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Voor ons mam 
 
 





 

 

 
 
 
 
 

Well, it may be true that morality cannot be legislated 

but behaviour can be regulated. 

It may be true that the law cannot change the heart but it can 

 restrain the heartless. 

It may be true that the law cannot make a man love me 

 but it can restrain him from lynching me; 

 and I think that is pretty important also. 

And so, while the law may not change the hearts of men, 

 it does change the habits of men if it is vigorously enforced, 

and through changes in habits, 

 pretty soon attitudinal changes will take place 

 and even the heart may be changed in the process. 

 

Martin Luther King Jr. 

 

 
 
 
 





 

 

 

  Woord vooraf 
       

Mijn avontuur in de juridische wereld start in de zomer van 2009. De eerste 
dag van mijn introductie kan ik me nog levendig herinneren. Als lakse pu‐
ber had ik me daarop niet zo goed voorbereid. Ik bleek wat eerder aanwe‐
zig te moeten zijn dan gedacht en ik had niet in de gaten dat ik een fiets 
mee moest nemen. Op stel en sprong heb ik mezelf klaargemaakt en ons 
mam en ome Rien opgetrommeld om mij naar Nijmegen te brengen met 
mijn fiets. Ik weet ook nog dat ik met een gerust hart van huis ging, omdat 
Ajax in Eindhoven met 0‐1 voorstond tegen PSV, om er later die dag achter 
te komen dat Ajax alsnog had verloren. Ook in die periode ging het niet zo 
geweldig in Amsterdam. 

De keuze voor de rechtenstudie was op dat moment niets meer dan 
een gok – ik had werkelijk geen idee wat ik na mijn middelbareschooltijd 
zou gaan doen – maar is altijd een goede keuze gebleken. You can’t start a 
fire without a spark, zong Bruce Springsteen al in de  jaren ’80. De vonken 
voor het recht sloegen al snel over, onder meer door de boeiende hoorcol‐
leges van Roel Schutgens en Paul Bovend’Eert. In de periode die volgde, 
laaide het vuur uit de beeldspraak van Springsteen alleen maar verder op, 
mede door alle goede en inspirerende docenten die ik in Nijmegen trof.  

Aanvankelijk dacht ik dat ik zou eindigen in het civiele recht, maar 
eigenlijk had ik al kunnen zien aankomen dat ik actief zou worden in het 
staats‐ en bestuursrecht. Mijn interesse in het functioneren van de overheid 
bestond  al  langer, maar werd  aangewakkerd  in de bovenbouw van de 
middelbare school. Tijdens de lessen International Baccalaureate draaide een 
blok om dystopian novels. Daarin besteedden we aandacht aan Brave New 
World (Aldous Huxley), 1984 (George Orwell) en The Handmaid’s Tale (Mar‐
garet Atwood). Vooral het tweede boek intrigeerde me destijds – na mijn 
middelbareschooltijd  heb  ik  ook waardering  gekregen  voor  de  andere 
twee boeken – en liet me inzien dat de overheid niet altijd een vriend is. 
Trudy Tax, mijn docente van toen, heeft dat zelf moeten meemaken in haar 
moederland. Ik ben erg gelukkig dat ik nog steeds warme contacten met 
haar, Michèle en Ton heb. Zij hebben mij veel meer bijgebracht dan alleen 
Engels, Duits, Frans  en  aardrijkskunde. Zij hebben mij weten  te  raken. 
Vonken gemaakt. 
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Zoals uit het voorgaande al wel blijkt, hebben veel mensen, bewust of on‐
bewust en meer of minder nadrukkelijk, een bijdrage geleverd aan de tot‐
standkoming van dit proefschrift, soms zelfs al voordat duidelijk was dat 
ik ooit aan een proefschrift zou gaan beginnen. Zoveel mensen hebben bij‐
gedragen aan mijn ontwikkeling als mens en aan mijn ontwikkeling als 
jurist. Zoveel mensen hebben met regelmaat belangstelling getoond voor 
mij en voor mijn proefschrift. Zoveel mensen hebben geluisterd naar mijn 
verhalen daarover. Ik dank graag al die mensen, maar het  is helaas niet 
mogelijk om iedereen met naam en toenaam in het zonnetje te zetten. Ik 
moet me beperken, zoals ik dat in dit proefschrift ook zo vaak heb gemoe‐
ten. 

Een speciaal woord van dank is allereerst op zijn plaats voor mijn pro‐
motores. Raymond, in 2013 leerden wij elkaar kennen toen jij mijn scriptie 
begeleidde. In de tien jaren die volgden, heb ik veel van jou geleerd, onder 
meer door jouw diepe inzichten in het (bestuurs)recht en jouw schrijfad‐
viezen.  Je hebt mij altijd veel ruimte gegeven, maar  tegelijkertijd kon  ik 
wel bij je terecht als me iets dwarszat. Onze karakters passen bij elkaar en 
alleen al daardoor heb ik altijd het gevoel gehad dat jij mij begrijpt. Ik be‐
treur dat met het afronden van dit manuscript een einde komt aan een 
lange periode van intensieve samenwerking, maar ik kijk met veel plezier 
en dankbaarheid op die periode terug. Ik ben blij – en trots – dat we samen 
met Manon de kroniek Beginselen van behoorlijk bestuur (blijven) schrijven. 

Paul, jouw invloed op mij als jurist in wording is eerder al ter sprake 
gekomen. Als promotor heb je altijd veel belangstelling voor mijn onder‐
zoek en voor mij als persoon getoond. Vanuit jouw grote expertise op het 
gebied van het staatsrecht en het  thema  ‘integriteit’ heb  jij mij met rake 
opmerkingen steeds weer geholpen om mijn concepten aan te scherpen. 
Daarvoor ben ik jou veel dank verschuldigd. Ook onze samenwerking ga 
ik missen. 

Veel dank gaat uit naar mijn (andere) collega’s van de secties staats‐ 
en bestuursrecht. Met hen heb ik jarenlang fijn samengewerkt. De laatste 
tijd denk ik met veel plezier terug aan de periode voor 2020, toen afronding 
van het manuscript nog ver weg was en ik een kamer deelde met Mariëlle 
en Wouter. Met beiden heb ik diepgaande en persoonlijke gesprekken ge‐
voerd en een warme band opgebouwd. Natuurlijk waren er ook luchtige 
momenten. Met diezelfde Wouter en met Nard heb ik eens de hoorcolle‐
gezaal van het Grotius getransformeerd in een soort bioscoopzaal om de 
eerste aflevering van seizoen 8 van Game of Thrones te kijken.  

Ook aan al mijn andere collega’s heb ik prettige herinneringen. Een 
aantal wil ik hier nog in het bijzonder danken. Remke, jij biedt altijd een 
luisterend oor, toont veel interesse en staat altijd klaar om werk uit handen 
te nemen. Het was elk keer weer een plezier om op  je kantoor binnen te 
lopen. Manon en Nard, vaak heb ik jullie van het werk gehouden. Dat heeft 
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niet alleen  interessante gesprekken over het bestuursrecht en onderwijs 
opgeleverd, maar  ook mooie persoonlijke  gesprekken. Leon,  als  begin‐
nend medewerker op de faculteit heb ik veel steun gehad aan jou. De deur 
stond altijd open en dat heb  ik altijd gewaardeerd. Hans, door de  jaren 
heen hebben wij een fijne band opgebouwd. Ik waardeer het daarnaast dat 
jij altijd naar mij hebt omgekeken en ervoor hebt gezorgd dat ik het proef‐
schrift voorrang kon geven wanneer dat nodig was. Rian, je bent een ont‐
zettend warme en lieve vrouw. Als streekgenoten hebben wij een klik en 
ik koester onze persoonlijke gesprekken.  

Op deze plek past ook een speciaal woord van dank voor de informa‐
tiespecialisten uit de bibliotheek, en in het bijzonder voor Henja. Dank dat 
je mij bij mijn talloze vragen en verzoeken altijd met zoveel geduld hebt 
geholpen. 

Ik dank verder de leden van de manuscriptcommissie, Hansko Broek‐
steeg, Jon Schilder en Richard Neerhof, voor de tijd die zij hebben geno‐
men om mijn manuscript zorgvuldig door te nemen en van commentaar 
te voorzien. 

 
Ik word omringd door fijne vrienden en vriendinnen die de aandacht van 
het proefschrift hebben weten af te leiden op de momenten dat ik dat no‐
dig had. Veel van mijn vrienden en vriendinnen ken  ik al van de basis‐
school, anderen ben  ik  tegengekomen op de middelbare  school,  tijdens 
mijn  studies  in Nijmegen en Oxford, of op andere plekken.  Ik ben hen 
dankbaar voor hun vriendschap en de interesse die ze altijd in mij en ook 
in het proefschrift hebben getoond. Ik kan ze hier niet allemaal individueel 
bedanken, maar de namen van Teun, Niels, Twan en Jochem mogen in dit 
dankwoord niet ontbreken. Onze vriendschappen hebben een bijzonder 
ruime  temporele  reikwijdte – om de  terminologie uit het proefschrift  te 
gebruiken – en de afgelopen jaren hebben jullie vaak naar mijn klaagzan‐
gen en zorgen geluisterd en mij gesteund op de momenten dat ik dat nodig 
had. Yvar en Nick, over het proefschrift heb ik jullie helaas niet veel kun‐
nen vertellen, maar er gaan weinig weken voorbij dat  ik niet aan  jullie 
denk. 

Ook Sander en Thijmen bedank ik op deze plaats in het bijzonder. We 
hebben elkaar ontmoet tijdens onze studie in Oxford. Na onze tijd daar is 
onze  vriendschap  verder  uitgebouwd  en  versterkt. Het  overlijden  van 
Thijmen in 2022 heeft Sander en mij diep geraakt, maar ook dichter tot el‐
kaar gebracht. Sander, ik ben vereerd dat jij op 28 februari, op jouw ver‐
jaardag nota bene, naast mij staat als paranimf, mede namens Thijmen. 

Veel dank ben  ik ook verschuldigd aan mijn familie. Ik noem aller‐
eerst mijn peettante Marij en ome Rien. De Biescamp is mijn tweede thuis 
en bij jullie heb ik altijd veel warmte gevoeld. Ik dank ook ome Willie (mijn 
peetoom) en tante Astrid. Zij hebben altijd warme belangstelling getoond 
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voor mij en mijn proefschrift. De belangstelling van ome Willie reikte zelfs 
zo ver dat hij hier en daar wat stukken van mij heeft gelezen. 

Irene, ik ben ongelooflijk trots op een zus als jij, en Bram, ik ben on‐
gelooflijk trots op een zwager als jij. Op jullie bruiloft heb ik al uitgebreid 
mogen vertellen over waarom jullie zulke bijzondere mensen zijn en over 
welke buitengewone kwaliteiten jullie beschikken. Dat zal ik hier niet op‐
nieuw doen. Hier wil ik alleen nog kwijt dat ik trots ben dat Irene mij op 
28 februari om 16.30 uur bijstaat als paranimf en dat ik door de jaren heen 
altijd veel steun van jullie heb gevoeld. Uiteraard kan Floor ook niet ont‐
breken op deze plaats. Ze heeft vaak een lach op mijn gezicht getoverd. 

Ook veel steun heb ik altijd van jou gevoeld, pap. Het doet me veel 
als  jij zegt dat  je  trots op mij bent. Wij zitten als mens anders  in elkaar, 
maar ik weet dat ik altijd op jou kan rekenen wanneer ik je nodig heb. 

Manisha, woorden schieten tekort om aan te geven hoeveel  jij voor 
mij betekent. Woorden schieten ook tekort om aan te geven hoeveel jij voor 
dit proefschrift hebt betekend. Jij hebt mij keer op keer gerustgesteld als 
het weer eens een dag niet naar mijn zin was gegaan (en die dagen kwa‐
men vaak voor). Elke keer als ik weer ontevreden was, probeerde  jij dat 
gevoel te dempen. Avond na avond heb je naar mijn ideeën geluisterd, ook 
als het onderwerp je eigenlijk niet interesseerde. Dan zou ik bijna nog ver‐
geten dat je vrijwel het gehele proefschrift hebt doorgelezen op tikfouten 
en me (samen met Irene) hebt geholpen bij het controleren van mijn litera‐
tuurlijst. Je bent een onmisbare steun voor mij en samen kunnen wij veel 
aan. 

 
Mam, aan jou heb ik alles te danken. 

 
Berghem, november 2023   
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1  Inleiding 
    

1.1  INTEGRITEIT ALS JURIDISCH ONDERWERP: EEN EERSTE 
KENNISMAKING 

Is integriteit wel een juridisch onderwerp? Die vraag stelde ik mezelf toen 
ik de kans kreeg om aan dit proefschrift te beginnen. Integriteit was in mijn 
ogen  toch vooral het domein van andere disciplines, zoals de bestuurs‐
kunde. Wat had ik het mis! Het recht probeert op allerlei manieren de in‐
tegriteit van de besluitvorming van het openbaar bestuur te waarborgen.  

Dat laat ik zien aan de hand van een aantal integriteitscasus. De zaak 
van Sjoerd Swane leest bijna als een filmscript. In zijn  jonge  jaren wordt 
Swane tot een jaar gevangenisstraf veroordeeld voor inbraak. Desondanks 
maakt hij later politiek carrière in de gemeente Maarssen (als raadslid en 
wethouder)  en  in de provincie Utrecht  (als  lid van Provinciale  Staten). 
Swane wordt door de jaren heen meer dan eens in verband gebracht met 
vriendjespolitiek en belangenverstrengeling.1  

In de loop der jaren ontstaat binnen Maarssen een soort verzetsbewe‐
ging tegen Swane. Een groep burgers probeert op alle mogelijke manieren 
aan  te  tonen dat hij niet deugt en stuurt daartoe anoniem stukken naar 
politici.2 In 2004 wordt een onderzoek gestart. De conclusie van het onder‐
zoeksbureau is onder meer dat Swane verboden heeft gehandeld als be‐
doeld in artikel 15 van de Gemeentewet. Bij de verkoop van gemeentelijke 
grond heeft Swane, op dat moment raadslid, de koper vertegenwoordigd. 
Geruchten over zakelijke banden met twee partijen die bij een groot bouw‐
project binnen de gemeente zijn betrokken, kan het onderzoeksbureau niet 
hardmaken. Later blijken die banden overigens wel  te hebben bestaan.3 
Niet lang na het verschijnen van het rapport stopt Swane als raadslid.4 

Het rapport van het onderzoeksbureau heeft de aandacht getrokken 
van de FIOD en er wordt een strafrechtelijk onderzoek gestart, onder meer 
vanwege een verdenking van ambtelijke omkoping. In 2007 staan de op‐
sporingsdiensten voor zijn deur. Swane voelt nattigheid en probeert be‐
wijs te verdoezelen. Hij ziet kans om de harde schijf van zijn computer te 
ontkoppelen en in de Vecht te gooien. Later vertelt Swane de FIOD dat die 

 
1   Derksen & Haighton 2005. 
2   Dekker & Glaap 2022. 
3   Kooman 2018, p. 30‐31. 
4   ‘VVD‐raadslid Swane vertrekt in Maarssen’, de Volkskrant 7 april 2005. 
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harde schijf op de bodem van de rivier ligt. De harde schijf wordt gevon‐
den en blijkt, waarschijnlijk anders dan Swane had verwacht, nog te wer‐
ken.5 Na zijn arrestatie vertrekt hij als lid van Provinciale Staten.6  

In 2011 veroordeelt de rechtbank Utrecht Swane tot twee jaar gevan‐
genisstraf.7 De rechtbank oordeelt dat hij als raadslid betalingen heeft aan‐
genomen om invloed uit te oefenen op de besluitvorming over de ontwik‐
keling van het DSM‐terrein in Maarssen. Swane zit zijn straf nooit uit. Hij 
is al een behoorlijke poos spoorloos en weet met succes uit handen van 
Justitie te blijven. Niemand schijnt te weten waar hij is.8 

Ik ken niet veel integriteitsverhalen die spectaculairder zijn dan dat 
van Swane. Minder meeslepend  is de casus van de Vughtse wethouder 
Wim van Laarhoven. Hij vervult gedurende een deel van de periode dat 
hij wethouder is een bestuursfunctie binnen het familiebedrijf, maar maakt 
daarvan geen melding. Dat is kennelijk in strijd met de dan geldende ge‐
dragscode in Vught en daarnaast met, op dat moment, artikel 41b, tweede 
en derde lid, van de Gemeentewet.9  

Van Laarhoven zegt zijn bestuursfunctie op en biedt zijn excuses aan, 
maar toch zegt de raad het vertrouwen in hem op en moet hij vertrekken. 
Een  raadslid merkt op dat Van Laarhoven er niet  in  is geslaagd om de 
schijn van belangenverstrengeling weg te nemen.10 Twijfels bestaan vooral 
over de rol van Van Laarhoven bij de verkoop van een camping. Die cam‐
ping was in eigendom van het familiebedrijf en na de verkoop ervan is die 
omgebouwd tot een landgoed. Van Laarhoven zou bij de verkoop infor‐
matie uit zijn functie hebben gebruikt.11 Na zijn aftreden wordt onderzoek 
gedaan naar het handelen van Van Laarhoven en wordt hij  ‘gerehabili‐
teerd’.12 Daarmee zal zijn bedoeld dat hij belangen uit zijn beide functies 
niet in werkelijkheid heeft verstrengeld. Feit is wel dat hij een integriteits‐
norm heeft geschonden en daar in de vorm van zijn ontslag een hoge prijs 
voor heeft betaald. 

De laatste hier te bespreken zaak speelt zich af in Rotterdam. Gerben 
Vreugdenhil, raadslid van Leefbaar Rotterdam, komt in opspraak omdat 
hij begin 2020 de raad verlaat om aan de slag te gaan als financieel direc‐
teur bij het Warmtebedrijf Rotterdam. Het bedrijf verkeert in zwaar weer 

 
5   Kooman 2018, p. 26‐27 en 30‐31. 
6   Franck 2007. 
7   Rb. Utrecht 9 augustus 2011, ECLI:NL:RBUTR:BR4485 (Swane). 
8   Kooman 2018, p. 27. Recent hebben journalisten Dekker & Glaap de podcast Vogelvrij 

over Swane gemaakt. Hij blijft de gemoederen bezighouden. Zie eerder al bijvoorbeeld 
Franck 2015. 

9   Broeks 2004. 
10   De Graaf 2004. 
11   Lodewijks 2005. 
12   Schel 2005. 
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en Vreugdenhil heeft affiniteit met het dossier. Hij voerde binnen zijn frac‐
tie het woord over het Warmtebedrijf en hij was kandidaat om leiding te 
geven aan een raadsenquête over de problemen die het bedrijf teisterden.13  

Vanuit integriteitsperspectief het meest twijfelachtig is dat hij gedu‐
rende de sollicitatie heeft meegestemd over een overbruggingskrediet van 
vijftien miljoen voor het Warmtebedrijf. Artikel 28, eerste  lid, aanhef en 
onderdeel a, van de Gemeentewet bepaalt op dat moment nog dat  een 
raadslid niet deelneemt  aan de  stemming over  een  aangelegenheid die 
hem rechtstreeks of middellijk persoonlijk aangaat of waarbij hij als verte‐
genwoordiger is betrokken. In ieder geval op het eerste gezicht is twijfel‐
achtig of Vreugdenhil zich aan die bepaling heeft gehouden.  

Raadslid Van der Velden merkt op dat het zuiverder zou zijn geweest 
als hij zich had onthouden van de stemming.14 Burgemeester Aboutaleb 
vindt dat er geen schijn van belangenverstrengeling is, omdat Vreugden‐
hils houding  en  stemgedrag  in het dossier  altijd  consistent was.15 Daar 
wijst Vreugdenhil zelf ook op. Daarnaast stelt hij dat zijn stem op geen 
enkele wijze  is beïnvloed, dat hij volledig  integer  is en dat hij financieel 
onafhankelijk  is.16 Ook merkt hij op dat zijn sollicitatie nog  in een  ‘zeer 
prematuur’ stadium was op het moment van de stemming.17 Later blijkt 
Vreugdenhil nog altijd voldoende politiek krediet te hebben. In 2022 stopt 
hij als directeur bij het Warmtebedrijf en wordt hij wethouder in Rotter‐
dam.18 

Deze zaken laten zien dat het recht op allerlei manieren probeert bij 
te dragen aan de integriteit van het openbaar bestuur. Wat onder meer op‐
valt, is dat de normen die in deze casus een rol speelden, verschillend van 
karakter zijn. Ze vinden hun oorsprong niet allemaal in hetzelfde rechts‐
gebied, bevatten elk andersoortige rechtsplichten en niet‐naleving kan uit‐
eenlopende gevolgen voor de ambtsdrager hebben. Opvallend is ook dat 
niet steeds zeker is of de integriteit is geschonden. Het kan best waar zijn 
dat Van Laarhoven en Vreugdenhil omstandigheden uit hun persoonlijke 
leven niet hebben vermengd met hun publieke functie. Zelfs als in werke‐
lijkheid (mogelijk) geen integriteitsschending aan de orde is, kan kennelijk 
toch een rechtsnorm in beeld komen. Aan de andere kant blijkt ook dat het 
recht niet steeds oneigenlijke  invloed op de besluitvorming kan voorko‐
men. De veroordeling van Swane volgde immers pas nadat hij al invloed 
op de besluitvorming had uitgeoefend.  

 
13   König 2020. 
14   Liukku 2020. 
15   ‘’Integriteit Vreugdenhil is in orde’’, AD/Rotterdams Dagblad 21 februari 2020. 
16   Liukku 2020. 
17   König 2020. 
18   Die functie legt hij overigens op doktersadvies ook alweer vrij snel neer. Zie Groenen‐

dijk 2022. 
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1.2  AANLEIDING VOOR HET ONDERZOEK  

De aanleiding voor dit onderzoek  is dat  in de  juridische discipline nog 
geen omvattend en geïntegreerd onderzoek is verricht naar de juridische 
notie van bestuurlijke integriteit en de rechtsnormen die daarmee verband 
houden. Tot op heden  is nog niet gedetailleerd  in kaart gebracht welke 
soorten  integriteitsnormen er zijn, hoe de onderlinge samenhang  tussen 
die normen is, hoe de verschillende integriteitsnormen de integriteit van 
de bestuurlijke besluitvorming proberen te waarborgen, of ze ook werke‐
lijk de kwaliteiten bezitten om op dat gebied een bijdrage  te  leveren en 
welke rechtsstatelijke knelpunten eventueel kunnen optreden.19 Een der‐
gelijk onderzoek draagt bij aan de theorievorming en levert waardevolle 
inzichten op voor de rechtspraktijk en de maatschappij in het algemeen. 
Hierna deel ik de overkoepelende aanleiding voor onderzoek op in drie 
meer specifieke redenen. 

1.2.1  Het integriteitsconcept 

De eerste  reden voor onderzoek  is dat het uit  juridisch‐theoretisch per‐
spectief zinvol is om meer inzicht te krijgen in de juridische aard en status 
en het juridisch‐normatieve gewicht van het integriteitsconcept. Helder is 
dat het concept ‘integriteit’ in het recht is erkend als beschermenswaardige 
waarde. Talloze rechtsnormen beogen immers op allerlei manieren bij te 
dragen aan de  integriteit  (van de besluitvorming) van het openbaar be‐
stuur. Een belangrijk deel van deze normen komt in het vervolg van dit 
proefschrift uitgebreid aan de orde.  

Ook staat vast dat het concept ‘integriteit’ woordelijk uitdrukking heeft 
gekregen in het positieve recht. De wetgever en de rechter gebruiken de 
term ‘integriteit’. Dat wil overigens niet zonder meer zeggen dat de term 
‘integriteit’ in het positieve recht steeds dezelfde betekenis heeft. Niet on‐
denkbaar is dat de wetgever en de rechter nu eens van de ene betekenis 
uitgaan, en dan weer van een andere. De verschillende integriteitstermen 
nemen in het recht niet zonder meer dezelfde plaats in en hebben niet zon‐
der meer dezelfde functie. 

