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ciénte procedure en de effectiviteit van de uitvoe-
ring van het terugkeerbesluit begrijp ik deze nu-
ancering. Hiermee voorkomt de Afdeling dat de
enkele stelling dat er een afgeleid verblijfsrecht
bestaat voldoende is voor nader onderzoek,
waardoor er geen terugkeerbesluit kan worden
genomen en de vreemdeling daarom moet wor-
den heengezonden. Dit kan leiden tot risico op
onttrekking aan het vreemdelingentoezicht.
M.AK. Klaassen
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Wat moet het bestuursorgaan wel en niet mee-
wegen bij de beslissing op bezwaar bij een
sanctiebesluit? Afdeling sluit aan bij recht-
spraak van CBb over het opleggen van een her-
stelsanctie ter voorkoming van herhaling van
een eerdere overtreding.

Over het toetsingskader voor de heroverweging in
het algemeen, oordeelt de Afdeling dat het be-
stuursorgaan als hoofdregel zijn eerdere besluit
moet heroverwegen op basis van de feiten en om-
standigheden ten tijde van de heroverweging en op
basis van het op dat moment geldende recht of be-
leid. Het bestuursorgaan moet bij zijn heroverwe-
ging rekening houden met nieuwe feiten en om-
standigheden die van belang zijn voor toepassing
van de desbetreffende norm. Het bestuursorgaan
moet verder rekening houden met eventueel over-
gangsrecht of een in een beleidsregel opgenomen
overgangsregel. Er zijn echter situaties waarin het
meenemen van nieuwe feiten en omstandigheden
van nd het eerdere besluit niet voor de hand ligt, bij-
voorbeeld door de aard van een besluit. Dit doet
zich voor onder andere bij besluiten waarbij de si-
tuatie op een bepaald tijdstip (peilmoment) of in
een bepaald tijdvak bepalend is.

Over de heroverweging van besluiten met her-
stelsancties in het bijzonder oordeelt de Afdeling
dat de heroverweging moet leiden tot een doeltref-
fende, afschrikwekkende en evenredige handha-

ving van de desbetreffende norm. Daarvoor moet
het bestuursorgaan bij de heroverweging feiten en
omstandigheden betrekken die hebben geleid tot
het eerdere besluit, maar ook nieuwe ontwikkelin-
gen. De heroverweging kent bij dit soort besluiten
dus een tweeslag. In de eerste plaats moet het be-
stuursorgaan bezien of het op basis van de feiten en
omstandigheden ten tijde van de beslissing in pri-
mo destijds terecht zijn besluit heeft genomen.
Nieuwe ontwikkelingen mag het bestuursorgaan
alleen meenemen voor zover doel en strekking van
de te handhaven norm of fundamentele rechtsbe-
ginselen zich daartegen niet verzetten. Gaat het om
een besluit, waarbij het bestuursorgaan een hand-
havingsverzoek bij nader inzien onterecht heeft af-
gewezen, dan moet het bestuursorgaan bij de her-
overweging eerst bekijken of de bevoegdheid om
een herstelsanctie op te leggen nog steeds bestaat.
Daarvoor moet de vraag worden beantwoord of
een overtreding ten tijde van de heroverweging nog
valt te beéindigen, ongedaan te maken, of te voor-
komen en daarbij is de aard van de overtreding
weer van belang. Voor de situatie waarin het gaat
om een herstelsanctie ter voorkoming van herha-
ling van een eerdere overtreding, heeft de Afdeling
aangesloten bij de vaste rechtspraak van het Colle-
ge van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb).

Uitspraak op het hoger beroep van de Minister
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, ap-
pellant, tegen de uitspraak van de Rechtbank Am-
sterdam van 12 maart 2019 in zaken nrs. 17/6266,
17/6270, 17/6271, 17/6273, 17/6276 en 17/6321 in
het geding tussen:

Stichting Greenpeace Nederland, te Amsterdam,
en

De minister.

Procesverloop

Bij besluit van 30 december 2014 heeft de Hoofd-
inspecteur Divisie Landbouw en Natuur van de
Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit (hier-
na: NVWA) het verzoek om handhaving van
Greenpeace wegens overtreding van Verordening
(EU) nr. 995/2010 van het Europees parlement en
de raad van 20 oktober 2010 tot vaststelling van
de verplichtingen van marktdeelnemers die hout
en houtproducten op de markt brengen (PB 2010,
L 295/13; hierna: de Houtverordening) met be-
trekking tot een aantal bedrijven afgewezen.

Bij besluit van 26 februari 2016 heeft de
staatssecretaris van Economische Zaken het door
Greenpeace daartegen gemaakte bezwaar onge-
grond verklaard.

Bij uitspraak van 4 juli 2017 heeft de recht-
bank het door Greenpeace daartegen ingestelde
beroep gegrond verklaard, het besluit van 26 fe-
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bruari 2016 vernietigd en de staatssecretaris op-
gedragen een nieuw besluit op het bezwaar te
nemen.

Greenpeace heeft op 25 oktober 2017 beroe-
pen ingesteld tegen het met een besluit gelijk te
stellen niet tijdig nemen van een besluit op be-
Zwaar.

Bij besluit van 30 oktober 2017 heeft de minis-
ter van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
het door Greenpeace tegen het besluit van 30 de-
cember 2014 gemaakte bezwaar gedeeltelijk ge-
grond verklaard, maar dat besluit niet herroepen.
Hij heeft aan Greenpeace een dwangsom van
€ 1.260 toegekend wegens het niet-tijdig nemen
van een besluit en de gemaakte kosten in be-
zwaar vergoed.

Bij uitspraak van 12 maart 2019 heeft de
rechtbank de door Greenpeace ingestelde beroe-
pen tegen het met een besluit gelijk te stellen
niet-tijdig nemen van een besluit en tegen het
besluit van 30 oktober 2017 gegrond verklaard.
De rechtbank heeft het besluit van 30 oktober
2017 vernietigd, maar de rechtsgevolgen van dit
besluit in stand gelaten voor zover het betrekking
heeft op bedrijf A. Ze heeft de minister verder op-
gedragen een nieuw besluit op bezwaar te ne-
men over bedrijf B, Nailtra B.V., bedrijf C, Global
Wood B.V. en bedrijf D. Deze uitspraak is aange-
hecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft de minister hoger
beroep ingesteld.

Greenpeace heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

Daartoe in de gelegenheid gesteld, heeft be-
drijf D een schriftelijke uiteenzetting gegeven. De
andere bedrijven, te weten bedrijf B, Nailtra B.V.,
bedrijf C, en Global Wood B.V. hebben geen ge-
bruik gemaakt van deze gelegenheid.

De zaak is naar een grote kamer verwezen.

De voorzitter van de Afdeling heeft staatsraad
advocaat-generaal mr. PJ. Wattel verzocht een
conclusie te nemen als bedoeld in artikel 8:12a
van de Algemene wet bestuursrecht (hierna:
Awb). Partijen zijn in de gelegenheid gesteld
schriftelijk op het verzoek te reageren. De ont-
vangen reacties zijn doorgeleid naar de staatsraad
advocaat-generaal.

De minister heeft nadere stukken ingediend.
Daarbij heeft hij de Afdeling verzocht om met be-
trekking tot een aantal stukken artikel 8:29 van
de Awb toe te passen. De Afdeling heeft in andere
samenstelling bij beslissing van 9 januari 2020
beslist dat beperkte kennisneming niet gerecht-
vaardigd is en de minister verzocht een aantal
stukken in geschoonde vorm, wederom in te zen-
den om aan het dossier toe te voegen. Van een
aantal stukken heeft de Afdeling de minister ver-
zocht een ongeschoonde versie aan haar toe te

sturen. De minister heeft aan die verzoeken ge-
hoor gegeven. Voor de stukken die met inachtne-
ming van de beslissing van 9 januari 2020 zijn ge-
schoond en opnieuw zijn ingezonden, heeft de
minister de Afdeling verzocht om artikel 8:29 van
de Awb toe te passen. De Afdeling heeft in andere
samenstelling bij beslissing van 4 februari 2020
beslist dat beperkte kennisneming gerechtvaar-
digd is. Partijen hebben de Afdeling toestemming
verleend om van de stukken, waarvan beperkte
kennisneming gerechtvaardigd is, kennis te ne-
men. De Afdeling heeft deze stukken bij haar oor-
deel betrokken.

De minister en Greenpeace hebben nadere
stukken ingediend.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 28 januari 2020, waar de minister, verte-
genwoordigd door mr. EM. Scheffer, vergezeld
door mr. ATH.M. van Straaten en ing. M. Wortel
MSc, en Greenpeace, vertegenwoordigd door mr.
R. Horchner, advocaat te Breda, zijn verschenen.
Verder is ter zitting aan de zijde van de minister
verschenen ing. J.H.E. Schadenberg, deskundige.
Ook de staatsraad advocaat-generaal was ter zit-
ting aanwezig.

De staatsraad advocaat-generaal (hierna: AG)
heeft op 11 maart 2020 (ECLI:NL:RVS:2020:738)
een conclusie genomen. De minister en Green-
peace hebben op deze conclusie gereageerd.

Vervolgens heeft de Afdeling het onderzoek
gesloten.

Overwegingen

Samenvatting

0. Deze zaak gaat over de afwijzing van een
verzoek van Greenpeace aan de minister om tegen
een aantal bedrijven handhavend op te treden we-
gens overtreding van de Europese Houtverorde-
ning. De Houtverordening heeft de bedoeling om
illegale houtkap en de handel in illegaal hout te
bestrijden. De rechtsvraag die de Afdeling in deze
zaak moet beantwoorden is of de minister, nadat
hij ten onrechte een verzoek van Greenpeace had
afgewezen, bij zijn heroverweging ook nieuwe fei-
ten en omstandigheden mocht betrekken van na
dat eerdere afwijzingsbesluit. Over die rechtsvraag
heeft de Afdeling een advies (conclusie) gevraagd
aan de AG. De Afdeling volgt het advies van de AG
voor het overgrote deel. In deze uitspraak wordt
een toetsingskader geformuleerd voor de herover-
weging door bestuursorganen in bezwaar op
grond van artikel 7:11 van de Awb in het algemeen
en voor de heroverweging bij besluiten tot opleg-
ging van herstelsancties in het bijzonder.

0.1 Over het toetsingskader voor de herover-
weging in het algemeen, oordeelt de Afdeling dat
het bestuursorgaan als hoofdregel zijn eerdere
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besluit moet heroverwegen op basis van de feiten
en omstandigheden ten tijde van de heroverwe-
ging en op basis van het op dat moment geldende
recht of beleid. Het bestuursorgaan moet bij zijn
heroverweging rekening houden met nieuwe fei-
ten en omstandigheden die van belang zijn voor
toepassing van de desbetreffende norm. Het be-
stuursorgaan moet verder rekening houden met
eventueel overgangsrecht of een in een beleidsre-
gel opgenomen overgangsregel. Er zijn echter si-
tuaties waarin het meenemen van nieuwe feiten
en omstandigheden van na het eerdere besluit
niet voor de hand ligt, bijvoorbeeld door de aard
van een besluit. Dit doet zich voor onder andere
bij besluiten waarbij de situatie op een bepaald
tijdstip (peilmoment) of in een bepaald tijdvak
bepalend is.

0.2. Over de heroverweging van besluiten
met herstelsancties in het bijzonder oordeelt de
Afdeling dat de heroverweging moet leiden tot
een doeltreffende, afschrikwekkende en evenre-
dige handhaving van de desbetreffende norm.
Daarvoor moet het bestuursorgaan bij de her-
overweging feiten en omstandigheden betrekken
die hebben geleid tot het eerdere besluit, maar
ook nieuwe ontwikkelingen. De heroverweging
kent bij dit soort besluiten dus een tweeslag. In
de eerste plaats moet het bestuursorgaan bezien
of het op basis van de feiten en omstandigheden
ten tijde van de beslissing in primo destijds te-
recht zijn besluit heeft genomen. Nieuwe ont-
wikkelingen mag het bestuursorgaan alleen
meenemen voor zover doel en strekking van de
te handhaven norm of fundamentele rechtsbe-
ginselen zich daartegen niet verzetten. Gaat het
om een besluit, waarbij het bestuursorgaan een
handhavingsverzoek bij nader inzien onterecht
heeft afgewezen, dan moet het bestuursorgaan
bij de heroverweging eerst bekijken of de be-
voegdheid om een herstelsanctie op te leggen
nog steeds bestaat. Daarvoor moet de vraag wor-
den beantwoord of een overtreding ten tijde van
de heroverweging nog valt te beéindigen, onge-
daan te maken, of te voorkomen en daarbij is de
aard van de overtreding weer van belang. Voor de
situatie waarin het gaat om een herstelsanctie ter
voorkoming van herhaling van een eerdere over-
treding, heeft de Afdeling aangesloten bij de vaste
rechtspraak van het College van Beroep voor het
bedrijfsleven (CBb).

0.3. De Afdeling komt tot de conclusie dat het
hoger beroep van de minister gegrond is, omdat
de rechtbank van een onjuist toetsingskader is
uitgegaan. Daarom heeft de Afdeling het beroep
van Greenpeace opnieuw beoordeeld, waarbij zij
het toetsingskader voor heroverweging van be-
sluiten over herstelsancties op deze zaak heeft
toegepast. In dat kader heeft de Afdeling ook een

interpretatie gegeven van enkele bepalingen uit
de Houtverordening.

04. De Afdeling oordeelt over de in artikel 4
van de Houtverordening neergelegde zorgvuldig-
heidsverplichting dat deze verplichting alleen op
een marktdeelnemer rust. De zorgvuldigheids-
verplichting bestaat verder uit twee componen-
ten. Enerzijds moet een marktdeelnemer een
stelsel van zorgvuldigheidseisen handhaven en
evalueren en anderzijds moet een marktdeelne-
mer dat stelsel ook daadwerkelijk toepassen op
het moment dat hij hout of houtproducten im-
porteert. Het niet-naleven van de zorgvuldig-
heidsverplichting kan daarom ook leiden tot
twee afzonderlijke overtredingen: wegens het als
marktdeelnemer niet handhaven en evalueren
van een stelsel van zorgvuldigheidseisen en we-
gens het importeren van hout zonder daarbij een
stelsel van zorgvuldigheidseisen toe te passen. De
laatstgenoemde overtreding is een herhaalbare
overtreding. In het algemeen valt niet aan te ge-
ven gedurende welke termijn na het plaatsvin-
den van een overtreding nog een herstelsanctie
kan worden opgelegd door het bestuursorgaan
ter voorkoming van herhaling van die overtre-
ding (de bevoegdheidsvervaltermijn). Voor het
importeren van hout zonder daarbij een stelsel
van zorgvuldigheidseisen toe te passen, gaat de
Afdeling in beginsel uit van een bevoegd-
heidsvervaltermijn van twee jaar.

