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Volgens de rechtbank heeft het college niet aangetoond dat 
de erven wisten wat er op hun weiland aan de hand was en 
dat zij daarom ook niet in strijd met het bestemmingsplan 
hebben gehandeld. Dit oordeel sluit aan bij eerder Afde-
lingsrechtspraak over het “laten gebruiken” van gronden 
op een wijze of voor een doel, strijdig met het ter plaat-
se vigerende bestemming. Volgens de Afdeling bestuurs-
rechtspraak speelt daarbij blijkens een uitspraak van al-
weer 10 november 2013 (ECLI:NL:RVS:2004:AR5450, AB 
2004, 457, m.nt. A.G.A. Nijmeijer, r.o. 2.4) de wetenschap 
van dat gebruik een doorslaggevende rol, namelijk door-
dat onder het “laten gebruiken” ingevolge het algemeen 
spraakgebruik tevens wordt begrepen “het niet (verder) 
verhinderen van genoemd gebruik, zoals het daarin berus-
ten na ervan kennis te hebben gekregen”. Wetenschap van 
de overtreding dus.

De Afdeling bestuursrechtspraak volgt de rechtbank dan 
ook in haar oordeel. Het college heeft niet aannemelijk ge-
maakt dat de erven wisten of redelijkerwijs konden weten 
van het strijdig gebruik van hun gronden. Voor de erven is 
dat een mooie en terechte uitkomst.
 2.4.1 Toch wekt een en ander mijn zorgen, indachtig het 
gegeven dat het maatschappelijke probleem van illegaal 
gestort drugsafval met deze uitspraak niet uit de wereld is. 
Het omslagpunt ligt dus kennelijk bij het moment waarop 
een betrokken eigenaar kennis krijgt van het strijdige ge-
bruik, maar is dat wel wenselijk, specifiek voor illegaal ge-
dumpt drugsafval?

Illegaal gedumpt drugsafval zal in de regel vanwege de 
gevaren voor de gezondheid, veiligheid en het milieu 
toepassing van spoedeisende bestuursdwang rechtvaar-
digen. Uit deze Afdelingsuitspraak volgt dat de kosten 
daarvan in de meeste gevallen voor rekening van de sa-
menleving komen. Tot zover niets aan de hand. Maar 
wat als een oplettende agrariër niet lang na een illega-
le dump, althans eerder dan het bevoegde toezichthou-
dende instantie kennis krijgt van het drugsafval – let 
wel: het gaat immers vaak om het buitengebied –, maakt 
de wetenschap van het illegale gebruik van zijn gron-
den door het aanwezige drugsafval dat op dat moment 
ontstaat, dat de eigenaar aanstonds het afval moet laten 
opruimen en de kosten daarvan moet dragen? Dat lijkt 
mij niet wenselijk. Zo ook de rechtbank Oost-Brabant 
blijkens r.o. 15 van de uitspraak van 21 december 2017 
(ECLI:NL:RBOBR:2017:6606) waarop de hier gepubli-
ceerde Afdelingsuitspraak het vervolg is. Ook al heeft 
de betrokken burger er zelf belang bij dat het drugsafval 
wordt opgeruimd, het is onredelijk om hem de rekening 
te laten betalen als het opruimen toch vooral in het alge-
meen belang is. Zoals Damen in zijn naschrift opmerkt, 
zou het hier niet moeten draaien om het antwoord op de 
vraag of de betrokken eigenaar (mede) schuldig is aan de 
illegale dumping van het afval? Dus dat hij het dumpen 
in strijd met de vigerende bestemming mede heeft ge-
pleegd?

3. De rechtspraak over medeplegen lijkt uitkomst te 
bieden. Daaruit volgt dat pas sprake is van medeplegen bij 
een nauwe en bewuste samenwerking met een ander of an-
deren. Bij medeplegen dat in de kern niet bestaat uit een ge-
zamenlijke uitvoering – welke situatie ‘past’ bij het door een 
ander laten dumpen van drugsafval – kan bij de beoordeling 
of sprake is van nauwe en bewuste samenwerking rekening 
worden gehouden met verschillende factoren waaronder de 
intensiteit van de samenwerking, de onderlinge taakver-
deling, de rol in de voorbereiding, de uitvoering of de af-
handeling van het feit dat tot de verboden gedraging en dus 
overtreding heeft geleid en het belang van de rol van de be-
trokkene (ABRvS 29 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2845,
Gst. 2019/52, m.nt. M.A.J. West & D. Fejzovi , r.o. 5.1). Af-
weging van deze factoren zou in de meeste gevallen bij ge-
dumpt drugsafval ertoe leiden dat geen sprake is van me-
deplegen door de eigenaar van de betreffende gronden, en 
dus zal geen sprake zijn van (mede) handelen in strijd met 
artikel 2.1 lid 1 aanhef onder c Wabo door die eigenaar. Het 
medeplegen als omslagpunt lijkt mij wenselijker dan wan-
neer het ontstaan van wetenschap als omslagpunt wordt 
aangehouden om van een overtreding door de eigenaar in 
voor bedoelde zin te kunnen spreken. De wetenschap van 
het gedumpte afval moet leiden tot het zo spoedig mogelijk 
melden van die ontdekking door de eigenaar van de grond 
aan de betrokken gemeente, waarna de gemeente overgaat 
tot opruiming van het afval. Nadien kan door de gemeente 
worden onderzocht of de betrokken eigenaar een rol heeft 
gehad bij de illegale dump, anders dan dat daarvoor slechts 
zijn gronden zijn gebruikt, beter gezegd misbruikt.

M.A.J. West

Gst. 2019/125

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
27 maart 2019, nr. 201801843/1/A1
(Mrs. D.A.C. Slump, voorzitter, F.D. van Heijningen en A.J.C. 
de Moor-van Vugt)
m.nt. Y. Schönfeld1

(Art. 2.1, 2.2, 2.25 Wabo; art. 21, 23 Huisvestingswet 2014)

BA 2019/135
ECLI:NL:RVS:2019:944

Relatie omzettingsvergunning op grond van de Huisves-
tingswet 2014 en omgevingsvergunning (voor het afwij-
ken van het bestemmingsplan) op grond van de Wabo. 
Omzettingsvergunning ingevolge de Huisvestingswet 
2014 kan alleen door de eigenaar worden aangevraagd 
(art. 23 Huisvestingswet). Hiervoor geldt niet de regeling 
van art. 2.25 Wabo. 

1 Mr. Yuval Schönfeld is senior jurist bij Tonnaer Adviseurs in Omgevings-
recht.
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Uit artikel 23 Huisvestingswet 2014 volgt dat een omzettings-
vergunning slechts kan worden aangevraagd door de eigenaar 
van de woonruimte respectievelijk het gebouw. De Afdeling stelt 
voorop dat artikel 2.25 Wabo, dat betrekking heeft op de over-
draagbaarheid van een omgevingsvergunning, niet van toepas-
sing is op een omzettingsvergunning als hier aan de orde. Daar-
toe is van belang dat de vergunningplicht voor het omzetten 
rechtstreeks voortvloeit uit artikel 21 Huisvestingswet 2014. 
Een dergelijke omzetting is niet aangewezen als een project 
als bedoeld in artikel 2.1 Wabo. Evenmin gaat het hier om pro-
ject als bedoeld in artikel 2.2, eerste of tweede lid, van die wet 
waarvoor een omgevingsvergunning is vereist op grond van een 
gemeentelijke verordening. Gelet hierop faalt het betoog van 
appellant dat de omzettingsvergunning zaaksgebonden is als 
bedoeld in artikel 2.25 Wabo. Appellant heeft op het aanvraag-
formulier verklaard dat hij eigenaar is van de woning. Zoals 
tussen partijen niet in geschil is, is deze verklaring niet juist, 
omdat appellant de woning nooit in eigendom heeft gehad. 
Dit betekent dat de aanvraag is gedaan in strijd met artikel 23 
Huisvestingswet 2014 en dat het college de omzettingsvergun-
ning ten onrechte aan appellant heeft verleend.