 
19   Door de jaren heen zijn wel wat publicaties verschenen die in het bijzonder in het teken 

staan van de  juridische notie van integriteit of van de bescherming van integriteit  in 
het recht. Ik wijs bijvoorbeeld op de bundel Integriteit in politiek en bestuur. De (on)moge‐
lijkheden van het recht vanwege de Staatsrechtconferentie van 2013, een aantal bijdragen 
uit het handboek Integriteit uit 2012, de artikelen Ten Berge 2006b; Daalder 2013; Zijlstra 
2013; Becker 2018 en recent nog de afscheidsrede van Addink (Addink 2020). Deze en 
andere publicaties over het thema passeren in dit proefschrift uiteraard de revue. 
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Een aantal  juridische auteurs heeft zich gebogen over de betekenis 

van ‘het’ juridische integriteitsbegrip.20 De vraag is of ons recht, zoals soms 
verondersteld,  slechts  één  integriteitsbegrip met  één betekenis kent. Het 
antwoord op die vraag zou best eens ‘nee’ kunnen zijn, ook gelet op voor‐
gaande  observaties. Hoewel  het  niet  alleen  op  juridisch‐theoretisch  ni‐
veau, maar ook voor de bestuurlijke praktijk van belang is te weten wat 
‘integriteit’ in elke afzonderlijke juridische gedaante betekent, is het geen 
zelfstandige doelstelling  van dit  proefschrift  om  al  die  betekenissen  in 
kaart te brengen.21 

De stand van zaken is kortom dat het concept ‘integriteit’ in ieder ge‐
val een juridische relevantie heeft. De term ‘integriteit’ komt terug in het 
positieve recht en het concept ‘integriteit’ wordt in het recht beschermd. 
Dat brengt mij bij de kern van de eerste aanleiding voor dit onderzoek. 
Onduidelijk is wat nu precies de juridisch‐normatieve kracht van het con‐
cept  ‘integriteit’  in het recht  is. Natuurlijk, van de uitwerkingen van het 
integriteitsconcept  in  het  recht  gaat  een  bepaalde  juridisch‐normatieve 
kracht  uit,  simpelweg  omdat  ze  een  product  zijn  van  daartoe  gelegiti‐
meerde rechtsvormers. De vraag is niettemin vooral of het concept ‘inte‐
griteit’ op  een abstracter en  fundamenteler niveau  juridisch‐normatieve 
kracht heeft. Anders gezegd: is het concept een ideaal zonder fundamen‐
telere juridische waarde dat in stukjes een plaats heeft gekregen in het po‐
sitieve recht? Of is integriteit een fundamenteel juridisch concept dat voor‐
schrijft dat er integriteitsnormen zijn en dat die een bepaalde inhoud heb‐
ben?  

Als vanzelf richt de blik zich dan op relatie tussen  integriteit en de 
fundamentele notie van de democratische rechtsstaat. Zijlstra zou die re‐
latie graag nader onderzocht zien: “Van de staats‐ en bestuursrechtweten‐
schap hoop en verwacht ik dat men het ‘leerstuk’ [van integriteit, mijn toe‐
voeging, M.H.W.C.M.T.], als het dat is, grondig vanuit de beginselen van 
de democratische rechtsstaat analyseert.”22 Dat een zeker verband bestaat 
tussen integriteit aan de ene kant en de democratische rechtsstaat aan de 
andere  kant,  bespreken  onder meer  Schlössels &  Timmermans  en  Ten 
Berge.23 Eerstgenoemde auteurs plaatsen het concept ‘integriteit’ in het ka‐
der van het beginsel van de dienende overheid.24 Ten Berge meent in alge‐
mene zin dat het bestuursrecht in een democratische rechtsstaat ervoor ga‐
rant moet staan dat de overheid corruptiebestendig is en integriteit weet 

 
20   Zie onder meer de auteurs aangehaald in paragraaf 2.5. 
21   Vgl. hierover nader hoofdstuk 2. 
22   Zijlstra 2013, p. 180. 
23   Zie daarnaast ook Addink 2019a, p. 58. 
24   Schlössels & Timmermans 2014, p. 12. 
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te waarborgen.25 Het juridisch‐normatieve gewicht van het integriteitscon‐
cept zou aanzienlijk aan kracht winnen wanneer blijkt dat integriteit een 
fundament is van de rechtsstaat. Er is in Nederland nog geen diepgravend 
onderzoek  verricht  naar  de  stelling  dat  integriteit  een  rechtsstatelijke 
waarde is. 

Als het integriteitsconcept een rechtsstatelijke waarde is, dan moet het 
recht werk maken van integriteit. Rechtsvormers, dan denk ik in het bij‐
zonder aan regelgevers en de rechter in zijn rechtsvormende taak, dienen 
bij de vorming van het recht steeds dat rechtsstatelijk integriteitsideaal in 
het achterhoofd te houden. Dat heeft automatisch gevolgen voor de rechts‐
praktijk en de positie van de burger.26 

In  zijn  publicaties  legt Addink  een  verband  tussen  (de  beginselen 
van) goed bestuur en de notie van integriteit. Hij ziet goed bestuur als een 
van de drie hoekstenen van de moderne staat, samen met de democratie 
en de rechtsstaat.27 Addink onderscheidt zes beginselen van goed bestuur: 
behoorlijkheid, mensenrechten, transparantie, participatie, effectiviteit en 
verantwoording. In het vervolg van dit proefschrift laat ik de relatie tussen 
integriteit en goed bestuur rusten. Dat terrein  is ruimschoots ontgonnen 
door Addink. Ik verwijs kortheidshalve naar zijn werk.28   

1.2.2  Het weefsel van integriteitsnormen 

Om uitspraken te kunnen doen over de kwaliteit van het integriteitsrecht, 
moet eerst  in kaart worden gebracht welke integriteitsnormen er zijn en 
wat de inhoud van die normen is. Vrijwel alle integriteitsnormen zijn in de 
juridische literatuur op individueel niveau meer of minder uitgebreid be‐
sproken.29 In zulke besprekingen worden integriteitsnormen lang niet al‐
tijd uitdrukkelijk geplaatst in het kader van een integriteitsnotie. Een on‐
derzoek dat integriteitsnormen systematisch en uitgebreid onderzoekt in 
het licht van het concept ‘integriteit’ kan wat toevoegen aan de stand van 
de wetenschap over het onderwerp. 

In het volgende, tweede, stadium staat de onderlinge samenhang tus‐
sen de verschillende normen centraal. Hier gaat het om de vraag hoe de 

 
25   Ten Berge 2006b, par. 6. 
26   Een en ander sluit overigens niet uit dat er tal van redenen kunnen zijn om integriteits‐

regels te hebben, ook als geen rechtsstatelijke noodzaak zou bestaan voor integriteits‐
regels.  

27   Zie aldus onder meer Addink 2019b, p. 3‐5; Addink 2020, par. 4. Overigens detecteert 
Addink een zekere mate van overlap tussen de drie concepten. Zie, behalve de hiervoor 
aangehaalde pagina’s uit zijn magnum opus uit 2019, ook Addink 2016, p. 17. 

28   Zie recent onder meer Addink 2019a, p. 59‐62; Addink 2019b, in het bijzonder p. 64 e.v.; 
Addink 2020, par. 6. 

29   Die literatuur komt in de loop van dit proefschrift uitgebreid aan de orde. 
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normen gezamenlijk – als een soort weefsel – pogen de  integriteit te be‐
schermen. Een doorwrochte systeemanalyse vanuit integriteitsperspectief 
is nog niet verricht. Een dergelijke analyse is van groot belang om uitspra‐
ken te kunnen doen over het integriteitsrecht en de staat daarvan.30 Hoe 
het integriteitsrecht als geheel functioneert, kan niet worden beoordeeld op 
basis van een afzonderlijke bespreking van individuele integriteitsnormen. 
De dirigent beoordeelt het functioneren van zijn orkest ook niet alleen op 
basis van de individuele prestaties van zijn muzikanten. De verhouding 
en het samenspel tussen de musici is wat de muziek maakt. In het integri‐
teitsrecht is dat niet anders.  

Niet alleen uit juridisch‐theoretisch perspectief, maar ook voor de ju‐
ridische praktijk is het geen overbodige luxe om overzichtelijk in kaart te 
hebben welke integriteitsnormen er zijn, hoe deze functioneren en welke 
dwarsverbanden er zijn. Voor rechtsvormers bestaat anders bijvoorbeeld 
het risico dat rechtsnormen tot stand worden gebracht die niet nodig zijn 
of niet passen binnen het bestaande systeem. Evengoed helpt een overzicht 
van integriteitsnormen, hun achtergronden en hun onderlinge samenhang 
om te beoordelen of en waar het net van juridische integriteitsbescherming 
niet sluit. Voor het openbaar bestuur en voor de burger kan een dergelijk 
overzicht onder meer helpen om te bepalen of een bepaalde rechtsnorm in 
een concreet geval van toepassing is of op de  juiste manier wordt toege‐
past. Dit alles vormt de tweede aanleiding voor onderzoek. 

1.2.3  De rechtsstatelijke balans 

De evaluatie van integriteitsnormen moet niet alleen geschieden vanuit de 
gedachte dat absolute integriteit wenselijk of noodzakelijk is. Steeds moe‐
ten ook (andere) rechtsstatelijke waarden in acht worden genomen. Een te 
vergaande  transparantieplicht voor  ambtsdragers  tast  bijvoorbeeld hun 
grondrecht op privacy aan. In de juridische literatuur is nog niet diepgra‐
vend onderzocht hoe en welke rechtsstatelijke waarden in abstracto kunnen 
botsen bij de bescherming van de integriteit van de besluitvorming via het 
recht. Inzicht daarin  is cruciaal voor rechtsvormers. Zij zullen bij de tot‐
standbrenging van integriteitsrecht steeds moeten nagaan of de bescher‐
ming van de integriteit van de besluitvorming opweegt tegen de inperking 
van (andere) rechtsstatelijke waarden. Een te vurige wens om de integriteit 

 
30   Addink is in het liber amicorum ter ere van het afscheid van Huberts als hoogleraar niet 

positief over de staat van het  integriteitsrecht: “Regardless of  the outcome of  future 
regulations and efforts to maintain the standards of integrity, we [Addink en Huberts, 
mijn toevoeging, M.H.W.C.M.T.] both agree that the current Dutch legal system does 
not meet the requirements imposed by modern society on the functioning of govern‐
ment.” Zie Addink 2019a, p. 63. 
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van de bestuurlijke besluitvorming te borgen, kan negatieve gevolgen heb‐
ben voor die rechtsstatelijke balans. 

Inzichten over rechtsstatelijke spanningen  in het kader van  integri‐
teitsrecht zijn dan ook noodzakelijk om bestaande normen te evalueren. 
Vanzelfsprekend begeven niet alle integriteitsnormen zich in een rechts‐
statelijk  spanningsveld. De normen die de dranghekken van de  rechts‐
staatgedachte wel (kunnen) raken, doen dat over het algemeen niet door‐
lopend. Een en ander neemt niet weg dat het van belang  is om zicht  te 
hebben op potentiële rechtsstatelijke knelpunten op normniveau. Aan de 
ene kant kan met die kennis worden voorkomen dat die normen zo wor‐
den toegepast dat ze rechtsstatelijke grenzen overschrijden. Aan de andere 
kant kan blijken dat, wanneer de rechtsstatelijke grenzen nog niet in zicht 
zijn, de integriteitsnorm in kwestie verdergaande integriteitsbescherming 
kan bieden.  In het  juridisch onderzoek naar concrete  integriteitsnormen 
bestaat, een enkele uitzondering daargelaten, doorgaans weinig aandacht 
voor de rechtsstatelijke balans.  

Kortom: het gebrek aan onderzoek naar de rechtsstatelijke valkuilen 
van integriteitsnormen vormt de derde reden voor onderzoek. Inzichten 
op dat gebied  zijn van belang voor de  juridische  theorievorming, voor 
rechtsvormers en voor de juridische praktijk. 

1.3  DOELSTELLING VAN HET ONDERZOEK EN DE CENTRALE 

ONDERZOEKSVRAGEN  

Deze drie redenen voor onderzoek lopen vloeiend over in de eerste twee 
doelstellingen voor dit onderzoek. De eerste doelstelling is om de veron‐
derstelling  te  staven dat voor de  integriteit van de besluitvorming  een 
rechtsstatelijke noodzaak bestaat. Ik kom overigens tot de conclusie dat die 
veronderstelling juist is. Het tweede doel van dit onderzoek is om de be‐
langrijkste  integriteitsnormen voor  een aantal belangrijke bestuursorga‐
nen in kaart te brengen en om die afzonderlijk en op systeemniveau te ana‐
lyseren en te evalueren. Het toetsingskader is de rechtsstaatgedachte, met 
de integriteitsidee als verondersteld element daarvan.31 Bij de totstandko‐
ming van integriteitsrecht spelen tal van andere factoren een rol. Denk bij‐
voorbeeld aan de efficiëntie van een bepaalde maatregel, de handhavings‐
capaciteit of de maatschappelijke wenselijkheid. Zulke aspecten neem ik 
niet mee, omdat het geen juridische factoren zijn. 

Dit proefschrift heeft als derde doelstelling om voorstellen  te doen 
voor verbetering van het integriteitsrecht. Het doel is uitdrukkelijk niet om 

 
31   Zie daarover paragraaf 1.5.2.   
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het integriteitsrecht vanaf de grond opnieuw op te bouwen. Het geldende 
recht blijft in belangrijke mate het uitgangspunt. Mijn voorstellen bouwen 
voort op mijn bevindingen over de capaciteit van het geldende integriteits‐
recht om een bijdrage te leveren aan de integriteit van de bestuurlijke be‐
sluitvorming. Daarnaast  houd  ik  rekening met mijn  bevindingen  over 
eventuele rechtsstatelijke risico’s. In mijn voorstellen zoek ik noodzakelij‐
kerwijs steeds een middenweg: hoe kan het integriteitsrecht een zo groot 
mogelijke bijdrage aan de  integriteit van de bestuurlijke besluitvorming 
leveren zonder dat daarbij rechtsstatelijke waarden in te vergaande mate 
onder druk komen te staan?  

Ik ga hierna uit van drie centrale vragen. Elke vraag ligt in het ver‐
lengde van een doelstelling van dit onderzoek. Ze luiden als volgt.  

‐ Is de veronderstelling juist dat integriteit een rechtsstatelijke waarde is? 

‐ Hoe leveren de belangrijkste integriteitsnormen een bijdrage aan de integriteit 
van de bestuurlijke besluitvorming door de burgemeester, het college van bur‐
gemeester en wethouders en de gemeenteraad en wat zijn eventuele rechtssta‐
telijke valkuilen? 

‐ Kunnen de belangrijkste integriteitsnormen zo worden gewijzigd dat ze meer 
integriteitsbescherming bieden dan ze nu doen en tegelijkertijd andere rechts‐
statelijke waarden voldoende in acht nemen?  

1.4  AFBAKENING VAN HET ONDERZOEK EN TOELICHTING OP 

DE CENTRALE ONDERZOEKSVRAGEN 

In deze paragraaf licht ik toe wat ik onder de belangrijkste begrippen uit 
de centrale onderzoeksvragen versta. Daarnaast bespreek ik welke onder‐
werpen niet aan de orde komen in dit proefschrift.  

1.4.1  Integriteit en integriteitsnormen 

De  overheid heeft  een  bestaansreden  en  elke  overheidshandeling moet 
worden bezien en beoordeeld in het licht van die bestaansreden. Niet‐in‐
teger zijn die overheidshandelingen die niet zijn verricht met het oog op 
de raison d’être van de overheid.32 De overheid is er voor de gemeenschap,33 
zoals Boasson reeds in 1911 treffend verwoordde:  

 
32   Schlössels & Timmermans 2014, p. 12. Vgl. in het Amerikaanse corruptiedebat bijvoor‐

beeld Thompson 2013, p. 12.  
33   Vgl. ook Schlössels 2004, p. 29. 
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“Overal waar de administratie arbeidt, zoowel in het wettelijk ge‐
bied als binnen het terrein van het vrije goedvinden, is zij aan drie 
algemeene  normen  onderworpen. Twee daarvan  betreffen  hare 
subjectieve  gezindheid,  de  plichtmatigheid  van  haar  optreden. 
[…]. De  eene  norm  verlangt  van  de  administratie  in  de  eerste 
plaats, dat ze zich steeds gedrage als gemeenschapsorgaan […].”34 

Schlössels constateert in zijn proefschrift terecht dat de overheid die in een 
democratische rechtsstaat niet in het algemeen belang handelt, buiten haar 
natuurlijke werkkring treedt. Volgens hem wordt in de rechtsliteratuur al‐
gemeen aangenomen dat het algemeen belang de leidraad en ongeschre‐
ven rechtsgrond voor alle overheidsactiviteit vormt.35 In de kern komt het 
erop neer dat een overheidshandeling integer is, wanneer deze is verricht 
met het oog op het algemeen belang.36  

Het  integriteitsgebod  impliceert  een  verbod  van  het  tegenoverge‐
stelde. Nicolaï betoogt in zijn proefschrift dat het bestuur bij de uitoefening 
van haar bevoegdheden en rechten, het verbod van behartiging van pri‐
vate belangen als grondregel in acht moet nemen.37 Schlössels formuleert 
het zo dat handelen in het algemeen belang ‘in ieder geval’ impliceert het 
gebod van onpartijdigheid en het verbod van vooringenomenheid.38 Ken‐
merkend voor integriteitsschendingen is dat het belang van de ambtsdra‐
ger en de plicht om de gemeenschap te dienen met elkaar in conflict raken39 

of met elkaar verstrengeld raken. Integriteit veronderstelt aldus een strikte 
scheiding tussen de publieke sfeer van het openbaar bestuur en de private 
sfeer van de ambtsdragers die het openbaar bestuur bemensen.40 

Twijfels over de integriteit als bedoeld  in dit proefschrift rijzen dus 
pas wanneer de persoonlijke sfeer van de ambtsdrager de publieke sfeer 
dreigt binnen  te dringen. Sommige onderwerpen die  elders  in verband 
worden  gebracht met  het  integriteitsthema,  komen  in  het  proefschrift 
daarom in beginsel niet aan de orde. Ik noem bijvoorbeeld misbruik van 

 
34   Boasson 1911, p. 377. 
35   Schlössels 1998a, p. 74. Zie bijvoorbeeld ook Verheij 1995, p. 143; Tak 1997, p. 24‐26. 

Vgl. reeds Polak 1950, p. 43. Typerend op  internationaal niveau  is welllicht artikel I, 
eerste lid, van de International Code of Conduct for Public Officials van de Verenigde Na‐
ties. Zie de bijlage bij Resolutie 51/59 van de Algemene Vergadering van de Verenigde 
Naties (28 januari 1997), Action against corruption, UN Doc A/RES/51/59.  

36   Vgl. Schlössels & Timmermans 2014, p. 12.  
37   Nicolaï 1990, p. 417‐419.  
38   Schlössels 1998a, p. 74. 
39   Vgl. onder meer rapport CG35(2018)12final van het Congres van Lokale en Regionale 

overheden (7 november 2018), European Code of Conduct for all Persons Involved in Local 
and Regional Governance, nr. 59. Vgl. Leijten 2021, punt 9, over de ondernemingsrechte‐
lijke regeling inzake tegenstrijdige belangen. 

40   Vgl. wellicht Munneke 2020, p. 57. 
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bevoegdheid ten behoeve van de publieke zaak41 en het geval dat binnen 
een overheidsorganisatie een bepaald soort tunnelvisie bestaat. Ook rege‐
lingen  inzake  onverenigbare  overheidsbetrekkingen  blijven  goeddeels 
buiten beschouwing. Het voorkomen van belangenverstrengeling is wel‐
iswaar één van de doelstellingen van zulke normen, maar het gaat daarbij 
vooral om het voorkomen van verstrengeling van publieke belangen van 
verschillende overheden.42 De veronderstelling in dit proefschrift is verder 
dat een overheid geen eigen belangen heeft. Dat betekent dat een overheid 
die zich inzet voor haar beweerd of verondersteld ‘eigen’ belang, geen in‐
tegriteitsschending in de zin van dit proefschrift begaat.43  

Het is geen zelfstandige doelstelling van dit proefschrift om een in‐
houdelijke visie op de notie van het algemeen belang  te presenteren en 
deel te nemen aan het debat daarover.44 Volgens mij moeten in het kader 
van het algemeen belang twee kwesties worden onderscheiden. De eerste 
is wat het algemeen belang is. Die kwestie is voorwerp van het zojuist ge‐
noemde debat. De tweede gaat daaraan vooraf en is door welke belangen 
de overheid zich – via haar ambtsdragers – in al haar handelen uitsluitend 
mag laten leiden. Het gaat daarbij om de aard van de overwegingen die ten 
grondslag mogen liggen aan een overheidshandeling.  

De hamvraag wat betreft integriteit is steeds of de overheid zich – via 
haar ambtsdragers –  in al haar handelen uitsluitend  laat  leiden door het 
belang  van de  gemeenschap. Het  kan  natuurlijk  gebeuren dat  achteraf 
blijkt dat een overheidshandeling niet uitpakt als gewenst en zelfs het al‐
gemeen belang schaadt. Dat maakt evenwel niet dat die handeling niet‐
integer is. Andersom kan een ambtsdrager gehandeld hebben uit eigenbe‐
lang, maar blijkt vervolgens dat het algemeen belang daar wel bij vaart. In 
dat geval  is de handeling  tóch niet‐integer. Het gaat volgens mij om de 
intenties op het moment van handelen, niet om de gevolgen achteraf. In zo‐
verre zie ik integriteit als een subjectieve en in zekere zin als formele no‐
tie.45  

 
41   Huberts heeft het over noble cause corruption op p. 11 van Huberts 2019. 
42   Vgl. Kamerstukken  II 1989/1990, 19403, nr. 16  (nev  II), p. 47. Vgl. ook Kamerstukken  II 

1955/1956, 4350, nr. 3 (mvt), p. 3. 
43   Zie daarover onder meer paragraaf 3.3.1 en 5.2.2.5. 
44   Zie hierover Schlössels 1998a, p. 74‐78. 
45   Vgl. Polak 1950, p. 44 over de subjectieve en de objectieve dimensie van het algemeen 

belang. 
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Ik realiseer me terdege dat in de wetenschappelijke literatuur,46 in de 

talloze codes,47 beleidsdocumenten en in het maatschappelijke debat48 an‐
dere en ook ruimere betekenissen van de term ‘integriteit’ rondgaan. Des‐
alniettemin kies ik voor deze beperktere opvatting. Daarvoor zijn twee re‐
denen. De eerste is dat deze betekenis van ‘integriteit’ een duidelijke basis 
heeft in het recht en juridisch valt te operationaliseren. Dat eerste zal blij‐
ken in hoofdstuk 2. Dat laatste volgt alleen al uit de vele normen die later 
in het proefschrift besproken worden.49 De tweede reden is dat het de doel‐
gerichtheid en de omvang van deze studie niet ten goede zou komen wan‐
neer ik me ook zou richten op andere aspecten die in verband zijn gebracht 
met het thema ‘integriteit’.  

De veronderstelling die aldus aan dit proefschrift ten grondslag ligt, 
is dat de overheid – in al haar verschijningsvormen – het algemeen belang 
behartigt. Welke algemene belangen welk overheidssubject in een concreet 
geval moet behartigen, hangt af van de keuzes van de wetgever. Het spe‐
cialiteitsbeginsel schrijft voor dat het abstracte en moeilijk behapbare con‐
cept ‘algemeen belang’ nader wordt ingevuld.50  

Integriteitsnormen  schrijven niet voor wélke  algemene belangen het 
bestuursorgaan moet behartigen of welke doelen het moet nastreven. Ze 
hebben ‘slechts’ tot doel of ze dragen er ‘slechts’ aan bij dat het bestuurs‐
orgaan ook werkelijk (die) algemene belangen behartigt. Het Nederlandse 
recht kent  een  schijnbaar oneindige hoeveelheid aan  integriteitsnormen 
(samen: het integriteitsrecht). De noodzakelijke vervolgvraag is welke inte‐
griteitsnormen ik in dit proefschrift wel en welke ik niet bespreek. 

 
46   Talloze wetenschappers uit verschillende disciplines hebben zich gebogen over de be‐

tekenis van ‘integriteit’. Binnen de bestuurskunde kan men niet om het werk van Hu‐
berts heen. Hij formuleert niet alleen een eigen betekenis, maar geeft ook overzichtelijk 
weer welke opvattingen er in de wetenschappelijke literatuur grofweg zijn. Zie recen‐
telijk Huberts 2019, p. 9 en eerder onder meer Huberts 2005, p. 4‐13; Huberts 2012, p. 
22‐29. Ten Berge schreef eens dat integriteit in eerste instantie een filosofisch begrip is 
(daarover Ten Berge 2008, p. 739). Wat van die opmerking ook zij: hij heeft gelijk dat 
ook in de filosofische literatuur wordt ingegaan op de inhoud van het integriteitsbe‐
grip. Zie onder meer het werk van Musschenga (onder meer Musschenga 2002; Mus‐
schenga 2012) en Van Tongeren (onder meer Van Tongeren 2012; Van Tongeren & Bec‐
ker 2009).  Ik wil andere wetenschappers niet  tekortdoen door ze hier verder niet  te 
noemen. Ik houd mijn opsomming evenwel beperkt, omdat opvattingen uit andere dis‐
ciplines dan de juridische voor dit juridische proefschrift maar beperkt van belang zijn. 