0.5. De Afdeling oordeelt verder dat de hoe-
danigheid van marktdeelnemer niet alleen be-
staat op het moment dat hout of houtproducten
worden geimporteerd, maar ook daarna behou-
den blijft. In beginsel blijft de hoedanigheid van
marktdeelnemer twee jaar behouden na de eer-
ste import van hout of houtproducten. Maar in
individuele situaties kunnen aanwijzingen be-
staan dat de hoedanigheid van marktdeelnemer
al voor het einde van de twee jaar is beéindigd.
De bewijslast daarvoor ligt bij de natuurlijke of
rechtspersoon die hout of houtproducten heeft
geimporteerd. En andersom geldt dat er aanwij-
zingen kunnen bestaan dat de hoedanigheid van
marktdeelnemer ook na de twee jaar behouden
blijft.

0.6. Met deze uitspraak is de procedure voor
twee van de zes bedrijven nog niet afgerond. De
minister moet over deze twee bedrijven, Nailtra
en bedrijf B, nieuwe besluiten nemen op de be-
zwaren van Greenpeace. Daarbij moet de minis-
ter het in deze uitspraak gegeven toetsingskader
voor de heroverweging van besluiten over her-
stelsancties toepassen inclusief de door de Afde-
ling gegeven interpretatie van de relevante bepa-
lingen uit de Houtverordening. De minister krijgt
hiervoor twaalf weken de tijd.
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L Inleiding

1 De Europese Houtverordening is op 3
maart 2013 van toepassing geworden. Bij de
Houtverordening hoort de Uitvoeringsverorde-
ning (EU) nr. 607/2012 van de Commissie van 6
juli 2012 houdende gedetailleerde voorschriften
betreffende het stelsel van zorgvuldigheidseisen
en de frequentie en de aard van de controles op
de toezichthoudende organisaties overeen-
komstig Verordening (EU) nr. 995/2010 van het
Europees Parlement en de Raad tot vaststelling
van de verplichtingen van marktdeelnemers die
hout en houtproducten op de markt brengen
(hierna: de Uitvoeringsverordening).

11 De Houtverordening heeft als doelstel-
ling de bestrijding van illegale houtkap en de
daarmee samenhangende handel. Ze bevat in
verband met die doelstelling een aantal elemen-
ten. In de eerste plaats kent de Houtverordening
een verbod om illegaal gekapt hout of houtpro-
ducten die van zulk hout zijn gemaakt, op de
markt te brengen. In de tweede plaats hebben
marktdeelnemers een zorgvuldigheidsverplich-
ting. Marktdeelnemers die hout of houtproduc-
ten voor de eerste keer op de interne markt aan-
bieden, dat wil zeggen in de lidstaten van de
Europese Unie, moeten passende stappen nemen
om zich ervan te verzekeren dat er geen illegaal
gekapt hout en producten van zulk hout worden
aangeboden. En ten slotte zijn handelaren in hout
en houtproducten die al op de interne markt zijn
gebracht, verplicht een register van leveranciers
en klanten bij te houden. In deze zaak staat de
zorgvuldigheidsverplichting van marktdeelne-
mers centraal.

1.2. De zorgvuldigheidsverplichting is neer-
gelegd in artikel 4 van de Houtverordening. Op
grond van die bepaling hebben marktdeelnemers
de verplichting om de nodige zorgvuldigheid te
betrachten bij het op de interne markt brengen
van hout of houtproducten. Om die verplichting
na te komen moeten de marktdeelnemers een
stelsel van zorgvuldigheidseisen toepassen en
handhaven. Dat stelsel is omschreven in artikel 6
van de Houtverordening. Het omvat drie kernele-
menten, te weten toegang tot informatie, een risi-
cobeoordeling en de beperking van het onder-
kende risico. Marktdeelnemers kunnen er ook
voor kiezen om zich aan te sluiten bij een toe-
zichthoudende organisatie en gebruik te maken
van het door die organisatie ingevoerde zorgvul-
digheidsstelsel. De lidstaten moeten regels vast-
stellen over de sancties die van toepassing zijn bij
inbreuken op de bepalingen van de Houtverorde-
ning. De administratieve sancties moeten doel-
treffend, evenredig en afschrikkend zijn en kun-
nen onder meer inhouden het opleggen van een
boete, de inbeslagname van het betrokken hout

en de betrokken houtproducten en de onmiddel-
lijke schorsing van de vergunning tot uitoefening
van commerciéle activiteiten. Dit staat in artikel
19 van de Houtverordening. Daarnaast is in arti-
kel 10, vijfde lid, van de Houtverordening gere-
geld dat de bevoegde autoriteiten bij vastgestelde
tekortkomingen een kennisgeving kunnen afge-
ven van door de marktdeelnemer te nemen corri-
gerende maatregelen.

13. In de Wet natuurbescherming (hierna:
Whnb) zijn bepalingen opgenomen die een nadere
uitvoering van de Houtverordening inhouden. In
artikel 4.8 van de Wnb is bepaald dat het verbo-
den is om in strijd met de bij ministeriéle regeling
aangewezen voorschriften van EU-verorde-
ningen te handelen. In artikel 4.1 van de Regeling
natuurbescherming (hierna: Rnb) zijn de artike-
len 4 en 5 van de Houtverordening als zulke voor-
schriften aangewezen. Verder bevat hoofdstuk 7
van de Wnb bepalingen waaruit volgt dat de mi-
nister bevoegd is om verschillende sancties op te
leggen ter handhaving van artikel 4.8 van de
Wnb. Zo kan de minister overgaan tot het opleg-
gen van een last onder bestuursdwang of het in
bewaring nemen van hout of van een houtpro-
duct dat in strijd met het bepaalde bij of krach-
tens de Wnb is ingevoerd of op de markt is ge-
bracht. Zoals de AG in paragraaf 2.10 van zijn
conclusie heeft geconstateerd, voorziet de natio-
nale wet- en regelgeving in geval van overtreding
van bepalingen uit de Houtverordening echter
niet in een bevoegdheid om een bestuurlijke boe-
te op te leggen.

14. De van belang zijnde bepalingen uit de
Houtverordening, de daarbij behorende Uitvoe-
ringsverordening, de Wnb en de Rnb zijn opge-
nomen in de bijlage, die onderdeel is van deze
uitspraak. De Afdeling wijst verder op paragraaf 2
"De wet en diens geschiedenis" van de conclusie,
waarin de AG ook ingaat op de wetsgeschiedenis
van de relevante nationale bepalingen.

1.5. Hieronder volgen in de onderdelen II tot
en met V een korte beschrijving van de besluit-
vorming, de uitspraak van de rechtbank van 4 juli
2017, de nieuwe besluitvorming en de aangeval-
len uitspraak. Paragraaf 1 van de conclusie bevat
een meer uitgebreide weergave van de feiten en
het procesverloop. De onderdelen VI en VII be-
vatten de beoordeling van de Afdeling van het ge-
schil in hoger beroep. In onderdeel VIII is de eind-
conclusie opgenomen.

I Besluitvorming

2. Greenpeace heeft in de periode 2014-
2015 een serie onderzoeken gepubliceerd over
het gemak waarmee volgens haar illegaal hout
wordt geimporteerd in de Europese Unie. De be-
vindingen van Greenpeace zijn te vinden in het
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op haar website gepubliceerde rapport "The
Amazon’s silent crisis: Partners in crime." Naar
aanleiding van deze bevindingen heeft Green-
peace de NVWA bij e-mail van 15 mei 2014 ver-
zocht om handhavend op te treden tegen elf be-
drijven, waaronder bedrijf A, bedrijf B, Nailtra,
bedrijf C, Global Wood en bedrijf D.

2.1 Bij besluit van 30 december 2014 heeft
de Hoofdinspecteur Divisie Landbouw en Natuur
van de NVWA (hierna: de Hoofdinspecteur) het
verzoek om handhaving afgewezen. De Hoofdin-
specteur heeft Greenpeace gemeld dat de NVWA
negen van de elf in haar verzoek genoemde be-
drijven heeft geinspecteerd. Drie bedrijven ble-
ken geen marktdeelnemer te zijn en vier bedrij-
ven zijn gecontroleerd en akkoord bevonden. Bij
één bedrijf is een inspectie gestart. Verder heeft
één bedrijf een waarschuwing ontvangen, omdat
het stelsel van zorgvuldigheidseisen verbetering
behoeft. Ook heeft de Hoofdinspecteur gesteld
dat twee bedrijven in 2015 zullen worden gein-
specteerd. Volgens de Hoofdinspecteur is bij de
geinspecteerde bedrijven geen onomstotelijk be-
wijs gevonden dat zij illegaal gekapt hout op de
markt brengen.

2.2. Tegen dit besluit heeft Greenpeace bij
brief van 30 januari 2015 bezwaar gemaakt.
Daarna heeft zij bij brief van 5 augustus 2015 be-
roep ingesteld tegen het met een besluit gelijk te
stellen niet-tijdig nemen van een besluit op het
bezwaar.

23. Bij besluit van 26 februari 2016 heeft de
toen bevoegde staatssecretaris van Economische
Zaken alsnog op het bezwaar van Greenpeace be-
slist en dat bezwaar ongegrond verklaard. Hij
heeft gesteld dat drie bedrijven, te weten bedrijf
A, bedrijf C en Global Wood, inmiddels zijn ge-
stopt met het importeren van hout. Verder is vol-
gens de staatssecretaris bij inspecties bij Nailtra,
bedrijf D en bedrijf B gebleken dat zij niet vol-
doen aan het stelsel van zorgvuldigheidseisen.
Aan die bedrijven zijn, overeenkomstig het ‘Spe-
cifiek interventiebeleid natuurwetgeving’ van de
NVWA (hierna: het interventiebeleid), waarschu-
wingen gegeven. In die waarschuwingen is me-
degedeeld dat corrigerende maatregelen moeten
worden genomen en dat bij het uitblijven van
maatregelen, op grond van artikel 10, vijfde lid,
van de Houtverordening, maatregelen kunnen
worden genomen. Er is volstaan met waarschu-
wingen, omdat de gebreken in het stelsel van
zorgvuldigheidseisen herstelbaar zijn en er geen
aanwijzingen zijn gevonden voor betrokkenheid
bij handel in illegaal hout, aldus de staatssecreta-
ris.

I1. De uitspraak van de rechtbank van 4 juli
2017
3. Bij uitspraak van 4 juli 2017 heeft de

rechtbank Amsterdam het beroep van Green-
peace gegrond verklaard, het besluit van 26 fe-
bruari 2016 vernietigd en de staatssecretaris op-
gedragen een nieuw besluit op het bezwaar te
nemen. De rechtbank heeft geoordeeld dat het
door de NVWA gevoerde interventiebeleid ken-
nelijk onredelijk is. Volgens de rechtbank is het
niet aangewezen om tegen een overtreding van
artikel 4, tweede of derde lid, of artikel 5 van de
Houtverordening slechts op te treden met een
schriftelijke waarschuwing. De staatssecretaris
had dus niet onder verwijzing naar het interven-
tiebeleid ten aanzien van bedrijf B, bedrijf D en
Nailtra kunnen afzien van handhaving. Volgens
de rechtbank is evenmin gebleken van bijzondere
omstandigheden op grond waarvan de staatsse-
cretaris van handhavend optreden had mogen af-
zien ten aanzien van deze bedrijven. Voor zover
het gaat om de bedrijven bedrijf A, bedrijf C en
Global Wood, heeft de staatssecretaris niet aan-
nemelijk gemaakt dat de geconstateerde overtre-
dingen inmiddels zijn beéindigd, aldus de recht-
bank.

3.1 Tegen deze uitspraak is geen hoger be-
roep ingesteld.

V. Nieuwe besluitvorming

4, Bij brieven van 25 oktober 2017 heeft

Greenpeace beroepen bij de rechtbank ingesteld
wegens het met een besluit gelijk te stellen niet-
tijdig nemen van een besluit op het bezwaar ge-
richt tegen het besluit van 30 december 2014.

41. De minister heeft bij besluit van 30 okto-
ber 2017 alsnog beslist op het bezwaar van
Greenpeace. Hij heeft het bezwaar gedeeltelijk
gegrond verklaard, maar het besluit van 30 de-
cember 2014, waarbij het handhavingsverzoek
van Greenpeace is afgewezen, niet herroepen. De
minister heeft zich op het standpunt gesteld dat
het besluit van 30 december 2014 onrechtmatig
is en dat hij destijds handhavend had moeten op-
treden. Toch heeft de minister bij de zes bedrij-
ven alsnog van handhavend optreden afgezien.
Voor Global Wood geldt dat zij in de jaren 2014
tot en met 2017 in het geheel geen hout meer
heeft geimporteerd en dat dit bedrijf geen markt-
deelnemer meer is. Dat geldt ook voor bedrijf C.
Verder heeft bedrijf A haar bedrijfsactiviteiten
beéindigd. Bij Nailtra is bij de inspectie van 26
mei 2015 geconstateerd dat zij voldoet aan de
eerste stap van het stelsel van zorgvuldigheidsei-
sen, maar dat een risicobeoordeling en een risi-
cobeperkingsprocedure ontbreken. Om die reden
heeft de minister Nailtra bij brief van 25 juni 2015
een waarschuwing gegeven. Bij een nieuwe in-
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spectie bleek dat het risico op illegaal hout niet
verwaarloosbaar is, maar dat Nailtra haar stelsel
van zorgvuldigheidseisen inmiddels heeft uitge-
breid met de mitigerende maatregel van aanslui-
ting bij UniflorestaConsult. Wat betreft bedrijf B is
gebleken dat het stelsel van zorgvuldigheidseisen
te beperkt is uitgewerkt en dat onvoldoende risi-
cobeperkende maatregelen zijn toegepast. Daar-
voor heeft dit bedrijf op 21 juli 2015 een waar-
schuwing gekregen. Bij een inspectie van 2 maart
2016 bleek het bedrijf niet langer marktdeelne-
mer te zijn. Omdat het bedrijf op 4 april 2017
weer is gestart met het importeren van hout, zal
zij opnieuw worden gecontroleerd, aldus de mi-
nister. Ten slotte is bij bedrijf D wel een stelsel van
zorgvuldigheidseisen ingevoerd, maar zijn geen
risicobeperkende maatregelen genomen. Om die
reden heeft dit bedrijf een waarschuwing gekre-
gen. Dit bedrijf is inmiddels lid geworden van de
toezichthoudende organisatie Control Union.
Deze omstandigheden zijn voor de minister re-
den geweest om af te zien van handhavend op-
treden.