Uitspraak op het hoger beroep van:
[appellant], wonend te Eindhoven,
tegen de uitspraak van de rechtbank Oost-Brabant van 
24 januari 2018 in zaken nrs. 16/3213 en 16/3566 in het ge-
ding tussen:
1.  [partij sub 1], wonend te Eindhoven,
2. [partij sub 2], wonend te Eindhoven, en anderen,
en
het college van burgemeester en wethouders van Eindho-
ven.

 Procesverloop

 Primaire besluiten en besluit op bezwaar
Bij besluit van 28 juni 2016 heeft het college aan [appellant] 
een omgevingsvergunning verleend voor het afwijken van 
het bestemmingsplan ten behoeve van het gebruik van een 
eengezinswoning aan het [locatie] te Eindhoven (hierna: de 
woning) voor kamergewijze verhuur (hierna: de omgevings-
vergunning voor afwijken).

Bij besluit van 28 juni 2016 heeft het college aan [appellant] 
ook een vergunning verleend op grond van de Huisves-
tingsverordening gemeente Eindhoven 2016 voor het om-
zetten van de woning naar zes onzelfstandige woonruimten 
(hierna: de omzettingsvergunning).

Bij besluit van 12 oktober 2016 heeft het college de door 
[partij sub 1] en [partij sub 2] en anderen tegen de besluiten 
van 28 juni 2016 gemaakte bezwaren gedeeltelijk gegrond 
en voor het overige ongegrond verklaard.

Bij uitspraak van 24 januari 2018 heeft de rechtbank de door 
[partij sub 1] en [partij sub 2] en anderen daartegen inge-
stelde beroepen gegrond verklaard, het besluit van 12 ok-
tober 2016 vernietigd en bepaald dat het college een nieuw 

besluit moet nemen met inachtneming van de uitspraak. 
Deze uitspraak is aangehecht.

Tegen deze uitspraak heeft [appellant] hoger beroep inge-
steld.

Het college heeft incidenteel hoger beroep ingesteld.

 Nieuw besluit op bezwaar
Bij besluit van 27 maart 2018 heeft het college de door [par-
tij sub 1] en [partij sub 2] en anderen tegen de besluiten van 
28 juni 2016 gemaakte bezwaren gegrond verklaard en de 
gevraagde vergunningen voor het afwijken van het bestem-
mingsplan en voor het omzetten van een eengezinswoning 
naar zes onzelfstandige woonruimten geweigerd.

[appellant] heeft gronden ingediend tegen het besluit van 
27 maart 2018.

 Nadere stukken en zitting
[appellant] en [partij sub 2] en anderen hebben nadere stuk-
ken ingediend.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 16 no-
vember 2018, waar het college, vertegenwoordigd door mr. 
J.N.H. van de Waerdt, is verschenen. Voorts zijn ter zitting 
[partij sub 1], bijgestaan door mr. R. Bormans, rechtsbij-
standverlener te Leusden, en [partij sub 2] en anderen, ver-
tegenwoordigd door [partij sub 2], gehoord.

 Overwegingen

 Incidenteel hoger beroep van het college
1. Bij brief van 16 mei 2018 heeft het college inci-
denteel hoger beroep ingesteld. Ter zitting heeft het college 
verklaard dat met de brief slechts is beoogd om aan te slui-
ten bij het hoger beroep van [appellant] en dat het college 
hiermee wil bereiken dat het hoger beroep van [appellant] 
slaagt. Daarom heeft het college ter zitting verzocht de brief 
van 16 mei 2018 niet langer aan te merken als een inciden-
teel hogerberoepschrift in de zin van artikel 8:110, eerste 
lid, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb), maar 
om dit te beschouwen als een nadere reactie. Dit verzoek is 
ingewilligd. Gelet hierop zal de Afdeling de desbetreffende 
brief in deze procedure betrekken als een schriftelijke uit-
eenzetting, in reactie op het hoger beroepschrift van [appel-
lant].

 Inleiding op het geschil
2. [appellant] heeft op 11 mei 2016 een omgevings-
vergunning gevraagd voor het afwijken van het bestem-
mingsplan ten behoeve van de kamergewijze verhuur van 
de woning.

Verder heeft [appellant] op 28 april 2016 een vergunning 
gevraagd voor het omzetten van zelfstandige woonruimte 
in onzelfstandige woonruimten. Daarbij is vermeld dat het 
gaat om de verhuur van zes kamers in de woning aan zes 
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verschillende huurders, waarbij meerdere kamers aan één 
persoon worden verhuurd en waarbij verhuur plaatsvindt 
aan studenten, niet op basis van een campuscontract.
3. Het college heeft de gevraagde vergunningen bij 
afzonderlijke besluiten van 28 juni 2016 verleend.

Bij de verlening van de omgevingsvergunning voor afwijken 
heeft het college toepassing gegeven aan artikel 2.12, eerste 
lid, aanhef en onderdeel a, onder 2º, van de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht (hierna: de Wabo), bezien in sa-
menhang met artikel 4, aanhef en onder 9, van bijlage II bij 
het Besluit omgevingsrecht (hierna: het Bor). De aanvraag is 
daarbij getoetst aan de Beleidsregels ruimtelijk omgevings-
recht van januari 2012 (hierna: de Beleidsregels). Het colle-
ge stelt zich op het standpunt dat de aanvraag niet in strijd 
is met artikel 4.9 van de Beleidsregels. 

Bij de verlening van de omzettingsvergunning heeft het 
college overwogen dat niet is gebleken dat zich één van de 
weigeringsgronden voordoet als bedoeld in artikel 23 van 
de Huisvestingsverordening gemeente Eindhoven 2016, zo-
als die verordening luidde ten tijde van belang (hierna: de 
Huisvestingsverordening).

De bovengenoemde besluiten zijn gehandhaafd en aange-
vuld in het besluit op bezwaar van 12 oktober 2016. Daarbij 
heeft het college overwogen dat de vergunningen hadden 
moeten worden aangevraagd door Magis Architecten, in 
haar hoedanigheid van eigenaar van de woning, en dat de 
vergunningen aan haar hadden moeten worden verleend. 
In het besluit op bezwaar heeft het college daarom bepaald 
dat de vergunningen zijn verleend aan Magis Architecten. 
Verder heeft het college bij het besluit van bezwaar van 
12 oktober 2016 twee voorschriften verbonden aan de om-
gevingsvergunning voor afwijken.
4. [partij sub 1] en [partij sub 2] en anderen wonen 
in de omgeving van de woning. Zij stellen dat zij overlast 
ondervinden van kamerbewoners in het pand. Verder ach-
ten zij de woning te klein voor de verhuur aan zes personen. 
Ook zijn er in de omgeving al te veel panden waar kamers 
worden verhuurd. Het karakter van de straat is hierdoor in-
grijpend veranderd, zo stellen zij.