47   In bijvoorbeeld de Nederlandse code voor goed openbaar bestuur 2009 valt op p. 11 te lezen: 
“Integriteit betekent ook gewetensvol handelen.” 

48   Vgl. bijvoorbeeld Nederlanders streng voor bestuurders 2018, p. 11. 
49   Bovend’Eert constateert volgens mij terecht dat lang niet alle integriteitsnoties juridisch 

te operationaliseren zijn. Vgl. Bovend’Eert 2016, p. 3105. 
50   Zie over dat beginsel uitgebreid Schlössels 1998a. Zie in dit verband onder meer p. 78‐

85. 
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1.4.2   De besluitvorming 

Het onderzoek richt zich op de integriteit van Awb‐besluiten van een be‐
perkt aantal bestuursorganen. Ik bespreek dan ook alleen integriteitsnor‐
men die eraan bijdragen dat de besluitvorming verschoond blijft van in‐
vloeden uit de persoonlijke sfeer van de ambtsdrager. Normen die zien op 
gedragingen die niet de besluitvorming van het bestuursorgaan beïnvloe‐
den, vallen aldus buiten de reikwijdte van dit proefschrift.51 Het is ondoen‐
lijk om uitputtend op te sommen welke normen inzake welke gedragingen 
niet aan de orde komen vanwege deze begrenzing van het proefschrift. Ik 
noem hierna twee belangrijke categorieën. 

De eerste categorie van normen ziet wel (voor een deel) op het voor‐
komen van vermenging van de persoonlijke sfeer met de publieke sfeer. In 
deze categorie komen die sferen echter niet samen in een besluit. Voorbeel‐
den zijn ongeoorloofd privégebruik van dienstwagens en onterechte de‐
claraties voor privéreizen. Ook privégebruik van geheime publieke infor‐
matie past in dit rijtje.52 Toenmalig minister Dales spreekt in haar bekende 
toespraak voor de VNG rake woorden over het naar buiten brengen van 
vertrouwelijke informatie: 

“Het  lekken van vertrouwelijke  informatie  is  fnuikend voor de 
kwaliteit  van  het  bestuur  en  voor de democratische  spelregels. 
Aan dat lekken liggen vrijwel altijd verkeerde motieven ten grond‐
slag.  Degene  die  lekt,  dient  daarmee  eigen  belangen, wil  zich 
graag belangrijk voordoen of denkt daar anderen een dienst mee 
te bewijzen; het gaat hem daarbij niet om het dienen van het alge‐
meen belang.”53  

Waar bij niet‐integere besluiten de privésfeer de publieke  sfeer binnen‐
dringt, is de situatie in dit soort gevallen min of meer spiegelbeeldig. De 
ambtsdrager laat de publieke sfeer ten onrechte binnen in de privésfeer. 

 
51   Deze studie bekijkt niet specifiek hoe en welke integriteitsnormen eraan bijdragen dat 

persoonlijke motieven bij de totstandkoming van feitelijke handelingen en privaatrech‐
telijke  rechtshandelingen buiten de deur blijven. Een belangrijk deel van dit proef‐
schrift kan echter ook in die context relevant zijn, deels ook omdat rechtsnormen uit 
het publiekrecht van toepassing kunnen zijn op andere overheidshandelingen dan be‐
sluiten. Zie onder meer artikel 3:1, tweede lid, van de Awb en artikel 3:14 van het BW. 
Bovendien is de beslissing tot het aangaan van een privaatrechtelijke rechtshandeling 
een besluit in de zin van de Awb. Dat besluit is alleen niet appellabel. Zie artikel 8:3, 
tweede lid, van de Awb. 

52   In dat verband zijn onder meer relevant de regelingen inzake geheimhouding, zoals de 
algemene bepaling van artikel 2:5 van de Awb, de strafnorm van artikel 272 van het 
WvSr en de bijzondere bepalingen uit de Gemeentewet (in het bijzonder artikel 25 en 
artikel 55). 

53   Dales 1992. 
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Ik ga ten tweede niet in op dat deel van het recht dat ziet op ongepast 

of moreel verwerpelijk gedrag van ambtsdragers voor zover die gedragin‐
gen géén verband houden met de besluitvorming.54 Dat verband bestaat 
doorgaans niet wanneer ambtsdragers bijvoorbeeld strafbare feiten plegen 
als diefstal,55 zich in het openbaar of op video misdragen,56 ongepast con‐
tact hebben met minderjarigen,57 grensoverschrijdend gedrag vertonen,58 

ondergeschikten op een  intimiderende manier benaderen59 of geen maat 
kunnen houden waar het gaat om drank.60  

1.4.3   Gemeentelijk bestuurlijk niveau 

Ik richt me in dit proefschrift op de bestuurlijke integriteit. Het is niet mo‐
gelijk om binnen de omvang van dit boek een volledig beeld te geven van 
álle integriteitsnormen voor álle bestuursorganen in Nederland. Ik beperk 
me daarom tot een drietal gemeentelijke a‐organen: de gemeenteraad, het 
college van burgemeester en wethouders en de burgemeester. Dat laat on‐
verlet dat een groot deel van dit proefschrift ook relevant is voor andere 
bestuursorganen. Aan een deel van de te bespreken rechtsnormen moeten 
alle bestuursorganen zich immers houden.  

Normen die zich tot specifieke gemeentelijke ambtsdragers richten, 
zijn niet relevant voor leden van andere bestuursorganen. Wel zijn de nor‐
men voor ambtsdragers van het waterschap (leden van het algemeen be‐

 
54   Het in dit onderzoek gehanteerde integriteitsbegrip sluit onderzoek naar integriteits‐

normen die verband houden met zulke gedragingen reeds uit. 
55   Zie  bijvoorbeeld  ‘Wethouder  en  loco‐burgemeester  Assen  stapt  op  na  diefstal’, 

trouw.nl, 21 augustus 2013; ‘Oud‐burgmeester van Ommen krijgt boete voor diefstal’, 
rtlnieuws.nl, 8 oktober 2015;  ‘Boete voor raadslid Kerkrade om diefstal tijdens Pink‐
pop’, nos.nl, 28 juni 2016. 

56   Zie bijvoorbeeld ‘Wethouder Diemen stapt op na arrestatie’, nos.nl, 21 juni 2019. 
57   Zie bijvoorbeeld  ‘Wethouder Amstelveen weg om  chats met meisje  (16)’, nos.nl, 27 

maart 2018; ‘Raadslid Brunssum uit fractie gezet wegens sexting’, nos.nl, 30 augustus 
2020. Overigens kan ongepast contact met bijvoorbeeld een minderjarige een ambts‐
drager wel  chantabel maken.  Zie  bijvoorbeeld  ‘Wethouder Hoogezand‐Sappemeer 
stapt op na chat met  ’14‐jarig meisje’’, nos.nl, 7 oktober 2016. Door chantage kan de 
integriteit van de besluitvorming onder druk komen te staan. Zie daarover paragraaf 
3.5.5.2. 

58   Zie  bijvoorbeeld  ‘Burgemeester Oosterhout  opgestapt  om  ‘grensoverschrijdend  ge‐
drag’’, nos.nl,  16  januari  2018;  ‘Burgemeester Huizen  stapt op vanwege  grensover‐
schrijdend gedrag’, nos.nl, 16 februari 2018. 

59   Zie bijvoorbeeld  ‘Wethouder Rheden  ‘intimiderend’  tegen ambtenaren’, omroepgel‐
derland.nl, 14 februari 2018. 

60   ‘Bossche wethouder  stapt  op  na  ongeluk  onder  invloed  van  alcohol’,  omroepbra‐
bant.nl, 17 november 2017. 
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stuur, leden van het dagelijks bestuur en de dijkgraaf) en de provincie (Sta‐
tenleden, gedeputeerden en de commissaris van de Koning) in grote lijnen 
gelijkluidend aan die voor de ambtsdragers van de gemeente.61  

Het systeem van integriteitsregels voor ministers en staatssecretaris‐
sen is op een wat andere manier ingericht. Die normen staan op dit mo‐
ment bijna allemaal in de Gedragscode integriteit bewindspersonen en het 
Handboek voor bewindspersonen, dat ook wel bekendstaat als het blauwe 
boek.62 Op een later moment zal ik in afzonderlijke publicaties ingaan op 
deze integriteitsnormen.63 

Ik onderzoek niet alleen de normen die zich richten tot het bestuursor‐
gaan. Het bestuursorgaan  is  een  abstractie die niet uit  zichzelf handelt. 
Mensen brengen abstracties in beweging. Een bestuursorgaan begaat alleen 
integriteitsschendingen wanneer ‘zijn’ ambtsdragers hem daartoe aanzet‐
ten. In dat licht is het noodzakelijk om ook onderzoek te doen naar normen 
waaraan (individuele) ambtsdragers gebonden zijn. Zulke normen kunnen 
een bijdrage leveren aan de integriteit van de besluitvorming van het be‐
stuursorgaan. 

1.4.3.1  Andere staatsmachten, ambtenaren, adviseurs, politie en 
Justitie en EU‐officials 

Ik bespreek geen  integriteitsnormen die pogen de  integriteit van andere 
dan de hiervoor besproken geselecteerde bestuursorganen te waarborgen. 
Aangezien  integriteit  in verband kan worden gebracht met zo ongeveer 
alles,  is het onmogelijk om hierna een uitputtende opsomming te geven 
van de subjecten die niet aan de orde komen. Ik licht er een aantal belang‐
rijke uit. 

Ten eerste laat ik de integriteit van het parlement en parlementariërs 
en van rechters links liggen.64 Dit proefschrift richt zich, als besproken, op 
de bestuurlijke integriteit. Hoewel de drie klassieke staatsmachten aan de 
randen wat overlappen, zijn het  landelijke parlement  en de  rechterlijke 
macht toch niet in overwegende mate bezig met bestuur in de strikte zin 
des woords.65 

 

 
61   In dit proefschrift komen gemeenschappelijke regelingen overigens niet aan de orde. 
62   Het blauwe boek. Handboek voor bewindspersonen, januari 2022. 
63   Zie reeds Theunisse 2023. 
64   Zie inzake de ambtelijke integriteit van de leden van het parlement onder meer Broek‐

steeg 2015; Bovend’Eert 2016; Bovend’Eert 2018, in het bijzonder p. 23 e.v.; Bovend’Eert 
2020; Bovend’Eert 2022a. Zie inzake de integriteit van de rechterlijke macht verder on‐
der meer Ten Berge 2006ba. 

65   Binnen het Nijmeegse Onderzoekscentrum voor Staat en Recht worden over de inte‐
griteit van rechters en van het parlement separate proefschriften voorbereid. 
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Verder  poogt  dit  onderzoek  geen  inzicht  te  geven  in  de  manier 

waarop  het  recht  omgaat met  de  ambtelijke  integriteit. Dat  onderwerp 
rechtvaardigt een onderzoek op zich.66 Een uitvoerige bespreking van de 
integriteitswaarborgen uit bijvoorbeeld de Ambtenarenwet 2017 blijft dan 
ook achterwege. Ik bespreek ook geen integriteitsnormen gericht tot amb‐
tenaren die (mede) tot doel hebben om de integriteit van het bestuursor‐
gaan of de leden daarvan te waarborgen. In dit verband denk ik bijvoor‐
beeld  aan  regelingen  inzake  vertrouwenspersonen  en  klokkenluiders. 
Zulke mechanismen  kunnen  ertoe  leiden dat  onderzoek wordt  gedaan 
naar  integriteitsschendingen  en  dat  die  integriteitsschendingen  onder‐
werp worden van maatschappelijk debat. 

Ook het handelen van adviseurs kan gevolgen hebben voor de be‐
stuurlijke integriteit. Wanneer een bestuursorgaan vaart op een advies van 
een partijdige adviseur, dan is de besluitvorming ‘besmet’. Niettemin blijft 
de positie van de adviseur  in dit proefschrift goeddeels buiten beschou‐
wing. Ook dat onderwerp leent zich voor een afzonderlijk onderzoek.67 De 
invloed van ambtenaren en adviseurs op en hun rol bij de besluitvorming 
komt in het vervolg hier en daar wel ter sprake. Leidend is steeds de relatie 
met het uiteindelijke besluit van het bestuursorgaan. 

In dit proefschrift wordt verder geen aandacht besteed aan het thema 
‘integriteit’ in relatie tot politie en Justitie. Ook rond dat onderwerp kan 
een zelfstandig onderzoek worden gebouwd. Datzelfde geldt voor de in‐
tegriteitsnormen die gelden voor EU‐bestuurders (en andere ‐officials).  

1.4.3.2  Politieke partijen  

Ook de positie van, financiering van en (overige) regulering van politieke 
partijen bespreek ik niet. Daarmee ontken ik niet dat politieke partijen in‐
vloed  kunnen  hebben  op  de  integriteit  van  de  besluitvorming  van  het 
openbaar bestuur. De politieke partij kan fungeren als een eerste integri‐
teitswaarborg door bij de selectie van kandidaten rekening te houden met 
het integriteitsprofiel van een kandidaat.68 Daarnaast kan de drang van een 
politieke partij naar interne discipline69 en de wens van partijleden om op 
te klimmen binnen de partij, de kans op een integriteitsschending verklei‐
nen.  

 
66   Zie over het onderwerp bijvoorbeeld Hoffmans 2006; Blanken 2018. 
67   Zie over het onderwerp bijvoorbeeld Schuite 2023, par. 5.5. 
68   Zie Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 2.4. 

Zie eerder al Handreiking integriteitstoetsing van kandidaten voor decentrale politieke partijen 
2020; Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en water‐
schappen 2021, p. 8 e.v. Zie verder reeds Kamerstukken II 1993/1994, 23400 VII, nr. 11, p. 
4. 

69   Vgl. bijvoorbeeld ook Van der Woude 2014, p. 105. 
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Andersom kan de politieke partij ook een geleider van integriteitri‐

sico’s zijn. Denk bijvoorbeeld aan het geval dat een partij een donatie heeft 
gekregen en dat de partij in ruil daarvoor een bepaald standpunt moet in‐
nemen. Het partijstandpunt  is dan niet tot stand gekomen vanwege een 
bepaalde  inhoudelijke visie op het algemeen belang, maar vanwege een 
donatie. In het uiterste geval krijgt dat standpunt vervolgens een plaats in 
de besluitvorming van het bestuursorgaan.70  

Net een kwartslag anders is de situatie waarin een ambtsdrager een 
bepaald besluit neemt omdat in ruil daarvoor een geldbedrag aan zijn par‐
tij wordt gedoneerd. Bekend  is de zogenoemde  lintjesaffaire.71 Abraham 
Kuyper, premier van 1901 tot 1905, werd er in 1909 van beschuldigd dat 
hij in 1903 aan de Amsterdamse koopman Lehmann een koninklijke on‐
derscheiding zou hebben uitgereikt in ruil voor een gift aan de partijkas 
van Kuypers Anti‐Revolutionaire Partij. Kuyper ontkende dat de gift en 
de onderscheiding in verband stonden tot elkaar.72  

Van een recentere datum zijn de beschuldigingen aan het adres van 
Richard de Mos en een aantal andere Haagse politici.73 De Mos wordt be‐
schuldigd van onder meer stafbare corruptie. Zijn partij Hart voor Den 
Haag heeft voor ruim 100.000 euro aan donaties ontvangen en volgens het 
Openbaar Ministerie kunnen die donaties  in verband worden gebracht 
met allerlei tegenprestaties door De Mos in functie. De Mos heeft daaren‐
tegen steeds benadrukt dat de donaties geen invloed hebben (gehad) op 
zijn handelen in functie. Volgens hem heeft hij geen wederdiensten gele‐
verd, maar zich simpelweg ingespannen om zijn verkiezingsprogramma 
en later het coalitieakkoord te verwezenlijken.74 In eerste aanleg is De Mos 
vrijgesproken.75  

Integriteitsschendingen die verband houden met de politieke partij 
van de ambtsdrager, komen in dit proefschrift maar beperkt aan de orde. 
De zaak van De Mos illustreert dat die moeilijk zijn los te zien van de juri‐
dische en financiële positie van politieke partijen. De Mos heeft er meer‐
maals de aandacht op gevestigd dat een lokale politieke partij als de zijne 
geen aanspraak kan maken op overheidsfinanciering en zodoende onder 

 
70   Zoals de minister stelt: de integriteit van politieke partijen is van wezenlijk belang voor 

de integriteit van het decentraal bestuur. Zie Kamerstukken II 2019/2020, 28844, nr. 192, 
p. 1. Vgl. over integriteit in relatie tot de financiering van politieke partijen bijvoorbeeld 
Kamerstukken II 2010/2011, 32634, nr. 2, p. 28; Kamerstukken II 2021/2022, 35925 VII, nr. 
2, p. 9. 

71   Zie over de affaire uitgebreid De Bruijn 2005. Zie ook Hoenderboom, Kerkhoff, Kroeze 
& Wagenaar 2012, p. 81. 

72   Handelingen II 1909/1910, nr. 18, p. 330‐332. 
73   Zie over de casus verder kort paragraaf 7.4.1. 
74   Bijvoorbeeld Pauw, BNNVARA, NPO1 14 oktober 2019. 
75   Rb. Rotterdam 21 april 2023, ECLI:NL:RBROT:2023:3199 (De Mos). 
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meer afhankelijk is van private donateurs.76 De integriteitsrisico’s van een 
dergelijk systeem zijn evident.77 Een diepgravende analyse van het integri‐
teitsrecht inzake politieke partijen, vereist kortom onderzoek naar de po‐
sitie van en regels inzake die politieke partijen. Zoals eerder aangegeven, 
heb ik zulk onderzoek niet verricht.78  

1.4.3.3   Burgers 

Verder onderzoek ik geen integriteitsnormen die zijn gerelateerd aan sub‐
jecten die geen deel uitmaken van de overheid. Om die reden komt onder 
meer de Wet bibob niet ter sprake. Die wet ziet (in ieder geval primair) op 
de beoordeling van de integriteit van burgers en niet op de integriteit van 
het openbaar bestuur of diens besluitvorming.79 Voor zover al een verband 
bestaat met de integriteit van de overheid,80 geeft de Wet bibob geen spe‐
cifieke integriteitsregels voor het openbaar bestuur zelf. De wet probeert te 
voorkomen dat de overheid verzeild raakt  in corrupte maatschappelijke 
systemen. 

In dit proefschrift komen verder geen integriteitsnormen aan de orde 
die pogen de integriteit te bewaken door het gedrag van burgers te regu‐
leren. Artikel 177 van het WvSr, bijvoorbeeld, bedreigt met straf diegene 
die  een  ambtenaar81  omkoopt.  Als  deze  bepaling  tot  gevolg  heeft  dat 
ambtsdragers minder vaak door burgers in de verleiding worden gebracht 
om zich te laten omkopen, dan is de kans groot dat het aantal omkopingen 
afneemt. Ik wijs verder bijvoorbeeld op artikel 179 van het WvSr. Volgens 
die bepaling is strafbaar diegene die door geweld of enige andere feitelijk‐
heid of bedreiging met geweld of enige andere feitelijkheid een ambtenaar 

 
76   Beau, RTL4 10 juli 2020. Zie over financiering van decentrale politieke partijen bijvoor‐

beeld Trapman 2023, p. 428‐331. 
77   Vgl. ook Thompson 2013, p. 18 over een vruchtbare voedingsbodem voor institutionele 

corruptie. 
78   Trapman bereidt binnen het Nijmeegse Onderzoekscentrum voor Staat en Recht een 

proefschrift voor over de  regulering van politieke partijen, verkiezingen  en verkie‐
zingscampagnes. Ik verwijs naar zijn (naar verwachting) spoedig te verschijnen proef‐
schrift. 

79   Zie  in die zin ook de Afdeling advisering van de Raad van State  in Kamerstukken  II 
1999/2000, 26883, B, p. 2. Volgens de Raad voor het openbaar bestuur komt de integri‐
teit van de overheid niet in gevaar wanneer zij onbedoeld criminele activiteiten facili‐
teert. Zie Integriteit, een zaak van overheid en bedrijfsleven 1997, p. 6‐7. Die visie sluit aan 
bij die van de Afdeling advisering en past binnen de betekenis die in dit proefschrift 
aan de term ‘integriteit’ wordt gehecht. 

80   Zie Kamerstukken II 1999/2000, 26883, nr. 3 (mvt), p. 2‐3 en 8. Zie ook bijvoorbeeld Ka‐
merstukken II 2000/2001, 26883, nr. 8 (nv II), p. 8. 

81   De wet gaat uit van de  term  ‘ambtenaar’. Daaronder vallen ook  ambtsdragers. Zie  
daarover paragraaf 7.4.2. 
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dwingt tot het volvoeren van een ambtsverrichting of het nalaten van een 
rechtmatige ambtsverrichting.  

1.4.4  Nadere begrenzing 

Zou het bij voornoemde begrenzingen van het onderzoek blijven, dan zou 
het onderzoek nog altijd onvoldoende doelgericht zijn. Ik sla nog een aan‐
tal laatste piketpalen.  

1.4.1.1  Rechtsnormen, maar ook belangrijke soft law 

De nadruk in dit proefschrift ligt op rechtsnormen. Ik ontkom er echter niet 
aan om ook relevante soft law te bespreken. Zo kunnen (model)gedragsco‐
des een belangrijke rol spelen bij de normering van het handelen van ge‐
meentelijke ambtsdragers. 

1.4.4.2  Normen die slechts van toepassing zijn in specifieke contexten 

Ik ga hooguit zijdelings in op integriteitsnormen die slechts van toepassing 
zijn in specifieke contexten en op specifieke overheidshandelingen.82 Een 
voorbeeld van een bepaling die mede om die reden niet ter sprake komt, 
is artikel 1.10b van de Aanbestedingswet 2012. Die bepaling ziet specifiek 
op de aanbestedingsprocedure. 

1.4.4.3   Integriteitsbescherming als voornaamste doel van de norm 

Talloze normen hebben niet specifiek tot doel om de integriteit van de be‐
sluitvorming te waarborgen, maar leveren toch op integriteitsgebied enige 
bijdrage.  Integriteitsbescherming  is  in  zulke  gevallen  een  gunstige  bij‐
vangst, maar niet de prooi waarop in eerste instantie werd gejaagd. In veel 
gevallen is het verband tussen een norm en de bescherming van integriteit 
tamelijk dun, zodat zulke normen  in dit proefschrift  in belangrijke mate 
buiten beeld blijven. Het  is onbegonnen werk om op  te  sommen welke 
normen in deze categorie vallen. Ik geef twee voorbeelden ter illustratie.83 

 
82   Onder meer om deze reden komt ook de rechtspraak inzake schaarse rechten niet aan 

de  orde.  Zie  bijvoorbeeld  AbRvS  2  november  2016,  ECLI:NL:RVS:2016:2927,  AB 
2016/426, m.nt. C.J. Wolswinkel; JB 2017/1, m.nt. L.J.M. Timmermans (Vlaardingen) en 
wat  betreft  de  doorwerking  in  het  privaatrecht  recent  HR  26  november  2021, 
ECLI:NL:HR:2021:1778, AB 2022/11, m.nt. F.J. van Ommeren; JB 2022/21, m.nt. J.A.F. 
Peters (Didam). Deze rechtspraak kan helpen voorkomen dat persoonlijke bedoelingen 
doorwerken in het besluitvormingsproces, maar alleen in de context van schaarse rech‐
ten. Daarnaast is deze rechtspraak (vooral) verbonden met de eis van procedurele on‐
partijdigheid (zie daarover paragraaf 1.4.4.3).  