V. De aangevallen uitspraak

5. Voor zover hier van belang, heeft de
rechtbank het beroep gericht tegen het besluit
van 30 oktober 2017 gegrond verklaard. Zij heeft
het besluit vernietigd en bepaald dat de rechtsge-
volgen ervan in stand blijven, maar alleen voor
zover het besluit ziet op bedrijf A. De rechtbank
heeft de minister opgedragen een nieuw besluit
te nemen voor zover het gaat om de andere vijf
bedrijven, te weten bedrijf D, Global Wood, Nail-
tra, bedrijf C en bedrijf B.

5.1. Reden voor de gegrondverklaring van het
beroep en de vernietiging van het besluit van 30
oktober 2017 is dat de minister van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit ten tijde van het ne-
men van dat besluit nog niet bevoegd was. Nu is
hij dat wel. De rechtbank heeft zich daarom in het
kader van finale geschilbeslechting uitgesproken
over de inhoudelijke vraag of de minister in rede-
lijkheid van handhaving heeft kunnen afzien. Die
vraag heeft zij negatief beantwoord. Zij heeft ge-
oordeeld dat uit vaste rechtspraak van de Afde-
ling volgt dat indien een overtreding is geconsta-
teerd, op de minister in beginsel de plicht rust om
handhavend op te treden. Volgens de rechtbank
is daarbij bepalend of zich op het moment van
het besluit van 30 december 2014 een overtre-
ding van de Houtverordening voordeed. De mi-
nister heeft bij de vijf bedrijven overtredingen
van de Houtverordening geconstateerd. Hij heeft
zich echter ten onrechte op het standpunt gesteld
dat zich ten aanzien van elk van de bedrijven bij-
zondere omstandigheden voordoen op grond

waarvan hij van handhavend optreden moest af-
zien.

52. Volgens de rechtbank bestaat voor de
minister, gelet op de beginselplicht tot handha-
ving en de afwezigheid van bijzondere omstan-
digheden, geen andere mogelijkheid dan aan be-
drijf D, Nailtra, bedrijf B, bedrijf C en Global Wood
een last onder dwangsom op te leggen. De recht-
bank heeft die lasten onder dwangsom niet zelf
opgelegd, omdat de omschrijving van de last, het
vaststellen van de begunstigingstermijn, de hoog-
te van de dwangsom en het bedrag dat maximaal
kan worden verbeurd, aan de minister moet wor-
den overgelaten.

VI Het geschil in hoger beroep

6. De minister heeft tegen deze uitspraak
hoger beroep ingesteld. In de kern betoogt hij dat
de rechtbank ten onrechte heeft geoordeeld dat
hij feiten en omstandigheden die hebben plaats-
gevonden na het besluit van 30 december 2014,
niet bij de (tweede) heroverweging in bezwaar
mocht betrekken. Greenpeace heeft in haar
schriftelijke uiteenzetting gesteld dat het hoger
beroep ongegrond is om de enkele reden dat de
rechtbank in haar eerdere uitspraak van 4 juli
2017 al een oordeel heeft gegeven over dit betoog
van de minister. Greenpeace beroept zich op de
zogenoemde "Brummenleer”". De Afdeling zal
hieronder dit punt eerst beoordelen. Daarna volgt
een inhoudelijke beoordeling van het hoger be-
roep van de minister. Ook komt aan de orde de
vraag of de drie nieuwe handhavingsbesluiten
van de minister over de bedrijven bedrijf B en
Nailtra zijn aan te merken als besluiten in de zin
van artikel 6:19, eerste lid, van de Awb.

i De Brummenleer

6.1. Volgens Greenpeace is het hoger beroep
van de minister, gelet op het eerder door de recht-
bank gegeven oordeel in haar uitspraak van 4 juli
2017 ongegrond. De minister heeft geen hoger
beroep ingesteld tegen de uitspraak van 4 juli
2017, zodat hij zich voor het besluit van 30 okto-
ber 2017 niet op de al eerder aan de besluitvor-
ming ten grondslag gelegde argumenten en stuk-
ken kan baseren, aldus Greenpeace.

6.11. Zoals de Afdeling eerder heeft overwo-
gen (zie bijvoorbeeld overweging 7.3 van de uit-
spraak van 23 mei 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1689),
heeft het niet-instellen van hoger beroep tegen
een eerdere uitspraak van de rechtbank tot ge-
volg dat, indien in beroep tegen de nieuwe beslis-
sing op bezwaar beroepsgronden worden aange-
voerd die door de rechtbank in die eerdere
uitspraak uitdrukkelijk en zonder voorbehoud
zijn verworpen, de rechtbank van de juistheid
van het eerder gegeven oordeel over die beroeps-
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gronden heeft uit te gaan. Hieraan ligt ten grond-
slag dat het ten tweede male beoordelen van
door de rechtbank eerder uitdrukkelijk en zonder
voorbehoud verworpen beroepsgronden het ge-
zag van de rechterlijke uitspraak waartegen geen
rechtsmiddel is aangewend, miskent. De rechts-
zekerheid brengt met zich dat het betrokken be-
stuursorgaan en belanghebbenden mogen uit-
gaan van de rechtmatigheid van het besluit voor
zover hiertegen beroepsgronden zijn gericht en
de rechtbank deze uitdrukkelijk en zonder voor-
behoud heeft verworpen. Dat geldt ook indien
een bestuursorgaan geen hoger beroep instelt te-
gen een uitspraak van de rechtbank waarbij een
besluit wordt vernietigd en waarin zij uitdrukke-
lijk en zonder voorbehoud een oordeel heeft ge-
geven over hetgeen het bestuursorgaan aan dat
besluit ten grondslag heeft gelegd.

6.1.2. In de uvitspraak van 4 juli 2017 heeft de
rechtbank over het interventiebeleid uitdrukke-
lijk en zonder voorbehoud geoordeeld dat het
onredelijk is en dat het besluit van 26 februari
2016 daarom niet op dat beleid mocht worden
gebaseerd. Anders dan Greenpeace stelt, heeft de
rechtbank echter niet uitdrukkelijk en zonder
voorbehoud een oordeel gegeven over de vraag
of de bij de zes bedrijven geconstateerde overtre-
dingen voor de minister aanleiding hadden moe-
ten zijn om gebruik te maken van zijn bevoegd-
heid om handhavend op te treden. De rechtbank
heeft met het oog op de finale beslechting van de
geschillen in overweging 11 van haar eerdere uit-
spraak uitdrukkelijk overwogen dat de minister
in het nieuwe besluit concreet moet maken op
basis van welke gegevens hij overtredingen heeft
geconstateerd, waarom in het licht van die over-
tredingen al dan niet aanleiding bestaat voor
handhavend optreden en op welke wijze dit
handhavend optreden zal plaatsvinden. Voor zo-
ver de minister zich op het standpunt stelt dat de
overtredingen inmiddels zijn beéindigd, zal de
minister ook dit standpunt aannemelijk moeten
maken, aldus de rechtbank in haar eerdere uit-
spraak. Uit de eerdere uitspraak volgt niet dat het
de minister bij het nieuw te nemen besluit op be-
zwaar niet meer vrij zou staan om, indien zich
volgens hem bijzondere feiten en omstandighe-
den voordoen, af te zien van handhavend optre-
den ten aanzien van de zes bedrijven. De Afdeling
volgt het standpunt van Greenpeace dat het ho-
ger beroep van de minister ongegrond is, reeds
gelet op de eerdere uitspraak van de rechtbank,
daarom niet.

ii. Het hoger beroep van de minister

6.2. De minister betoogt dat de rechtbank ten
onrechte heeft geoordeeld dat hij relevante feiten
en omstandigheden die na het besluit van 30 de-

cember 2014 hebben plaatsgevonden, niet bij zijn
heroverweging mocht betrekken. Daarmee gaat
de rechtbank volgens de minister ten onrechte uit
van een ex tunc benadering. Bij een heroverwe-
ging na een eerdere weigering om handhavend
op te treden, geldt op grond van artikel 7:11 van
de Awb echter de gebruikelijke ex nunc benade-
ring. Dat betekent volgens de minister dat hij alle
op het moment van het besluit van 30 oktober
2017 relevante feiten en omstandigheden moest
meenemen. Hierbij is volgens de minister van be-
lang dat het niet om voortdurende overtredingen
gaat en dat de hoedanigheid van marktdeelne-
mer evenmin voortdurend is. Ten slotte stelt de
minister zich op het standpunt dat de opdracht
van de rechtbank om lasten onder dwangsom op
te leggen op basis van het handhavingsverzoek
van Greenpeace, de inmiddels aan Nailtra en be-
drijf B opgelegde lasten onder dwangsom door-
kruist.

6.2.1. In de eerste plaats moet worden vastge-
steld dat het geschil in hoger beroep geen betrek-
king heeft op de beslissing van de rechtbank voor
zover deze ziet op de instandlating van de rechts-
gevolgen van het vernietigde gedeelte van het be-
sluit van 30 oktober 2017 over bedrijf A.

6.2.2. Ook dient als vaststaand te worden aan-
genomen dat bij vijf bedrijven, namelijk bedrijf
D, Nailtra, bedrijf B, bedrijf C en Global Wood,
overtredingen van de Houtverordening zijn ge-
constateerd. De minister heeft in dit verband in
het besluit van 30 oktober 2017 erkend dat het
eerdere besluit van 30 december 2014 onrecht-
matig is en dat hij destijds handhavend had moe-
ten optreden. Deze vaststelling brengt met zich
dat de minister bij de heroverweging van dit be-
sluit moet bezien of hij alsnog handhavend kan
en moet optreden. Daarvoor geldt het volgende
toetsingskader.

6.2.3. Op grond van artikel 7:11 van de Awb
rust op een bestuursorgaan de plicht om zijn eer-
dere besluit op grondslag van het daartegen ge-
maakte bezwaar te heroverwegen. Voor zover de
heroverweging daartoe aanleiding geeft, moet
het bestuursorgaan dat eerdere besluit herroe-
pen en voor zover nodig daarvoor in de plaats een
nieuw besluit nemen. Hierbij is het vertrekpunt,
zoals ook de AG in paragraaf 4.1 van zijn conclusie
heeft vastgesteld, dat het bestuursorgaan zijn
eerdere besluit heroverweegt op basis van de fei-
ten en omstandigheden ten tijde van de herover-
weging en op basis van het op dat moment gel-
dende recht en beleid. Daarbij gaat het om feiten
en omstandigheden van na het eerdere besluit
die van belang zijn voor toepassing van de desbe-
treffende norm. Wat betreft het geldende recht of
beleid, betekent dit dat het bestuursorgaan zich
bij een wijziging van dat recht of beleid ten tijde
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van de heroverweging rekenschap moet geven
van eventueel overgangsrecht of een in het beleid
opgenomen overgangsregel. Dat het tijdsverloop
tussen het eerdere besluit en het besluit op be-
zwaar aanzienlijk is, staat in beginsel niet in de
weg aan het meenemen van nieuwe ontwikke-
lingen.

6.24. De aard van een besluit kan echter aan-
leiding zijn om juist geen rekening te houden met
bepaalde feiten en omstandigheden van na het
eerdere besluit. Als voorbeeld kan hierbij dienen
een besluit dat op grond van de wet moet wor-
den genomen naar de toestand op een peildatum
of een besluit dat moet worden genomen op
grond van omstandigheden die zich binnen een
bepaalde periode hebben voorgedaan (vgl. para-
graaf 4.2 van de conclusie van de AG). Zoals ook
de AG heeft vermeld, ligt bij tijdstip —en
tijdvakbeoordelingen een tijdstip — of tijdvakbe-
paalde beoordeling voor de hand. Bij herstelsanc-
ties gaat het om een heroverweging die tot effec-
tieve en evenredige handhaving leidt. Er zijn nog
tal van andere situaties waarin het meenemen
van nieuwe feiten en omstandigheden niet voor
de hand ligt, bijvoorbeeld bij de verlening van een
bouwomgevingsvergunning (vgl. overweging 4.1
van de uitspraak van de Afdeling van 27 juni
2018, ECLI:NL:RVS:2018:2125).

6.2.5. In deze zaak gaat het om de vraag of de
minister alsnog een herstelsanctie moet opleg-
gen na een eerdere onrechtmatige afwijzing van
het verzoek daartoe van Greenpeace. Voor een
heroverweging van dit soort besluiten, maar ook
van besluiten die hebben geleid tot het opleggen
van een herstelsanctie, geldt in het bijzonder dat
het resultaat van de heroverweging moet leiden
tot een doeltreffende, afschrikwekkende en even-
redige handhaving van de desbetreffende norm.
Daarbij sluit de Afdeling in algemene zin, dus ook
voor herstelsancties die uitsluitend worden be-
heerst door nationaal recht, aan bij de vaste
rechtspraak van het Hof van Justitie (zie punt 24
van het arrest van 21 september 1989, Commis-
sie/Griekenland, ECLI:EU:C:1989:339). Dat bete-
kent in de eerste plaats dat het bestuursorgaan
moet bezien of het op basis van de feiten en om-
standigheden ten tijde van de beslissing in primo
destijds terecht zijn besluit heeft genomen. In de
tweede plaats dient het bestuursorgaan feiten en
omstandigheden die zich na de eerdere weige-
ring dan wel oplegging van een herstelsanctie
hebben voorgedaan bij zijn heroverweging te be-
trekken. Kortom, bij besluiten over een herstel-
sanctie bevat de heroverweging in beginsel een
tweeslag. In afwijking van de hoofdregel kan het
bestuursorgaan hierbij echter geen gevolgen ver-
binden aan feiten en omstandigheden van na het
eerdere besluit, voor zover doel en strekking van

de te handhaven norm of fundamentele rechts-
beginselen zich daartegen verzetten (vgl. para-
grafen 0.1, 0.2, 0,3, 4.14 en 4.15 van de conclusie
van de AG). Dat het tijdsverloop tussen het eerde-
re besluit en het besluit op bezwaar aanzienlijk is,
staat ook bij dit soort besluiten in beginsel niet in
de weg aan het meenemen van nieuwe ontwik-
kelingen bij de heroverweging. Wél dient bij de
heroverweging na een eerdere onrechtmatige af-
wijzing van een verzoek om handhaving, zoals in
deze zaak, te worden bezien of de bevoegdheid
om een herstelsanctie op te leggen nog altijd be-
staat.