 Aangevallen uitspraak
5. De rechtbank heeft geoordeeld dat de verlening 
van de omgevingsvergunning voor afwijken in strijd is met 
artikel 4.9 van de Beleidsregels, omdat twee kamers een op-
pervlakte hebben van minder dan 10 m2. Volgens de recht-
bank kan het college niet worden gevolgd in zijn standpunt 
dat deze kamers gezamenlijk kunnen worden verhuurd aan 
één persoon en dat - bij de beantwoording van de vraag of 
aan de Beleidsregels is voldaan - de beide oppervlakten bij 
elkaar kunnen worden opgeteld.

Verder heeft de rechtbank het college gevolgd in zijn opvat-
ting dat door de nieuwe woonsituatie geen toename van de 
parkeerbehoefte ontstaat.

Wat betreft de omzettingsvergunning heeft de rechtbank 
geoordeeld dat het besluit op bezwaar in strijd is met ar-
tikel 3:2 van de Awb omdat het college de gevraagde ver-
gunningen daarbij heeft verleend aan een ander dan de 
aanvrager.

Verder heeft de rechtbank geoordeeld dat het college onvol-
doende heeft onderzocht of sprake is van een onaanvaard-
bare inbreuk op een geordend woon- en leefmilieu in de 
omgeving van de woning als bedoeld in artikel 23, aanhef 
en onder b, van de Huisvestingsverordening.

 Relevante regelgeving en bestemmingsplan
6. De relevante bepalingen van de Wabo, het Bor en 
de Huisvestingswet 2014 zijn opgenomen in een bijlage die 
deel uitmaakt van deze uitspraak.
7. en tijde van de besluitvorming door het college 
gold voor het perceel het bestemmingsplan “Oude Gracht 
2006”. Tussen partijen is niet in geschil dat het gebruik van 
de woning voor kamergewijze verhuur in strijd is met dit 
bestemmingsplan.

Beoordeling van het hoger beroep van [appellant]

Het oppervlak van de kamers 2A en 2B
8. [appellant] betoogt dat het verlenen van de ge-
vraagde omgevingsvergunning voor afwijken niet in strijd 
is met artikel 4.9 van de Beleidsregels. Hij voert daartoe aan 
dat de oppervlaktemaat van 10 m2 is gesteld om te waar-
borgen dat een huurder in elk geval het exclusieve recht 
heeft op deze ruimte. Aan dat vereiste is in dit geval vol-
daan omdat de kamers 2A en 2B samen kunnen worden 
aangemerkt als één kamer, die slechts aan één persoon zal 
worden verhuurd. Dat het minimaal vereiste oppervlak over 
meer dan één kamer mag worden verdeeld, betreft een vas-
te lijn die het college ook in andere zaken heeft gevolgd. De 
rechtbank heeft dit miskend, aldus [appellant].
8.1. Voor de beoordeling van aanvragen om met toe-
passing van artikel 4 van bijlage II bij het Bor van het be-
stemmingsplan af te wijken, heeft het college de Beleidsre-
gels vastgesteld. Uit hoofdstuk 2 van de Beleidsregels blijkt 
dat het hier in beginsel om een uitputtende regeling gaat en 
dat als uitgangspunt geldt dat niet zal worden meegewerkt 
aan plannen die niet passen in deze Beleidsregels.

In de nu voorliggende situatie heeft het college de aanvraag 
getoetst aan artikel 4.9 van de Beleidsregels. Dit artikel luidt 
als volgt:

“Burgemeester en wethouders kunnen medewerking 
verlenen aan het omzetten van een woning in een on-
zelfstandige kamergewijs verhuurde woning mits:

a. de kamers een netto gebruiksoppervlakte van mini-
maal 10 m2 hebben indien er wel toereikende geza-
menlijke voorzieningen zijn; […]”.
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8.2. In de Beleidsregels is geen toelichting opgenomen 
op de minimaal vereiste oppervlakte van 10 m2 die is ge-
steld in onderdeel a van artikel 4.9.

Het college heeft in hoger beroep toegelicht dat deze mini-
maal vereiste oppervlaktemaat is gesteld om de woonkwa-
liteit te waarborgen en dat dit de leefbaarheid ten goede 
komt. De Afdeling acht deze benadering van het college niet 
onredelijk.
8.3. Het college stelt zich - met [appellant] - op het 
standpunt dat de oppervlakten van de kamers 2A en 2B in 
dit geval bij elkaar kunnen worden opgeteld en dat daarmee 
in dit geval wordt voldaan aan de minimaal vereiste opper-
vlaktemaat van 10 m2.

Naar het oordeel van de Afdeling heeft de rechtbank het 
college hierin terecht niet gevolgd. Daarbij is van belang 
dat, zoals de rechtbank heeft vastgesteld, deze situatie niet 
is geregeld in de Beleidsregels. Dat het optellen van de op-
pervlakten mogelijk zou zijn, valt evenmin af te leiden uit 
de toelichting op de Beleidsregels. Verder neemt de Afdeling 
hierbij in aanmerking dat het, zoals ter zitting is gebleken, 
in dit geval om twee kamers gaat die op verschillende ver-
diepingen in het pand liggen. De desbetreffende kamers zijn 
op zichzelf bezien zo klein dat ze feitelijk niet leefbaar zijn, 
waarbij het plafond van een van de twee kamer bovendien 
schuin afloopt. Verder is de gezamenlijke verhuur van beide 
kamers in dit geval niet verplicht voorgeschreven in de ver-
gunningvoorschriften.

Gelet hierop heeft de rechtbank terecht geoordeeld dat de 
verlening van de omgevingsvergunning voor afwijken in 
strijd is met artikel 4.9 van de Beleidsregels. Het betoog 
faalt.

 Vergunningverlening aan [appellant] of Magis 
Architecten

9. [appellant] betoogt dat de rechtbank ten onrechte 
heeft geoordeeld dat het besluit op bezwaar onzorgvuldig is 
voorbereid omdat de vergunning bij dit besluit is verleend 
aan een ander dan de aanvrager. [appellant] stelt dat het een 
administratieve vergissing was dat hij de vergunning op ei-
gen naam heeft aangevraagd. Deze vergissing kon volgens 
hem in bezwaar worden hersteld, mede omdat de vergun-
ning blijkens artikel 2.25 van de Wabo verbonden blijft aan 
de woning, ook bij overgang van de eigendom.
9.1. Uit artikel 23 van de Huisvestingswet 2014 volgt 
dat een omzettingsvergunning slechts kan worden aange-
vraagd door de eigenaar van de woonruimte respectievelijk 
het gebouw.

Uit de geschiedenis van de totstandkoming van deze bepa-
ling (Kamerstukken II 2009-2010, 32 271, nr. 3, p. 52) blijkt 
dat dit vereiste is gesteld om zeker te stellen dat de eigenaar 
van de betrokken woonruimte respectievelijk het gebouw 
instemt met de voorgenomen activiteiten en dat daarmee 
ook duidelijk is dat die eigenaar kan worden aangesproken 
op de activiteiten.

