) de rechtspraak van het Hof van Justitie
van de Europese Unie, dat sancties ingevolge verordeningen betreffende het GLB niet strafrechtelijk
van aard zijn, zoals het arrest van 27 oktober 1992 inzake C-240/90 (Duitsland/Commissie), Jur. p.
I-5383 en het arrest van 11 juli 2002 inzake C-210/00 (Käserei Champignon Hofmeister), Jur. p.
I-6453). Hierin is overwogen dat een strafrechtelijke sanctie bedoeld is om sociaal-ethisch
verwerpelijke gedragingen, te beteugelen. Een dergelijke sanctie veronderstelt een subjectieve schuld
en de zwaarte van de straf wordt in het algemeen bepaald door de schuldgraad. Een sanctie
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betreffende een GLB-verordening beoogt alleen de betrokkene te ontraden in de toekomst zodanig te
handelen dat de financiële belangen van de (Europese) Gemeenschap en de correcte uitvoering van
het stelsel van de betrokken gemeenschappelijke marktordeningen in gevaar worden gebracht. De
subsidiekorting is een sanctie, die geen moreel of ethisch verwijt uitdrukt, deze beoogt slechts
inbreuken te voorkomen. Ook de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State is om die
reden(en) van oordeel dat een subsidiekorting geen punitieve sanctie is.[9]

In de strafrechtspraak heerste verdeeldheid over de status van de randvoorwaardenkorting: wel of
geen punitieve sanctie. De economische politierechter van de Rechtbank Oost-Brabant[10] oordeelde
op 19 december 2013, in een zaak waar de verdachte voor exact hetzelfde feit werd vervolgd
waarvoor eerder de korting was opgelegd, dat een subsidiekorting een punitieve sanctie is. De
rechtbank verwees daarbij nadrukkelijk naar de drie door het Hof van Justitie van de EU – op 26
februari 2013 inzake C-617/10 (Hans Akerberg Fransson), onder paragraaf 35 – geformuleerde
criteria aan de hand waarvan beoordeeld moet worden of een nationale sanctie aangemerkt moet
worden als een strafbaar feit in de zin van artikel 50 van het Handvest van de grondrechten van de
Europese Unie. Deze drie criteria zijn: (i) de juridische kwalificatie van de inbreuk in het nationale
recht; (ii) de aard van de inbreuk; en (iii) de aard en zwaarte van de sanctie. Met name vanwege het
tweede criterium (“de randvoorwaardenkorting beoogt afschrikwekkend te werken”) en het derde
criterium (een korting van 20% op alle verleende subsidies is een dermate omvangrijke korting die naar
haar aard en zwaarte redelijkerwijs slechts als punitief kan worden aangemerkt) was de rechtbank van
oordeel dat de aan verdachte opgelegde randvoorwaardenkorting gelijk moest worden gesteld met een
veroordeling voor een strafbaar feit (als bedoeld in artikel 50 Handvest). Daarmee was sprake van een
ontoelaatbare dubbele vervolging en werd het Openbaar Ministerie niet-ontvankelijk verklaard in de
strafvervolging.

In een vergelijkbare zaak, waarin strafvervolging was ingesteld voor dezelfde feiten als waarvoor
eerder een subsidiekorting was opgelegd, verklaarde het Hof Arnhem-Leeuwarden[11] op 25 november
2015 eveneens het Openbaar Ministerie niet-ontvankelijk in de strafvervolging. In die zaak overwoog het
hof dat de rechtsgoederen, die met de kortingsprocedure en de strafrechtelijke procedure beoogt te
worden beschermd (de controle van de herkomst van de dieren) in hoge mate vergelijkbaar zo niet
identiek zijn, alsmede dat voor de betrokkene de gevolgen van de subsidiekorting en de in de strafzaak
te verwachten sanctie(s) in hoge mate overeenkomen, nu beiden voor de betrokkene kunnen leiden tot
oplegging van een wezenlijke betalingsverplichting. Volgens het hof deed zich daarmee een
uitzonderlijke – van andere gevallen waarin bestuurlijke en een strafrechtelijke trajecten samenlopen,
afwijkende – situatie voor die op gespannen voet stond met het, aan artikel 68 SR en artikel 50
Handvest ten grondslag liggende, beginsel dat iemand niet twee maal kan worden vervolgd en bestraft
voor het begaan van hetzelfde feit.