6.26. Of deze bevoegdheid van een bestuurs-
orgaan nog altijd bestaat, is, zoals de AG in para-
graaf 7.1 van zijn conclusie heeft geconcludeerd,
afhankelijk van het antwoord op de vraag of een
overtreding ten tijde van de heroverweging nog
valt te beéindigen, ongedaan te maken, of te
voorkomen, als bedoeld in artikel 5:2, tweede lid,
aanhef en onder b, van de Awb. Bij deze beoorde-
ling is de aard van de overtreding, al of niet voort-
durend, relevant. Aldus kan bijvoorbeeld aan het
gegeven dat een voortdurende overtreding in-
middels is beéindigd afhankelijk van de omstan-
digheden van het geval en het moment van de
beéindiging betekenis toekomen voor de beslis-
sing op bezwaar.

6.2.7. Voor de situatie waarin het niet om een
voortdurende overtreding gaat, maar waarbij een
herstelsanctie dient ter voorkoming van herha-
ling van een eerdere overtreding, ziet de Afdeling
aanleiding om aan te sluiten bij de vaste recht-
spraak daarover van het CBb.

6.2.8. Volgens die rechtspraak kan een last ter
voorkoming van herhaling van een eerdere over-
treding worden opgelegd, indien een overtreding
heeft plaatsgevonden en gevaar voor herhaling
voor de hand ligt. Bij de beantwoording van de
vraag of een last strekt tot voorkoming van her-
haling van eerdere overtredingen spelen verschil-
lende omstandigheden op zichzelf en in onder-
linge samenhang bezien een rol. Het gaat om
omstandigheden die een beeld geven van de
mate van continuiteit in de aan orde zijnde over-
tredingen, zoals de aard van de overtreding, de
mate van overeenkomst — bijvoorbeeld wat be-
treft de plaats ervan — met de eerdere geconsta-
teerde overtredingen en het tijdsverloop sinds
die overtreding. Voor de aard van de overtreding
is — wil het gaan om een herhaling — onder meer
van belang dat het gaat om overtredingen van
hetzelfde voorschrift met dezelfde strekking. Om
tot de conclusie te komen dat de last strekt ter
voorkoming van een herhaling, is vereist dat de
omstandigheden ten tijde van het opleggen van
de last op één lijn kunnen worden gesteld met de
omstandigheden ten tijde van de eerdere over-
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treding (zie bijvoorbeeld overweging 5.5 van de
uitspraak van het CBb van 27 oktober 2009,
ECLI:NL:CBB:2009:BK1424). In verband met het
uiteenlopende karakter van de verschillende
overtredingen en het diverse palet aan on-
derliggende normen acht de Afdeling het niet
mogelijk om in algemene zin te bepalen gedu-
rende welke termijn na het plaatsvinden van een
niet-voortdurende overtreding nog een herstel-
sanctie kan worden opgelegd ter voorkoming van
herhaling van die overtreding (de zogenaamde
bevoegdheidsvervaltermijn). Deze termijn zal
per overtreding moeten worden vastgesteld. De
bevoegdheidsvervaltermijn voor overtreding van
artikel 4, tweede lid, van de Houtverordening
komt aan de orde onder 7.1.7.

6.29. Gelet op het hiervoor onder 6.2.3 tot en
met 6.2.8 geformuleerde toetsingskader heeft de
rechtbank, zoals de minister terecht in hoger be-
roep betoogt, ten onrechte geoordeeld dat de mi-
nister bij zijn heroverweging alleen de feiten en
omstandigheden mocht betrekken die hebben
geleid tot de beslissing van 30 december 2014. Zij
heeft zodoende bijvoorbeeld over de omstandig-
heid dat twee bedrijven zich intussen hebben
aangesloten bij een toezichthoudende instantie
ten onrechte geoordeeld dat de minister deze
omstandigheid niet bij zijn heroverweging mocht
betrekken, omdat deze zich niet voordeed ten tij-
de van het besluit van 30 december 2014. Een
dergelijke omstandigheid kan in deze zaak, gelet
op het te bereiken resultaat van de heroverwe-
ging te weten een doeltreffende, afschrikwekken-
de en evenredige handhaving van de Houtveror-
dening, een relevante omstandigheid zijn.

6.2.10. Het betoog van de minister slaagt.

iii. De nieuwe handhavingsbesluiten

6.3. De minister heeft bedrijf B bij besluit van
7 september 2018 een last onder dwangsom op-
gelegd, omdat zij in strijd met artikel 4.8, eerste
lid, van de Wnb heeft gehandeld door de stappen
van het stelsel van zorgvuldigheidseisen niet vol-
ledig uit te voeren. De minister heeft bedrijf B, om
herhaling van de overtreding te voorkomen, op-
gedragen een aantal maatregelen te nemen. Voor
iedere overtreding van artikel 4.8, eerste lid, van
de Wnb verbeurt bedrijf B een dwangsom van
€ 2.000 voor elke kubieke meter hout en/of hout-
producten met oorsprong Brazilié die zij op de
Europese markt brengt en waarvoor de stappen
van het stelsel van zorgvuldigheidseisen niet
(volledig) zijn toegepast. Daarbij geldt een maxi-
mum van € 200.000 aan verbeurde dwangsom-
men. De minister heeft de werking van dit besluit
opgeschort. Vervolgens heeft de minister bedrijf
B bij besluit van 4 november 2018 een last onder
dwangsom van gelijke strekking opgelegd. Naar

de Afdeling aanneemt, heeft de minister met dit
laatste besluit, het besluit van 7 september 2018
vervangen.

6.3.1.  De minister heeft Nailtra bij besluit van 7
maart 2019 een last onder dwangsom opgelegd
wegens overtreding van artikel 4.8, eerste lid, van
de Wnb. Hij heeft Nailtra in dit verband opgedra-
gen een aantal maatregelen te nemen. Voor iede-
re overtreding van artikel 4.8, eerste lid, van de
Wnb verbeurt Nailtra een dwangsom van € 2.000
voor elke kubieke meter hout en/of houtproduc-
ten die zij op de Europese markt brengt en waar-
voor de stappen van het stelsel van zorgvuldig-
heidseisen van artikel 6 van de Houtverordening
niet (volledig) zijn toegepast. Daarbij geldt een
maximum van € 200.000 aan verbeurde dwang-
sommen.

6.3.2. Volgens Greenpeace zijn de besluiten
van 7 september en 4 november 2018 en van 7
maart 2019 gelet op artikel 6:19, eerste lid, van de
Awb van rechtswege onderwerp van het geding.
De Afdeling deelt dit standpunt niet. De nieuwe
handhavingsbesluiten maken weliswaar melding
van de voorgeschiedenis van de bedrijven wat
betreft de naleving van de verplichtingen uit de
Houtverordening, maar de minister heeft de las-
ten onder dwangsom opgelegd wegens nieuwe
overtredingen. Hij heeft bedrijf B in oktober en
november 2017 opnieuw geinspecteerd en tij-
dens die inspecties een nieuwe overtreding van
de Houtverordening geconstateerd. Voor Nailtra
geldt dat de minister haar op 24 mei 2018 heeft
geinspecteerd en daarbij een nieuwe overtreding
van de Houtverordening heeft geconstateerd.
6.3.3. Onder deze omstandigheden is de Afde-
ling van oordeel dat de bij besluiten van 7 sep-
tember en 4 november 2018 en van 7 maart 2019
opgelegde lasten onder dwangsom niet dusdanig
samenhangen met de afwijzing van het handha-
vingsverzoek van Greenpeace dat de minister
daarmee zijn besluit van 30 oktober 2017 heeft
ingetrokken, gewijzigd of vervangen, als bedoeld
in artikel 6:19, eerste lid, van de Awb. De recht-
bank heeft deze besluiten dan ook terecht niet
betrokken bij het geding in beroep. De Afdeling
zal deze handhavingsbesluiten bij haar verdere
beoordeling als feitelijk gegeven beschouwen.

iv. Conclusie hoger beroep van de minister

6.4. Het hoger beroep van de minister is ge-
grond. Omdat de rechtbank bij de beoordeling
van het beroep gericht tegen het besluit van 30
oktober 2017 een onjuist toetsingskader heeft ge-
bruikt, ziet de Afdeling aanleiding om de aange-
vallen uitspraak te vernietigen. Die vernietiging
ziet alleen op de onderdelen van de aangevallen
uitspraak, waarbij de rechtbank het beroep van
Greenpeace gegrond heeft verklaard, daarbij het
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besluit van 30 oktober 2017 heeft vernietigd voor
de bedrijven bedrijf B, Nailtra, bedrijf D, bedrijf C
en Global Wood en de minister voor die bedrij-
ven heeft opgedragen een nieuw besluit op be-
zwaar te nemen.

64.1. De Afdeling zal hieronder de rechtmatig-
heid van het besluit van 30 oktober 2017 beoor-
delen in het licht van de daartegen door Green-
peace aangedragen beroepsgronden.

VII. Beoordeling van het beroep van
Greenpeace
7. Vaststaat dat de minister van Landbouw,

Natuur en Voedselkwaliteit op 30 oktober 2017
(nog) niet bevoegd was om het besluit van die-
zelfde datum te nemen. Dat heeft de minister ter
zitting van de Afdeling nog eens bevestigd. Het
beroep van Greenpeace is om die reden gegrond.
Het besluit van 30 oktober 2017 komt, voor zover
het ziet op de bedrijven bedrijf B, Nailtra, bedrijf
D, bedrijf C en Global Wood voor vernietiging in
aanmerking. De Afdeling zal voor elk van de be-
drijven beoordelen of de minister een nieuw be-
sluit op bezwaar dient te nemen. Voor zover de
minister een nieuw besluit moet nemen, dient hij
daarbij de volgende aanwijzingen in acht te ne-
men.

i Bevoegdheid van de minister om alsnog
handhavend op te treden
71. Zoals uit overweging 6.2.3 volgt moet de

minister in het kader van de heroverweging op
grond van artikel 7:11 van de Awb bezien of hij,
na de aanvankelijke onrechtmatige afwijzing van
het handhavingsverzoek van Greenpeace, alsnog
handhavend kan en moet optreden en of hij daar-
voor een nieuw besluit moet nemen. Hiervoor
dient, zoals uit overwegingen 6.2.5 en 6.2.6 volgt,
in de eerste plaats te worden beoordeeld of de
minister nog altijd bevoegd is om handhavend op
te treden. Of de minister nog altijd bevoegd is, is
afhankelijk van het antwoord op de vraag of de
geconstateerde overtredingen van de Houtveror-
dening bij de vijf bedrijven ten tijde van de her-
overweging nog zijn te beéindigen, ongedaan te
maken, of te voorkomen, als bedoeld in artikel
5:2, tweede lid, aanhef en onder b, van de Awb.
Bij deze beoordeling is de aard van de overtre-
ding, al of niet voortdurend, relevant. Daarom zal
de Afdeling zich buigen over de vraag of de bij de
vijf bedrijven geconstateerde overtredingen van
de Houtverordening al of niet voortdurende over-
tredingen zijn.

- De aard van de overtredingen van de
Houtverordening

71.1.  Volgens de minister zijn bij de vijf bedrij-
ven overtredingen geconstateerd van artikel 4,

tweede lid, van de Houtverordening. Op grond
van die bepaling betrachten de marktdeelnemers
zorgvuldigheid wanneer zij hout of houtproduc-
ten op de markt brengen. Daartoe passen zij het
stelsel van zorgvuldigheidseisen toe, dat in artikel
6 is omschreven. Volgens de minister kan overtre-
ding van artikel 4, tweede lid, van de Houtveror-
dening alleen plaatsvinden op het moment dat
hout of houtproducten op de markt worden ge-
bracht. Dat is een eenmalige en onomkeerbare
handeling, zodat overtreding van deze bepaling
geen voortdurende overtreding is, aldus de minis-
ter. Daar komt bij dat de hoedanigheid van markt-
deelnemer niet een vaststaande en voortdurende
hoedanigheid is. Dat volgt volgens de minister uit
artikel 2, onder ¢, van de Houtverordening, waarin
het begrip marktdeelnemer is gedefinieerd als
een natuurlijke of rechtspersoon die hout of hout-
producten op de markt brengt. Omdat het niet om
een voortdurende overtreding gaat, heeft hij in
het kader van de heroverweging beoordeeld of hij
alsnog een last onder dwangsom zou moeten op-
leggen ter voorkoming van herhaling van een
overtreding, aldus de minister. Greenpeace heeft
zich in beroep daarentegen op het standpunt ge-
steld dat de Houtverordening een preventief zorg-
vuldigheidssysteem in het leven heeft geroepen.
Dat een marktdeelnemer even is gestopt met im-
porteren van hout of houtproducten is volgens
haar daarom geen grond voor het afzien van
handhavend optreden. De Uniewetgever verlangt
nadrukkelijk van marktdeelnemers dat zij vooraf-
gaande aan de introductie van hout of houtpro-
ducten op de Europese markt beschikken over
een stelsel van zorgvuldigheidseisen. Het gaat
hierbij om een systeem dat, gelet op de Uitvoe-
ringsverordening, voor een periode van minimaal
twaalf maanden stand moet houden en moet
worden toegepast op iedere levering binnen die
periode. Het zou afbreuk doen aan het Europese
recht, als het begrip marktdeelnemer als een
"knipperlicht-begrip" zou worden gezien, omdat
het de mogelijkheid om effectief te handhaven via
bestuurlijke maatregelen ernstig zou belemme-
ren, aldus Greenpeace.