Daarnaast kunnen gegevens over de aanvrager van belang 
zijn voor de toepassing van artikel 3 van de Wet bevordering 
integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur, zo 
blijkt uit de geschiedenis van de totstandkoming van artikel 
25, eerste lid, van de Huisvestingswet 2014 (Kamerstukken 
II 2011-2012, 32 676, nr. 12, p. 4-5).
9.2. De Afdeling stelt voorop dat artikel 2.25 van de 
Wabo, dat betrekking heeft op de overdraagbaarheid van 
een omgevingsvergunning, niet van toepassing is op een 
omzettingsvergunning als hier aan de orde. Daartoe is van 
belang dat de vergunningplicht voor het omzetten recht-
streeks voortvloeit uit artikel 21 van de Huisvestingswet 
2014. Een dergelijke omzetting is niet aangewezen als een 
project als bedoeld in artikel 2.1 van de Wabo. Evenmin 
gaat het hier om project als bedoeld in artikel 2.2, eerste 
of tweede lid, van die wet waarvoor een omgevingsvergun-
ning is vereist op grond van een gemeentelijke verordening. 
Gelet hierop faalt het betoog van [appellant] dat de omzet-
tingsvergunning zaaksgebonden is als bedoeld in artikel 
2.25 van de Wabo.
9.3. [appellant] heeft op het aanvraagformulier ver-
klaard dat hij eigenaar is van de woning. Zoals de rechtbank 
heeft vastgesteld en tussen partijen niet in geschil is, is deze 
verklaring niet juist, omdat [appellant] de woning nooit in 
eigendom heeft gehad. Dit betekent dat de aanvraag is ge-
daan in strijd met artikel 23 van de Huisvestingswet 2014 
en dat het college de omzettingsvergunning in het besluit 
van 28 juni 2016 ten onrechte aan [appellant] heeft ver-
leend.

[appellant] betoogt vergeefs dat het college dit gebrek in de 
beslissing op bezwaar op de juiste wijze heeft hersteld door 
de vergunning alsnog op naam te zetten van Magis Archi-
tecten. Hiertoe is van belang dat de woning, zoals tussen 
partijen niet in geschil is, op 1 juni 2016 eigendom is gewor-
den van [belanghebbenden]. Dit betekent dat Magis Archi-
tecten ten tijde van de besluitvorming door het college al 
geen eigenaar meer was van de woning en dat deze dus ook 
niet meer als eigenaar kon worden aangesproken op activi-
teiten in de woning. Het college was van de eigendomsover-
dracht aan [belanghebbenden] op de hoogte, zo blijkt uit de 
overwegingen van het besluit op bezwaar, maar heeft deze 
omstandigheid niet in zijn afweging betrokken.

Gelet hierop heeft de rechtbank terecht geoordeeld dat het 
college, door de omzettingsvergunning aan Magis Architec-
ten te verlenen, heeft gehandeld in strijd met artikel 3:2 van 
de Awb. Het betoog faalt.

 Leefbaarheid
10. [appellant] voert aan dat de rechtbank ten onrechte 
heeft geoordeeld dat de verlening van de omzettingsver-
gunning op het punt van de leefbaarheidstoets niet deug-
delijk is voorbereid en genomen. Volgens [appellant] ligt de 
woning niet in een buurt waarvan op voorhand vaststaat 
dat sprake is van een ontoelaatbare inbreuk op het geor-
dend woon- en leefklimaat. Verder is in dit geval een op het 
pand toegesneden leefbaarheidstoets uitgevoerd, waarbij is 
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geconcludeerd dat de straat een prima score heeft en dat 
er geen signalen van overlast bekend zijn in de omgeving 
van het pand. De rechtbank had hieraan een grotere waarde 
moeten hechten dan zij heeft gedaan, zo stelt [appellant].
10.1. Artikel 23 van de Huisvestingsverordening luidt:

“Een vergunning als bedoeld in artikel 21 van de wet kan 
worden geweigerd als:
a. […];
b. redelijkerwijs kan worden aangenomen dat het ver-

lenen van de vergunning leidt tot een onaanvaardba-
re inbreuk op een geordend woon- en leefmilieu in 
de omgeving van het betreffende pand;

c. […].”

10.2. Uit het besluit op bezwaar van 12 oktober 2016 
blijkt dat het college een leefbaarheidstoets aan zijn be-
sluitvorming ten grondslag heeft gelegd, waarbij - zoals ge-
bruikelijk is in de gemeente Eindhoven - een grote waarde 
is gehecht aan het advies van de gebiedscoördinator van de 
wijk.

Op 17 maart 2016 heeft een beoordeling plaatsgevonden 
door deze gebiedscoördinator, waarbij deze een positief ad-
vies heeft uitgebracht, zo heeft het college overwogen.

Het positieve advies van de gebiedscoördinator maakt geen 
onderdeel uit van de bij het besluit behorende documenten. 
Het college heeft de conclusie van dit advies slechts om-
schreven in het besluit op bezwaar.

Naar aanleiding van de bezwaren die omwonenden hebben 
ingediend tegen de verlening van de omzettingsvergun-
ning, heeft het college echter vastgesteld dat de informa-
tie waarop de gebiedscoördinator zich bij het maken van 
beoordeling heeft gebaseerd niet juist was en dat in de 
straat, die bestaat uit slechts 16 woningen, al meer panden 
aanwezig zijn waar kamerverhuur plaatsvindt. Blijkens de 
overwegingen van het besluit op bezwaar is deze nieuwe 
informatie voorgelegd aan de gebiedscoördinator en is dit 
voor de betrokkene geen reden geweest om het positieve 
advies te wijzigen. De gebiedscoördinator is dan ook bij de 
conclusie gebleven dat de leefbaarheid in de buurt door de 
vergunningverlening niet alsnog onevenredig zwaar onder 
druk komt te staan.

Uit het besluit blijkt echter niet welke overwegingen de 
gebiedscoördinator aan deze conclusie ten grondslag heeft 
gelegd. Zoals het college ter zitting bij de Afdeling heeft ver-
meld, is op dit punt geen schriftelijke, geobjectiveerde reac-
tie van de gebiedscoördinator gevraagd en verkregen, maar 
is dit slechts mondeling teruggekoppeld. Bovendien blijkt 
uit het besluit op bezwaar niet waarom het college zich bij 
de ongewijzigde conclusie van de gebiedscoördinator heeft 
aangesloten.
10.3. Verder is in het besluit op bezwaar overwogen dat 
uit foto's blijkt dat sprake is van fietsen in de voortuin en 
afval op het trottoir en dat omwonenden hebben aangege-

ven dat sprake is van geluidhinder. Het college heeft hieruit 
weliswaar afgeleid dat het woon- en leefklimaat door de 
vestiging van een studentenhuis in de woning meer onder 
druk is komen te staan, maar volgens het college leidt de 
studentenbewoning in dit geval niet tot een onevenredige 
schending van het woon- en leefklimaat in de omgeving.

Uit het besluit op bezwaar blijkt niet waarop het college 
deze conclusie baseert. Zoals het college ter zitting bij de 
Afdeling heeft vermeld, hanteert het college op dit punt 
geen geobjectiveerd beleidskader, maar vindt per geval een 
casuïstische beoordeling van de leefbaarheid plaats.

Evenmin blijkt uit het besluit op welke wijze het college bij 
zijn besluitvorming rekening heeft gehouden met de ver-
slagen van buurtoverleggen waarin de overlast in de wijk 
is besproken.
10.4. Uit het vorenstaande volgt dat het college op dit 
punt onvoldoende onderzoek heeft verricht naar de rele-
vante feiten en de af te wegen belangen. Gelet hierop heeft 
de rechtbank terecht geoordeeld dat het besluit op bezwaar 
onvoldoende deugdelijk is voorbereid en genomen.

Het betoog faalt.