Op 10 februari 2016 oordeelde het Hof ’s-Hertogenbosch[12] (in een zeer uitgebreid arrest) dat
de randvoorwaardenkorting geen bestuurlijke punitieve sanctie (‘criminal charge’) in de zin van
artikel 6 van het EVRM betreft. Het Hof oordeelde dan ook dat het Openbaar Ministerie ten
onrechte niet-ontvankelijk was verklaard in de strafvervolging van dezelfde feiten waarvoor eerder
de subsidiekorting was opgelegd. Het hof kwam tot dat oordeel, onder verwijzing naar de
toelichting op de Regeling GLB-inkomenssteun 2006 (Stcrt. 2 december 2005, 235, p. 15) en de
artikelen 70-72 van de EG-Verordening 1122/2009 (over verlagingen en uitsluiting van steun). Het hof
heeft tevens verwezen naar het arrest van 18 november 1987, inzake 137/85 (Maizena e.a.), Jur. p.
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4587, punt 13; het arrest van 27 oktober 1992, inz. C 240/90 (Duitsland/Commissie), Jur. p. I 5383, punt
25; en het arrest van 11 juli 2002, inzake C 210/00 (Käserei Champignon Hofmeister), Jur. p. I 6453,
punt 43. Het hof herinnerde er met deze verwijzingen aan dat het Hof van Justitie van de EU
herhaaldelijk heeft geoordeeld dat de vanwege GLB-verordeningen uitgevaardigde sancties, niet van
strafrechtelijke aard zijn. Dergelijke uitsluitingen dienen ter bestrijding van de onregelmatigheden die in
het kader van de landbouwsteun worden begaan en die, doordat zij zwaar drukken op de begroting van
de Unie, de maatregelen kunnen ondermijnen die de instellingen op dit gebied hebben getroffen om de
markten te stabiliseren en de landbouwers een redelijke levensstandaard en de verbruikers bij de
levering redelijke prijzen te verzekeren (zie arrest Käserei Champignon Hofmeister, punt 38). Daarbij
komt nog dat de overtreden regels uitsluitend gelden voor marktdeelnemers die er in alle vrijheid voor
hebben gekozen een beroep te doen op een landbouwsteunregeling (zie arrest Maizena e.a., punt 13;
arrest Duitsland/Commissie, punt 26; en het arrest Käserei Champignon Hofmeister, punt 41). Het hof
overwoog verder:

“Bij dit alles is relevant dat het gaat om een korting op een eerder toegekende of nog toe te kennen
subsidie. Dat brengt met zich dat de vermogenspositie van de betrokkene als gevolg van het totaal van
de toegekende of toe te kennen subsidie en de korting daarop niet verslechtert, maar in het voor de
betrokkene slechtste geval gelijk blijft (bij een korting van 100%) en in de andere gevallen slechts in
mindere mate verbetert, al voelt dat voor de betrokkene uiteraard anders als hij die subsidie als een
vaststaand deel van zijn inkomen of vermogen ziet. Het betekent ook dat een korting slechts kan
worden toegepast en effect heeft indien en voor zover de betrokkene subsidie heeft aangevraagd.
(…) de korting heeft een reparatoir karakter en beoogt geen leedtoevoeging. (…) Weliswaar kan sprake
zijn van een wezenlijke (terug)betalingsverplichting, maar die is altijd gerelateerd aan en dientengevolge
evenredig met de toegekende of toe te kennen subsidie. (…) Op basis van het voorgaande kan niet
worden vastgesteld dat de toegepaste korting van strafrechtelijke aard is.”

Nadien heeft het Hof Den Haag[13], onder verwijzing naar overwegingen uit het voormelde arrest van
het Hof ’s-Hertogenbosch, geoordeeld dat een opgelegde randwaardenkorting in het kader van het
GLB niet in de weg staat aan strafvervolging (en heeft daarmee het Openbaar Ministerie ontvankelijk
verklaard in de vervolging). Hierna is het Hof Amsterdam[14], onder verwijzing naar onder andere het
arrest Käserei Champignon Hofmeister, eveneens tot het oordeel gekomen dat een opgelegde korting,
die leidt tot terugbetaling van subsidie, geen strafrechtelijk karakter heeft. Het Hof Amsterdam verwierp
daarmee het verweer van de verdediging en verklaarde het Openbaar Ministerie ontvankelijk in de
strafvervolging.