83   Vgl. Notten 1998, p. 130‐136 voor een aantal andere voorbeelden. 
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Ik noem ten eerste de Woo. De Woo beoogt “een transparante en ac‐

tief openbaar makende overheid.”84 De toelichting stelt niet als specifiek 
doel voor de Woo om bij  te dragen aan de  integriteit van het openbaar 
bestuur. Dat de Woo een dergelijke bijdrage kán leveren, is evenwel hel‐
der. Het  is natuurlijk denkbaar dat bijvoorbeeld uit een bericht van een 
ambtsdrager blijkt dat hij  (ogenschijnlijk) belangen heeft verstrengeld.85 

Zulke informatie kan vervolgens worden gebruikt om de ambtsdrager aan 
te pakken en het besluit aan te vechten. De verwachtingen van de Woo op 
integriteitsgebied moeten overigens niet te hooggespannen zijn, aangezien 
integriteitsschendingen doorgaans in het geniep plaatsvinden.86 Uitdruk‐
kelijke communicatie over integriteitsschendingen zal waarschijnlijk zeld‐
zaam zijn. Daarnaast kan de ambtsdrager documenten  laten verdwijnen 
(ook als dat onrechtmatig zou zijn).87  

Ik denk ten tweede aan talloze (algemene en bijzondere) bepalingen 
die zien op de totstandkoming van besluiten. Zulke normen kunnen een 
positief effect hebben op de  integriteit van de besluitvorming. Naleving 
van de motiveringseis van artikel 3:46 van de Awb verkleint ongetwijfeld 
de kans enigszins dat niet‐integere besluiten worden genomen. De ambts‐
drager die ‘zijn’ niet‐integere besluit niet fatsoenlijk kan motiveren, loopt 
een risico om zijn plannetjes te zien mislukken. Wanneer objectief en on‐
partijdig is geadviseerd over het te nemen besluit, zal de kans op integri‐
teitsschendingen doorgaans ook afnemen. Behalve dat meer mensen zich 
bemoeid hebben met het besluitvormingsproces, staat een adviseur ook 
nog eens op een zekere afstand van dat besluitvormingsproces.88 Hoe dan 

 
84   Kamerstukken  II 2018/2019, 35112, nr. 3 herdruk  (mvt), p. 1. Zie ook Kamerstukken  II 

2011/2012, 33328, nr. 3 (mvt), p. 4‐5.  
85   Vgl. Notten 1998, p. 132. 
86   Zie aldus ook De Graaf & Huberts 2011, onder meer p. 485. 
87   Een recent voorbeeld  is wellicht dat van de toenmalige burgemeester van Weert die 

beweerdelijk, zonder mandaat, subsidie verleent aan een organisatie waarvan hij op 
dat moment voorzitter is. De Limburger probeert via een Wob‐verzoek onder meer de 
communicatie tussen de burgemeester en een raadslid in handen te krijgen. Dat raads‐
lid  is deeltijd  in dienst bij de organisatie die de subsidie heeft ontvangen. De burge‐
meester heeft veel e‐mailberichten gewist. De zaak ontvlamt volledig wanneer blijkt 
dat het college zonder medeweten van de burgemeester aan de ICT‐dienst van de ge‐
meente opdracht heeft gegeven om in het kader van een integriteitsonderzoek het be‐
schikbare bewijs veilig te stellen. De rechter wijst uiteindelijk in kort geding de vorde‐
ring van de burgemeester af om het ‘veiligstellen’ ongedaan te maken. Zie Rb. Limburg 
12 juni 2020, ECLI:NL:RBLIM:2020:4197. Zie in de media onder meer ‘Oud‐burgemees‐
ter Heijmans in conflict met gemeente Weert om correspondentie’, nos.nl, 30 mei 2020. 

88   Het risico wordt natuurlijk wel groter wanneer de ambtsdrager in het complot zit of 
wanneer  de  adviseur  zelf  persoonlijke  bedoelingen  in  zijn  advies  verwerkt.  Zie  
daarover kort paragraaf 1.4.3.1. 
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ook, het motiveringsbeginsel en de mogelijkheid om adviseurs in te scha‐
kelen bestaan niet primair en zeker niet alleen om de  integriteit van de 
besluitvorming te garanderen.89 

Nicolaï heeft in het verleden gewezen op de eis van procedurele on‐
partijdigheid. Als ik hem goed begrijp, bedoelt hij daarmee dat in de tot‐
standkomingsprocedure van een besluit waarborgen moeten zijn verwerkt 
die de kans vergroten dat op onpartijdige wijze wordt beslist.90 Hij be‐
spreekt bijvoorbeeld artikel 8 van de Woonruimtewet, waarin destijds de 
plicht was opgenomen om voor de vordering van woonruimte een advies‐
commissie te horen. Procedurele onpartijdigheid zal doorgaans (moeten) 
worden verwezenlijkt via normen die niet specifiek en in ieder geval niet 
uitsluitend gericht zijn op de  integriteit van de besluitvorming van het 
openbaar bestuur. Vandaar dat aan normen die verbonden zijn met zijn 
idee van procedurele onpartijdigheid, hoe belangrijk die notie ook is, in dit 
proefschrift relatief weinig aandacht wordt besteed.  

1.4.4.4  De inrichting van de overheid en de vormgeving van 
bevoegdheden 

De wijze waarop de overheid  is  ingericht  is relevant met het oog op de 
integriteit van de besluitvorming van het openbaar bestuur. Klitgaard ‘be‐
rekent’ de mate waarin een systeem gevoelig is voor corruptie als volgt: 
“C = M + D – A. Corruption equals monopoly plus discretion minus accoun‐
tability.”91 Buiten kijf  staat volgens mij dat een  ruime discretionaire be‐
voegdheid en de mogelijkheid om alleen beslissingen te nemen een goede 
voedingsbodem voor integriteitsschendingen zijn.92  

De kans op  integriteitsschendingen  is groter bij solitaire besluitvor‐
ming dan bij gedeelde besluitvorming. Evengoed is de kans op integriteits‐
schendingen kleiner bij gebonden bevoegdheden dan bij discretionaire be‐
voegdheden. Bij gebonden bevoegdheden is de speelruimte voor bestuurs‐
organen beperkt, zodat het al snel opvalt als een persoonlijke bedoeling de 

 
89   Vgl. wellicht ook Verheij 1995, p. 143‐144. 
90   Nicolaï 1981, p. 52‐54. Volgens hem wordt de eis van procedurele onpartijdigheid voor 

het bestuursorgaan “pregnanter naarmate uit de wettelijke voorschriften of uit de aard 
van de te nemen beslissing voortvloeit dat de overheid en burger meer dan anders als 
(procedureel) gelijkwaardige “tegenstanders” moeten worden benaderd.” Zie p. 52. Hij 
heeft het vooral over die gevallen waarin de setting contradictoir is (p. 52) en de over‐
heid als ‘partij’ voor het algemeen belang opkomt (p. 54). 

91   Zie Klitgaard 1998, p. 4. De cursiveringen zijn aangebracht door Klitgaard. Zie eerder 
ook al Klitgaard 1988, p. 75. Zie ook Warren 2004, p. 330. 

92   Vgl. ook onder meer Heymann 1996, p. 330 in de context van omkoping. 
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koers van de besluitvorming heeft beïnvloed.93 Wanneer het bestuursor‐
gaan discretie heeft, staat het recht een veelheid aan uitkomsten toe. Voor 
ambtsdragers kan dan de gelegenheid ontstaan om persoonlijke bedoelin‐
gen ongezien de besluitvorming binnen  te  loodsen.94  Ik wijs op de vol‐
gende woorden van Böhtlingk: 

“Immers, bij een vérgaand “freies Ermessen” wordt de burger niet 
meer beheerst door algemene wetgeving in abstracto, onpartijdige 
en voor allen gelijke,  in herhaalbare situaties geldende rechtsre‐
gels, vastgesteld door daartoe gekwalificeerde en bij voorkeur ge‐
kozen wetgevende ambten, doch door zgn. wetgeving in concreto, 
incidentele beschikkingen, die niet in zichzelf een waarborg voor 
onpartijdige en gelijke behandeling bevatten […].”95 

Het punt dat ik aan de hand van Klitgaards formule wil maken, is dat de 
inrichting van het openbaar bestuur en de wijze waarop bevoegdheden 
vorm hebben gekregen,  relevant zijn voor de  integriteitsrisico’s die een 
systeem loopt. Toch laat ik deze onderwerpen in het vervolg van het proef‐
schrift goeddeels  rusten. Het voert  te ver voor deze studie om, bijvoor‐
beeld, te onderzoeken of het burgemeestersambt moet worden hervormd 
tot een collegiaal ambt. Ik beschouw de huidige inrichting van het open‐
baar bestuur als een gegeven. 

De belangrijkste reden daarvoor is dat bij de inrichting van de over‐
heid  talloze omstandigheden en gezichtspunten  relevant zijn. De nood‐
zaak om de integriteit van de besluitvorming te borgen is er (ongetwijfeld) 
één van, maar ook weer niet meer dan één. Andere omstandigheden en 
gezichtspunten zijn geen voorwerp van onderzoek. Dat maakt het onmo‐
gelijk om zinvolle conclusies over die inrichting van het openbaar bestuur 
te trekken op basis van deze studie. Ik kan bijvoorbeeld wel betogen dat 
het vanuit integriteitsperspectief net wat gunstiger is als de mogelijkheid 
om in mandaat te beslissen verdwijnt, maar een dergelijke conclusie is na‐
tuurlijk losgezongen van de werkelijkheid, houdt geen rekening met an‐
dere relevante factoren als werkdruk en efficiëntie en is alleen al daarom 
nutteloos.  

 
93   Wel is het natuurlijk nog mogelijk dat een bestuursorgaan bij een gebonden bevoegd‐

heid op basis van de verkeerde bedoelingen tot de ‘juiste’ uitkomst komt. Thompson 
geeft in een iets ander verband het voorbeeld van de inspecteur die wordt omgekocht 
om een gebouw goed te keuren dat aan alle vereisten voor goedkeuring blijkt te vol‐
doen. Zie Thompson 2013, p. 11. 

94   Vgl., weliswaar in een wat specifiekere context, Heymann 1996, p. 330. Vgl. ook Raz 
1979, p. 222; Nijmeijer, 2000, punt 1. 

95   Böhtlingk 1958, p. 7. 
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Aanverwante onderwerpen die betrekking hebben op de  inrichting 

van het openbaar bestuur komen in dit proefschrift om soortgelijke rede‐
nen niet aan de orde, hoezeer ze ook relevant kunnen zijn met het oog op 
de  integriteit van de besluitvorming van het openbaar bestuur. Ik noem 
bijvoorbeeld verwerkelijking van de trias‐gedachte en daaraan gekoppeld 
het optuigen van checks and balances. Dat zijn remedies voor de giftige com‐
binatie van machtsconcentratie en gebrek aan controle. Sprekend is de vol‐
gende passage uit The Federalist: 

“We see it particularly displayed in all the subordinate distribu‐
tions of power, where the constant aim  is to divide and arrange 
the several offices in such a manner as that each may be a check on 
the other that the private interest of every individual may be a sen‐
tinel over the public rights.”96 

Ook de notie van dualistisch bestuur kan bijdragen aan de integriteit van 
besluitvorming. Bij dualistisch bestuur, als dat gepaard gaat met een dua‐
listische bestuurscultuur, past een bepaalde mate van controle. Een werke‐
lijk dualistisch bestuur verdraagt zich maar moeizaam met bijvoorbeeld 
achterkamertjespolitiek. Dit punt past wellicht binnen de door Klitgaard 
geconstateerde noodzaak van accountability.  

Een relevante factor is tot slot wat voor de ambtsdrager op het spel 
staat.  Soms  zal  zijn  ‘beloning’  immaterieel  van  aard  zijn,  bijvoorbeeld 
waardering van vrienden of familie, maar soms zal hij geld of spullen in 
ruil voor een bepaalde handeling krijgen. Welke risico’s de ambtsdrager 
bereid is te nemen zal dan deels afhangen van het duiveltje op zijn schou‐
der, maar deels ook van de inhoud van zijn portemonnee. Zo bezien zijn 
rechtspositieregelingen  (waarin bijvoorbeeld de hoogte van de bezoldi‐
ging is geregeld) relevant in het kader van het waarborgen van de integri‐
teit van de besluitvorming.97 Ook  zulke  regelingen komen  in dit proef‐
schrift niet of hooguit zijdelings aan de orde. 

1.4.5  Géén omvattende rechtsvergelijking 

Dit onderzoek richt het vizier in hoofdzaak op het Nederlandse publiek‐
recht. Op een beperkt aantal plekken verwijs ik kort naar integriteitsnor‐
men uit buitenlandse rechtsstelsels, maar van een omvattende rechtsver‐
gelijking is geen sprake.98 Ook ga ik niet in op de wijze waarop het privaat‐
recht  probeert  de  besluitvorming  van  (organen  van)  privaatrechtelijke 

 
96   Federalist nr. 51. 
97   Vgl. hierover onder veel meer Klitgaard 1988, p. 77‐78. 
98   Zie Schlössels & Timmermans 2014, p. 18‐24 over het Duitse en Engelse recht.  
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rechtspersonen te waarborgen.99 Hoewel een uitvoerige rechtsvergelijking 
ongetwijfeld interessante inzichten zou hebben opgeleverd, zou die hoog‐
uit beperkt hebben bijgedragen aan het bereiken van de doelen van dit on‐
derzoek en het beantwoorden van de centrale vragen.  

1.5  METHODOLOGISCHE OPMERKINGEN 

Nu is besproken wat in dit proefschrift wordt onderzocht en wat niet, is het 
tijd om aan te geven hoe het onderzoek is verricht en waarom op die ma‐
nier. In deze paragraaf bespreek ik een aantal methodologische keuzes die 
fundamenteel zijn voor  (de structuur van) het gehele proefschrift. Wan‐
neer ik in een afzonderlijk hoofdstuk nadere methodologische keuzes heb 
gemaakt, licht ik die aan het begin van dat hoofdstuk kort toe. Ik leg dan 
in het bijzonder uit welke soorten bronnen ik voor het onderzoek heb ge‐
bruikt en hoe ik uit de bronnen een selectie heb gemaakt.   

1.5.1  Systematisering van integriteitsnormen 

In het vervolg van het proefschrift komt een groot aantal integriteitsnor‐
men aan de orde.100 Zonder een gedegen structuur gaat het overzicht snel 
verloren en is het onmogelijk om de verschillende normen op systeemni‐
veau te evalueren. Door categorisering worden als vanzelf dwarsverban‐
den en verschillen  tussen de normen blootgelegd. Hoe de verschillende 
integriteitsnormen uiteindelijk worden gewaardeerd, zal dan ook onge‐
twijfeld deels afhangen van de gekozen  indeling. Wie door een caleido‐
scoop kijkt, ziet bij elke draai ook iets anders.  

Ik  ga  in  dit  proefschrift  uit  van  twee  hoofdstructuren.101 De  eerste 
hoofdstructuur  is voor een belangrijk deel gebaseerd op de  indeling van 
Schlössels & Timmermans. In hun bijdrage aan de bundel Integriteit in po‐
litiek en bestuur. De (on)mogelijkheden van het recht onderscheiden zij vier ca‐
tegorieën van integriteitsnormen. Drie daarvan neem ik bijna een‐op‐een 

 
99   Zie daarover bijvoorbeeld Timmermans 2004a, par. 3; Schlössels & Timmermans 2014, 

p. 29‐31. 
100   Om deze normen op het spoor te geraken, heb ik gebruikgemaakt van eerder gepubli‐

ceerde  overzichten  van  integriteitsnormen  (bijvoorbeeld  Kamerstukken  II  2013/2014, 
33845, B/nr. 2; Oudijn 2018) en kernpublicaties over integriteit in het recht (bijvoorbeeld 
Ten Berge 2006b; Kolthoff 2012; Schlössels & Timmermans 2014; Addink, Van der Krab‐
ben & Munneke 2015; Broeksteeg 2015; zie verder bijvoorbeeld Notten 1998, par. 2.4). 
Ook ben ik zelf op zoek gegaan naar relevante integriteitsnormen in de wettenbank. 

101   Zie Ten Berge 2006b, par. 3 voor een voorbeeld van een andere indeling.  
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over: (a) fundamentele normen,102 (b) normen gericht tot bestuursorganen, 
(c) normen gericht tot ambtsdragers.103 Het verschil met de indeling van 
Schlössels & Timmermans  is dat  ik de nadruk nog wat meer  leg op de 
normadressaat. Daardoor sneuvelt ‘hun’ (d)‐categorie, die vooral ziet op 
normen neergelegd  in soft  law, zoals  (al dan niet op de wet gebaseerde) 
gedragscodes.104 Normen in soft law zijn meestal gericht tot een ambtsdra‐
ger, zodat de belangrijkste normen uit soft law in de structuur van dit proef‐
schrift vooral onder (c) worden besproken.  

Deze eerste hoofdstructuur ordent mijn bespreking van de afzonder‐
lijke integriteitsnormen en loopt daarom als een rode draad door deel II 
van het proefschrift. Deze hoofdstructuur is eenvoudig en overzichtelijk. 
De lezer kan al vlot ontdekken welke rechtsnormen van toepassing zijn op 
welk rechtssubject. Wie in een concreet geval wenst te ontdekken welke 
integriteitsnormen  in het  spel  zijn,  zal wel verschillende delen van het 
proefschrift moeten raadplegen. Dat zou bij iedere andere indeling even‐
wel ook zo zijn geweest. 

In de loop van het proefschrift zal uitgebreid blijken dat de verschil‐
lende integriteitsnormen niet dezelfde functie vervullen binnen het inte‐
griteitsrecht. Heel grof gesteld reguleren sommige normen de persoonlijke 
sfeer van de ambtsdrager, waar andere normen zien op de publieke sfeer 
binnen het bestuursorgaan. Nadere toelichting en nadere uitsplitsing volgt 
in paragraaf 3.5.2. Met deze  tweede hoofdstructuur kan  ik de verhouding 
tussen verschillende integriteitsnormen vanuit een meer inhoudelijk per‐
spectief belichten. Dat doe  ik  in het bijzonder  in de systeemanalyse van 
hoofdstuk 9. 

1.5.2  Toetsingskaders 

Nadat ik de verschillende integriteitsnormen inhoudelijk heb behandeld, 
beoordeel ik welke bijdrage de normen leveren aan de bescherming van 
de  bestuurlijke  integriteit  en welke  rechtsstatelijke  aandachtspunten  er 
zijn. Soms kom ik tot de conclusie dat wijziging van het recht wenselijk is. 
Bij mijn  aanbevelingen  vormen wederom  het  integriteitsconcept  en  de 
rechtsstaatgedachte de leidraad.  

 
102   Al bespreken zij in dat verband wat andere noties dan ik. Ik behandel in de (a)‐categorie 

voornamelijk positiefrechtelijke normen die hoog in de normenhiërarchie staan en rich‐
tinggevend zijn voor het staats‐ of overheidsapparaat als geheel. Schlössels & Timmer‐
mans plaatsen in het kader van de (a)‐categorie “dragende uitgangspunten en rechts‐
beginselen.” Zie Schlössels & Timmermans 2014, p. 14‐15. Een deel daarvan bespreek 
ik in hoofdstuk 3, wanneer ik het integriteitsconcept in verband brengt met de rechts‐
staatgedachte. 

103   Zij gebruiken wel net wat andere terminologie. Zie Schlössels & Timmermans 2014, p. 
14. 

104   Schlössels & Timmermans 2014, p. 17. 
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Hoe onderzoek ik welke bijdrage integriteitsnormen leveren aan het 

waarborgen van de integriteit van de bestuurlijke besluitvorming? Dit is 
een proefschrift van klassiek juridisch‐dogmatische snit. Dat betekent dat 
de  belangrijkste methode  van  onderzoek  analyse  en  interpretatie  van 
rechtsbronnen is. Empirisch onderzoek blijft achterwege, ondanks dat in‐
zichten voortkomend uit dergelijk onderzoek zonder meer zinvol kunnen 
zijn bij het evalueren en vormen van integriteitsrecht. Sterker nog: de bij‐
drage van het recht aan de integriteit van de bestuurlijke besluitvorming 
in de breedst denkbare zin kan zelfs alleen worden vastgesteld met empi‐
risch onderzoek. Zonder zulk onderzoek is bijvoorbeeld niet na te gaan in 
hoeverre artikel 3:3 van de Awb bestuursorganen ervan weerhoudt om een 
bevoegdheid te gebruiken voor een persoonlijk doel van een ambtsdrager 
en of de afschrikwekkende werking van artikel 363 van het WvSr vaak tot 
gevolg heeft dat ambtsdragers bepaalde giften niet accepteren. Empirisch 
onderzoek  is bijvoorbeeld ook noodzakelijk om  inzicht  te krijgen  in het 
aantal niet‐integere besluiten dat op jaarbasis tot stand komt en welk deel 
daarvan door de bestuursrechter wordt vernietigd.105 

De cruciale vraag is dan dus hoe ik beoordeel welke bijdrage het in‐
tegriteitsrecht juridisch levert aan de integriteit van de bestuurlijke besluit‐
vorming. Op deze kwestie ga ik in paragraaf 3.5 uitgebreid in. Voor nadere 
uitleg verwijs ik naar die paragraaf. Mijn constatering is dat niet zoiets be‐
staat als een ideale set van integriteitsnormen, maar dat bepaalde karakte‐
ristieken in verband kunnen worden gebracht met het integriteitsbescher‐
mend potentieel van het integriteitsrecht.  

In hoofdstuk 3 betoog ik dat integriteit een noodzakelijke voorwaarde 
is in rechtsstaatideeën waarvan een beginsel van de dienende overheid en 
een democratiebeginsel deel uitmaken. Dat  integriteit  rechtsstatelijk na‐
strevenswaardig is, betekent evenwel niet dat alles is geoorloofd om inte‐
gere bestuurlijke besluitvorming af te dwingen. Het doel heiligt in dit ge‐
val niet alle middelen. In paragraaf 3.6 laat ik zien dat in het bijzonder de 
beginselen van rechtszekerheid, democratie, vrijheid en de dienende over‐
heid onder druk kunnen komen te staan door integriteitsnormen. Ik bena‐
druk meermaals dat bij de vormgeving van integriteitsrecht niet één koers 
de ultieme is. Het komt steeds aan op een afweging tussen integriteit aan 
de ene kant en de (andere) rechtsstatelijke waarden aan de andere kant. Bij 
de beoordeling en de vorming van integriteitsrecht is het hoe dan ook van 

 
105   Overigens vermoed ik dat empiristen die kwesties als deze onderzoeken met mogelijk 

onoverkomelijke  uitdagingen  worden  geconfronteerd.  Integriteitsschendingen  ge‐
schieden meestal in het geheim. Zonder uitdrukkelijke bevestiging van een ambtsdra‐
ger dat hij niet het algemeen belang in een specifiek geval heeft behartigd, zal door‐
gaans nooit helemaal zeker zijn of de integriteit van de besluitvorming is geschonden. 
En zelfs die bevestiging verschaft geen absolute zekerheid.  
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belang om spanningen op beginselniveau op het netvlies te hebben. In pa‐
ragraaf 3.6 bespreek  ik hoe binnen een  integriteitsnorm kan worden ge‐
zocht naar een compromis tussen conflicterende rechtsstatelijke waarden.  

1.5.3  De veronderstelling dat recht geschikt is als 
integriteitswaarborg 

In dit eerste hoofdstuk is de veronderstelling tot dusver steeds geweest dat 
het recht geschikt is om te fungeren als integriteitswaarborg. Een vooraf‐
gaande en principiële vraag is of die veronderstelling eigenlijk wel terecht 
is. Zo kan bijvoorbeeld de gedachte zijn dat het niet wenselijk en misschien 
ook niet zinvol is om het thema ‘integriteit’ te juridiseren. Hand in hand 
met die gedachte gaat vaak het betoog dat het (primair) aan het democra‐
tisch proces  is om zoveel mogelijk  te garanderen dat de besluitvorming 
integer is. In dat geval wordt vertrouwd op het zelfregulerend en zelfrei‐
nigend van de politiek of op afrekening door het electoraat tijdens verkie‐
zingen. 

1.5.3.1  Wie bepaalt de regels? 

In dit verband maak ik een onderscheid tussen twee kwesties. De eerste is 
wie de regels vaststelt en wanneer die regels moeten worden vastgesteld. 
Als het recht wordt gezien als integriteitsinstrument, dan worden de regels 
vastgesteld door een regelgever en vervolgens uitgelegd door de rechter. 
De regels zijn algemeen van aard en kunnen in beginsel alleen op een con‐
crete casus van toepassing zijn als ze voorafgaand aan de gebeurtenissen 
zijn vastgesteld.  

Als wordt vertrouwd op de (lokale) democratie als integriteitswaar‐
borg, dan bepalen politici of het volk nadat iets is voorgevallen of de ge‐
beurtenis of de situatie aanvaardbaar is. Aan dat oordeel liggen bepaalde 
gedachten ten grondslag over wat kan en wat niet kan. Dat zijn, in wezen, 
regels. Deze  regels  zijn hoe dan ook geen  rechtsregels.  In deze variant 
wordt de integriteit immers niet door het recht, maar door de politiek of 
door het electoraat gewaarborgd.  