71.2. Zoals de Afdeling eerder heeft overwo-
gen in haar uitspraak van 19 september 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:3058, moet de uitleg van be-
palingen van Unierecht plaatsvinden volgens de
door het Hof van Justitie in zijn rechtspraak be-
schreven methode. Volgens die methode is bij de
uitleg van de tekst van artikel 4, tweede lid, van
de Houtverordening in de eerste plaats een ver-
gelijking van de verschillende taalversies vereist
(zie punt 18 van het arrest van het Hof van Justitie
van 6 oktober 1982, Cilfit, ECLI:EU:C:1982:335).
Verder moet de betrokken bepaling, gelet op de
noodzaak van een eenvormige uitlegging van
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deze versies, indien daartussen verschillen be-
staan, worden uitgelegd met inachtneming van
de algemene opzet en de doelstelling van de re-
geling waarvan zij een onderdeel vormt (zie punt
28 van het arrest van het Hof van Justitie van 24
oktober 1996, Kraaijeveld, ECLI:EU:C:1996:404).
Ook als de taalversies volledig overeenstemmen,
moet in het oog worden gehouden dat het Unie-
recht een eigen terminologie bezigt. In de tweede
plaats moet bij de bepaling van de betekenis en
de draagwijdte van die begrippen volgens vaste
rechtspraak van het Hof van Justitie rekening
worden gehouden zowel met de bewoordingen
van de betrokken bepalingen van het Unierecht
als met de context ervan, alsook met de doelstel-
lingen van de regeling waarvan zij deel uitmaken
en met de ontstaansgeschiedenis van die regeling
(zie punt 58 van het arrest van het Hof van Justitie
van 24 juni 2015, H.T,, ECLI:EU:C:2015:413). In de
derde plaats kan de considerans van de Houtver-
ordening de inhoud van de bepaling preciseren
(vgl. punt 42 van het arrest van het Hof van Justi-
tie van 11 juni 2015, C-554/13, Z. Zh. en 1O,
ECLI:EU:C:2015:377).

713. Het is de Afdeling niet gebleken dat de
verschillende taalversies van de relevante bepa-
lingen uit de Houtverordening onderling ver-
schillen vertonen. In de inleiding van deze uit-
spraak is verder al gewezen op de doelstelling
van de Houtverordening, te weten de bestrijding
van illegale houtkap en de daarmee samenhan-
gende handel. Daarvoor bevat de Houtverorde-
ning onder andere een zorgvuldigheidsverplich-
ting, neergelegd in artikel 4. Uit de letterlijke tekst
van artikel 4, tweede en derde lid, van de Hout-
verordening volgt, zoals de minister terecht stelt,
dat alleen een marktdeelnemer de in die bepa-
ling neergelegde zorgvuldigheidsverplichting
heeft. De hoedanigheid van marktdeelnemer is
dus doorslaggevend voor de vraag of op een na-
tuurlijke of rechtspersoon de zorgvuldigheids-
verplichting rust. Deze hoedanigheid vangt in elk
geval aan op het moment dat een natuurlijke of
rechtspersoon hout of houtproducten voor de
eerste maal op de interne markt brengt met het
oog op distributie of gebruik in het kader van een
handelsactiviteit. De hoedanigheid van markt-
deelnemer eindigt echter niet op het moment dat
het hout of het houtproduct voor het eerst op de
interne markt is gebracht. Anders dan de minister
stelt, is de hoedanigheid van marktdeelnemer
dus niet kortstondig.

714. Dat de hoedanigheid van marktdeelne-
mer niet kortstondig is, leidt de Afdeling af uit het
samenstel van bepalingen van de Houtverorde-
ning dat samenhangt met de zorgvuldigheidsver-
plichting. Artikel 4, tweede lid, van de Houtveror-
dening hangt samen met artikel 4, derde lid, van

de Houtverordening, waarin staat dat de markt-
deelnemer het stelsel van zorgvuldigheidseisen
dat hij gebruikt, handhaaft en op gezette tijden
evalueert. Voor marktdeelnemers die gebruik
maken van het stelsel van zorgvuldigheidseisen
van een toezichthoudende organisatie geldt op
grond van artikel 8, eerste lid, aanhef en onder a,
van de Houtverordening dat de toezichthoudende
organisatie die verplichting tot instandhouding
van het stelsel en de evaluatie daarvan heeft. Arti-
kel 4, derde lid, van de Houtverordening houdt
daarom wat betreft het stelsel van zorgvuldig-
heidseisen een duurverplichting in. Uit het sa-
menstel van deze bepalingen leidt de Afdeling
verder af dat de in de Houtverordening neergeleg-
de zorgvuldigheidsverplichting uit twee compo-
nenten bestaat. Enerzijds dient een marktdeelne-
mer een stelsel van zorgvuldigheidseisen te
handhaven en te evalueren en anderzijds dient
een marktdeelnemer dat stelsel van zorgvuldig-
heidseisen ook daadwerkelijk toe te passen op het
moment dat hij hout of houtproducten op de
markt brengt. Daarmee is onverenigbaar dat de
hoedanigheid van marktdeelnemer alleen bestaat
ten tijde van daadwerkelijke import van hout of
houtproducten op de interne markt. Een andere
interpretatie betekent, zoals de AG in paragrafen
9.5 en 9.6 van zijn conclusie uiteen heeft gezet,
dat de effectieve toepassing van artikel 4, tweede
en derde lid en artikel 6 van de Houtverordening,
waarin het stelsel van zorgvuldigheidseisen is
omschreven, niet kan worden verzekerd. Zo'n in-
terpretatie is daarmee niet dienstig aan de in de
considerans van de Houtverordening opgenomen
doelstelling. Voor de interpretatie van deze bepa-
lingen zijn ook de "Richtsnoeren voor de EU-Hout-
verordening” van de Europese Commissie van 12
februari 2016 (C(2016) 755; hierna: de Richtsnoe-
ren), hoewel niet bindend, van belang. In die
Richtsnoeren staat dat een stelsel van zorgvuldig-
heidseisen kan worden omschreven als een goed
gedocumenteerde en geteste stapsgewijze me-
thode die ook controlemechanismen omvat en
die beoogt consistente en wenselijke resultaten te
produceren binnen een bedrijfsproces. Volgens de
Richtsnoeren veronderstellen goede praktijken
een jaarlijkse evaluatie van zo'n stelsel. Kortom,
ook de Europese Commissie gaat, voor het stelsel
van zorgvuldigheidseisen, uit van een duurver-
plichting. Dat betekent ook dat de hoedanigheid
van marktdeelnemer niet alleen bestaat op het
moment van daadwerkelijke import, maar ook
daarna in beginsel behouden blijft.

715. De Houtverordening regelt niet de duur
van de hoedanigheid als marktdeelnemer. Voor
een effectieve toepassing van de bepalingen die
samenhangen met de zorgvuldigheidsverplichting
en met het oog op de rechtszekerheid, acht de Af-
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deling het wenselijk een bewijsvermoeden te han-
teren. Degene die voor de eerste maal hout of
houtproducten op de interne markt heeft geleverd
en daarmee marktdeelnemer wordt, wordt ver-
moed die hoedanigheid gedurende twee jaar te
behouden. Het staat hem echter vrij het bewijs te
leveren dat hij die hoedanigheid eerder heeft ver-
loren, bijvoorbeeld door aannemelijk te maken
dat de eerste levering een éénmalig of anderszins
incidenteel karakter had. Omgekeerd staat het de
minister of derden vrij het bewijs te leveren dat ie-
mand de hoedanigheid van marktdeelnemer ook
na die twee jaar heeft behouden. Met deze uit-
spraak is voor een ieder die voor het eerst hout of
houtproducten op de interne markt levert kenbaar
dat op hem gedurende die termijn in beginsel de
zorgvuldigheidsverplichting rust, hetgeen de
rechtszekerheid dient. Bij het bepalen van de duur
van deze marktdeelnemerschapstermijn heeft de
Afdeling verder in aanmerking genomen dat toe-
zichthoudende organisaties de verplichting heb-
ben om een stelsel van zorgvuldigheidseisen in
stand te houden en op gezette tijden te evalueren.
Dit is een verplichting die niet wezenlijk verschilt
van de verplichting die op de marktdeelnemer
rust op grond van artikel 4, derde lid, van de Hout-
verordening,. De termijn van twee jaar voor het be-
houd van de hoedanigheid van marktdeelnemer
sluit aan bij de in artikel 6, eerste lid, van de Uit-
voeringsverordening neergelegde minimale fre-
quentie waarmee de minister dient te controleren
of de toezichthoudende organisaties deze ver-
plichting uit de Houtverordening naleven. De Af-
deling acht een kortere termijn, bijvoorbeeld de in
artikel 2 van de Uitvoeringsverordening genoem-
de termijn van twaalf maanden, te kort. Daarbij is
van belang dat, zoals de minister ter zitting van de
Afdeling heeft toegelicht, marktdeelnemers op vrij
eenvoudige wijze handelaren kunnen worden als
bedoeld in artikel 2, aanhef en onder d, van de
Houtverordening en zich op die manier aan de
zorgvuldigheidsverplichting zouden kunnen ont-
trekken. Een langere beginseltermijn dan twee
jaar acht de Afdeling evenmin passend, omdat, zo-
als hiervoor is overwogen, een ieder ongeacht zijn
(bedrijfs)activiteiten marktdeelnemer kan zijn.

716. De conclusie is dat uit het samenstel van
de bepalingen uit de Houtverordening die sa-
menhangen met de zorgvuldigheidsverplichting,
in het licht van de doelstelling van de Houtveror-
dening en in het licht van de verplichting om een
effectieve toepassing van de Houtverordening te
verzekeren, volgt dat de zorgvuldigheidsverplich-
ting uit twee componenten bestaat. Dat betekent
dat het niet-naleven van de zorgvuldigheidsver-
plichting door een marktdeelnemer kan leiden
tot twee afzonderlijke overtredingen. Enerzijds
gaat het dan om overtreding van artikel 4, tweede

lid, van de Houtverordening en anderzijds om
overtreding van artikel 4, derde lid, van de Hout-
verordening.

717. Indien een overtreding van artikel 4,
tweede lid, is geconstateerd, dan is het mogelijk
om een last onder dwangsom ter voorkoming
van herhaling op te leggen, waarbij het hiervoor
onder 6.2.8 neergelegde toetsingskader geldt.
Daarbij kan, in het verlengde van hetgeen is over-
wogen in 7.1.5 over het marktdeelnemerschap,
als uitgangspunt worden gehanteerd dat gedu-
rende twee jaar na het plaatsvinden van de im-
port in strijd met artikel 4, tweede lid, nog een
herstelsanctie kan worden opgelegd ter voorko-
ming van herhaling van die overtreding.

71.8. Voor overtreding van artikel 4, derde lid,
van de Houtverordening geldt dat een last onder
dwangsom kan worden opgelegd om een markt-
deelnemer te bewegen om een zorgvuldigheids-
stelsel te handhaven en te evalueren. Zoals in 7.1.5
is overwogen, kan worden aangenomen dat de-
gene die hout heeft geimporteerd in beginsel ge-
durende twee jaren daarna als marktdeelnemer
kan worden aangemerkt.

719. Uit hetgeen hiervoor onder 7.1.7. is over-
wogen volgt dat de Afdeling de opvatting van de
minister niet deelt dat artikel 4, derde lid, van de
Houtverordening niet zelfstandig, dus zonder een
overtreding van artikel 4, tweede lid, kan worden
gehandhaafd en dat niet goed valt in te zien hoe
de controle op de naleving van de verplichting uit
artikel 4, derde lid, van de Houtverordening zou
moeten plaatsvinden. De Afdeling heeft notie ge-
nomen van de stelling van de minister dat een
stelsel van zorgvuldigheidseisen moet worden
gevuld met informatie over hout of houtproduc-
ten per oorsprongsland en dat de te betrachten
voorzorg per oorsprongsland verschilt. Dat is op
zich juist, maar deze constatering neemt niet weg
dat een marktdeelnemer, hetgeen in beginsel niet
een kortstondige hoedanigheid is, in algemene
zin een bedrijfsproces zo kan inrichten dat een
zorgvuldigheidsstelsel daarvan deel uitmaakt.
Dat valt ook af te leiden uit de definitie die de Eu-
ropese Commissie in haar Richtsnoeren hanteert
voor het stelsel van zorgvuldigheidseisen, waarbij
in het kader van de evaluatie dient te worden ge-
controleerd of degenen die verantwoordelijk zijn
voor de uitvoering van de afzonderlijke procedu-
restappen deze begrijpen en uitvoeren, en of er
voldoende controles plaatsvinden om te waar-
borgen dat de procedures in de praktijk doeltref-
fend zijn. Bovendien verschilt de verplichting van
toezichthoudende organisaties om een zorgvul-
digheidsstelsel in stand te houden en te eva-
lueren, zoals hiervoor onder 7.1.5 is overwogen,
niet wezenlijk van de verplichting van de markt-
deelnemer op grond van artikel 4, derde lid, van
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de Houtverordening. Hoewel toezichthoudende
organisaties geen hout of houtproducten impor-
teren, dient de minister wel toe te zien op de na-
leving van deze verplichting uit de Houtverorde-
ning door deze organisaties.

- De bevoegdheid te handhaven bij elk van
de bedrijven

71.10. Met inachtneming van de overwegingen
7.1.3 tot en met 7.1.9 dient dus te worden bezien
of de bij de vijf bedrijven geconstateerde overtre-
dingen van de Houtverordening ten tijde van de
heroverweging nog zijn te beéindigen, ongedaan
te maken, of te voorkomen, als bedoeld in artikel
5:2, tweede lid, aanhef en onder b, van de Awb.
7111.  Voor bedrijf D staat vast dat op 1 oktober
2019 het faillissement is uitgesproken. Gelet op
dit feit valt bij dit bedrijf geen overtreding meer
te beéindigen, ongedaan te maken of te voorko-
men. De rechtsgevolgen van het besluit van 30
oktober 2017 voor zover het ziet op bedrijf D
kunnen daarom in stand blijven. De Afdeling ziet
geen aanleiding om, zoals Greenpeace betoogt, in
het kader van deze procedure te bezien of de mi-
nister ondanks het faillissement van dit bedrijf,
bevoegd is handhavend op te treden tegen de fei-
telijk leidinggevende van het bedrijf. Zo nodig
kan Greenpeace wegens overtredingen van even-
tuele rechtsopvolgers een nieuw handhavings-
verzoek indienen.