 Nieuw besluit op bezwaar
11. Bij besluit van 27 maart 2018 heeft het college de 
door [partij sub 1] en [partij sub 2] en anderen tegen de be-
sluiten van 28 juni 2016 gemaakte bezwaren gegrond ver-
klaard en de gevraagde vergunningen voor het afwijken van 
het bestemmingsplan en voor het omzetten van een een-
gezinswoning naar zes onzelfstandige woonruimten als-
nog geweigerd. Voor de motivering van dit besluit heeft het 
college verwezen naar de overwegingen uit de aangevallen 
uitspraak.

Dit besluit wordt, gelet op artikel 6:24 van de Awb, gelezen 
in samenhang met artikel 6:19, eerste lid, van die wet, van 
rechtswege geacht onderwerp te zijn van dit geding. Dit be-
tekent dat voor [appellant] van rechtswege een beroep te-
gen dit besluit is ontstaan.
11.1. De Afdeling heeft [appellant] in de gelegenheid ge-
steld om te reageren op het nieuwe besluit op bezwaar.

[appellant] heeft bij brief van 26 april 2018 te kennen ge-
geven dat hij het niet eens is met dit besluit, zonder dat hij 
daarbij nieuwe of aanvullende beroepsgronden heeft aan-
gevoerd. De Afdeling leidt hieruit af dat [appellant] tegen 
het nieuwe besluit op bezwaar dezelfde gronden aanvoert 
als de gronden die hij heeft aangevoerd tegen de aangeval-
len uitspraak.

Zoals uit de overwegingen 8 tot en met 10.4 van deze uit-
spraak blijkt, zijn de desbetreffende gronden vergeefs aan-
gevoerd en is het hoger beroep ongegrond. Gelet hierop is 
het van rechtswege ontstane beroep eveneens ongegrond.

T2b_Gst._197494_bw_V02.indd   630T2b_Gst._197494_bw_V02.indd   630 9/20/2019   12:55:34 PM9/20/2019   12:55:34 PM



631Afl. 7494 - september 2019Gst.  2019/125

Jurisprudentie  

 Conclusie en slotoverwegingen
12. Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen 
uitspraak dient te worden bevestigd.
13. Het beroep dat van rechtswege is ontstaan tegen 
het nieuwe besluit op bezwaar van 27 maart 2018 is even-
eens ongegrond.
14. Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen 
aanleiding. Het verzoek van [partij sub 2] en anderen om 
[appellant] te veroordelen in hun proceskosten wordt afge-
wezen. Ingevolge artikel 8:75, eerste lid, van de Awb kan een 
natuurlijk persoon slechts in de kosten worden veroordeeld 
in geval van kennelijk onredelijk gebruik van procesrecht. 
Deze situatie doet zich hier niet voor.

 Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State:
I. bevestigt de aangevallen uitspraak;
II. verklaart het beroep tegen het besluit van het college 

van burgemeester en wethouders van Eindhoven van 
27 maart 2018 ongegrond.

 Naschrift

 Inleiding
1. In deze uitspraak is de wijziging van het gebruik 
van een eengezinswoning naar kamergewijze verhuur aan 
de orde. Hiervoor was zowel een omgevingsvergunning 
voor het afwijken van het bestemmingsplan op grond van 
artikel 2.1, lid 1, onder c jo. artikel 2.12, lid 1, onder a, on-
der 2° van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(verder: Wabo) jo. artikel 4, aanhef en onder 9 van bijlage 
II bij het Besluit omgevingsrecht noodzakelijk als een om-
zettingsvergunning ingevolge de Huisvestingswet 2014 
(verder: Huisvestingswet). Deze uitspraak is reden voor een 
naschrift omdat hierin nader wordt ingegaan op de vraag 
of er sprake is van een koppeling tussen de omgevingsver-
gunning krachtens de Wabo en de omzettingsvergunning 
op grond van de Huisvestingswet. Ook wordt in deze uit-
spraak de vraag beantwoord of een omzettingsvergunning 
een zaaksgebonden vergunning is.

 Omzettingsvergunning Huisvestingswet en 
omgevingsvergunning Wabo

2. Van belang is dat voor het omzetten van een een-
gezinswoning naar onzelfstandige woonruimten meerdere 
publiekrechtelijke toestemmingen noodzakelijk kunnen 
zijn. Als het bestemmingsplan een dergelijke transitie niet 
toelaat, is een omgevingsvergunning voor het afwijken van 
het bestemmingsplan vereist. Ook kan het zijn dat een om-
gevingsvergunning voor bouwactiviteiten (artikel 2.1 lid 
1, onder a Wabo) in een dergelijk geval nodig is. Daarnaast 
dient men dan vaak ook te beschikken over een zogenoemde 
omzettingsvergunning krachtens de Huisvestingswet. De 
Huisvestingswet is op 1 januari 2015 in werking getreden 
(Stb. 2014, 248) en regelt onder andere de woonruimtever-
deling in geval van schaarste en het woningvoorraadbeheer 
via een Huisvestingsverordening. Op grond van artikel 4 