Ik geef een voorbeeld ter illustratie. Een wethouder verleent in man‐
daat een vergunning aan zijn achterneef. Als in het democratisch discours 
blijkt dat die handeling niet aanvaardbaar  is, dan  is de veronderstelling 
kennelijk dat een bepaalde (veronderstelde) regel is geschonden. Die regel 
zal vaak niet worden uitgesproken, misschien ook omdat de betrokkenen 
niet precies weten wat volgens henzelf de regel is. Zo kan de regel zijn dat 
wethouders in mandaat geen vergunningen mogen verlenen aan achter‐
neven, maar net zo goed kan de regel veel ruimer zijn. Bijvoorbeeld dat 
een wethouder vanuit zijn ambt geen enkele voor familieleden relevante 
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handelingen mag verrichten. Het is in dit democratische proces niet nodig 
om die  regel  te expliciteren. Het gedrag  is volgens betrokkenen onaan‐
vaardbaar en dat  is  in die context op zichzelf voldoende. Daarbij speelt 
mee dat zowel de regel als het oordeel een ad‐hockarakter hebben. De regel 
wordt pas (al dan niet impliciet) geformuleerd en dus ook toegepast nadat 
er iets is misgegaan. 

Gelet op het voorgaande bestaat  onder meer uit  een  oogpunt van 
rechtszekerheid goede reden om rechtsregels tot stand te brengen in de in‐
tegriteitscontext. Het recht kan vooraf een bepaalde mate van helderheid 
bieden over de aanvaardbaarheid van bepaald gedrag.106 Daarbij  is wel 
cruciaal dat de rechtsregels ook werkelijk sturing bieden. In paragraaf 2.6 
betoog ik dat terughoudend moet worden omgegaan met het gebruik van 
de term ‘integriteit’ als gedragssturend element in het recht, omdat de term 
onvoldoende houvast biedt. Dat doet echter niet af aan de mogelijkheid en 
de wenselijkheid om rechtsregels tot stand te brengen die eraan bijdragen 
dat de besluitvorming integer is. Als uit de rechtsregel dan maar zo dui‐
delijk mogelijk blijkt wat een ambtsdrager mag en wat een ambtsdrager 
niet mag.107 In het vervolg van dit proefschrift laat ik zien dat het recht niet 
alleen een bepaalde mate van duidelijkheid kan scheppen, maar boven‐
dien een zinvolle bijdrage kan leveren aan de integriteit van de besluitvor‐
ming.108  

Van belang om op te merken is wel dat het recht niet in alle situaties 
hét aangewezen middel is om bij te dragen aan de integriteit van de be‐
sluitvorming. Het is niet mogelijk om voor alles een set van passende of 
sluitende rechtsregels tot stand te brengen, ook voor het onderwerp ‘inte‐
griteit’ niet. Als geen geschikte rechtsregel tot stand kan worden gebracht, 
dan kan het beter zijn om helemaal geen rechtsregel tot stand te brengen. 
In dat geval kan het wenselijk of zelfs noodzakelijk zijn om de politiek of 

 
106   Vgl. Ten Berge 2006b, p. 218. Zie Karssing 2010, par. 2 in algemene zin over de voorde‐

len van regels. Aan mijn kritiek kan ook worden tegemoetgekomen door vooraf vast‐
gestelde regels die niet rechtens binden, zoals regels uit gedragscodes. Zie daarover 
uitgebreid paragraaf 7.6.3. Rechtsregels genieten echter de voorkeur boven zulke re‐
gels. In paragraaf 3.6 zal blijken dat bij de vormgeving van  integriteitsrecht dikwijls 
conflicterende  rechtsstatelijke  beginselen  tegen  elkaar moeten  worden  afgewogen. 
Sommige integriteitsregels grijpen bijvoorbeeld in de vrijheidssfeer van een ambtsdra‐
ger in. Die afweging moet naar mijn oordeel worden gemaakt door de wetgever. Vgl. 
hierover 7.6.3.3. 

107   Vgl. ook Schlössels & Timmermans 2014, p. 13. Vgl. wellicht ook Westerman 2014, p. 
43‐44. 

108   Zie bijvoorbeeld paragraaf 3.5.1 e.v. Het een en ander sluit overigens niet uit dat het 
democratisch proces als integriteitswaarborg kan functioneren naast het recht. Ik heb 
slechts willen laten zien dat er geen reden is om het recht principieel te mijden als inte‐
griteitsinstrument en dat er geen reden is om uitsluitend te vertrouwen op het demo‐
cratische proces in dat verband. 
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de kiezer te laten afwegen wat aanvaardbaar is en wat niet. Een voorbeeld 
komt aan de orde  in paragraaf 7.7.1. Daarin bespreek  ik onder meer de 
nadelen die kleven aan rechtsregels die erop zijn gericht om te voorkomen 
dat ambtsdragers binnen hetzelfde overheidsverband in een bepaalde re‐
latie tot elkaar staan. Ik constateer in die paragraaf dat moet worden voor‐
komen dat bepaalde keuzes of bepaald gedrag als aanvaardbaar worden 
gezien omdat ze rechtens niet zijn verboden.109 

Al met al is er geen reden om het recht principieel te mijden als middel 
om de integriteit van de besluitvorming te waarborgen. Het omgekeerde 
is volgens mij zelfs waar. Zeker tegen de achtergrond van de eisen van de 
democratische rechtsstaat, moet het recht zoveel mogelijk worden ingezet 
als integriteitswaarborg.110 Waar dat nodig is, zal ik uiteraard de beperkin‐
gen van het recht signaleren. 

1.5.3.2  Wie handhaaft de regels? 

De tweede kwestie  is wie moet worden belast met het oordeel of een be‐
paalde regel –  ik richt me hierna op rechtsregels –  is geschonden en wie 
moet worden belast met de handhaving daarvan. Zijn dit taken die typisch 
bij de politiek thuishoren? Of ligt een, zogezegd, juridisch oordeel voor de 
hand? Ik richt me in deze paragraaf in het bijzonder op de rechter, maar 
ook kan in dit kader worden gedacht aan een andere onpartijdige en onaf‐
hankelijke autoriteit. 

Op een principieel niveau is het in ieder geval niet bezwaarlijk om de 
rechter te belasten met de handhaving van integriteitsnormen. Het concept 
‘integriteit’ heeft niet alleen een ethische dimensie,111 maar ook een  juri‐
disch‐rechtsstatelijke. Dat bespreek  ik uitgebreid  in paragraaf 3.3. Waar 
het logisch is om de discussie en het oordeel over het goede en het slechte 
aan de politiek over te laten, is het op voorhand niet onlogisch om het oor‐
deel over het recht over te laten aan de rechter.  

Dit vraagstuk kan ook vanuit een  instrumenteel perspectief worden 
bekeken. Hoe kan de kans zo klein mogelijk worden gemaakt dat niet‐in‐
tegere besluiten deel (gaan) uitmaken van de rechtsorde? Als het oordeel 
over en de handhaving van integriteitsnormen het terrein is van alleen de 
politiek, dan bestaat het gevaar dat bij de handhaving van de integriteit 
van  de  besluitvorming  politieke motieven  leidend  zijn.112 Dat  kan  dan 
weer tot gevolg hebben dat aan niet‐integer gedrag geen gevolgen worden 
verbonden en dat integriteitsnormen niet worden gehandhaafd.  

 
109   Vgl. ook Karssing 2010, par. 3. Karssing bespreekt ook nog wat andere nadelen van 

regulering. 
110   Vgl. verder ook paragraaf 9.2. 
111   Zie daarover Becker 2018. 
112   Vgl. ook Ten Berge 2006b, p. 217. 
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Ik geef een voorbeeld. Een wethouder van coalitiepartij A heeft zich 

bij het verlenen van een omgevingsvergunning laten leiden door een be‐
lang van een familielid. Coalitiepartij B heeft bij de coalitieonderhandelin‐
gen een goede slag geslagen. Die partij heeft er zodoende weinig baat bij 
om het voortbestaan van de coalitie in gevaar te brengen. Het gevolg kan 
zijn dat geen actie wordt ondernomen tegen de schending en dat niets ge‐
beurt met het niet‐integere besluit.113 

Toetsing van integriteitsnormen door een onafhankelijke en onpartij‐
dige autoriteit kan helpen voorkomen dat politieke motieven de juridische 
oordeelsvorming beïnvloeden. Zo kan de kans worden vergroot dat bij 
schending van integriteitsnormen ook werkelijk handhavend wordt opge‐
treden. Tegelijkertijd is het niet zo dat rechterlijke toetsing altijd dé oplos‐
sing  biedt.  Schlössels & Timmermans merken  over de  bijdrage  van de 
rechter aan het handhaven van een integer openbaar bestuur op: 

“Zijn  staatsrechtelijke positie  en zijn  (toetsende) bevoegdheden, 
maken hem waarschijnlijk minder geschikt om te waken over sys‐
teemintegriteit. Hij is nu eenmaal niet het ‘supergeweten’ van de 
overheid. Politieke controle en aandacht van de media lijken hier 
effectiever. Op het niveau van het gedrag van  individuele over‐
heidsfunctionarissen en concrete besluiten kan de rechter echter 
beter schaken.”114 

Kortom: zowel democratische  toetsing als  toetsing door een onafhanke‐
lijke en onpartijdige autoriteit kan passend en zinvol zijn bij de handha‐
ving van juridische integriteitsnormen. Welk mechanisme in relatie tot een 
concrete rechtsnorm het meest passend en zinvol is, hangt af van tal van 
factoren, waaronder de aard en inhoud van de norm.115 Of de burgemees‐
ter op adequate wijze uitvoering heeft gegeven aan zijn  taak om de be‐
stuurlijke integriteit van de gemeente te bevorderen (artikel 170, tweede 
lid,  van de Gemeentewet)  is  bijvoorbeeld  van  een  andere  orde dan de 
vraag of een besluit tot stand is gekomen in strijd met het verbod van ddp 
(artikel 3:3 van de Awb). Interventie door de rechter ligt in het kader van 
de vervulling van een ruim geformuleerde en niet‐afgebakende  taakop‐
dracht minder voor de hand dan bij de toetsing aan een tamelijk concreet 
beginsel van behoorlijk bestuur.  

 
113   Verder is het ook geen vanzelfsprekendheid dat (vermeende) integriteitsschendingen 

tijdens verkiezingen worden afgestraft. Zie in dat kader bijvoorbeeld paragraaf 7.4.3.  
114   Schlössels & Timmermans 2014, p. 32. 
115   Dat rechterlijke toetsing mogelijk is, sluit democratisch debat uiteraard niet uit. 
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1.6  TERMINOLOGIE 

In het vervolg van dit proefschrift komt een aantal termen meermaals te‐
rug. Een deel daarvan heb ik hiervoor al besproken of bespreek ik op een 
later moment. Wat andere belangrijke termen bespreek ik hier.  

De eerste is de term ambtsdrager. Daarmee bedoel ik iedere natuurlijke 
persoon die lid is van een meerhoofdig bestuursorgaan of de functie van 
eenhoofdig  bestuursorgaan  bekleedt.  Gelet  op  de  afbakening  van  dit 
proefschrift, ziet de term  ‘ambtsdrager’  (vrijwel) steeds op een raadslid, 
wethouder en/of burgemeester.  

Zo nu en dan gebruik ik de term belangenverstrengeling of belangenver‐
menging. Ik doel daarmee op de situatie dat een ambtsdrager bij het nemen 
van een besluit niet (alleen) het algemeen belang behartigt, maar ook op‐
komt voor zijn persoonlijk belang. De belangen raken verstrengeld of ver‐
mengd waardoor “een zuiver besluiten of handelen in het publieke belang 
niet langer [is] gewaarborgd.”116 Een noodzakelijke voorwaarde voor be‐
langenverstrengeling of belangenvermenging  is dat de ambtsdrager een 
persoonlijk belang heeft in dat concrete geval. Het enkele bestaan van een 
persoonlijk belang maakt echter nog niet dat een ambtsdrager belangen 
heeft verstrengeld of vermengd.117 Daarvoor is nodig dat de ambtsdrager 
werkelijk is opgekomen voor zijn persoonlijk belang. Uiteraard kan wel ook 
een  schijn  van  belangenverstrengeling  of  belangenvermenging  bestaan 
wanneer niet vaststaat dat een ambtsdrager zich heeft  laten  leiden door 
een persoonlijk belang.  

In  veel  literatuur  over  het  onderwerp wordt de  term  corruptie  ge‐
bruikt. Iedere auteur verbindt daar vervolgens zijn eigen betekenis aan. Ik 
gebruik de term zelf zo min mogelijk. Waar ik de term wel gebruik, is dat 
vrijwel steeds om  te verwijzen naar de  term  ‘corruptie’ zoals die wordt 
gebruikt door een andere auteur.118 

 
116   Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 

2021, p. 11. 
117   Vgl. anders: Handreiking belangenverstrengeling 2010, p. 9‐10; Handreiking belangenver‐

strengeling 2021, p. 5. 
118   Een gangbare definitie van corruption in de Engelstalige literatuur is “the abuse of po‐

wer by a public official for private gain.” Zie aldus Miller 2023, par. 1. Ook een organi‐
satie als Transparancy International definieert corruptie op deze manier. Zie hun web‐
site:  transparancy.org. Deze definitie heeft een  lange historie. Vgl. al het gezagheb‐
bende werk van Nye van meer dan een halve eeuw geleden: Nye 1967, p. 419. 
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1.7  PLAN VAN BEHANDELING  

In deel I van het proefschrift leg ik het theoretisch fundament waarop de 
rest van het proefschrift is gebouwd.  

Het voornaamste doel van hoofdstuk 2 is om te laten zien dat het in‐
tegriteitsbegrip dat centraal staat in dit proefschrift, wortel heeft geschoten 
in  het  recht. De  veronderstelling  dat  integriteit  verband  houdt met  de 
noodzaak om als overheid het algemeen belang  te dienen, volgt uit een 
aantal wettelijke bepalingen, hun  totstandkomingsgeschiedenis en  som‐
mige rechterlijke uitspraken. Verder bespreek ik dat zowel het kabinet als 
een aantal Hoge Colleges van Staat in het verleden heeft laten doorklinken 
dat de integriteitsgedachte veronderstelt dat de overheid het algemeen be‐
lang dient. Ook in de juridische literatuur is zulks betoogd.  

Hoofdstuk 3 draait om de relatie tussen integriteit en democratische 
rechtsstaat. Een belangrijk deel van het hoofdstuk werkt toe naar een ant‐
woord op de eerste centrale onderzoeksvraag: is de veronderstelling juist 
dat integriteit een rechtsstatelijke waarde is? Ik laat zien dat het antwoord 
op die vraag in belangrijke mate afhangt van de visie op de democratische 
rechtsstaat. Mijn conclusie is dat integriteit een noodzakelijke voorwaarde 
is voor verwezenlijking van een rechtsstaat die het beginsel van de die‐
nende overheid en het democratiebeginsel als pijler heeft. Dat betekent dat 
het recht de integriteit van de besluitvorming zoveel mogelijk moet bor‐
gen. In het vervolg van het hoofdstuk zet ik uitgebreid uiteen hoe het recht 
dat  kan doen  en welke  eigenschappen  in  verband  kunnen worden  ge‐
bracht met een goed functionerend weefsel van integriteitsnormen. Tege‐
lijkertijd  laat  ik zien dat  integriteitsnormen niet rücksichtlos op hun doel 
kunnen afgaan. Soms  trappen  (andere) rechtsstatelijke beginselen op de 
rem. Ik bespreek hoe integriteitsnormen kunnen streven naar integere be‐
sluitvorming zonder daarbij (andere) rechtsstatelijke beginselen al te veel 
geweld aan te doen.  

De bevindingen uit hoofdstuk 3 vormen het geraamte van het ant‐
woord op mijn  tweede en derde onderzoeksvraag. Het vervolg van het 
proefschrift zorgt voor het vlees op de botten.  In deel  II van het proef‐
schrift bespreek ik de inhoud van de belangrijkste in Nederland geldende 
integriteitsnormen.  Ik  laat zien hoe ze afzonderlijk een bijdrage  leveren 
aan de integriteit van de bestuurlijke besluitvorming en met welke rechts‐
statelijke beginselen die normen in conflict kunnen raken. Waar mogelijk, 
doe ik in deze delen van het proefschrift al voorstellen voor wijziging van 
het integriteitsrecht.  

Eerst passeert met het EU‐recht op behoorlijk bestuur (hoofdstuk 4) 
een integriteitsnorm met een fundamenteel karakter de revue. Aan het slot 
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van het hoofdstuk bespreek  ik kort welke  fundamentele  integriteitsnor‐
men het Nederlandse recht en het EVRM kennen.  

In de  twee daaropvolgende hoofdstukken bespreek  ik normen die 
zich richten tot het bestuursorgaan. Aan de orde komen het verbod van 
vooringenomenheid  (hoofdstuk 5) en het verbod van détournement de 
pouvoir (hoofdstuk 6). In hoofdstuk 7 en hoofdstuk 8 komen normen ge‐
richt tot ambtsdragers aan de orde. Hoofdstuk 7 draait om regelingen in‐
zake functies naast het ambt, verboden handelingen, omkoping en giften 
en  integriteitsbewustzijn.  Verder  komen  ook  diverse  taakopdrachten, 
plichten en bevoegdheden die verband houden met integriteit ter sprake 
en maak  ik  een  uitstapje  naar  het Caraïbische  deel  van Nederland.  In 
hoofdstuk 8 wordt stilgestaan bij de normen die ambtsdragers verplichten 
om in bepaalde gevallen niet deel te nemen aan de besluitvorming. 

Deel III vormt het sluitstuk van dit proefschrift: de systeemanalyse 
en eindconclusies. In hoofdstuk 9 breng ik de talloze integriteitsnormen 
die in de loop van het proefschrift zijn besproken met elkaar in verband. 
Ik ga na hoe de verschillende normen  in onderlinge samenhang een bij‐
drage leveren aan de integriteit van de besluitvorming op gemeentelijk ni‐
veau. Waar dat naar mijn idee nodig is, doe ik voorstellen voor versterking 
van het weefsel van  integriteitsnormen.  In de eindconclusie van hoofd‐
stuk 10 beantwoord ik de centrale vragen van dit proefschrift. 

 
Het onderzoek is op 1 januari 2023 afgesloten. Met ontwikkelingen van na 
die datum heb ik alleen incidenteel rekening gehouden. 
 
 
 





 

 

 

 

2  Plaats en betekenis van het concept 
‘integriteit’ in het recht 

2.1  INLEIDING 

De term ‘integriteit’ toont zich in het recht in verschillende gedaanten, in 
verschillende rechtsgebieden en binnen verschillende contexten. Rechts‐
vormers als de wetgever en de rechter lijken niet te streven naar een uni‐
forme betekenis van die term. Steeds wanneer een rechtsvormer het inte‐
griteitsbegrip gebruikt, heeft de betekenis die daaraan wordt verbonden 
ogenschijnlijk een ad‐hockarakter. Het is daardoor volgens mij goed moge‐
lijk dat het integriteitsbegrip in het recht in de ene context niet precies het‐
zelfde betekent als in de andere.  

Tegelijkertijd ligt natuurlijk voor de hand dat één en dezelfde term, 
ook al wordt die in verschillende contexten gebruikt, op zijn minst ongeveer 
hetzelfde betekent.  In  ieder geval zou men verwachten dat de verschil‐
lende verschijningsvormen van die term een gemeenschappelijke noemer 
hebben en dus dat een bepaalde  inhoud vaak of steeds met die  term  in 
verband wordt gebracht.  

Ik geloof dat in ieder geval dat laatste ook het geval is voor de term 
‘integriteit’. Ik laat hierna zien dat de inhoud van de term ‘integriteit’ in 
het recht door verschillende instanties minder of meer expliciet wordt ge‐
koppeld aan de noodzaak voor de overheid om het algemeen belang  te 
behartigen. Niet zelden klinkt daarbij door dat de integriteitsgedachte zich 
maar moeizaam verdraagt met misbruik van functie ten behoeve van eigen 
belangen of voorkeuren. Partijdigheid en belangenverstrengeling zijn uit 
den boze en waarden als onpartijdigheid en objectiviteit zijn leidend. Een 
en ander illustreer ik hierna aan de hand van het gebruik van het integri‐
teitsbegrip in de wet in formele zin (paragraaf 2.2), in de rechtspraak (pa‐
ragraaf 2.3) en door (leden van) het kabinet en een aantal Hoge Colleges 
van Staat (paragraaf 2.4).119 In paragraaf 2.5 bespreek ik dat ook in de juri‐
dische literatuur het verband wordt gezocht tussen ‘integriteit’ en het be‐
hartigen van het algemeen belang.  

Voordat ik mijn bespreking begin, plaats ik een aantal noodzakelijke 
methodologische kanttekeningen. De eerste is dat dit hoofdstuk verre van 
volledig is, in die zin dat ik niet al het relevante bronnenmateriaal behan‐
del. Alleen al de hoeveelheid beschikbaar materiaal  laat dat niet toe. De 

 
119   Hoewel de opvattingen binnen die laatste categorie strikt genomen geen recht zijn, kan 

daaraan gewicht toekomen bij de rechtsvorming.  
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zoekterm ‘integriteit’ leidt in diverse databanken tot vele duizenden resul‐
taten. Hoewel ik doorwrocht te werk ben gegaan, heeft mijn bespreking 
hierna daardoor tot op zekere hoogte een illustrerend karakter. Voor het 
punt dat ik wil maken, is dat geen groot probleem. Het is mijn doel om aan 
te tonen dat in het recht en in de juridische literatuur een bepaald draag‐
vlak bestaat voor het integriteitsbegrip dat in dit proefschrift centraal staat.  

Wat voorkomt, en dat brengt me bij mijn tweede punt, is dat aan ‘in‐
tegriteit’ een ruimere of andere betekenis wordt gehecht of dat wordt stil‐
gestaan bij een ander facet van het begrip.120 In het positieve recht wijs ik 
bijvoorbeeld op de Regeling hoe om te gaan met signalen inzake misstan‐
den en overige integriteitsinbreuken. In artikel 1, onderdeel g, wordt inte‐
griteit gedefinieerd als de situatie waarin het handelen van het ministerie 
en  zijn medewerkers  gekenmerkt wordt  door  onkreukbaarheid  en  be‐
trouwbaarheid.121 Ik betoog uitdrukkelijk niet dat andere definities of be‐
tekenissen  (binnen  en  buiten  het  recht)  zonder meer  onhoudbaar  zijn. 
Zulke andere betekenissen komen in dit proefschrift evenwel niet aan de 
orde. Simpelweg omdat  ik het onderwerp  ‘integriteit’  in dit proefschrift 
vanuit een andere invalshoek bekijk.122  

Mijn derde en  laatste punt houdt verband met het subject waaraan 
integriteit wordt gekoppeld. In dit proefschrift staan besluiten van een se‐
lect aantal bestuursorganen op de voorgrond.123 De bronnen die ik hierna 
bespreek, relateren integriteit niet steeds aan (die) bestuursorganen. Soms 
wordt verwezen naar de integriteit van de (of een) overheid, dan weer naar 
die van de ambtenaar, dan weer naar die van de ambtsdrager en dan weer 
naar die van het handelen van (een van) deze subjecten. Het is denkbaar dat 
integriteit een andere betekenis heeft in relatie tot het ene subject dan in 
relatie tot het andere. Tussen de subjecten die ik hiervoor noemde, bestaat 
een dermate nauwe verwantschap dat het verschil niet fundamenteel zal 

 
120   Het voert te ver om uitvoerig in te gaan op allerlei andere betekenissen die aan de term 

‘integriteit’ worden gekoppeld. Hierna bespreek ik bij wijze van voorbeeld een bepa‐
ling  uit  het  positieve  recht.  Op  deze  plek  verwijs  ik  verder  naar  Kamerstukken  II 
2005/2006, 28479, nr. 26, p. 1 voor een bijzonder ruime opvatting van toenmalig minis‐
ter Remkes van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. 

121   In artikel 1, onderdeel h, worden integriteitsinbreuken vervolgens gedefinieerd als ge‐
dragingen, handelingen of uitingen die in strijd zijn met wet‐ en regelgeving of con‐
venties op het gebied van integriteit. Van integriteitsinbreuken worden in onderdeel i 
(misstanden) en onderdeel j (overige inbreuken) voorbeelden gegeven. Verder wordt 
de term ‘integriteitsschending’ bijvoorbeeld tamelijk ruim gedefinieerd in artikel 1 van 
de Regeling vertrouwenspersonen  integriteit en ongewenste omgangsvormen OCW 
2019. Zie voor nog een ruim  integriteitsbegrip bijvoorbeeld bijlage 4 bij de Regeling 
aanstellingseisen politie 2002. 