71.12. Verder heeft de minister ter zitting van
de Afdeling verklaard dat voor de bedrijven Glo-
bal Wood en bedrijf C een alert is opgenomen in
de douanesystemen, hetgeen betekent dat de
douane de minister inseint zodra een houtimport
door één van deze bedrijven plaatsvindt. Ook
ontvangt hij halfjaarlijkse rapportages van de
douane over de houtimport en controleert hij de
douanegegevens daarnaast met enige regelmaat
zelf. Volgens de minister heeft Global Wood sinds
de laatste import van 20 januari 2014 geen hout
meer geimporteerd. Bedrijf C heeft voor het laatst
op 18 december 2014 hout geimporteerd. Naar
het oordeel van de Afdeling kan, met inachtne-
ming van hetgeen onder 7.1.5 is overwogen, van
deze twee bedrijven worden vastgesteld dat zij
de hoedanigheid van marktdeelnemer inmiddels
hebben verloren. Er bestaan geen aanwijzingen
dat deze bedrijven, ondanks de ommekomst van
een termijn van twee jaar de hoedanigheid van
marktdeelnemer hebben behouden. Voor bedrijf
C komt daar nog bij dat de eigenaar van dit be-
drijf is overleden, het bedrijf in liquidatie is en dat
het bedrijf alleen nog staat ingeschreven bij de
Kamer van Koophandel om te komen tot een fi-
nanciéle afwikkeling. Ook bij deze twee bedrij-
ven ziet de Afdeling geen grond voor het oordeel
dat nog een overtreding valt te beéindigen, onge-

daan te maken of te voorkomen. De rechtsgevol-
gen van het besluit van 30 oktober 2017 kunnen
voor zover het ziet op deze twee bedrijven in
stand blijven.

71.13. Voor bedrijf B lijkt het er, gelet op de bij
besluiten van 7 september en 4 november 2018
opgelegde lasten onder dwangsom, op dat zij
haar hoedanigheid van marktdeelnemer niet
heeft verloren. Datzelfde geldt, gelet op de bij be-
sluit van 7 maart 2019 opgelegde last onder
dwangsom, voor Nailtra. Met de vaststelling dat
zowel bedrijf B als Nailtra de hoedanigheid van
marktdeelnemer hebben behouden, zou de in ar-
tikel 4, derde lid, van de Houtverordening neerge-
legde verplichting op deze bedrijven rusten. Al-
dus lijkt voor deze twee bedrijven in beginsel een
bevoegdheid tot handhavend optreden te be-
staan. De minister dient dit bij zijn nieuw te ne-
men besluit aan de hand van het in overwegin-
gen 7.1.5 en 7.1.6 opgenomen toetsingskader na te
gaan.

ii. De voor bedrijf B en Nailtra bij de her-
overweging te betrekken feiten en omstandighe-
den

7.2. Voor het geval dat de minister bij bedrijf
B en Nailtra tot de conclusie komt dat hij, na de
eerdere onrechtmatige afwijzing van het handha-
vingsverzoek van Greenpeace, in het kader van
de heroverweging bevoegd is om handhavend op
te treden, geldt het volgende.

721. Zoals uit overweging 6.2.5 volgt, dient
het resultaat van de heroverweging te leiden tot
een doeltreffende, afschrikwekkende en evenre-
dige handhaving van artikel 4, tweede en derde
lid, van de Houtverordening. Omdat de herover-
weging in bezwaar bij sanctiebesluiten een twee-
slag kent, heeft de minister bij zijn heroverwe-
ging ook feiten en omstandigheden te betrekken
die zich na het besluit van 30 december 2014
hebben voorgedaan, maar alleen voor zover doel
en strekking van de te handhaven bepalingen of
voor zover fundamentele rechtsbeginselen zich
daartegen niet verzetten.

72.2.  De minister heeft in de situatie van Nail-
tra, gelet op de vorige overweging, de zienswijze
van 9 mei 2016 op het voornemen om een last
onder dwangsom op te leggen en de daarbij over-
gelegde verklaring van UniflorestaConsult terecht
bij zijn eerdere heroverweging betrokken. Uniflo-
restaConsult is een Braziliaans bedrijf dat, zo stelt
zij in haar verklaring, een verificatieprocedure
uitvoert van de legale herkomst van Braziliaans
hout. De minister zal deze omstandigheden ook
bij zijn nieuwe heroverweging moeten betrek-
ken, maar daarnaast andere feiten en omstandig-
heden die van belang kunnen zijn voor de beoor-
deling of hij het besluit van 30 december 2014
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voor zover het Nailtra betreft dient te herroepen
en in de plaats daarvan in zoverre een nieuw
handhavingsbesluit moet nemen. Daarbij mag
het te bereiken resultaat van de heroverweging
wat betreft de naleving van de zorgvuldigheids-
verplichting neergelegd in zowel artikel 4, twee-
de, als artikel 4, derde lid, van de Houtverorde-
ning niet uit het oog worden verloren. Dat geldt
ook voor de heroverweging die de minister bij
bedrijf B nog dient te maken.

7.2.3. De minister heeft zich in dit verband nog
op het standpunt gesteld dat de eerder aan be-
drijf B en Nailtra bij besluiten van 7 september en
4 november 2018 en 7 maart 2019 opgelegde las-
ten onder dwangsom in verband met artikel 5:6
Awb in de weg staan aan het in de heroverweging
in bezwaar alsnog nemen van een besluit tot op-
legging van een last onder dwangsom. Dat stand-
punt volgt de Afdeling niet. De minister heeft eer-
der het standpunt ingenomen dat hij alleen het
niet-naleven van artikel 4, tweede lid, als zelf-
standige overtreding ziet, maar niet het niet-
naleven van artikel 4, derde lid, van de Houtver-
ordening (zie overweging 7.1.10). De Afdeling
houdt het er daarom voor dat de bij besluiten van
7 september en 4 november 2018 en 7 maart
2019 opgelegde lasten onder dwangsom zijn op-
gelegd wegens overtreding van artikel 4, tweede
lid, van de Houtverordening.

7.24. Zoals de Afdeling hiervoor onder 7.1.7 en
7.1.9 heeft geconcludeerd, houdt artikel 4, derde
lid, van de Houtverordening een zelfstandige
duurverplichting in tot het handhaven en eva-
lueren van het stelsel van zorgvuldigheidseisen.
Niet-naleving van deze verplichting levert een
(zelfstandige) overtreding van artikel 4, derde lid,
van de Houtverordening op. Dat de minister eer-
der besluiten tot het opleggen van lasten onder
dwangsom heeft genomen wegens overtreding
van artikel 4, tweede lid, van de Houtverorde-
ning, staat niet in de weg aan de bevoegdheid van
de minister om zo nodig een besluit te nemen tot
oplegging van een last onder dwangsom wegens
overtreding van artikel 4, derde lid, van de Hout-
verordening, omdat dit niet een wegens dezelfde
overtreding opgelegde herstelsanctie is als be-
doeld in artikel 5:6 Awb.

iii. Conclusie beroep Greenpeace

73. Het beroep van Greenpeace is gegrond.
Het besluit van de minister van 30 oktober 2017
komt voor vernietiging in aanmerking. De Afde-
ling ziet, gelet op de overwegingen 7.1.12 en 7.1.13
aanleiding om de rechtsgevolgen van het besluit
van 30 oktober 2017 voor zover het ziet op de be-
drijven bedrijf D, Global Wood en bedrijf C in
stand te laten. De minister dient met inachtne-
ming van deze uitspraak een nieuw besluit te ne-

men op het bezwaar van Greenpeace tegen het
besluit van 30 december 2014 voor zover daarbij
het verzoek is afgewezen voor de bedrijven Nail-
tra en bedrijf B.

VIIl.  Eindconclusie

8. Het hoger beroep is gegrond. De aange-
vallen uitspraak dient te worden vernietigd, voor
zover daarbij het beroep van Greenpeace gegrond
is verklaard, daarbij het besluit van 30 oktober
2017 is vernietigd met betrekking tot bedrijf D,
Global Wood, Nailtra, bedrijf C en bedrijf B en de
minister is opgedragen in zoverre een nieuw be-
sluit op het bezwaar te nemen. Doende hetgeen
de rechtbank zou behoren te doen, zal de Afde-
ling het beroep tegen het besluit van 30 oktober
2017 van de minister in zoverre alsnog gegrond
verklaren. Dat besluit komt voor vernietiging in
aanmerking, voor zover het ziet op bedrijf D, Glo-
bal Wood, Nailtra, bedrijf C en bedrijf B. De Afde-
ling zal bepalen dat de rechtsgevolgen van dat
besluit gedeeltelijk in stand blijven, te weten voor
zover het besluit ziet op bedrijf D, Global Wood
en bedrijf C. De minister dient een nieuw besluit
te nemen met inachtneming van hetgeen in deze
uitspraak is overwogen voor zover het de bedrij-
ven Nailtra en bedrijf B betreft. Daartoe zal de Af-
deling een termijn stellen.

8.1 Met het oog op een efficiénte afdoening
van het geschil ziet de Afdeling verder aanleiding
om met toepassing van artikel 8:113, tweede lid,
van de Awb te bepalen dat tegen het nieuwe be-
sluit slechts bij haar beroep kan worden inge-
steld.

8.11. Voor een proceskostenveroordeling be-
staat geen aanleiding, mede omdat de aangeval-
len uitspraak voor zover deze ziet op de proces-
kostenveroordeling in stand blijft.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State:

L verklaart het hoger beroep gegrond;

1L vernietigt de uitspraak van de Rechtbank
Amsterdam van 12 maart 2019 in zaken nrs.
17/6266, 17/6270, 17/6271, 17/6273, 17/6276 en
17/6321, voor zover daarbij het besluit van 30 ok-
tober 2017 is vernietigd voor zover het ziet op be-
drijf D, Global Wood B.V.,, Nailtra B.V., bedrijf C en
bedrijf B en de minister is opgedragen in zoverre
een nieuw besluit op het bezwaar te nemen;

ML verklaart het bij de rechtbank ingestelde
beroep voor zover het betreft bedrijf D, Global
Wood B.V., Nailtra B.V., bedrijf C en bedrijf B ge-
grond;

V. vernietigt het besluit van de minister van
Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit van 30
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oktober 2017, kenmerk 492-23228, 494-3732,
3734, 3735, 3736, 3737, 3738 en 3739, voor zover
het ziet op bedrijf D, Global Wood B.V., Nailtra
B.V., bedrijf C en bedrijf B;

V. bepaalt dat de rechtsgevolgen van dat
besluit in stand blijven voor zover het ziet op be-
drijf D, Global Wood B.V. en bedrijf C;

VL draagt de minister van Landbouw, Na-
tuur en Voedselkwaliteit op om binnen twaalf
weken na de dag van verzending van deze uit-
spraak met inachtneming van hetgeen daarin is
overwogen een nieuw besluit te nemen ten aan-
zien van Nailtra B.V. en bedrijf B;

VIL bepaalt dat tegen het nieuw te nemen
besluit slechts bij de Afdeling beroep kan worden
ingesteld.

Bijlage

Verordening (EU) nr. 995/2010 van het Euro-
pees parlement en de raad van 20 oktober
2010 tot vaststelling van de verplichtingen van
marktdeelnemers die hout en houtproducten
op de markt brengen

Artikel 2

Voor de toepassing van deze verordening gelden
de volgende definities:

[...I

b) "op de markt brengen": het op enigerlei wijze,
ongeacht de gebruikte verkooptechniek, voor de
eerste maal leveren van hout of houtproducten
op de interne markt met het oog op distributie of
gebruik in het kader van een handelsactiviteit,
hetzij tegen betaling hetzij kosteloos. Hieronder
wordt ook verstaan het leveren door middel van
communicatie op afstand als bedoeld in Richtlijn
97/7/EG van het Europees Parlement en de Raad
van 20 mei 1997 betreffende de bescherming van
de consument bij op afstand gesloten overeen-
komsten. De levering op de interne markt van
houtproducten die zijn afgeleid van hout of hout-
producten die reeds op de interne markt zijn ge-
bracht, geldt niet als ,,op de markt brengen™;

c) "marktdeelnemer": een natuurlijke of rechts-
persoon die hout of houtproducten op de markt
brengt;

d) "handelaar": een natuurlijke of rechtspersoon
die in het kader van een handelsactiviteit op de
interne markt hout of houtproducten koopt of
verkoopt die reeds op de interne markt zijn ge-
bracht;

[...].

Artikel 4
1. Het op de markt brengen van illegaal gekapt
hout of producten van dergelijk hout is verboden.

2. De marktdeelnemers betrachten zorgvuldig-
heid wanneer zij hout of houtproducten op de
markt brengen. Daartoe passen zij een geheel van
procedures en maatregelen toe, hierna "stelsel
van zorgvuldigheidseisen" genoemd, dat in arti-
kel 6 wordt omschreven.

3. ledere marktdeelnemer handhaaft en evalu-
eert op gezette tijden het stelsel van zorgvuldig-
heidseisen dat hij gebruikt, behalve wanneer de
marktdeelnemer gebruikmaakt van een stelsel
van zorgvuldigheidseisen dat is ingevoerd door
een toezichthoudende organisatie als bedoeld in
artikel 8. Bestaande stelsels van toezicht uit hoof-
de van nationale wetgeving en vrijwillige mecha-
nismen voor doorlopende controle in de gehele
toeleveringsketen, die voldoen aan de voorwaar-
den in deze verordening, kunnen als basis dienen
voor het stelsel van zorgvuldigheidseisen.

Artikel 6

1. Het in artikel 4, lid 2, bedoelde stelsel van
zorgvuldigheidseisen behelst de volgende ele-
menten:

a) maatregelen en procedures om toegang te
bieden tot de volgende informatie over de partij
hout en houtproducten van de marktdeelnemer
die op de markt worden gebracht:

— beschrijving, met inbegrip van de handels-
naam en het type product alsmede de gebruike-
lijke benaming van de boomsoort en, indien van
toepassing, de volledige wetenschappelijke bena-
ming daarvan,

— land waar het hout is gekapt en, indien van
toepassing:

i) het subnationale gebied waar het hout is
gekapt; alsmede

ii) de kapconcessie,

— hoeveelheid (uitgedrukt in omvang, gewicht
of aantal eenheden),

— naam en adres van de persoon die het hout
aan de marktdeelnemer heeft geleverd,

— naam en adres van de handelaar aan wie het
hout of de producten daarvan zijn geleverd,

— documenten of andere informatie waaruit
blijkt dat het hout of de houtproducten in over-
eenstemming met de toepasselijke wetgeving
zijn;

b) risicobeoordelingsprocedures die de markt-
deelnemer in staat stellen om het risico dat ille-
gaal gekapt hout of houtproducten van dergelijk
hout op de markt worden gebracht, te analyseren
enin te schatten.