Recent kwam de economische politierechter van de Rechtbank Overijssel[15], in een zaak waarin de
verdachte strafrechtelijk werd vervolgd voor dezelfde feiten als waarvoor eerder een subsidiekorting
was opgelegd, tot een opmerkelijk ander oordeel. De rechtbank was het met de officier van justitie
eens dat zich in casu geen situatie voordeed die op gespannen voet stond met het aan artikel 68
SR en artikel 50 Handvest ten grondslag liggende ne bis in idem-beginsel. De rechtbank verwees
daarbij naar het voormelde arrest van het Hof ’s-Hertogenbosch. De argumenten van het Hof ’s-
Hertogenbosch, die tot het oordeel zouden moeten leiden dat de korting op een GLB-subsidie geen
(strafrechtelijke dan wel administratiefrechtelijke) sanctie opleveren, deden de economische
politierechter echter sterk denken aan het schilderij van René Magritte, bekend onder de naam “Ceci
n’est pas une pipe”. De rechtbank kwam op grond daarvan tot het oordeel dat de subsidiekorting wel
degelijk een overwegend punitief karakter draagt. De rechtbank overwoog verder:
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“Het voorgaande betekent naar het oordeel van de economische politierechter dat het opleggen van een
straf voor feit 1 een inbreuk zou vormen op het beginsel dat iemand niet tweemaal kan worden bestraft
voor hetzelfde feit, zoals neergelegd in artikel 50 Handvest (…), welk beginsel ook ten grondslag ligt aan
artikel 68 SR (zie verder ook het arrest van de Hof Arnhem-Leeuwarden d.d. 25-11-2015
(ECLI:NL:GHARL:2015:8975). Dit dient te leiden tot de niet-ontvankelijkheid van het Openbaar
Ministerie.”

5. Conclusie

De agrariër heeft in de praktijk te maken met een veelvoud aan regels. De welzijnseisen zijn slechts een
gedeelte van de wet- en regelgeving waar hij bij het houden van dieren aan moet voldoen. De
toezichthouder van de NVWA controleert op de naleving daarvan. Nu de rechtsgevolgen dermate
ingrijpend zijn, moet de agrariër zich bewust zijn van zijn rechtspositie (rechten en plichten), met name
waar controle overgaat in opsporing.

De praktijk laat zien dat een controle voor de agrarisch ondernemer veel grotere gevolgen kan hebben
dan een enkele waarschuwing of een bestuurlijke last onder dwangsom. Steeds vaker leidt een tijdens
de controle geconstateerde overtreding tot strafrechtelijke vervolging naast of na de twee
bestuursrechtelijke sporen: het handhavingstraject en de randvoorwaardenkorting. De toekomst (lees:
het arrest van de Hoge Raad in het cassatieberoep tegen het voormelde arrest van het Hof Arnhem-
Leeuwarden) zal uitwijzen of de subsidiekorting al dan niet als een bestuurlijke punitieve sanctie wordt
aangemerkt en daarmee of de agrariër strafrechtelijk kan worden vervolgd voor hetzelfde feit als
waarvoor eerder een randvoorwaardenkorting is opgelegd.

Ook als de Hoge Raad beslist dat een subsidiekorting geen punitieve sanctie (‘criminal charge’) is,
maakt dat juridische onderscheid voor de beleving door de agrarische ondernemer geen enkel verschil.
Hij ervaart de bestuursrechtelijke sporen en de strafrechtelijke vervolging als punitieve sancties, omdat
deze veelal eindigen met een wezenlijke (terug)betalingsverplichting voor de agrariër. Nu de financiële
belangen groot zijn en alles wat de agrariër tegen de toezichthouder zegt daarna in een bestuurlijke
procedure en/of een strafrechtelijke procedure tegen hem gebruikt kan worden, wordt de agrariër in de
praktijk vaak geadviseerd om bij een controle te zwijgen zolang hij nog geen overleg heeft gehad met
zijn advocaat of adviseur.
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