van de Huisvestingswet kan de gemeenteraad uitsluitend 
bij verordening voor de duur van ten hoogste vier jaar regels 
geven met betrekking tot het in gebruik nemen of geven 
van goedkope woonruimte en wijzigingen in de bestaande 
woonruimtevoorraad. Artikel 21, onder c van de Huisves-
tingswet bepaalt dat het verboden is om een woonruimte, 
behorend tot een met het oog op het behoud of de samen-
stelling van de woonruimtevoorraad door de gemeente-
raad in de Huisvestingsverordening aangewezen categorie 
gebouwen, en die gelegen is in een in de Huisvestingsver-
ordening aangewezen wijk, zonder vergunning van burge-
meester en wethouders van zelfstandige in onzelfstandige 
woonruimte om te zetten of omgezet te houden. Dit is de 
zogenoemde ‘omzettingsvergunning’, die in de litigieuze 
uitspraak in het geding is.
3. Een interessant aspect van de afgedrukte uitspraak 
is of de desbetreffende omzetting kan worden aangemerkt 
als een ‘project’ in de zin van de Wabo en derhalve valt on-
der een van de categorieën van vergunningplichten zoals 
genoemd in artikel 2.1 en 2.2 Wabo, dan wel er anderszins 
een koppeling bestaat tussen de omgevingsvergunning en 
de omzettingsvergunning. In artikel 2.1 Wabo is de omzet-
ting van woonruimte niet als project aangewezen (in dit 
artikel zijn onder andere omgevingsvergunningplichtige 
activiteiten met betrekking tot bouwactiviteiten, aanlegac-
tiviteiten, het afwijken van het vigerende bestemmingsplan, 
activiteiten inzake het gebruik van een bouwwerk met het 
oog op de brandveiligheid, activiteiten met betrekking tot 
(milieu)inrichtingen, het slopen, verstoren of ontsieren van 
rijksmonumenten en diverse sloopactiviteiten genoemd). 
Artikel 2.2 Wabo ziet op activiteiten waarvoor op grond van 
een provinciale of gemeentelijke verordening een vergun-
ning of ontheffing is vereist. In dat geval geldt een zodanige 
bepaling als een verbod om een project, voor zover dat ge-
heel of gedeeltelijk uit die activiteiten bestaat, uit te voe-
ren zonder omgevingsvergunning. In artikel 2.2, lid 1 Wabo 
zijn onder andere de volgende activiteiten aangewezen (die 
op grond van een verordening vergunningplichtig kunnen 
zijn): het verstoren of ontsieren van een provinciaal of ge-
meentelijk monument, het slopen in beschermde stads- of 
dorpsgezichten, het aanleggen of veranderen van een weg, 
het maken en gebruiken van een uitweg, het aanbrengen
van alarminstallaties, het vellen of doen vellen van een hout-
opstand, het maken van handelsreclame, het toestaan dat 
handelsreclame wordt gemaakt of gevoerd en de opslag van 
roerende zaken, alsmede de toestemming om dergelijke za-
ken op te slaan. Een omzettingsvergunning is dus ook niet 
aangewezen in artikel 2.2, lid 1 Wabo. Bij verordening kun-
nen op grond van artikel 2.2, lid 2 Wabo ook andere activi-
teiten dan die worden genoemd in artikel 2.2, lid 1 onder 
de reikwijdte van de vergunningplicht worden gebracht. 
Het gaat hier wel slechts om activiteiten die van invloed 
kunnen zijn op de fysieke leefomgeving. De vraag zou kun-
nen rijzen of een omzettingsvergunning op grond van de 
Huisvestingsverordening niet onder de reikwijdte van arti-
kel 2.2 lid 2 Wabo zou kunnen vallen. In de parlementaire 
geschiedenis bij de Invoeringswet Wabo (Kamerstukken II 
2006/07, 30844, 3, p. 155) is het oordeel terug te vinden van 
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de wetgever of vergunningen krachtens de Huisvestingswet 
zien op de bescherming van de fysieke leefomgeving. Be-
schreven is dat (voorlopig) wordt afgezien van integreren 
of aanhaken wegens lastige inpasbaarheid van het doel en 
afwegingskader van de Huisvestingswet in dat van de Wabo 
(welke betrekking heeft op de fysieke leefomgeving). De Af-
deling concludeert in r.o. 9.2 van de onderhavige uitspraak 
ook dat er géén koppeling bestaat tussen de omgevingsver-
gunning en een omzettingsvergunning. De vergunning-
plicht voor het omzetten vloeit rechtstreeks voort uit artikel 
21 van de Huisvestingswet. Een dergelijke omzetting is niet 
aangewezen als een project als bedoeld in artikel 2.1 Wabo. 
Evenmin gaat het hier om een project zoals bedoeld in ar-
tikel 2.2, lid 1 of 2 Wabo, waarvoor een omgevingsvergun-
ning is vereist op grond van een gemeentelijke verordening. 
Ook in de Omgevingswet wordt het regime van de Huis-
vestingswet vooralsnog niet geïntegreerd (zie de volgende 
stukken uit de parlementaire geschiedenis in verband met 
de behandeling van de Omgevingswet en de bijbehorende 
Invoeringswet: Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 327, 
Kamerstukken II 2018/19, 34986, 7, p. 23 en Kamerstukken II 
19 februari 2019, nr. 55, item 28, p. 39). Daar wordt beschre-
ven dat het op dit moment nog niet makkelijk en verstandig 
is om de Huisvestingswet (ten aanzien van het onderdeel 
woningvoorraadbeheer) in de Omgevingswet te integreren, 
ook omdat het beleid rondom huisvesting nog in beweging 
is. Er komt volgens de minister in de toekomst wel een mo-
ment dat integratie in de Omgevingswet alsnog zou kunnen 
worden bezien. Andere kwesties rond het huisvestingsbe-
leid dienen echter eerst te worden aangepakt voordat een 
integratie in de Omgevingswet aan de orde kan zijn.
4. Dat er bij de omgevingsvergunning respectievelijk 
de omzettingsvergunning sprake is van separate vergun-
ningstelsels met eigen toetsingskaders volgt ook uit an-
dere Afdelingsjurisprudentie. In een Afdelingsuitspraak van 
30 mei 2018 (ECLI:NL:RVS:2018:1767) werd door appellant 
naar voren gebracht dat het college had moeten overgaan 
tot verlening van een omgevingsvergunning voor het afwij-
ken van het bestemmingsplan omdat hij wel in aanmerking 
komt voor een omzettingsvergunning. Volgens de Afdeling 
faalt dit betoog reeds omdat het toetsingskader voor het 
verlenen van een omgevingsvergunning niet gelijk is aan 
dat voor het verlenen van een omzettingsvergunning. Over 
de relatie tussen een omzettings- en een omgevingsver-
gunning wordt ook ingegaan in de uitspraak ABRvS 4 april 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:1116. Appellant, die opkwam tegen 
de verleende omgevingsvergunning voor bouwen, betoogde 
dat miskend was dat een omzettingsvergunning was vereist 
voor het project en dat daardoor de aanvraag voor de omge-
vingsvergunning voor bouwactiviteiten niet-ontvankelijk 
had moeten worden verklaard. De Afdeling was het hier niet 
mee eens en overwoog dat de enkele omstandigheid dat 
geen omzettingsvergunning is verleend niet betekent dat 
het college geen omgevingsvergunning voor bouwactivitei-
ten kon verlenen, nu de Wabo een omzettingsvergunning 
niet als vereiste voor verlening van de omgevingsvergun-
ning kent (zie in dezelfde zin ook: ABRvS 16 januari 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BY8500 en ABRvS 25 september 2013, 