In dergelijke procedures wordt rekening gehou-
den met de informatie onder a), alsook de rele-
vante risicobeoordelingscriteria, waaronder:

— verzekering van de naleving van de geldende
wetgeving, die certificering kan omvatten of an-
dere door derde partijen gecontroleerde regelin-

774 Afl. 9 - 2022 AB



AB RECHTSPRAAK BESTUURSRECHT

AB 2022/79

gen die de naleving van geldende wetgeving be-
treffen,

— prevalentie van illegale kap van specifieke
boomsoorten,

— prevalentie van illegale kap of praktijken in
het land en/of het subnationale gebied waar het
hout gekapt is, inclusief de inachtneming van de
prevalentie van gewapende conflicten,

— sancties op de in- of uitvoer van hout, opge-
legd door de Veiligheidsraad van de VN of de
Raad van de Europese Unie,

— de complexiteit van de toeleveringsketen van
hout en houtproducten;

¢) behalve wanneer het bij onder b) bedoelde ri-
sicobeoordelingsprocedures onderkende risico
verwaarloosbaar is, risicobeperkingsprocedures
welke bestaan in een geheel van maatregelen en
procedures die in verhouding staan tot dat risico
en die toereikend zijn om het effectief te minima-
liseren, in voorkomend geval door het verlangen
van bijkomende informatie of bescheiden en/of
door het verlangen van controle door derden.

[...].

Artikel 8

1. Eentoezichthoudende organisatie moet:

a) een stelsel van zorgvuldigheidseisen als uit-
eengezet in artikel 6 in stand houden en op gezet-
te tijden evalueren en marktdeelnemers het recht
verlenen daarvan gebruik te maken;

b) toezien op het correcte gebruik van haar stel-
sel van zorgvuldigheidseisen door die marktdeel-
nemers;

¢) passende maatregelen nemen indien een
marktdeelnemer nalaat naar behoren gebruik te
maken van haar stelsel van zorgvuldigheidseisen,
waaronder het verwittigen van de bevoegde au-
toriteiten in geval van aanzienlijke of herhaalde
nalatigheid van de marktdeelnemer.

[...]
4, De bevoegde autoriteiten voeren op gezette
tijden controles uit om na te gaan of de toezicht-
houdende organisaties die binnen het rechtsge-
bied van de bevoegde autoriteiten werkzaam
zijn, nog altijd de in lid 1 genoemde taken vervul-
len en de in lid 2 genoemde eisen naleven. Con-
troles mogen ook worden uitgevoerd wanneer de
bevoegde autoriteit beschikt over relevante infor-
matie, met inbegrip van concrete aanwijzingen
van derden, of wanneer de bevoegde autoriteit
heeft geconstateerd dat marktdeelnemers tekort-
schieten bij de tenuitvoerlegging van het door
een toezichthoudende organisatie ingevoerde
stelsel van zorgvuldigheidseisen. Een verslag van
de controles wordt overeenkomstig Richtlijn
2003/4/EG toegankelijk gemaakt.

[...]

Artikel 19

1. De lidstaten stellen regels vast inzake de sanc-
ties die van toepassing zijn bij inbreuken op de
bepalingen van deze verordening en nemen alle
maatregelen die noodzakelijk zijn om ervoor te
zorgen dat ze worden uitgevoerd.

2. De sancties moeten doeltreffend, evenredig
en afschrikkend zijn en kunnen onder andere
omvatten:

a) boetes die evenredig zijn aan de milieuscha-
de, aan de waarde van het betrokken hout of de
betrokken houtproducten en aan de belasting-
derving en economische nadelen die het gevolg
zijn van de inbreuk; het niveau van deze boetes
wordt zo berekend dat wordt gewaarborgd dat
aan de verantwoordelijke personen de econo-
mische voordelen die zij aan hun ernstige inbreu-
ken te danken hebben, effectief worden ontno-
men, onverminderd hun legitieme recht een
beroep uit te oefenen; bij herhaling van een ern-
stige inbreuk worden de boetes geleidelijk ver-
hoogd;

b) de inbeslagname van het betrokken hout en
de betrokken houtproducten;

c) onmiddellijke schorsing van de vergunning
tot uitoefening van commerciéle activiteiten.

[...]

Uitvoeringsverordening (EU) nr. 607/2012 van
de Commissie van 6 juli 2012 houdende
gedetailleerde voorschriften betreffende het
stelsel van zorgvuldigheidseisen en de
frequentie en de aard van de controles op de
toezichthoudende organisaties overeen-
komstig Verordening (EU) nr. 995/2010 van het
Europees Parlement en de Raad tot vaststel-
ling van de verplichtingen van marktdeelne-
mers die hout en houtproducten op de markt
brengen

Artikel 2

1. De marktdeelnemers passen het stelsel van
zorgvuldigheidseisen toe op elke afzonderlijke
door een bepaalde leverancier binnen een perio-
de van maximaal 12 maanden geleverde soort
hout of houtproduct, op voorwaarde dat de
boomsoort, het land of de landen van oorsprong,
of in voorkomend geval de subnationale regio('s)
en de kapconcessie(s) ongewijzigd zijn gebleven.

[...]

Artikel 6

De bevoegde autoriteiten waarborgen dat de con-
troles op gezette tijden als bedoeld in artikel 8,
lid 4, van Verordening (EU) nr. 995/2010 ten min-
ste om de twee jaar worden uitgevoerd.

[...]
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Wet natuurbescherming

Artikel 4.7

EU-verordeningen en EU-richtlijnen als bedoeld
in artikel 4.8 zijn:

[...]

b. verordening (EU) nr. 995/2010 van het Euro-
pees Parlement en de Raad van de Europese Unie
van 20 oktober 2010 tot vaststelling van de ver-
plichtingen van marktdeelnemers die hout en
houtproducten op de markt brengen (PbEU L
2010, 295);

c. verordeningen die berusten op de verorde-
ning, bedoeld in onderdeel a of b,

[...]

Artikel 4.8

1. Het is verboden in strijd te handelen met bij
ministeriéle regeling aangewezen voorschriften
van EU-verordeningen.

[...]

Artikel 7.2

[...]

2. Onze Minister is bevoegd tot het opleggen van
een last onder bestuursdwang in plaats van gede-
puteerde staten ter handhaving van het bepaalde
bij of krachtens:

a [...];

b. de artikelen 3.2, eerste lid, 3.6, eerste lid, 3.7,
eerste lid, 3.24, eerste, tweede, vierde of vijfde lid,
3.26,3.27,3.30, eerste, tweede, derde of vijfde lid,
3.31, 3.35, 3.37, 3.38, 3.39, 48, of 74, eerste en
vierde lid;

c [...]

Artikel 7.5

1. Onverminderd artikel 7.2 en artikel 117 van
het Wetboek van Strafvordering kan Onze Minis-
ter onverwijld maatregelen treffen ten aanzien
van hout of houtproducten die in strijd met het
bepaalde bij of krachtens deze wet zijn ingevoerd
of op de markt zijn gebracht. Deze maatregelen
kunnen inhouden het in bewaring nemen van
het hout of van het houtproduct, of een besluit
houdende oplegging van;

a. een verbod tot het vervoeren, be- of verwer-
ken of in het verkeer brengen;

b. de verplichting tot tijdelijke opslag;

c. de verplichting tot terugzending naar het land
van uitvoer of herkomst;

d. de verplichting om houders, dan wel vermoe-
delijke houders van het hout of het houtproduct
onverwijld en op doeltreffende wijze op de hoog-
te te stellen;

e. de verplichting om het hout of het houtpro-
duct dat in het verkeer is gebracht op te halen of
centraal op te slaan;

f. de verplichting tot het identificeren en regis-
treren van het hout of het houtproduct.

[...].

Artikel 7.6

1. In dit artikel wordt onder overtreding ver-
staan: gedraging met betrekking tot de adminis-
tratie, de verstrekking van gegevens of het merken
van dieren, planten, eieren, hout of houtproducten
die in strijd is met het bepaalde bij of krachtens ar-
tikel 3.37, 3.38 of 4.8, in bij algemene maatregel
van bestuur aangewezen gevallen.

2. Onze Minister kan een overtreder een be-
stuurlijke boete opleggen.

[...].

Artikel 9.10

[...]

2. De op het tijdstip van inwerkingtreding van
deze wet aanhangige bezwaarschriften die be-
trekking hebben op het nemen van een besluit
krachtens de Natuurbeschermingswet 1998, de
Flora- en faunawet of de Boswet, zijn aanhangig
in de staat waarin zij zich op dat moment bevin-
den en worden vanaf het tijdstip van inwerking-
treding van deze wet overeenkomstig het bepaal-
de bij en krachtens deze wet behandeld.

Regeling natuurbescherming

Artikel 4.1
1. Als voorschriften als bedoeld in artikel 4.8,
eerste lid, van de wet worden aangewezen:

b. de artikelen 4 en 5 van verordening (EU) nr.
995/2010 van het Europees Parlement en de Raad
van de Europese Unie van 20 oktober 2010 tot
vaststelling van de verplichtingen van marktdeel-
nemers die hout en houtproducten op de markt
brengen (PbEU 2010, L 295).

Noot

1. Deze uitspraak van de grote kamer van
de Afdeling vat de rechtspraak van de Afdeling
over de heroverweging van besluiten in bezwaar
samen, en bevat een koerswijziging van de Afde-
ling voor wat betreft de vraag wanneer een be-
stuursorgaan kan handhaven tegen een reeds be-
gane incidentele overtreding. De Afdeling sluit
zich aan bij het CBb en neemt aan dat alleen
handhavend kan worden opgetreden als er nog
“gevaar voor herhaling” is

2. Deze noot is rijkelijk laat. Deze noot is zo
laat omdat ik stiekem hoopte dat in de nasleep
van deze uitspraak er nog meer uitspraken zou-
den zijn die wat meer houvast zouden geven voor
wat betreft wat je nu wel en niet mag meewegen.
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Tot mijn verdriet is dat niet het geval. Achteraf is
dat misschien ook naief te noemen. Sinds het ar-
tikel van Verheij uit 2002 (N. Verheij, ‘Tussen
toen en nu. Het relevante tijdstip voor besluitvor-
ming in bezwaar en toetsing in beroep’, JBplus
2003/1, p. 26-47) is het onderwerp immers ook
niet heel veel duidelijker op geworden, dus waar-
om ik dacht dat het nu opeens in een jaar tijd wel
kraakhelder zou worden... Hoe dan ook: mea
culpa!

3. Dan de inhoud. Het eerste punt wat deze
uitspraak relevant maakt, is wat de Afdeling zegt
over de heroverweging. De Afdeling schetst hier-
in het toetsingskader voor een beslissing op be-
zwaar in het algemeen, en bij herstelsancties in
het bijzonder. Heroverwegen in bezwaar kan
soms lastig zijn, maar bij herstelsanctiebesluiten
is het gewoon verrekte ingewikkeld. Deze uit-
spraak maakt het niet opeens eenvoudiger. De Af-
deling geeft in rechtsoverweging 6.2.3 t/m 6.2.6
wat aardige overwegingen daarover. In de kern
genomen komen die echter neer op de constate-
ring dat je moet handelen naar bevind van zaken.
Zoveel schieten we er dus niet mee op. Dat zal ik
nog uitleggen.

4. Eerst een terminologische opmerking.
Koenraad (LM. Koenraad, ‘Van nu naar toen. De
betekenis van recente feiten en nieuwe wettelijke
voorschriften bij het heroverwegen van handha-
vingsbeschikkingen’, Gst. 2017/154) en met hem
A-G Wattel (Conclusie A-G Wattel 11 maart 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:738) verzetten zich in navol-
ging van het JBplus-artikel van Verheij tegen de
termen ‘ex tunc’ en ‘ex nunc’, omdat deze termen
verwarring veroorzaken. Er zijn namelijk zoveel
uitzonderingen op ‘ex nunc’ en ‘ex tunc’, dat stel-
len dat er ‘ex tunc’ of ‘ex nunc’ wordt getoetst,
misschien niet de beste benadering is. Zij pleiten
ervoor om te spreken van ‘statische’ peilmomen-
ten en ‘dynamische’ peilmomenten. Ik deel de
opvatting dat de termen ‘ex nunc’ en ‘ex tunc’ niet
heel zuiver zijn, maar ik gebruik deze termen hier
toch. Het zijn handzame, ingeburgerde, termen
die ‘lekker bekken’ (ipsi dixit Wattel), zodat ik in
navolging van A-G Wattel in zijn conclusie er niet
aan ontkom om die termen ook te gebruiken in
deze noot.

5. De hoofdregel bij het nemen van een be-
slissing op bezwaar is dat er ex nunc moet wor-
den getoetst. Daarbij wordt er gekeken naar de
stand van zaken op dat moment. Als de wetge-
ving is gewijzigd, of de feitelijke situatie anders is,
dan moet dat worden meegewogen.