122   Zie daarover paragraaf 1.4, in het bijzonder paragraaf 1.4.1 en 1.4.2. 
123   Zie daarover paragraaf 1.4, in het bijzonder paragraaf 1.4.3. 
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zijn. De  context  (namelijk  een  overheidscontext)  en  de  dwingende  ab‐
stracte drijfveer (namelijk het algemeen belang) is steeds dezelfde. In mijn 
bespreking heb ik daarom geen scherpe scheiding tussen de verschillende 
subjecten gemaakt.  

2.2  INTEGRITEIT ALS FORMEELWETTELIJKE TERM 

Talloze bepalingen in wetten in formele zin bevatten de term ‘integriteit’ 
of een afgeleide daarvan.124 Veel van die bepalingen zijn niet relevant voor 
deze studie, omdat ze in het geheel niet gerelateerd zijn aan de overheid, 
laat staan aan het openbaar bestuur. Zo is in de Elektriciteitswet 1998 de 
term ‘integriteit’ gekoppeld aan ‘de netten’ (artikel 26, derde lid, en artikel 
31, vijfde lid, onderdeel a) en ‘de meetinrichting’ (artikel 26ac, eerste lid). 
In verschillende wettelijke bepalingen koppelt de wetgever het  integri‐
teitsbegrip wel aan een overheid of aan een overheidsfunctionaris. Ik be‐
spreek hierna de belangrijkste. 

2.2.1  De Gemeentewet en de Provinciewet 

Ik noem ten eerste het hiervoor al aangehaalde artikel 170, tweede lid, van 
de Gemeentewet.125 Daarin is bepaald dat de burgemeester de bestuurlijke 
integriteit van de gemeente bevordert. In dezelfde wetsoperatie126 is artikel 
182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van de Provinciewet tot stand ge‐
bracht. Die bepaling luidt als volgt:  

“De commissaris is, volgens regels te stellen bij een door de rege‐
ring gegeven ambtsinstructie, belast met […] het adviseren en be‐
middelen  bij  verstoorde  bestuurlijke  verhoudingen  in  een  ge‐
meente en wanneer de bestuurlijke integriteit van een gemeente in 
het geding is […].” 

Aangezien de bepalingen in het kader van dezelfde wetsoperatie tot stand 
zijn gebracht en  inhoudelijk met elkaar  in verband staan,127  ligt voor de 

 
124   Op 30 december 2022 levert alleen al de zoekterm ‘integriteit’ 268 (ongefilterde) zoek‐

resultaten op binnen de teksten van wetten in formele zin, algemene maatregelen van 
bestuur en andere koninklijke besluiten en ministeriële regelingen. 

125   Zie ook de equivalenten in de Provinciewet (artikel 175, tweede lid) en de Waterschaps‐
wet (artikel 94, tweede lid). 

126   Wet van 4 november 2015, houdende wijziging van de Gemeentewet, de Provinciewet, 
de Wet openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba en de Waterschapswet (in‐
stitutionele bepalingen) (Stb. 2015, 439). 

127   Zie daarover verder paragraaf 7.6.1 en 7.6.2. 
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hand dat beide bepalingen uitgaan van dezelfde inhoud van de term ‘be‐
stuurlijke integriteit’. Wat die term dan exact inhoudt, volgt evenwel niet 
uit de tekst van de Gemeentewet of de Provinciewet. Ook de toelichting 
op die bepalingen geeft geen sluitende definitie.128 Een schaarse aanwij‐
zing over de inhoud van het begrip volgt in het antwoord van de regering 
op de vraag van de CDA‐fractie welk normenkader van toepassing is (ver‐
moedelijk in relatie tot de zorgplicht). De regering antwoordt als volgt: 

“De regering merkt op dat het relevante normenkader in ieder ge‐
val ziet op wettelijke bepalingen die beogen bestuurlijke integriteit 
te borgen (met name de wettelijke bepalingen inzake nevenfunc‐
ties, onverenigbare betrekkingen  en verboden handelingen,  als‐
mede het verbod op beïnvloeding van de besluitvorming bij aan‐
wezigheid van een persoonlijk belang) en hetgeen in gedragscodes 
is vastgelegd.”129 

De aangehaalde wettelijke bepalingen proberen elk op hun eigen manier 
vermenging van publieke en private belangen te voorkomen. De raad kan 
in gedragscodes ook bepalingen van dat  type opnemen,  al kunnen ge‐
dragscodes ook andersoortige bepalingen bevatten.130   

2.2.2  De Ambtenarenwet 2017, de Wet ambtenaren defensie 
en de Politiewet 2012 

In drie wetten die betrekking hebben op de rechten en plichten van amb‐
tenaren is de term ‘integriteit’ uitdrukkelijk opgenomen. Het gaat – thans 
– om de Ambtenarenwet 2017, de Wet ambtenaren defensie en de Politie‐
wet 2012.131  

De bepalingen waarin de  term  ‘integriteit’ uitdrukkelijk wordt ge‐
bruikt  in genoemde drie wetten, zijn  tot  stand gebracht bij  een  tweetal 

 
128   Zie in die zin ook Versteden 2014, p. 172; De Jong, in: T&C Gemeentewet Provinciewet 

2022, art. 170 Gemeentewet, aant. 3. 
129   Kamerstukken I 2014/2015, 33691, C (mva I), p. 7. Op een later moment merkt de regering 

nog als volgt op: “De burgemeester bevordert een goede behartiging van de gemeen‐
telijke aangelegenheden. Tot die brede zorgplicht behoort het bevorderen van de be‐
stuurlijke integriteit van de gemeente (artikel 170, tweede lid, Gemeentewet), wat bre‐
der is dan bijvoorbeeld de rol die hij als voorzitter van de raad heeft met betrekking tot 
onverenigbare betrekkingen en verboden handelingen (artikel X5, tweede lid, en artikel 
X8, eerste lid, Kieswet).” Zie Kamerstukken II 2017/2018, nr. 146, p. 7. 

130   Zie hierover ook paragraaf 7.6.3.1. 
131   Als bekend, ga ik in dit boek niet in op de integriteit van ambtenaren, ook niet die van 

defensie of van de politie (zie paragraaf 1.4.3.1). De in deze paragraaf te bespreken be‐
palingen kunnen niettemin helpen om te laten zien dat het in dit proefschrift gehan‐
teerde integriteitsbegrip een bepaalde basis heeft in het recht. Zie hierover al kort pa‐
ragraaf 2.1.  
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wetswijzigingen. De eerste wetswijziging, de Wet van 23 januari 2003 tot 
wijziging van de Ambtenarenwet in verband met integriteit,132 voegt een 
nieuw onderdeel  l  toe  aan  artikel  125,  eerste  lid, van de dan geldende 
Ambtenarenwet en een nieuw onderdeel q  toe aan artikel 12, eerste  lid, 
van de dan geldende Militaire Ambtenarenwet 1931. De bepalingen zijn 
tegenwoordig  genummerd  als  artikel  5,  eerste  lid, onderdeel  c, van de 
Ambtenarenwet 2017 en artikel 12quater, eerste  lid, onderdeel c, van de 
Wet ambtenaren defensie. Eerstgenoemde bepaling – inclusief de aanhef 
van het eerste lid133 – luidt als volgt:  

“Een overheidswerkgever draagt zorg voor […] de openbaarma‐
king  van  de  krachtens  onderdeel  b  geregistreerde  nevenwerk‐
zaamheden van ambtenaren aangesteld  in een  functie waarvoor 
ter bescherming van de integriteit van de openbare dienst open‐
baarmaking van nevenwerkzaamheden noodzakelijk is […].” 

De term ‘integriteit’ is in deze bepaling gekoppeld aan de openbare dienst. 
Wat bedoelt de wetgever met (dat type) integriteit? Uit de wettekst noch 
de geschiedenis van  totstandkoming van de bepaling volgt  een uitput‐
tende definitie van de term ‘integriteit’. Wel is bij de totstandkoming van 
de bepaling ingegaan op het thema. Sommige van die opmerkingen lijken 
wat algemener van aard te zijn en lijken niet specifiek te zien op de inter‐
pretatie van het integriteitsbegrip uit de hiervoor geciteerde bepaling.  

De regering merkt in de toelichting op dat één van de kenmerken van 
een integere overheidsorganisatie is dat deze onbevooroordeeld en objec‐
tief zijn taak uitoefent.134 Zij noemt belangenverstrengeling als aantasting 
van de integriteit.135 Een en ander sluit aan bij de opmerkingen van de mi‐
nister in het debat in de Tweede Kamer. Hij stelt dat de kern van integriteit 
daarin is gelegen dat men weet dat het ambt op een zuivere manier moet 
worden uitgeoefend. Later voegt hij toe dat ambtenaren moeten begrijpen 
dat zij zich bij de uitoefening van hun taak niet door andere belangen mo‐

 
132   Stb. 2003, 60. 
133   De aanhef van de eerste leden van de beide bepalingen verschilt iets. Dat valt wellicht 

te verklaren. Met de Ambtenarenwet 2017 is de positie van bepaalde ambtenaren ge‐
normaliseerd en die wet gaat uit van die genormaliseerde verhouding tussen overheids‐
werkgever en overheidswerknemer. Militaire ambtenaren vallen niet onder het genor‐
maliseerde regime. Zie ook artikel 3, onderdeel c, van de Ambtenarenwet 2017. De aan‐
hef van artikel 12quater, eerste  lid, van de Wet ambtenaren defensie  luidt als volgt: 
“Voor zover deze onderwerpen niet bij of krachtens de wet zijn geregeld, worden voor 
de militaire ambtenaren bij of krachtens algemene maatregel van bestuur voorschriften 
vastgesteld betreffende […].” 

134   Kamerstukken II 2000/2001, 27602, nr. 3 (mvt), p. 2. 
135   Kamerstukken II 2000/2001, 27602, nr. 3 (mvt), p. 2 en 5. 
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gen laten leiden dan door de belangen die het ambt met zich brengt. Vol‐
gens de minister hebben die belangen ‘in de eerste plaats’ van doen met 
het bevorderen van de publieke zaak.136  

Bij Wet van 22 december 2005 worden de dan geldende Ambtenaren‐
wet, Militaire Ambtenarenwet 1931 en de Politiewet 1993 gewijzigd in ver‐
band met goed ambtelijk handelen, goed werkgeverschap en algemene re‐
gels over integriteit.137 In elk van deze drie wetten wordt een bepaling op‐
genomen waarin de term ‘integriteit’ een prominente plaats inneemt. De 
huidige versies van die bepalingen zijn artikel 4 van de Ambtenarenwet 
2017 en artikel 12ter van de Wet ambtenaren defensie. Artikel 47, vierde 
lid, van de Politiewet 2012 verklaart artikel 4 van de Ambtenarenwet 2017 
van overeenkomstige toepassing op de politie. 

In het eerste lid van artikel 4 van de Ambtenarenwet 2017 is bepaald 
dat de overheidswerkgever ‘een’138 integriteitsbeleid voert dat is gericht op 
het bevorderen van goed ambtelijk handelen. Vervolgens  is bepaald dat 
een dergelijk integriteitsbeleid in ieder geval aandacht besteedt aan het be‐
vorderen van integriteitsbewustzijn en aan het voorkomen van misbruik 
van bevoegdheden, belangenverstrengeling en discriminatie.  

Hoewel de wetgever ook in deze bepaling geen uitdrukkelijke defini‐
tie geeft van het gebruikte integriteitsbegrip, geeft de wettekst een indruk 
van zijn kijk op het begrip.139 De wetgever is kennelijk van mening dat de 
drie opgesomde gedragingen problematisch zijn in het licht van integriteit. 
Kenmerkend voor elk van die drie gedragingen is dat een overheidsfunc‐
tionaris een belang meeneemt of een doel nastreeft dat hij eigenlijk niet 
mee mag nemen of niet mag nastreven. Het gaat zowel bij misbruik van 
bevoegdheden, belangenverstrengeling als discriminatie om een vermen‐
ging van sferen. Het is terecht dat de regering een verband ziet tussen het 
voorkomen van zulke gedragingen en de onpartijdigheid van de ambte‐
naar en de overheid.140  

In de  toelichting gaat de regering uitdrukkelijk  in op de vraag wat 
wordt verstaan onder ‘integriteit’. Na de constatering dat integriteit meer 
is dan het tegenovergestelde van fraude en corruptie, brengt de regering 
de volgende definitie naar voren: 

 
136   Handelingen II 2001/2002, nr. 59, p. 4048. 
137   Stb. 2005, 695. 
138   Vgl. Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 4, p. 2. 
139   Vgl. Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 4, p. 2. 
140   Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), p. 12 en 14. 
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“Integriteit is een gezindheid van onkreukbaarheid, rechtschapen‐
heid, betrouwbaarheid, onpartijdigheid, objectiviteit en rechtvaar‐
digheid.”141  

Vervolgens stelt de regering dat de  invulling van het begrip  ‘integriteit’ 
direct is verbonden met maatschappelijk geaccepteerde normen en waar‐
den en met democratische en rechtsstatelijke beginselen.142 Al met al han‐
teert de regering in de toelichting een ruime definitie van integriteit.143 Wel 
merkt zij eerder op dat de grondslag voor de ambtelijke integriteit besloten 
ligt in een aantal rechtsstatelijke en democratische beginselen. In dat ver‐
band bespreekt de regering dat de overheid als doel heeft om het algemeen 
belang te behartigen.144 

2.3  INTEGRITEIT ALS RECHTERLIJKE STEUNNORM 

De integriteitsbegrippen die zijn neergelegd in de wet komen in de recht‐
spraak nauwelijks aan de orde. Toch  levert de zoekterm  ‘integriteit’ op 
rechtspraak.nl meer dan twintigduizend resultaten op.145 Lang niet al deze 
hits zijn van belang in het kader van deze studie. Vaak noemt de rechter 
de term ‘integriteit’ zonder uit te leggen wat die betekent.146 In veel andere 
gevallen gaat het niet om de integriteit van de overheid of van overheids‐
functionarissen. Zo komt in de rechtspraak van de Afdeling de integriteit 
van tolken en vertalers (in verband met de Wet beëdigde tolken en verta‐
lers) en beveiligers (in verband met de Wet particuliere beveiligingsorga‐
nisaties en recherchebureaus) aan de orde. Het CBb oordeelt bijvoorbeeld 
over de integriteit van accountants binnen het verband van de tuchtrecht‐
spraak. Zulke rechtspraak zorgt niet zonder meer voor inzicht in de bete‐
kenis van een integriteitsbegrip dat aan de overheid gerelateerd is. 

In de rechtspraak wordt het integriteitsbegrip vooral in twee catego‐
rieën van gevallen wél gekoppeld aan de overheid of aan een overheids‐
functionaris. Het gaat dan ten eerste om uitspraken waarin de rechtsposi‐
tie van een overheidsfunctionaris centraal staat. Tot de normalisering van 

 
141   Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), p. 7.  
142   Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), p. 7. Volgens de initiatiefnemers van de 

Ambtenarenwet 2017 vormt een sterk ontwikkeld democratisch of rechtsstatelijk be‐
wustzijn  de  grondslag  van  de  ambtelijke  integriteit. Zie Kamerstukken  II  2010/2011, 
32550, nr. 3 (mvt), p. 9. 

143   In die zin ook de Afdeling advisering. Zie Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 4, p. 2. 
144   Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), p. 6‐7. 
145   Op 30 december 2022 levert de zoekterm ‘integriteit’ op rechtpsraak.nl 23.969 (ongefil‐

terde) zoekresultaten op. 
146   Zie  onder  veel meer AbRvS  4  oktober  2017,  ECLI:NL:RVS:2017:2676,  r.o.  4.4,  Gst. 

2017/194, m.nt. B. van der Vorm. 
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de rechtspositie van de ambtenaar was dit het exclusieve terrein van de 
bestuursrechter, met in hoogste instantie de Centrale Raad van Beroep. Te‐
genwoordig moeten veel categorieën van ambtenaren zich wenden tot de 
civiele rechter. Bij de beoordeling van de genomen maatregel, zoals schor‐
sing of ontslag, kan het belang van en de (mogelijke) schade aan de inte‐
griteit van het overheidsapparaat bijvoorbeeld een relevante factor zijn.147 
De tweede categorie is de rechtspraak van de lagere strafrechter. Het be‐
lang van de integriteit van de overheid bespreekt de strafrechter soms in 
het kader van de op te leggen straf.148 In beide gevallen is het integriteits‐
begrip dat de rechter hanteert niet een wettelijk vastgelegd begrip. Zowel 
de bestuursrechter als de strafrechter gebruiken ‘integriteit’ als een soort 
steunnorm om, in feite, de ernst van iemands handelen te beoordelen. 

Vaak legt de rechter daarbij niet uit wat hij dan precies onder dat in‐
tegriteitsbegrip verstaat, maar soms doet hij dat wel. In een aantal uitspra‐
ken geven lagere strafrechters uitdrukkelijk weer wat een voor dat geval 
relevant onderdeel van de integriteitsgedachte is of wat zij verstaan onder 
de term ‘integriteit’. Dan blijkt weer dat de in dit proefschrift gehanteerde 
betekenis wortel heeft geschoten in de rechtspraak. Een mooi voorbeeld is 
de volgende overweging van het gerechtshof Den Haag in het arrest  in‐
zake Van Rey: 

“Het handelen van de verdachte verdraagt zich naar het oordeel 
van het hof niet met de binnen het openbaar bestuur geldende in‐
tegriteitsnormen  die  er  onder  meer  van  uitgaan  dat  politieke 
ambtsdragers het algemeen belang dienen en hun taken onbevoor‐
oordeeld en objectief vervullen.”149 

In dezelfde lijn ligt de volgende overweging van het gerechtshof Amster‐
dam: 

 
147   Vgl. recent bijvoorbeeld CRvB 11 maart 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:569, r.o. 5.11, ABkort 

2021/210;  JB 2021/90; CRvB 26 augustus 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:2145, r.o. 4.5. Zie 
eerder CRvB 29 september 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:3619, r.o. 3.11. 

148   Zie onder veel meer Rb. Rotterdam 15 februari 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:1498, par. 
7. 

149   Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, r.o. 11.1, Gst. 2019/168, 
m.nt. E. Sikkema (Van Rey). 
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“Van een gedeputeerde mag worden verwacht dat hij integer han‐
delt, hetgeen onder meer inhoudt dat hij de belangen van de pro‐
vincie nastreeft zonder tegelijkertijd zijn eigen financiële gewin na 
te streven.”150 

Tot slot wijs ik op deze overweging uit een vonnis van de rechtbank Rot‐
terdam, waarin een burgemeester is veroordeeld vanwege passieve amb‐
telijke omkoping: 

“Integriteit van ambtenaren en de overheid staan ook hoog op de 
politieke agenda, het maatschappelijk belang van een onkreukbare 
overheid is immers groot. De samenleving moet er zonder meer 
op kunnen vertrouwen dat met overheidsgezag beklede personen 
dat gezag niet misbruiken ten behoeve van hun eigen belang.”151 

In elk van deze drie uitspraken brengt de rechter het integriteitsbegrip of 
‐thema in verband met de noodzaak om het algemeen belang of het belang 
van de overheid te behartigen.  

2.4  INTEGRITEIT IN DE VISIE VAN HET KABINET EN EEN 

AANTAL HOGE COLLEGES VAN STAAT 

Door de jaren heen hebben (leden van) het kabinet, de Nationale ombuds‐
man en de Afdeling advisering van de Raad van State zich uitgelaten over 
de betekenis van het integriteitsbegrip.152 Ook in hun opmerkingen klinkt 

 
150   Hof Amsterdam 7 april 2015, ECLI:NL:GHAMS:2015:1212 (Hooijmaijers). In cassatie is 

de  straf  voor de  gedeputeerde  overigens  verlaagd  (HR  14  februari  2017, ECLI:NL: 
HR:2017:222, RvdW 2017/284 (Hooijmaijers)).  

151   Rb. Rotterdam 23 januari 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:354. In hoger beroep is de burge‐
meester overigens vrijgesproken van passieve ambtelijke omkoping. Zie Hof Den Haag 
12 maart 2015, ECLI:NL:GHDHA:2015:533. Dat arrest heeft standgehouden in cassatie 
(HR 28 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1330, NJB 2016/1422). 

152   Ook de Algemene Rekenkamer laat zo nu en dan in een verdwaalde bijzin blijken wat 
deze verstaat onder de term ‘integriteit’. Dit Hoge College van Staat legt het verband 
met het behartigen van het algemeen belang evenwel niet (uitdrukkelijk) in de stukken 
die ik heb geraadpleegd. Op p. 9 van Kamerstukken II 2004/2005, 30087, nrs. 1‐2 stelt de 
Algemene Rekenkamer bijvoorbeeld dat  integriteit de betrouwbaarheid en onkreuk‐
baarheid van de publieke sector betreft. Vgl. ook latere verslagen, zoals Verslag 2013. 
Algemene Rekenkamer, p. 15. Op p. 10 van Kamerstukken  II 1995/1996, 24656, nrs.  1‐2 
noemt  de Algemene  Rekenkamer  naast  betrouwbaarheid  en  onkreukbaarheid  nog 
zorgvuldigheid. 
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het verband door tussen het thema ‘integriteit’ en de taak van de overheid 
om het algemeen belang te behartigen.153  

Ik begin met een tweetal opmerkingen van ministers.154 In het kader 
van de herziening van corruptiewetgeving stelt de minister van Justitie:  

“In een democratische  rechtsstaat  is een  integer overheidsappa‐
raat van essentieel belang; een goed functionerende overheid moet 
het publieke belang voor ogen hebben. Er is geen plaats voor per‐
soonlijk gewin van de individuele ambtenaar.”155 

In de memorie van antwoord bij de Eerste evaluatiewet Awb wordt be‐
sproken dat ambtenaren zich onder druk gezet voelen door burgers die 
met juridische stappen dreigen. De ministers van Justitie en van Binnen‐
landse Zaken en Koninkrijksrelaties leggen een verband met de integriteit:  

“Naar ons oordeel behoort het tot de kern van de  integriteit die 
van iedere overheidsdienaar mag en moet worden gevergd, dat zij 
zich ook onder dergelijke omstandigheden bij hun beslissingen la‐
ten leiden door het recht en het algemeen belang.”156 

De Nationale ombudsman heeft in zijn Behoorlijkheidswijzer vier kernwaar‐
den geformuleerd waaraan overheden moeten voldoen. Overheden moe‐
ten zijn: (i) open en duidelijk, (ii) respectvol, (iii) betrokken en oplossings‐
gericht (en iv) eerlijk en betrouwbaar.157 In de sleutel van die laatste kern‐
waarde plaatst hij onder meer het vereiste van integriteit. Deze behoorlijk‐
heidsnorm houdt volgens de Behoorlijkheidswijzer in dat de overheid inte‐
ger handelt en een bevoegdheid alleen gebruikt voor het doel waarvoor 
deze  is gegeven.158 Vervolgens wordt  toegelicht dat van de overheid en 

 
153   Al is dat niet steeds zo. Zie recentelijk bijvoorbeeld van de hand van de Afdeling advi‐

sering: Voorlichting over het sanctioneren van een gedragscode voor bewindspersonen in relatie 
tot de ministeriële verantwoordelijkheid 2022, par. 2.  

154   Vgl. verder Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 2. 
155   Kamerstukken II 1999/2000, 26469, nr. 5 (nv II), p. 1. 
156   Kamerstukken  I  2001/2002,  26523,  nr.  72  (mva  I),  p.  4. Op  p.  1  van  Kamerstukken  II 

1995/1996, 24575, nr. 5 (nv II) noemen de minister van Binnenlandse Zaken en staatsse‐
cretaris van Defensie een onafhankelijke opstelling als facet van het integriteitsvraag‐
stuk. Op p. 6 spreken zij ook over onkreukbaarheid en betrouwbaarheid. 