ECLI:NL:RVS:2013:1250). Huisvestingsaspecten spelen bij 
de besluitvorming omtrent de omgevingsvergunning voor 
bouwactiviteiten immers geen rol en komen aan de orde 
bij vergunningverlening op grond van de Huisvestingswet 
(zie de noot van B. Rademaker in TBR 2012/185 bij ABRvS 
15 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX4682). Uit de uit-
spraak ABRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1775 volgt 
dat het feit dat op grond van de Huisvestingswet alleen een 
vergunningplicht geldt voor het omzetten van bestaande 
zelfstandige woningen naar kamerverhuur niet met zich 
brengt dat de planregels zo moeten worden uitgelegd dat 
de transformatie van een kantoor naar kamerverhuur ook 
zonder omgevingsvergunning (voor het afwijken van het 
bestemmingsplan) is toegestaan.
5. Interessant in dit verband is ook de verhouding 
tussen een regeling over kamerbewoning in het bestem-
mingsplan (in het kader van de goede ruimtelijke orde-
ning) en de Huisvestingsverordening. Uit de rechtspraak 
(ABRvS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7814) volgt 
dat het aantal bewoners van een pand dat voor kamer-
verhuur is bestemd ruimtelijk relevant kan worden ge-
acht en van invloed kan zijn op het woon- en leefklimaat 
in de omgeving. In de uitspraak ABRvS 23 oktober 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:1669 volgt dat dit ook geldt voor wo-
ningsplitsing. Uit de jurisprudentie (ABRvS 8 februari 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BV3229 en ook bevestigd in ABRvS 18 juli 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:2276) volgt dat een ruimtelijk rele-
vant verschil bestaat tussen bewoning van een pand door 
studenten en door een gezin. De ruimtelijke uitstraling 
verschilt, reeds gelet op de leeftijdssamenstelling en het 
levensritme van de onderscheiden bewoners. In de uit-
spraak ABRvS 10 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7648, Gst. 
2013/107, m.nt. C.W.M. van Alphen is nader ingegaan op de 
relatie tussen een regeling inzake kamerbewoning in het 
bestemmingsplan respectievelijk de Huisvestingsverorde-
ning. Dat de leefbaarheid bij een vergunning op grond van 
Huisvestingswet een rol kan spelen, betekent niet dat bij de 
vaststelling van een bestemmingsplan, dat zijn grondslag 
vindt in artikel 3.1 Wro, een afweging achterwege kan blij-
ven of kamerbewoning ter plaatse strekt ten behoeve van 
een goede ruimtelijke ordening. Bij de vaststelling van een 
bestemmingsplan gaat het om de beoordeling en de afwe-
ging of een bestemming die kamerbewoning toestaat dan 
wel uitsluit vanuit ruimtelijk oogpunt is aangewezen. Deze 
beoordeling en afweging is een andere dan de afweging die 
plaatsvindt bij het beoordelen van de vraag of in een con-
creet geval voor een woonruimte al dan niet een omzet-
tingsvergunning op grond van de Huisvestingswet en -ver-
ordening kan worden verleend. Bij de beslissing omtrent het 
verlenen van een omzettingsvergunning kan immers geen 
integrale afweging worden gemaakt van alle bij kamerbe-
woning in het plangebied betrokken ruimtelijk relevante 
belangen. De beoordeling welke dient plaats te vinden in het 
kader van de Wro kan dan ook niet worden vervangen door 
een beoordeling bij het verlenen van een vergunning op 
grond van de Huisvestingswet. De Afdeling heeft op 18 april 
2018 (ECLI:NL:RVS:2018:1296, BR 2018/58, m.nt. W.J. Bosma 
en C.I.M. Bouwes Bavinck) deze jurisprudentiële lijn ietwat 
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genuanceerd. De raad van de gemeente Den Haag heeft de 
Afdeling met zijn gegeven toelichting ervan overtuigd dat 
hij het vanuit een oogpunt van een goede ruimtelijke orde-
ning niet noodzakelijk behoefde te achten kamerverhuur in 
het bestemmingsplan te normeren, bovenop het vergunnin-
genstelsel dat in de Huisvestingsverordening is opgenomen 
om te kunnen voorzien in een geordend woon- en leefmi-
lieu. Hoewel volgens (de hiervoor genoemde Afdelingsuit-
spraak van 10 april 2013) de beoordeling en afweging vanuit 
een oogpunt van een goede ruimtelijke ordening een andere 
is dan de afweging die plaatsvindt bij het beoordelen van de 
vraag of in een concreet geval al dan niet een vergunning 
op grond van een gemeentelijke Huisvestingsverordening 
kan worden verleend, betekent dit niet dat de raad bij de 
afweging in het kader van een goede ruimtelijke ordening 
geen enkele betekenis heeft mogen toekennen aan de mo-
gelijkheden die het vergunningenstelsel op grond van de 
Huisvestingsverordening biedt om in voorkomende geval-
len geen medewerking te verlenen aan kamerverhuur in het 
plangebied. In het bijzonder kan via dit vergunningenstelsel 
bedrijfsmatige kamerverhuur in het plangebied, tegen de 
gevolgen waarvan appellant zich vooral keert, worden be-
perkt. Zo kan de vergunning op grond van de Huisvestings-
verordening worden geweigerd, wanneer een onaanvaard-
bare inbreuk op een geordend woon- en leefmilieu in de 
omgeving van het desbetreffende pand dreigt. De Afdeling 
ziet niet in dat regulering in het bestemmingsplan van het 
aspect kamerverhuur in dit geval een meerwaarde zou heb-
ben ten opzichte van die in de Huisvestingsverordening. De 
raad heeft dus mogen afzien van een regeling over kamer-
verhuur in het bestemmingsplan.

 Aan wie kan een omzettingsvergunning op grond 
van de Huisvestingswet worden verleend?

6. De rechtsvraag of een omzettingsvergunning is 
aangewezen als ‘project’ zoals bedoeld in de Wabo was re-
levant vanwege de vraag aan wie de desbetreffende omzet-
tingsvergunning in dit geval is verleend en of een dergelijke 
vergunning al dan niet als een zaaksgebonden vergunning 
kan worden aangemerkt. In artikel 23 van de Huisvestings-
wet is immers bepaald dat een omzettingsvergunning 
slechts kan worden aangevraagd door de eigenaar van de 
woonruimte respectievelijk het gebouw. Uit de memorie 
van toelichting (Kamerstukken II 2009/10, 32271, 3, p. 52) 
bij deze wet volgt ook de achterliggende reden van dit ver-
eiste. Om zeker te stellen dat de eigenaar van de betrokken 
woonruimte respectievelijk het gebouw instemt met de 
voorgenomen activiteiten kan alleen de eigenaar de beno-
digde (omzettings)vergunning aanvragen. Daarmee is ook 
duidelijk dat die eigenaar kan worden aangesproken op de 
activiteiten. In casu waren de vergunningen aangevraagd 
door appellant. Appellant betoogde bij de Afdeling dat de 
rechtbank ten onrechte heeft geoordeeld dat de vergunning 
is verleend aan een ander dan de eigenaar. Appellant stelt 
dat het een administratieve vergissing was en dat hij de ver-
gunning op eigen naam heeft aangevraagd. Deze vergissing 
kon volgens hem in bezwaar worden hersteld, mede omdat 
de vergunning blijkens artikel 2.25 Wabo verbonden blijft 

aan de woning, ook bij overgang van de eigendom. In arti-
kel 2.25, lid 1 Wabo is bepaald dat een omgevingsvergun-
ning geldt voor eenieder die het project uitvoert waarop zij 
betrekking heeft. De vergunninghouder draagt ervoor zorg 
dat de aan de omgevingsvergunning verbonden voorschrif-
ten worden nageleefd.