6. Bij het nemen van de beslissing op be-
zwaar bij een handhavingsbesluit is een ex
nunc-toetsing vaak lastig. Dat is omdat het mee-
nemen van nieuwe ontwikkelingen afbreuk kan
doen aan de effectiviteit van de handhaving. Het

verhoudt zich ook niet goed tot de beginselplicht
tot handhaving. Neem bijvoorbeeld de situatie
dat iemand een illegaal gebouw heeft. Hij krijgt
een last onder dwangsom opgelegd. Hij verbeurt
een dwangsom. Vervolgens sloopt hij het ge-
bouw. Als we kijken naar het moment van de be-
slissing op bezwaar, dan is de overtreding er niet
meer. Moet bij de beslissing op bezwaar dan het
dwangsombesluit worden herroepen? Als dat zo
zou zijn, dan wordt handhaving een beetje een
wassen neus.
7. Anderzijds: vasthouden aan een rigide ex
tunc-beoordeling bij de beslissing op bezwaar bij
een handhavingsbesluit kent ook bezwaren. Een
ex tunc-beoordeling houdt in dat de zaak wordt
beoordeeld naar de stand van zaken ten tijde van
het oorspronkelijke besluit. Stel dat in de tussen-
tijd de wetgeving is veranderd (waardoor er geen
overtreding meer is). In dat geval kan je bezwaar-
lijk vasthouden aan een last om aan de oude wet-
geving te voldoen. Die last zal dan in ieder geval
ex nunc oordelend moeten worden opgeheven.
Ook al was het oorspronkelijke besluit destijds
helemaal terecht.
8. A-G Wattel kwam dan ook tot de conclu-
sie dat de toetsing bij het nemen van een beslis-
sing op bezwaar bij handhavingsbesluiten in be-
zwaar een hybride vorm heeft (11 maart 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:738). Een beetje ex tunc, maar
zeker ook ex nunc — hoewel A-G Wattel zich fel
verzet tegen die termen.
“Juist in gevallen van (weigering van) herstel-
sancties in het Bip lijkt mij een statische bena-
dering of {iberhaupt een keuze tussen ex tunc
en ex nunc heroverweging weinig behulp-
zaam. Herstelsancties moeten effectief en
evenredig zijn en hun heroverweging moet
dus evenzeer tot effectieve en evenredige
sanctionering leiden. Dat betekent mijns in-
ziens dat op de keper beschouwd in bezwaar
zowel ‘ex tunc’ als ‘ex nunc’ heroverwogen
moet worden. Dat betekent mijns inziens dat
op de keper beschouwd in bezwaar zowel ‘ex
tunc’ als ‘ex nunc’ heroverwogen moet wor-
den: allereerst moet het bestuursorgaan vast-
stellen of het met de kennis en het recht van
toen destijds tot een toen correct Bip is geko-
men en vervolgens in hoeverre de ontwikke-
lingen nadien tot aan het moment waarop het
Bob wordt genomen in verband met de te
handhaven norm nopen tot gehele of gedeel-
telijke heroverweging.”
9. De Afdeling volgt in deze uitspraak A-G
Wattel in zijn benadering. De Afdeling heeft deze
uitspraak voorzien van een duidelijke, goed lees-
bare, samenvatting. Die ga ik niet herhalen, maar
het is wel van belang dat je die als lezer even tot
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je neemt. Lees r.o. 0.1 en 0.2 nu even eerst, en
kom daarna terug naar punt 10 van deze noot.

10. De Afdeling doet haar best, maar het
blijft gewoon ingewikkelde materie die buitenge-
woon onoverzichtelijk is. Ik kan je eigenlijk nog
steeds niet zeggen welke omstandigheden wél
en niet relevant zijn. Om deze noot toch nuttig
voor jou als lezer te maken, heb ik de kern van
deze uitspraak in een checklist voor de praktijk
gegoten. Welke stappen moet je nu bij de beslis-
sing op bezwaar bij een handhavingsbesluit ne-
men?

11 Stap 1: de ex tunc-beoordeling. Beoor-
deel eerst het besluit in primo. Was het besluit
naar de stand van zaken op dat moment recht-
matig? Betrek daarbij feiten en omstandigheden
die toen misschien nog niet bekend waren, maar
die er wel al waren.

12. Stap 2: de ex nunc-beoordeling. Verza-
mel alle nieuwe feiten en omstandigheden van
na de datum van het besluit in primo. Beoordeel
of die nieuwe feiten en omstandigheden aanlei-
ding zouden hebben gegeven om — als die feiten
en omstandigheden zich ten tijde van het hand-
havingsbesluit zouden hebben voorgedaan —
het bestuursorgaan tot een ander besluit te laten
komen.

13. Stap 3: de correctie. Beoordeel tot slot of
er gevolgen moeten worden verbonden aan die
nieuwe feiten en omstandigheden. Dat is niet het
geval als dat afdoet aan de effectiviteit van de
handhaving. Het is ook niet het geval als het doel
en strekking van de te handhaven norm zich
daartegen verzet. Tot slot kunnen fundamentele
rechtsbeginselen zich er ook tegen verzetten.

14. Het is allemaal redelijk theoretisch tot
dusver. Een praktijkvoorbeeld kan helpen om het
iets beter te snappen. Neem het illegale bouw-
werk waarvoor een last onder dwangsom aan de
eigenaar is opgelegd. De eigenaar verwijdert het
na de datum van het oorspronkelijke besluit,
maar heeft wel een dwangsom verbeurd. Dan
gaat het stappenplan zo:

15. Stap 1: de ex tunc-beoordeling. Het pri-
maire besluit is rechtmatig. Er stond een illegaal
bouwwerk waartegen handhavend kon en moest
worden opgetreden.

16. Stap 2: de ex nunc-beoordeling: Inmid-
dels is het bouwwerk weg. Er zijn wel dwang-
sommen verbeurd, maar er is geen reden om nu
nog handhavend op te treden. Als dit feit zo was
geweest ten tijde van de primaire besluitvor-
ming, dan was er geen last opgelegd. Dit feit kan
dus leiden tot een wijziging van het besluit.

17. Stap 3: de correctie. Het wijzigen of her-
roepen van de last (met terugwerkende kracht)
omdat de overtreding nu is beéindigd kan na-
tuurlijk niet. Dat doet namelijk afbreuk aan (i) de

effectiviteit van de handhaving (want: dat mis-
kent dat de overtreder hier fout zat en het ge-
bouw moest weghalen), (ii) het doel en strekking
van de te handhaven norm (want de rechtsnorm
is dat een verbeurde dwangsom betaald moet
worden) en (iii) een fundamenteel rechtsbegin-
sel: namelijk de rechtszekerheid (van de buren
bijvoorbeeld).

18 Stap 3 is natuurlijk het ingewikkeldst.
Aan welke nieuwe feiten en omstandigheden
verbind je gevolgen? Welke zouden op zich wel
gevolgen hebben gehad voor het handhavingsbe-
sluit als zij vo6r het oorspronkelijke besluit zou-
den hebben plaatsgevonden, maar niet als zij zich
pas na het oorspronkelijke besluit voordoen?

19. De Afdeling laat dat in het midden (net
als de A-G). Eigenlijk wordt er dus niet echt een
goede handreiking voor de praktijk gegeven,
omdat het belangrijkste element volledig ont-
breekt. Het is wel heel begrijpelijk dat de Afde-
ling het zo doet. Zij oordeelt alleen maar over het
geschil dat voorligt. De Afdeling is verder geen
college aan het geven aan studenten. Bovendien
moet zij de handen vrij houden voor toekomsti-
ge gevallen. Daarnaast is het best lastig om daar
een volledige lijst van te maken (er zijn zoveel
denkbare variaties!). Tot slot zal het ook afhan-
gen van de te handhaven norm en de context
van de zaak.

20. Er valt dus in zijn algemeenheid niet echt
te zeggen welke feiten en omstandigheden wél
en niet moeten worden meegewogen. Dat zal dus
van geval tot geval moeten worden beoordeeld.
Vandaar ook mijn opmerking dat we niet zoveel
opschieten met deze uitspraak. De Afdeling zegt
in feite weinig meer dan ‘je moet handelen naar
bevind van zaken’. Handhavingsjuristen zullen
dus weliswaar iets minder vaak in huilen uitbar-
sten bij het puzzelen over een beslissing op be-
zwaar, maar deze uitspraak heeft het niet opeens
eenvoudig gemaakt.

21 Het tweede punt is de koerswijziging
voor wat betreft het opleggen van een last ter
voorkoming van herhaling (zie hierover uitge-
breider: ].H. Meester en H.E. Bréring, ‘De herstel-
sanctie ter voorkoming van herhaling van een
overtreding’, JBplus 2021 nr. 3 p. 160-175).

22. Om deze uitspraak op dit punt goed te
snappen, moet je het onderscheid tussen de
voortdurende overtreding (die blijft bestaan) en
een overtreding die incidenteel is (die niet per-
manent is maar zich alleen soms voordoet) hel-
der op het netvlies hebben. Een voortdurende
overtreding is bijvoorbeeld een illegaal bouw-
werk. Bij een illegaal bouwwerk is er geen discus-
sie over of er nog gehandhaafd kan worden. Zo-
lang het bouwwerk er nog staat, is de overtreding
er nog en moet die beéindigd worden. Het maakt
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niet uit of het bouwwerk er sinds 2001 of sinds
2020 staat. Een voorbeeld van een incidentele
overtreding is geluidsoverlast door een café. Bij
geluidsoverlast door een café wordt het lastiger.
Je kan de gepleegde overtreding namelijk niet te-
rugdraaien. De overheid probeert bij handhaving
dan wel de volgende overtreding te voorkomen
door een last op te leggen.

23. Deze uitspraak gaat over de incidentele
overtreding en bepaalt in feite wanneer je als
overheid nog kan handhaven tegen zo'n inciden-
tele overtreding. Dat is van groot belang voor de
praktijk omdat veel overtredingen incidenteel
van aard zijn. Denk bijvoorbeeld aan de meest
voorkomende vormen van milieuoverlast (licht,
geluid, geur en trillingen). Om het wat concreter
te maken waarom dit zo belangrijk is voor de
praktijk geef ik een voorbeeld. Stel, een gemeente
treedt in 2020 handhavend op tegen een café
vanwege een overtreding van de geluidsnormen
die in 2001 plaatsvond. De gemeente zegt dan: ‘u
heeft in 2001 een keertje geluidsoverlast veroor-
zaakt, dus nu gaan wij u een last opleggen om te
voorkomen dat u die overtreding nogmaals
pleegt’. Is dat nog wel redelijk?

24, Daar gaat deze uitspraak in feite over.
Wanneer kan de overheid nog zeggen dat zij
handhavend optreedt om een nieuwe overtre-
ding te voorkomen? Het antwoord op die vraag is
van groot belang voor de praktijk. Als de overheid
namelijk niet optreedt ter voorkoming van her-
haling, dan is de overheid feitelijk preventief aan
het handhaven. Daar geldt een hele andere
(zwaardere) eis voor (‘klaarblijkelijk gevaar’).

25. In deze uitspraak overweegt de Afdeling
nu dat een last om een overtreding te voorkomen
alleen mag worden opgelegd als het tot op zekere
hoogte aannemelijk is dat de overtreding zich op-
nieuw zal kunnen voordoen (gevaar voor herha-
ling). Er moet dus sprake zijn van een eerdere
overtreding én er moet sprake zijn van “gevaar
voor herhaling”.

26. Of er sprake is van een last ter voorko-
ming van herhaling (lees: is de eerder gepleegde
overtreding nog relevant), moet je aan de hand
van de omstandigheden beoordelen, aldus de Af-
deling. Het gaat dan om “de mate van continuiteit
in de aan orde zijnde overtredingen”. Dat bepaal je
aan de hand van: (i) de aard van de overtreding
(gaat het om overtredingen van hetzelfde voor-
schrift met dezelfde strekking); (ii) de mate van
overeenkomst tussen de eerdere en de gevreesde
toekomstige overtreding (bijvoorbeeld voor wat
betreft de locatie); en (iii) het tijdsverloop sinds
de overtreding.

27. Meester en Broring stellen (J.H. Meester
en H.E. Broring, ‘De herstelsanctie ter voorkoming
van herhaling van een overtreding’, JBplus 2021

nr. 3 p. 160-175) dat het bij de aard van de over-
treding met name gaat om de vraag of aan de
overtreder min of meer hetzelfde verwijt wordt
gemaakt. Het hoeft volgens hen dus niet te gaan
om een overtreding van exact hetzelfde voor-
schrift. Voor wat betreft de mate van overeen-
komst stellen zij vast dat het om dezelfde over-
treder moet gaan die wordt aangeschreven en
een vergelijkbare situatie.
28. Interessant om op te wijzen met betrek-
king tot het tijdsverloop, is dat de Afdeling niet
heel concreet zegt hoe lang je als overheid kan
wachten met optreden tegen een incidentele
overtreding. A-G Wattel zegt in zijn conclusie nog
dat de bevoegdheid om een last ter voorkoming
van herhaling op te leggen na een jaar ‘vitdooft’.
Daar is de Afdeling het niet mee eens. De Afdeling
zegt daar dit over:
“In verband met het uiteenlopende karakter
van de verschillende overtredingen en het
diverse palet aan onderliggende normen
acht de Afdeling het niet mogelijk om in al-
gemene zin te bepalen gedurende welke ter-
mijn na het plaatsvinden van een niet-voort-
durende overtreding nog een herstelsanctie
kan worden opgelegd ter voorkoming van
herhaling van die overtreding (de zoge-
naamde bevoegdheidsvervaltermijn). Deze
termijn zal per overtreding moeten worden
vastgesteld.”
Er is dus volgens de Afdeling een “bevoegd-
heidsvervaltermijn” bij incidentele overtredingen,
maar die verschilt per overtreding.
29. Het standpunt van de Afdeling lijkt mij
logisch: het maakt nogal wat uit over welke over-
treding wij het hebben als dit vraagstuk moet
worden beoordeeld. Dat gezegd hebbend is de
opmerking van A-G Wattel over die termijn (een
jaar) voor veel incidentele overtredingen wel een
nuttig aanknopingspunt voor de praktijk. De ter-
mijn kan echter ook beduidend korter zijn dan
een jaar. In dat kader wijzen Meester en Broring
ook op een uitspraak van het CBb over het voor-
komen van herhaling van de slechte verzorging
van zieke schapen, waarin het CBb een termijn
van zes maanden te lang vond (CBb 10 december
2019, ECLI:NL:CBB:2019:662).
30. Terug naar ons voorbeeld. In het geval
van het café met geluidsoverlast uit 2001 zou je
dus zeggen dat aan de eerste twee criteria wordt
voldaan, maar dat het tijdsverloop sinds de over-
treding handhaving hier in de weg zal staan om
aan te nemen dat sprake is van gevaar voor her-
haling.
31 Tot slot, let nog even goed op: er is een on-
derscheid tussen dit criterium (‘gevaar voor herha-
ling’) en artikel 5:7 Awb (‘klaarblijkelijk gevaar’ —
van toepassing bij preventieve handhaving). Dat
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laatste criterium vergt dat met “aan zekerheid
grenzende waarschijnlijkheid” een overtreding zal
plaatsvinden (zie bijvoorbeeld deze uitspraak).
Dat is een andere toets en een aanzienlijk hogere
drempel.

T.N. Sanders
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