157   Behoorlijkheidswijzer 2019. 
158   Zie aldus ook onder meer  in No 29  juni 2015, rapportnr. 2015/104  (Aangifte Valkens‐

waard), p.  10; No  6  juli  2021,  rapportnr.  2021/073  (Uitsluiting  stembureaulidmaatschap 
Schiedam), p. 6. Het verband met het verbod van détournement de pouvoir is duidelijk. 
Zie daarover uitgebreid hoofdstuk 6. 
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haar medewerkers mag worden  verwacht  dat  zij  hun  positie,  hun  be‐
voegdheden, hun tijd en middelen niet misbruiken.159 Uit de rapporten van 
de Nationale ombudsman volgt verder onder meer dat het vereiste van 
integriteit meebrengt dat een overheidsinstantie zich actief moet opstellen 
om elke schijn van belangenverstrengeling te vermijden.160 In het rapport 
inzake de Valkenswaardse aangifte benadrukt de Nationale ombudsman 
dat  een overheidsinstantie bij de uitoefening van haar werkzaamheden 
moet handelen met inachtneming van zowel het algemeen belang als de 
individuele belangen van haar inwoners.161 

Niet alleen in het kader van genoemde behoorlijkheidsnorm speelt de 
term ‘integriteit’ een rol in de ombudsprudentie. In het rapport inzake Ge‐
mert‐Bakel onderzoekt de Nationale ombudsman of het vereiste van trans‐
parantie is geschonden. Dat vereiste brengt volgens hem met zich dat een 
overheidsinstantie zich actief opstelt om te voorkomen dat twijfels kunnen 
ontstaan over bijvoorbeeld de  integriteit van haar handelen. Vervolgens 
formuleert de Nationale ombudsman wat integriteit betekent voor een in‐
dividu, voor het handelen binnen het openbaar bestuur en voor de over‐
heid:  

“Integriteit is de persoonlijke eigenschap van een individu die in‐
houdt dat de betrokkene eerlijk en oprecht is, niet omkoopbaar is 
en belangenverstrengeling vermijdt. Integer handelen binnen het 
openbaar bestuur betekent dat men zich houdt aan de waarden en 
regels die daarvoor gelden. Een integere overheid is een betrouw‐
bare overheid. Rechtschapen en onkreukbaar.”162 

Zowel deze definitie van integriteit als de behoorlijkheidsnorm nemen als 
uitgangspunt dat overheden – en dus overheidsfunctionarissen – zich moe‐
ten laten leiden door de juiste belangen. Behartiging van de verkeerde be‐
langen door bijvoorbeeld misbruik van bevoegdheid en belangenverstren‐
geling beschouwt de Nationale ombudsman immers als niet‐integer. 

In het kader van de Wet normalisering rechtspositie ambtenaren heeft 
de Afdeling advisering van de Raad van State zich gebogen over de term 
‘integriteit’. Volgens haar houdt het functioneren in het algemeen belang 
onder meer  in  dat  de  ambtenaar  ambtelijk  verantwoordelijkheidsbesef 

 
159   Behoorlijkheidswijzer 2019, p. 6. Overigens gaat de Behoorlijkheidswijzer 2019 ook nog uit 

van een separate eis van onpartijdigheid. 
160   No 10 oktober 2012, rapportnr. 2012/165 (Belastingdienst/Limburg), p. 7‐8. 
161   No 29 juni 2015, rapportnr. 2015/104 (Aangifte Valkenswaard), p. 9. De overheid die zich 

vanuit de  juiste bedoelingen inzet voor een individueel belang, levert naar mijn idee 
een bijdrage aan het algemeen belang. 

162   No 12 maart 2014, rapportnr. 2014/019 (Gemert‐Bakel), p. 5. 
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heeft. Integriteit is een onderdeel van dat besef en komt neer op “het ver‐
mogen om objectief en onpartijdig belangen af te wegen en zich te onthou‐
den van handelingen in de privésfeer waardoor zijn functioneren als amb‐
tenaar in het gedrang kan komen.”163 Een opmerking van de Afdeling ad‐
visering in het kader van de totstandkoming van de Wet bibob ziet speci‐
fiek op de integriteit van het openbaar bestuur, maar ligt in dezelfde lijn 
als het vorige citaat. De Afdeling advisering merkt op: 

“Bij de bevordering van de  integriteit van het openbaar bestuur 
dient veeleer  te worden gedacht aan het voorkómen dat het be‐
stuur verweven raakt met criminele activiteiten dan wel zijn taken 
vooringenomen vervult, bijvoorbeeld doordat tot het bestuursor‐
gaan behorende of daarvoor werkzame personen die een persoon‐
lijk  belang  hebben  bij  een  besluit,  de  besluitvorming  beïnvloe‐
den.”164 

Aan het slot van deze passage sluit de Afdeling advisering nadrukkelijk 
aan bij de tekst van het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb. 

2.5  INTEGRITEIT IN DE JURIDISCHE LITERATUUR 

In de  juridische  literatuur koppelen verschillende auteurs integriteit aan 
het algemeen belang.165 Een belangrijke inspiratiebron voor dit proefschrift 
is de bijdrage van Schlössels & Timmermans aan de bundel Integriteit  in 
politiek en bestuur. De (on)mogelijkheden van het recht. Daarin zetten zij uiteen 
dat zij integriteit zien als een systeemwaarde en dat het onderwerp moet 
worden bezien vanuit het perspectief van het overheidssysteem. Zij stel‐
len: 

“De overheid heeft uitsluitend een dienende functie. Zij is exclusief 
in het leven geroepen om het algemeen belang te behartigen. Han‐
delingen en gedragingen die niet  in  lijn zijn met de  in dit kader 

 
163   Kamerstukken II 2010/2011, 32550, nr. 4, p. 15. Deze passage is ontleend aan Jaarverslag 

Raad van State 2002, p. 21. 
164   Kamerstukken II 1999/2000, 26883, B, p. 2. 
165   In de juridische literatuur is naast de hierna te bespreken werken niet al te vaak en niet 

al te uitgebreid stilgestaan bij de (juridische) betekenis van bestuurlijke integriteit. Kor‐
des, bijvoorbeeld, stelt in niet meer dan een tussenzinnetje dat integriteit betrouwbaar‐
heid en onomkoopbaarheid betekent. Zie Kordes 1999, p. 145. Addink, Van der Krab‐
ben & Munneke gaan wel uitgebreid in op de betekenis van de termen ‘integriteit’ en 
‘integriteitsschending’. Zij besteden  in dat verband ruimschoots aandacht aan  in het 
bijzonder de bestuurskundige  literatuur. Zie Addink, Van der Krabben & Munneke 
2015, p. 10‐14. Zie verder Addink & Ten Berge 2006, p. 392‐393. 
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principieel dienende functie van de overheid, zijn vanuit een pu‐
bliekrechtelijk oogpunt niet integer. Dit klinkt streng en dat is het 
ook. Iedere handeling van de overheid (feitelijke handeling of be‐
sluit)  die  het  algemeen  belang  niet  dient,  is  op  de  keper  be‐
schouwd in strijd met haar aard en dus systeemvreemd.”166 

Schlössels & Timmermans brengen integriteit principieel niet in verband 
met (individuele) beroepsbeoefenaars. Het voorkomen van onwenselijke 
en ontoelaatbare gedragingen van overheidsfunctionarissen is geen zelf‐
standig doel binnen het publiekrechtelijke systeem (maar tegelijkertijd wel 
noodzakelijk om te waarborgen dat de overheid dienend opereert).167   

Ten Berge en Sikkema relateren integriteit beiden aan corruptie. De 
afwezigheid van het één, impliceert de aanwezigheid het ander, zo is de 
redenering. Sikkema noemt corruptie en integriteit spiegelbeeldige begrip‐
pen.168 Ten Berge verwoordt het als volgt: “Streven naar een integere over‐
heid staat gelijk met voorkomen en bestrijden van corruptie.”169 

Zonder nadere toelichting zorgt deze benadering niet voor meer in‐
zicht in de betekenis van het integriteitsbegrip. In deze visie heeft de bete‐
kenis van ‘corruptie’ een direct effect op de betekenis van ‘integriteit’. Om 
te weten wat ‘integriteit’ betekent, is het nodig om te weten wat ‘corruptie’ 
betekent en omgekeerd. Ten Berge komt in 2006 met een corruptiebegrip 
gericht op zelfbevoordeling:  

“Corruptie  is  het  handelen  of  nalaten  van  personen  in  een  be‐
paalde  functie, gericht op het aanwenden van mogelijkheden of 
bevoegdheden om voor zichzelf, vrienden of familieleden voorde‐
len te verwerven.”170 

In 2008 is de opvatting van Ten Berge dat integriteit gelijkstaat aan de af‐
wezigheid van corruptie nog niet gewijzigd. Niettemin formuleert hij de 
betekenis van  ‘integriteit’ ditmaal  (ook) positief. De  formulering  lijkt op 
die uit 2006, met dien verstande dat Ten Berge nu uitdrukkelijk een cen‐
trale positie voor het algemeen belang inruimt:  

 
166   Schlössels & Timmermans 2014, p. 12. De cursivering is aangebracht door Schlössels & 

Timmermans.  
167   Schlössels & Timmermans 2014, p. 12‐13. 
168   Sikkema 2005a, p. 11. 
169   Ten Berge 2006b, p. 212. Vgl. ook p. 216. Op p. 211 noemt hij een integriteitsschending 

zelfs een eufemistische aanduiding van  corruptie en  schijncorruptie. Zie echter ook 
Addink & Ten Berge 2006, p. 392: “But integrity is something more than the opposite 
of corruption.” 

170   Ten Berge 2006b, p. 212. 
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“Onder bestuurlijke integriteit is dan te verstaan het naar eer en 
geweten dienen van het algemeen belang zonder vermenging met 
particuliere belangen en doelstellingen.”171 

Deze opvatting en die van Schlössels & Timmermans hebben raakvlakken. 
Het belangrijkste verschil tussen de benadering van die auteurs enerzijds 
en van Ten Berge anderzijds  is dat Schlössels & Timmermans  integriteit 
louter als een systeemwaarde zien. Ten Berge geeft de indruk het integri‐
teitsvraagstuk  toch voornamelijk  te  relateren aan overheidsfunctionaris‐
sen.  

Sikkema bespreekt meerdere definities van integriteit en, als gevolg 
van zijn opvatting, dus corruptie. Zo brengt hij de opvatting naar voren dat 
integriteit  meer  omvat  dan  slechts  de  afwezigheid  van  omkoping  en 
fraude. Hij brengt het begrip in verband met een gezindheid van onkreuk‐
baarheid,  rechtschapenheid,  loyaliteit,  onpartijdigheid,  objectiviteit  en 
rechtvaardigheid.172 In het verlengde hiervan bespreekt Sikkema een ne‐
gatieve definitie, ontleend aan het werk van Van Vugt & Boet, die verwant‐
schap vertoont met het gedachtegoed van Ten Berge: 

“Onder aantasting van integriteit verstaan we dan het (…) onei‐
genlijk of onrechtmatig gebruik maken van positie, kennis, macht, 
relaties of bevoegdheden ten behoeve van zichzelf en/of van der‐
den.”173 

Hoewel strikt genomen niet een juridisch perspectief, vestig ik tot slot de 
aandacht op het rapport Bestuurlijke integriteit van de Raad voor het bin‐
nenlands bestuur. In de samenvatting merkt de Raad het volgende op over 
het begrip ‘integriteit’: 

“In het algemeen gaat het om de vraag of personen, diensten, in‐
stellingen of organisaties die werkzaam zijn ten behoeve van het 
algemeen belang,  in hun handelen naar eer en geweten dat pu‐
blieke belang hebben gediend.”174 

 
171   Ten Berge 2008, p. 738. Vgl. eerder Ten Berge 2006b, p. 216‐217. 
172   Vgl. paragraaf 2.2.2. 
173   Van Vugt & Boet 1994, p. 21. Aangehaald door Sikkema 2005a, p. 11. In een andere, 

ruimere definitie die Sikkema naar voren brengt, wordt integriteit aangeduid als han‐
delen  in overeenstemming met maatschappelijk geaccepteerde waarden en normen. 
Integer gedrag in deze zin betekent ethisch aanvaardbaar en bestuurlijk fatsoenlijk ge‐
drag volgens Sikkema. 

174   Bestuurlijke integriteit 1996, p. 31. Zie in dit verband ook p. 24. Wel lijkt de Raad eerder 
in het rapport van andere betekenissen uit te gaan. Zie p. 3‐4. 
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2.6  CONCLUSIE EN EVALUATIE 

Dit onderzoek gaat ervan uit dat een  integere overheid zich  laat  leiden 
door  het  algemeen  belang  en  niet  door  persoonlijke  bedoelingen  van 
ambtsdragers. In de juridische literatuur wordt integriteit al een tijd in ver‐
band gebracht met de notie van het algemeen belang. In dit hoofdstuk heb 
ik  laten zien dat ook de wetgever, de rechter, het kabinet en een aantal 
Hoge Colleges van Staat het op momenten in grote lijnen eens zijn over (dit 
facet  van)  het  integriteitsbegrip. Die  overeenstemming  ontstaat min  of 
meer bij toeval. De hier gehanteerde betekenis is weliswaar breedgedra‐
gen, maar de betekenis van de term ‘integriteit’ wordt in concrete gevallen 
steeds in zekere zin op ad‐hocbasis bepaald en is niet het product van co‐
ordinatie tussen genoemde actoren. Bij de totstandkoming van integriteits‐
recht laten rechtsvormers zich niet leiden door één definitie of betekenis 
van de term ‘integriteit’.175 

Dat gebrek aan een brandpunt is ongelukkig. Hoewel de besproken 
betekenis van integriteit kennelijk populariteit geniet, is uiteindelijk toch 
steeds weer de vraag of de juridische term ‘integriteit’ bij nieuw gebruik 
dezelfde betekenis heeft. Zeker omdat er ook  ruimere betekenissen van 
‘integriteit’ in omloop zijn. Daarbij komt dat rechtsvormers de term ‘inte‐
griteit’ gebruiken, maar zelden uitleggen wat die betekent. Bij gebrek aan 
een centrale en richtinggevende betekenis  is daardoor niet zonder meer 
helder wat de rechtsvormer bedoelt.  

Dat probleem is bijvoorbeeld voelbaar in de context van artikel 170, 
tweede lid, van de Gemeentewet. Uit de geschiedenis van totstandkoming 
kan weliswaar ongeveer worden afgeleid wat de term  ‘bestuurlijke inte‐
griteit’ zou kunnen betekenen, maar een uitputtende betekenis blijkt niet. 
Het is daardoor onduidelijk wat die bepaling nu eigenlijk van de burge‐
meester verwacht.176 Typerend is ook de volgende opmerking van de Raad 
van  State  over  de  plicht  om  integriteitsbeleid  te  voeren,  tegenwoordig 
neergelegd in artikel 4 van de Ambtenarenwet 2017: 

“De algemene verplichting om «een» integriteitsbeleid te voeren 
mist scherpte. De term «integriteit», die blijkens de toelichting een 
zeer ruime inhoud heeft, wordt in het wetsvoorstel niet nader om‐

 
175   Al bepaalt artikel 3.7 van de Aanwijzingen voor de regelgeving wel dat hetzelfde be‐

grip niet met verschillende termen wordt aangeduid (eerste lid) en dat dezelfde term 
niet voor verschillende begrippen wordt gebruikt (tweede lid). In de toelichting staat 
dat deze aanwijzing vooral binnen een regeling in acht dient te worden genomen, maar 
ook bij verwante regelgeving van belang is. 

176   Zie ook pararagraaf 7.6.1. 
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schreven. De verplichting om integriteitsbeleid te voeren is daar‐
door onbepaald en de effectiviteit van dat beleid is nauwelijks te 
beoordelen.”177 

De fundamentelere voorafgaande vraag is of gebruik van de term ‘integri‐
teit’ in het positieve recht eigenlijk wel steeds even gelukkig is. Zeker bij 
normen die bedoeld zijn om gedrag  te sturen, voorzie  ik problemen.  Ik 
richt me in mijn kritiek op de integriteitsbetekenis die centraal staat in dit 
proefschrift, maar de kritiek strekt zich ongetwijfeld ook uit tot ruimere of 
andersoortige betekenissen.178  

Een eerste probleem houdt verband met de negatieve dimensie van 
het integriteitsbegrip. De term ‘integriteit’ is uiteindelijk ook een verzamel‐
term voor de afwezigheid van  tal van niet‐integere gedragingen.179 Het 
doel van een bepaling waarin de term ‘integriteit’ voorkomt, zal vaak zijn 
om bij te dragen aan het voorkomen van zulke gedragingen. Niet‐integere 
gedragingen  hebben weliswaar  een  gemeenschappelijk  kenmerk, maar 
kunnen wat betreft onder meer aard, inhoud en oorzaak behoorlijk uiteen‐
lopen. Daarom is de vraag gerechtvaardigd of de term ‘integriteit’ speci‐
fiek genoeg kan zijn om te fungeren als gedragssturende term in het posi‐
tieve recht en achteraf voldoende houvast kan bieden vanuit handhavings‐
perspectief.180 Ik vrees van niet.  

Wat de handhaving betreft, is problematisch dat alleen de ambtsdra‐
ger zelf weet wat zich in zijn hoofd heeft afgespeeld. Dat is niet controleer‐
baar, zodat nooit helemaal zeker is of de integriteit in het geding is. Om de 
kans te vergroten dat ambtsdragers het algemeen belang behartigen, is het 
zinvol om nauwkeuriger uit te werken welk gedrag acceptabel is en welk 
niet.181 Deze problematiek komt uitgebreider aan de orde in hoofdstuk 3. 

 
177   Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 4, p. 2. Naar aanleiding van dit advies is (eerst) 

aan de voorganger van deze bepaling toegevoegd dat integriteitsbeleid in ieder geval 
aandacht besteedt aan het bevorderen van integriteitsbewustzijn en aan het voorkomen 
van misbruik van bevoegdheden, belangenverstrengeling en discriminatie. Zie Kamer‐
stukken II 2003/2004, 29436, nr. 4, p. 2‐3. Zie hierover eerder paragraaf 2.2.2. 

178   Andere visies op  integriteit brengen mogelijk  (ook) andere problemen mee. Volgens 
Becker heeft integriteit ook een ethische dimensie. Volgens hem is het niet mogelijk en 
niet wenselijk als een dergelijke  integriteitsnotie  juridisch (tot  in detail) wordt uitge‐
werkt. Zie Becker 2018, onder meer p. 1429‐1430. 

179   Vanuit zijn perspectief van de deugdethiek ziet Van Tongeren integriteit uitdrukkelijk 
niet als de afwezigheid van schendingen daarvan. Zie Van Tongeren 2012, p. 59. 

180   Het probleem wordt natuurlijk alleen maar groter wanneer ook nog eens niet helemaal 
duidelijk is wat de term ‘integriteit’ betekent. Vgl., weliswaar in relatie tot een ander‐
soortige integriteitsterm, Jaarverslag Raad van State 2002, p. 61. 

181   Vgl. Zijlstra 2013, p. 179‐180. Vgl. ook Voorlichting over het sanctioneren van een gedrags‐
code voor bewindspersonen in relatie tot de ministeriële verantwoordelijkheid 2022, par. 2.c. 
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Het laatste probleem is dat de term ‘integriteit’ op zichzelf geen reke‐

ning houdt met dat verschil tussen alle denkbare niet‐integere gedragin‐
gen. Voor de wettelijke term ‘integriteit’ zijn er in beginsel twee mogelijk‐
heden: zwart of wit, integer of niet‐integer. Daarbij maakt voor het active‐
ren van de term ‘integriteit’ niet uit of grootschalige omkoping bij enorme 
bouwprojecten aan de orde is, of een kleine vriendendienst bij de verlening 
van een  tamelijk weinigzeggende omgevingsvergunning. Natuurlijk, de 
twee integriteitsschendingen zullen waarschijnlijk in de politiek‐bestuur‐
lijke werkelijkheid anders worden gewaardeerd en andere gevolgen heb‐
ben, maar voor de vraag of het juridische criterium ‘integriteit’ is vervuld, 
maakt het verschil op zich niet uit. ‘Integriteit’ heeft kortom als gevaar dat 
het als term in het positieve recht een alles‐of‐niets‐karakter heeft,182 terwijl 
elk van beide conclusies (alles en niets) lang niet altijd recht zullen doen 
aan de werkelijkheid. 

Dat  ‘integriteit’ zo min mogelijk als  term  in het positieve recht zou 
moeten worden gebruikt, betekent niet dat het recht geen aandacht moet 
schenken aan het concept ‘integriteit’. Integriteit van de besluitvorming is 
belangrijk en naar mijn oordeel zelfs uit rechtsstatelijk oogpunt bescher‐
menswaardig. Dat bespreek ik in het volgende hoofdstuk uitgebreid. Het 
zou volgens mij zinvol zijn wanneer rechtsvormers steeds zouden nagaan 
hoe voorgenomen rechtsregels bijdragen aan de verwezenlijking van een 
centrale integriteitsdoelstelling. Uiteraard moeten zij dan wel helder voor 
ogen hebben wat die integriteit dan is. Een overheid die integriteit hoog in 
het vaandel heeft, moet toch weten en ook (kunnen) motiveren waaraan 
zij werkt. 

 
 
 

 
182   En als het te vaak ‘alles’ is, dan constateert Zijlstra terecht dat het waarschijnlijke maat‐

schappelijke gevolg is ofwel een staat van onverschilligheid ofwel een staat van voort‐
durende verontwaardiging. Volgens Zijlstra zijn beide situaties ongewenst. Zie Zijlstra 
2013, p. 179‐180. 





 

 

 

 

3  Integriteit en de democratische rechtsstaat 
    

3.1  INLEIDING 

“Dat alles om  invulling  te geven aan de belangrijke  eis dat het 
openbaar bestuur voldoet aan de hoge  eisen van integriteit, die 
van  bestuurders  in  een  democratische rechtsstaat mag  worden 
verlangd.”183  
 
“De integriteit van ons openbaar bestuur  is een groot goed. Het 
raakt het hart van de democratische rechtsstaat.”184  
 
“Nederland  is  een democratische  rechtsstaat. Dat begrip draagt 
uitdrukkelijk het element van integriteit in zich. Een overheid kan 
niet én rechtsstaat zijn én niet integer.”185 
 
“Integriteit van bestuur en bestuurders is een van de kernwaarden 
van de democratische rechtsstaat.”186 
 
“Zonder een integere overheid is de democratische rechtsstaat niet 
geloofwaardig.”187 

Dit zijn zomaar vijf citaten waarin de veronderstelling doorklinkt – en zelfs 
méér dan doorklinkt – dat een verband bestaat tussen integriteit en demo‐
cratische rechtsstaat. Die veronderstelling is, denk ik, voor velen zo van‐
zelfsprekend dat het verband tussen beide noties vaak in hooguit een enkel 
zinnetje wordt aangestipt. In de Nederlandstalige  juridische literatuur is 
de  verhouding  tussen  integriteit  en  democratische  rechtsstaat  nog  niet 
grondig geanalyseerd.188 In dit hoofdstuk doe ik een poging.  

 
183   Daalder 2013, p. 108. 
184   Schlössels 2015, p. 73. 
185   Dales 1992, par. 5. Ook in par. 1 en 4 legt Dales een verband tussen integriteit en rechts‐

staat. 
186   Donner 2015, p. 2. 
187   Kamerstukken II 2000/2001, 27602, nr. 3 (mvt), p. 3. 
188   Binnen de Engelstalige literatuur wijs ik in het bijzonder op Morris 2020. Zoals de titel 

van zijn artikel al doet vermoeden, legt de auteur dwarsverbanden tussen ‘Corruption, 
Rule of Law and Democracy’. 
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Ik beperk me daarbij tot de relatie tussen integriteit en democratische 

rechtsstaat op (juridisch‐)conceptueel niveau. Andere perspectieven laat ik 
links  liggen, bijvoorbeeld die met  een meer  (rechts)sociologische of be‐
stuurskundige inslag. Daarom laat ik bijvoorbeeld visies buiten beschou‐
wing die het verband tussen beide noties zoeken in het vertrouwen van de 
burger in de overheid (of in de democratische rechtsstaat). Een dergelijk 
idee is recentelijk nog naar voren gebracht door de minister van Binnen‐
landse Zaken. De lijn van redeneren is volgens mij de volgende. Integriteit 
draagt bij aan het vertrouwen in de overheid. Vertrouwen in de overheid 
is noodzakelijk voor het functioneren van een democratische rechtsstaat. 
Conclusie: problemen op het gebied van integriteit leveren problemen op 
voor de democratische rechtsstaat.189 Een dergelijke kijk op de verhouding 
tussen integriteit en democratische rechtsstaat raakt niet of nauwelijks aan 
de (juridische) inhoud van beide concepten. 