De Afdeling oordeelt echter dat artikel 2.25 Wabo, dat be-
trekking heeft op de overdraagbaarheid van een omgevings-
vergunning, niet van toepassing is op een omzettingsver-
gunning ingevolge de Huisvestingswet. Dit omdat de Wabo 
hierop niet van toepassing is (om de redenen zoals in onder-
havige noot reeds is uitgewerkt onder nr. 3). Gelet hierop 
faalt volgens de Afdeling het betoog van appellant dat de 
omzettingsvergunning zaaksgebonden is als bedoeld in ar-
tikel 2.25 Wabo. Appellant heeft op het aanvraagformulier 
verklaard dat hij eigenaar is van de woning. Deze verklaring 
is echter niet juist, omdat appellant de woning nooit in ei-
gendom heeft gehad. Dit betekent dat de aanvraag is gedaan 
in strijd met artikel 23 Huisvestingswet en dat het college 
de omzettingsvergunning ten onrechte aan appellant heeft 
verleend. Appellant betoogt vergeefs dat het college dit ge-
brek in de beslissing op bezwaar op de juiste wijze heeft 
hersteld door de vergunning alsnog op naam te zetten van 
Magis Architecten. Hiertoe is van belang dat de woning op 
1 juni 2016 eigendom is geworden van weer iemand anders: 
in de Afdelingsuitspraak genoemd ‘belanghebbenden’. Dit 
betekent dat Magis Architecten ten tijde van de besluitvor-
ming al geen eigenaar meer was van de woning en dat deze 
dus ook niet meer als eigenaar kon worden aangesproken 
op activiteiten in de woning. Gelet hierop heeft het college, 
door de omzettingsvergunning aan Magis Architecten te 
verlenen, gehandeld in strijd met artikel 3:2 Awb (het ‘zorg-
vuldigheidsbeginsel’). Uit artikel 2.25 Wabo vloeit voort dat 
de omgevingsvergunning niet is gekoppeld aan de persoon 
van de houder, maar als het ware het project waarvoor deze 
vergunning is verleend volgt. De omgevingsvergunning 
heeft een zaaksgebonden karakter (zie hierover: A.G.A. 
Nijmeijer, “Tekst & Commentaar Wabo”, Wolters Kluwer 
2018, commentaar op artikel 2.25 Wabo en Kamerstukken II 
2006/07, 30844, 3, p. 113). Een zaaksgebonden vergunning 
is de meest voorkomende vergunning en rust op de ‘zaak’ 
zelf en gaat aldus ook van rechtswege mee over bij een over-
dracht van de zaak (zie E. Haverkamp, “De transactiepraktijk 
en de overdracht van vergunningen binnen het omgevings-
recht”, TBR 2019/32, p. 212 en 214). Haverkamp beschrijft 
dat de vergunninghouder van de omgevingsvergunning 
niet degene is aan wie de vergunning ooit is verleend, maar 
degene die het project uitvoert waarop de vergunning be-
trekking heeft. De vergunning is immers zaaksgebonden. 
In een belangwekkende uitspraak (ABRvS 27 mei 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1667, MenR 2015/151, m.nt. V.M.Y. van ’t 
Lam) over de toepassing van artikel 2.25 Wabo, is door de 
Afdeling overwogen dat het begrip ‘vergunninghouder’ in 
dit artikel in ruime zin moet worden opgevat. Onder dat 
begrip moet hier worden verstaan degene die het project 
uitvoert, dat wil zeggen degene die voor die uitvoering ver-
antwoordelijk is en voor wie de omgevingsvergunning der-
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halve geldt. Interessant in dit kader is tenslotte ook de uit-
spraak ABRvS 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1685 waarin 
werd overwogen dat appellant één omgevingsvergunning 
heeft aangevraagd en verkregen voor het totaalproject van 
de bouwkundige splitsing van het pand. Als gevolg van de 
gedeeltelijke eigendomsoverdracht hangende de bouwkun-
dige splitsing nadat aan appellant de omgevingsvergunning 
alsmede een splitsingsvergunning was verleend, zijn appel-
lant en de belanghebbende beiden uitvoerenden van het to-
taalproject geworden. Zij zijn beiden vergunninghouder in 
de zin van artikel 2.25, lid 1 Wabo en moeten er beiden zorg 
voor dragen dat de aan de omgevingsvergunning verbonden 
voorschriften worden nageleefd.

Y. Schönfeld

Gst. 2019/126

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
3 april 2019, nr. 201804524/1/A3
(Mrs. J.A.W. Scholten-Hinloopen, E.J. Daalder, R.W.L. Koopmans)
m.nt. W.P. Adriaanse

(Art. 5:2 lid 1 aanhef en onder b, 5:19, 5:32b lid 3 Awb; 
art. 68 lid 1 Sr; Algemene Plaatselijke Verordening)

ECLI:NL:RVS:2019:1066

Vervoeren of bij zich hebben van inbrekerswerktuigen. 
Bijrijder. Last onder dwangsom als herstelsanctie tot het 
voorkomen van herhaling. (Tilburg) 

Appellant is als bijrijder in een auto aangehouden in Tilburg en 
in deze auto zijn inbrekerswerktuigen aangetroffen. Appellant 
heeft hiermee art. 57 lid 1 van de APV gemeente Tilburg, waarin 
is bepaald dat het verboden is om op een openbare plaats inbre-
kerswerktuigen te vervoeren of bij zich te houden, overtreden. 
Dat appellant niet de bestuurder van de auto was, leidt niet tot 
een ander oordeel.
Gesteld, noch gebleken is dat de bedoelde werktuigen niet zijn 
gebruikt of niet waren bestemd om zich onrechtmatig de toe-
gang tot een gebouw of erf te verschaffen, onrechtmatig sluitin-
gen te openen of te verbreken, diefstal door middel van braak te 
vergemakkelijken of het maken van sporen te voorkomen in de 
zin van art. 57 lid 2 van de APV.

Uitspraak op het hoger beroep van:
[appellant], wonend te [woonplaats],
tegen de uitspraak van de rechtbank Zeeland-West-Brabant 
van 26 april 2018 in zaak nr. 17/7261 in het geding tussen:
[appellant]
en
het college van burgemeester en wethouders van Tilburg.

 Procesverloop

Bij besluit van 21 februari 2017 heeft het college [appel-
lant] gelast om geen inbrekerswerktuigen te vervoeren of 
bij zich te hebben op een openbare plaats in de gemeente 
Tilburg onder oplegging van een dwangsom van € 2.500,00 
per geconstateerde overtreding met een maximum van 
€ 10.000,00.
Bij besluit van 18 september 2017 heeft het college het door 
[appellant] daartegen gemaakte bezwaar ongegrond ver-
klaard.
Bij besluit van 7 november 2017 heeft het college het be-
sluit van 18 september 2017 ingetrokken, opnieuw op het 
bezwaar tegen het besluit van 21 februari 2017 beslist, dat 
besluit herroepen in die zin dat de termijn waarvoor de 
last onder dwangsom is opgelegd, is beperkt tot twee jaren 
vanaf de dag na bekendmaking van het bestreden besluit, te 
weten 22 februari 2017. Het college heeft tevens het verzoek 
om vergoeding van de proceskosten toegewezen. Voor het 
overige heeft het college het besluit van 21 februari 2017 
gehandhaafd.
Bij uitspraak van 26 april 2018 heeft de rechtbank het door 
[appellant] ingestelde beroep voor zover gericht tegen het 
besluit van 18 september 2017 niet-ontvankelijk verklaard, 
het beroep voor zover gericht tegen het besluit van 7 no-
vember 2017 gegrond verklaard, dat besluit vernietigd voor 
zover dat is gebaseerd op het incident van 4 juli 2016 en be-
paald dat de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit in 
stand blijven. (….)
Tegen deze uitspraak heeft [appellant] hoger beroep inge-
steld.
Het college heeft een schriftelijke uiteenzetting gegeven. 
Het college heeft voorts voorwaardelijk incidenteel hoger 
beroep ingesteld.
[appellant] heeft een zienswijze ingediend.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 19 febru-
ari 2019, waar [appellant], vertegenwoordigd door mr. R. El 
Bellaj, advocaat te Tilburg, en het college, vertegenwoordigd 
door mr. G.D.A. Dellevoet, zijn verschenen.

 Overwegingen

 De last onder dwangsom
1. Het college heeft aan de last onder dwangsom een 
op ambtsbelofte opgesteld proces-verbaal van bevindingen 
van de politie van 4 september 2016 ten grondslag gelegd. 
Hierin is vermeld dat [appellant] op 4 september 2016 als 
bijrijder in een auto is aangehouden in Tilburg en dat in deze 
auto inbrekerswerktuigen, bestaande uit twee handschoe-
nen, een smalle schroevendraaier en een trektang, zijn 
aangetroffen. Volgens het college heeft [appellant] hiermee 
artikel 57, eerste lid, van de Algemene Plaatselijke Verorde-
ning gemeente Tilburg (hierna: APV), waarin is bepaald dat 
het verboden is om op een openbare plaats inbrekerswerk-
tuigen te vervoeren of bij zich te houden, overtreden. Het 
college heeft daarbij betrokken dat [appellant] ’s nachts met 
voormelde voorwerpen is aangetroffen en dat de bestuurder 
heeft verklaard dat zij “gewoon een rondje met de auto aan 
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