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 3.2 presenteer ik 
de rechtsstaatgedachte als een gelaagd begrip met meer en minder funda‐
mentele uitgangspunten. Hoe die lagen worden ingevuld, hangt af van de 
visie op de rechtsstaat. Die visies zijn in grofweg twee categorieën te ver‐
delen: formele en materiële visies. In paragraaf 3.3 laat ik zien dat integri‐
teit zelfstandige rechtsstatelijke waarde kan hebben in bepaalde materiële 
visies. Ik bespreek de visies die steunen op het beginsel van de dienende 
overheid  en  het  democratieprincipe.  Zulke  rechtsstaatnoties  verlangen 
van het recht dat het zich inspant om de integriteit zoveel mogelijk te waar‐
borgen  (paragraaf  3.5). Daarvoor  sta  ik  in paragraaf  3.4 kort  stil  bij de 
rechtsstaat  in het positieve recht en het verband met het  integriteitscon‐
cept. In paragraaf 3.6 bespreek ik dat de rechtsstaat niet alleen draait om 
de verwerkelijking van een integer openbaar bestuur. Ik laat zien dat bij 
de totstandkoming van integriteitsrecht en bij het streven naar integriteit 
verschillende rechtsstatelijke waarden kunnen schuren. Ik schets wat ka‐
ders waarbinnen die conflicten kunnen worden opgelost. Ik sluit af in pa‐
ragraaf 3.7 met een conclusie en evaluatie. 

 
189   Kamerstukken II 2020/2021, 28844, nr. 223, p. 1. Vgl. bijvoorbeeld ook Notten 1998, p. 

104. 
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3.2  DE DEMOCRATISCHE RECHTSSTAAT ONTLEED 

Ik begin bij het begin: wat maakt een democratische rechtsstaat een demo‐
cratische rechtsstaat?190 In de Nederlandse en buitenlandse191 (juridische) 
literatuur wordt gestrooid met definities,  inhoudsbepalingen en met de 
rechtsstaat verbonden eigenschappen.192 Het ligt buiten het bestek van dit 
onderzoek om in te gaan op alle opvattingen over de idee van de demo‐
cratische rechtsstaat.193 Het doel van deze paragraaf is vooral om te laten 
zien hoe de verschillende opvattingen over de democratische rechtsstaat 
grofweg gecategoriseerd kunnen worden en wat die categorisering bete‐
kent voor de verhouding van een idee over de democratische rechtsstaat 
tot de integriteitsgedachte. Op basis daarvan heb ik een aantal (gezagheb‐
bende) opvattingen geselecteerd om te bespreken.  

3.2.1  Vier lagen: twee sets van elk twee lagen 

De benadering uit het rapport De toekomst van de nationale rechtsstaat van 
de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid vormt het startpunt 
van mijn bespreking. In dat rapport wordt de idee van de rechtsstaat ge‐
presenteerd als een gelaagd begrip.194 Hoewel lang niet iedereen de rechts‐
staatgedachte op een soortgelijke gelaagde manier presenteert, valt vrijwel 
elke opvatting over de rechtsstaat in het model van het rapport in te pas‐
sen.  

De eerste laag bevat de grondidee. De tweede laag bestaat uit funda‐
mentele  rechtsbeginselen  die  voortbouwen  op  dat  grondidee  en  te  be‐
schouwen zijn als zelfstandige waarden van de rechtsstaat. De derde laag 

 
190   Ik bespreek de notie van de democratie als onderdeel van die van de (democratische) 

rechtsstaat. Ik realiseer me dat de rechtsstaat en de democratie ieder een ander karakter 
hebben. Zie daarover onder meer Van Ommeren 2003, p. 17. Als ik in dit proefschrift 
verkort spreek over de rechtsstaat (in plaats van voluit democratische rechtsstaat), dan 
bedoel ik daarmee ook de democratie als verondersteld onderdeel daarvan. 

191   In de Angelsaksische landen spreekt men over de rule of law. Zelfs als de idee van de 
rechtsstaat (historisch) wellicht niet exact dezelfde is als die van de rule of law (zie onder 
meer Bellekom e.a. 2007, p. 15; Van Vugt 2014; Van Ommeren 2011, p. 225‐226; vgl. ook 
Jurgens 2011, p. 868), bestaat nauwe verwantschap (vgl. bijvoorbeeld Bingham 2011, p. 
7). 

192   Vgl.  in die  zin ook Bos  2001, p.  2‐3; Elzinga  2020, par.  4.1; Kortmann/Bovend’Eert, 
Broeksteeg, Kortmann & Vermeulen 2021, p. 50.  

193   Voor een overzicht van de volgens de auteurs ‘belangrijkste en meest gezaghebbende 
staatsrechtelijke handboeken’ verwijs ik naar Voermans & Gerards 2011, bijlage 3. Zie 
voor een mooi wat ouder overzicht met ruime aandacht voor de Duitse literatuur over 
het onderwerp: Kamphuisen 1939. Voor een beknopte en overzichtelijke analyse van 
opvattingen inzake de rule of law, verwijs ik naar Waldron 2016. Zie verder Craig 1997. 
Hij verdeelt zijn overzicht in twee delen: formele en materiële visies op de rule of law.  

194   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 23‐24. 
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ziet  op de  praktische  staatsinrichting  en de  binnen die  staatsinrichting 
functionerende taakverdeling tussen de diverse staatsorganen, zoals neer‐
gelegd in juridische regelingen en arrangementen. De vierde laag heeft be‐
trekking op “de concrete invulling in de vorm van rechtsregels, rechtsbe‐
slissingen en uitvoeringsbesluiten die de dagelijkse uitvoering en rechts‐
pleging sturen.”195 

De vier lagen kunnen worden verdeeld in twee sets van elk twee la‐
gen. De eerste twee lagen vertegenwoordigen normatieve beginselen die 
door hun abstractiegraad voor velerlei uitleg vatbaar zijn.196 Het rapport 
citeert Soeteman: 

“Rechtsbeginselen  vormen  het  noodzakelijk  interpretatiekader 
van rechtsregels. In rechtsbeginselen drukken we uit waarom wij 
het recht, dan wel bepaalde onderdelen van het recht, van belang 
vinden. Zij vormen de ‘purposes’ die onze constructieve interpre‐
tatie richting geven.”197 

De lagen drie en vier hebben betrekking op concrete regelingen en op die 
regelingen gebaseerde beslissingen en uitvoeringsbesluiten. Het zijn vol‐
gens het rapport vaak uitwerkingen van de grondidee en van de principes 
van de rechtsstaat – van de eerste twee lagen dus. Die uitwerking kan van 
tijd tot tijd en van plaats tot plaats verschillen zonder dat noodzakelijker‐
wijs het rechtsstatelijke karakter verloren gaat.198 Om een voorbeeld te ge‐
ven op het niveau van de derde  laag:  in het ene  land heeft het hoogste 
rechtscollege toetsingsrecht en in het andere land niet. Niettemin kunnen 
beide landen het predicaat ‘rechtsstaat’ verdienen.199 De meer fundamen‐
tele principes uit de eerste twee lagen zijn richtinggevend. Om het onder‐
scheid tussen de eerste twee lagen en de derde en vierde laag wat aan te 
zetten, verwijst het rapport naar Dworkins Taking Rights Seriously. Volgens 
Dworkin hebben rechtsregels een alles‐of‐niets‐karakter en rechtsbeginselen 
niet.200 

Door dat verschil in karakter tussen de twee sets van lagen, raakt elke 
set van lagen aan een andere kwestie wat betreft het onderwerp ‘integri‐
teit’. Op het niveau van de  eerste  twee  lagen  is de vraag  of  integriteit 
rechtsstatelijk nastrevenswaardig is. Onder meer relevant is of integriteit 

 
195   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 24. 
196   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 25. Vgl. ook Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 

14. 
197   Soeteman 1991, p. 35. Op p. 25 van De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002 wordt 

Soeteman (overigens ietwat onnauwkeurig) geciteerd. 
198   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 25. 
199   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 24. Vgl. ook Elzinga 1989, p. 32‐33. 
200   Zie voor de verwijzing in het rapport: De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 25. 
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een noodzakelijke voorwaarde voor fundamentele rechtsstatelijke begin‐
selen is en of het wellicht zelf een fundamenteel rechtsstatelijk beginsel is. 
Hierna zal blijken dat een en ander afhankelijk is van de visie op de rechts‐
staatgedachte. 

In die opvattingen waarin integriteit rechtsstatelijk nastrevenswaar‐
dig is, verlangt de rechtsstaatgedachte dat op de niveaus drie en vier het 
recht zodanig wordt uitgewerkt dat de integriteit zoveel mogelijk wordt 
gewaarborgd. Bij de uitwerking van het recht binnen de lagen drie en vier 
moet steeds rekening worden gehouden met alle fundamentele rechtssta‐
telijke beginselen. Die rechtsbeginselen kunnen met elkaar botsen op een 
concreet niveau,201 zodat de ultieme verwezenlijking van één bepaald fun‐
damenteel beginsel uit  rechtsstatelijk oogpunt niet per  se het meest ge‐
wenst is. De rechtsstaat verlangt dat integriteitsrecht niet recht op het doel 
afgaat. Het moet meanderen om ervoor te zorgen dat het op gepaste wijze 
steeds alle rechtsstatelijke beginselen in acht neemt. 

3.2.2  De eerste laag en integriteit 

Hoe de integriteitsidee en de rechtsstaatgedachte zich tot elkaar verhou‐
den, hangt af van de opvatting over de  inhoud van de rechtsstaat.202 De 
visies op de  rechtsstaat kunnen grofweg  in  twee hoofdgroepen worden 
verdeeld: formele visies en materiële visies.203 Het belangrijkste verschil is 
dat formele visies geen eisen stellen aan de inhoud van het recht en dat 
materiële visies dat wel doen.204 Barber typeert het verschil als volgt: 

“Legalistic  models  [formele  benaderingen,  mijn  toevoeging, 
M.H.W.C.M.T.]  of  these  concepts may  contain  substantive  de‐
mands, but these demands relate to the  legal process and to the 
form  that  rules ought  to  take. Non‐legalistic conceptions  [mate‐
riële benaderingen, mijn toevoeging, M.H.W.C.M.T.] also include 
claims that are not directly related to the legal process, such as, for 
example, rights to freedom of expression and autonomy.”205  

Ik begin met een formele variant die in Nederland stevig wortel heeft ge‐
schoten. Volgens het WRR‐rapport De toekomst van de nationale rechtsstaat 

 
201   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 25. 
202   En natuurlijk van de betekenis van ‘integriteit’. Bij die kwestie heb ik uitgebreid stilge‐

staan in hoofdstuk 2. 
203   Voor kritiek op deze terminologie, zie Barber 2003, p. 445. Het heeft Barbers voorkeur 

om te spreken over legalistic en non‐legalistic conceptions.  
204   Vgl. Craig 1997, p. 467. Zie voor een soortgelijk onderscheid Engels 1989, p. 67‐68. Van 

der Vlies maakt een onderscheid tussen formele en materiële aspecten van de rechts‐
staat, maar dat is een wat ander onderscheid. Zie hierover Van der Vlies 1984, p. 3. 

205   Barber 2003, p. 445. Zie over Barbers terminologie voetnoot 203. 
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is de grondidee van de rechtsstaat dat de staatsmacht gebonden is aan de 
regels van het recht.206 Ook bijvoorbeeld Schlössels & Zijlstra gaan uit van 
een soortgelijke basisgedachte: “Kern van de normatieve opvatting van de 
democratische rechtsstaat is, dat de overheid uitsluitend mag handelen ter 
verwerkelijking van recht, op basis van het recht en in overeenstemming 
met het recht.”207 Laatstgenoemde auteurs benadrukken de principiële on‐
vrijheid van de overheid buiten die kaders. Deze visie op de grondge‐
dachte van de  rechtsstaat wordt  in Nederland breed gedragen volgens 
Bos. Zij betoogt dat het rechtsstaatbegrip een ‘vaste kern’ heeft,208 namelijk 
dat de Staat aan het recht gebonden is. Over die kern bestaat volgens haar 
een zekere mate van overeenstemming.209 Deze visie is formeel van aard, 
omdat  op  zichzelf  geen  eisen worden  gesteld  aan  de  inhoud  van  het 
recht.210 De overheid is gebonden aan het recht, maar hoe dat recht eruit 
moet zien, blijft in het midden. 

De formele opvatting van de een is niet noodzakelijkerwijs die van de 
ander. Ter illustratie wijs ik op Raz’ bekende en invloedrijke formele visie 
op de rule of law. Zijn opvatting is niet beperkt tot de binding van de over‐
heid aan het recht.211 Volgens hem heeft de rule of law twee aspecten: 

“(1) that people should be ruled by the  law and obey  it, and (2) 
that the law should be such that people will be able to be guided 
by it.”212 

 
206   De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 24.  
207   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 14. Vgl. over binding van de Staat aan het recht als ken‐

merk van rechtsstatelijkheid verder onder veel meer Böhtlingk 1958, p. 2; Bröring & De 
Graaf 2022, p. 40. 

208   Daarnaast heeft het rechtsstaatbegrip volgens Bos een ‘variabel deel’. Het gaat in dit 
verband over de betekenis van het rechtsstaatbegrip. De kern is het deel waarover grof‐
weg overeenstemming bestaat, over het variabele deel bestaat de (meeste) discussie. 
Zie Bos 2001, bijvoorbeeld p. 15. 

209   Zie bijvoorbeeld Bos 2001, p. 5. Bos wijst er wel op dat niet iedereen de binding van de 
Staat aan het recht als ‘vaste kern’ van de rechtsstaat beschouwt. Ze wijst op p. 16 op 
het betoog van Griffiths 1989, p. 77 (Bos heeft een andere versie van Griffiths’ stuk ge‐
raadpleegd en verwijst naar p. 87).  

210   Vgl. Griffiths 1989, p. 77. 
211   Raz 1979, p. 212‐213. 
212   Raz 1979, p. 213. Vgl. eerder al kort p. 212. 
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Dit  basisidee  van Raz  zegt  evenwel  ook  niets  over de  inhoud  van  het 
recht.213 Sprekend is dat hij een uitdrukkelijk onderscheid maakt tussen de 
rule of law en wat hij noemt de rule of good law.214  

Hoewel formele opvattingen inzake de rule of law van elkaar kunnen 
verschillen, hebben ze volgens Craig gemeen dat ze doorgaans betrekking 
hebben op drie punten: (i) de wijze waarop het recht wordt afgekondigd 
(in dat verband is bijvoorbeeld van belang of de rechtscheppende autori‐
teit  daartoe  bevoegd  is),  (ii)  de  helderheid  of  doorgrondbaarheid  van 
rechtsnormen  (de  burger moet  zijn  gedrag  kunnen  afstemmen  op  het 
recht) en (iii) de temporele dimensie van het recht (bijvoorbeeld of een be‐
paling alleen toekomstige werking heeft of ook terugwerkende kracht).215 
Volgens mij geldt voor formele opvattingen van de rechtsstaat iets soort‐
gelijks. Met deze gemeenschappelijke noemers  in het achterhoofd  is het 
mogelijk om wat algemene uitspraken te doen over de verhouding tussen 
formele visies op de rechtsstaat en integriteit.216  

Een belangrijk startpunt is dat integriteit doorgaans niet een zelfstan‐
dige of zelfs noodzakelijke voorwaarde is voor een rechtsstaat in een for‐
mele visie. Zulke visies vellen op zichzelf geen oordeel over de overwe‐
gingen die ten grondslag mogen liggen aan de rechtsvorming. Het is in dat 
licht denkbaar dat regelgevers zich bij de totstandkoming van die regels 
laten  leiden door persoonlijke  bedoelingen. Binnen de  context van  zijn 
eigen opvatting stelt Raz: 

“Many forms of arbitrary rule are compatible with the rule of law. 
A ruler can promote general rules based on whim or self‐interest, 
etc., without offending against the rule of law.”217 

Een formeel rechtsstaatbegrip heeft dan weliswaar niet als een van de doe‐
len om een integer bestuur te bewerkstelligen, feit is wel dat de afwezig‐
heid van integriteit naar zijn aard doorgaans niet past binnen een formeel 
rechtsstaatbegrip.  Inzake de  totstandkoming van algemene regels merkt 
Raz in direct vervolg op het vorige citaat op: 

 
213   Zie uitdrukkelijk Raz 1979, p. 214: “It is evident that this conception of the rule of law 

is a formal one. It says nothing about how the law is to be made: by tyrants, democratic 
majorities, or any other way. It says nothing about fundamental rights, about equality, 
or justice.” 

214   Raz 1979, p. 211. Vgl. ook p. 227. 
215   Craig 1997, p. 467. 
216   Ter onderbouwing van mijn visie verwijs ik hierna meermaals naar het werk van Raz. 

Hoewel die verwijzingen moeten worden begrepen binnen de omvattende theorie van 
Raz,  illustreren ze mijn algemene punt:  in  een  formele opvatting  is  integriteit geen 
voorwaarde voor verwerkelijking van een rechtsstaat. Wel draagt een rechtsstaat in de 
formele visie bij aan het verwerkelijken van een integere overheid.  

217   Raz 1979, p. 219. 
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“But certainly many of the more common manifestations of arbi‐
trary power run foul of the rule of law. A government subjected to 
the rule of law is prevented from changing the law retroactively or 
abruptly or secretly whenever this suits its purposes.”218 

Over besluiten in individuele gevallen zegt Raz het volgende: 

“No less important is the restraint imposed by the rule of law on 
the making of particular laws and thus on the powers of the exec‐
utive. The arbitrary use of power for personal gain, out of venge‐
ance or favouritism, is most commonly manifested in the making 
of  particular  legal  orders.  These  possibilities  are  drastically  re‐
stricted by close adherence to the rule of law.”219 

Zo bezien biedt verwezenlijking van een formele variant van de rechtsstaat 
een waarborg voor integriteit: 

“This condition represents  ‘arbitrary power’ as a subjective con‐
cept. It all depends on the state of mind of the men in power. As 
such the rule of law does not bear directly on the extent of arbitrary 
power. But around its subjective core the notion of arbitrary power 
has grown a hard objective edge. Since it is universally believed 
that it is wrong to use public powers for private ends any such use 
is in itself an instance of arbitrary use of power. As we have seen 
the rule of law does help to curb such forms of arbitrary power.”220 

Deze opmerkingen passen naadloos binnen een formele visie op de rechts‐
staat. Hoewel integriteit geen doel op zich is, zal aan een integriteitsschen‐
ding niet zelden een rechtsstatelijk gebrek ten grondslag liggen. De over‐
heidshandeling zal bijvoorbeeld vaak niet gebaseerd kunnen worden op 
algemene regels, heeft (daardoor) min of meer een ad‐hockarakter en is dan 
onvoldoende voorspelbaar.221 Dat zijn karakteristieken die formele opvat‐
tingen van de rechtsstaat verwerpen. Dicey, een andere bekende formalist, 
vat een en ander treffend samen: 

“When Voltaire  came  to England–and Voltaire  represented  the 
feeling of his age–his predominant sentiment clearly was that he 
had passed out of the realm of despotism to a land where the laws 

 
218   Raz 1979, p. 219. 
219   Raz 1979, p. 219. 
220   Raz 1979, p. 219‐220. 
221   Vgl. ook Locke 1689, nr. 137. Waldron stelt terecht dat de algemene regels onpersoonlijk 

en onpartijdig moeten opereren. Zie Waldron 2016, par. 5.1. 
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might be harsh, but where men were ruled by law and not by ca‐
price.”222 

De auteurs met een (meer) materiële opvatting menen dat een rechtsstaat 
pas een rechtsstaat is wanneer het recht een bepaalde (minimum)inhoud 
heeft. Elzinga, bijvoorbeeld, stelt dat de centrale doelstelling van de demo‐
cratische rechtsstaat is de vergroting van de vrijheidssfeer voor de rechts‐
genoten door machtsregulering.223 In dit verband kan ik volgens mij ook 
wijzen op het betoog van Schuiling. Hij wijst op de wenselijkheid van (het 
zoeken naar) een centraal rechtsidee. Zijn vertrekpunt is het begrip ‘vrij‐
heid’.224 Het individu en het bestuur moeten proberen vrijheid te verwe‐
zenlijken.225 Vrijheid  is verbonden met de  rechtsidee en van een hogere 
orde dan (andere) beginselen.226 Een rechtsbeginsel als dat van rechtsze‐
kerheid moet in het licht van de vrijheidsgedachte worden bezien. Anders 
is het nog (te) weinig richtinggevend. Hij wijst erop dat ook in dictatoriale 
samenlevingen een grote mate van rechtszekerheid kan heersen.227  

Een inhoudelijk grondidee kan op talloze manieren worden ingevuld. 
Uiteindelijk ligt daaraan altijd een politiek  ideaal ten grondslag. Daarop 
kom ik hierna terug. Of een verband bestaat tussen een materiële rechts‐
staatgedachte enerzijds en integriteit anderzijds, hangt af van de invulling 
van die materiële rechtsstaatidee. Met name de gedachte dat de overheid 
het algemeen belang moet dienen, staat in nauw verband met de integri‐
teitsidee.  

3.2.3  De tweede laag en integriteit 

De beginselen in de tweede laag ondersteunen de grondgedachte. Anders 
gezegd: het doel van zulke beginselen is om een bijdrage te leveren aan de 
verwezenlijking van de grondgedachte. Het ligt voor de hand dat diegene 
met een formele visie andere rechtsstatelijke beginselen zal aanwijzen dan 
diegene die uitgaat van een materiële visie.228  

 
222   Dicey 1915, p. 185. 
223   Elzinga 1989, p. 38. 
224   Vgl. ook Meuwissen 1991, p. 14‐27. 
225   Schuiling 1989, p. 95‐96. 
226   Vgl. Schuiling 1989, p. 100. 
227   Schuiling 1989, p. 102.  
228   Een theorie over de rechtsstaat kan overigens zowel formele als materiële aspecten heb‐

ben (vgl. bijvoorbeeld Bellekom e.a. 2007, p. 15). Niettemin blijft staan dat uit de for‐
mele kant van een grondidee andere en andersoortige beginselen voortvloeien dan uit 
de materiële kant. 



64  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
3.2.3.1  Beginselen gebaseerd op een formeel grondidee  

Ik bespreek eerst beginselen die verband houden met een formeel grond‐
idee. Raz verdeelt zijn beginselen  in  twee groepen. De eerste groep van 
beginselen ziet op de kwaliteiten die het recht moet bezitten om burgers 
houvast te bieden.229 Waldron heeft het in dit kader over formele aspecten.230 
Binnen deze eerste categorie valt bijvoorbeeld het uitgangspunt dat wetten 
geen terugwerkende kracht hebben, algemeen en helder zijn geformuleerd 
en niet te vaak worden gewijzigd.231  

Een tweede groep van beginselen moet er, kort gezegd, voor zorgen 
dat het recht  juist wordt toegepast, zodat het ook werkelijk houvast kan 
blijven bieden.232 Het recht moet worden gehandhaafd en bij strijd met het 
recht moeten er remedies zijn. Waldron noemt dit procedurele aspecten.233 
Binnen deze tweede groep van beginselen past bijvoorbeeld de noodzaak 
voor een onafhankelijke en goed  toegankelijke rechterlijke macht.234 Een 
dergelijke eis verkleint de kans dat het recht op een willekeurige manier 
wordt toegepast, waardoor het recht aan voorspellende kracht zou verlie‐
zen. Raz constateert dat er nog talloze mechanismen zijn in de samenle‐
ving die bijdragen (of juist niet) aan het verwezenlijken van de rule of law. 
Hij noemt bijvoorbeeld de vrije pers. Zulke  invloeden zijn volgens Raz 
evenwel meer indirect van aard.235 

Binnen een  formele  rechtsstaatnotie  is  integere besluitvorming van 
het bestuur geen doel op zich, zo besprak ik hiervoor al. Uit een formele 
visie kan dan ook geen beginsel worden afgeleid dat het bestuur verplicht 
om integer te handelen. Anders gezegd: een integriteitsschending kan in 
een  formele visie rechtsstatelijk aanvaardbaar zijn. Dat  laat onverlet dat 
verwerkelijking  van  beginselen  die  verband  houden  met  een  formele 
rechtsstaatvisie, de kans kunnen vergroten dat de besluitvorming integer 

 
229   Raz 1979, p. 218. Bekend is het rijtje van Fuller. Zie Fuller 1969, hoofdstuk 2. 
230   Waldron 2016, par. 5.1. 
231   Raz 1979, p. 214‐215. Deze of aanverwante uitgangspunten worden in de Nederlandse 

literatuur bijvoorbeeld genoemd in Scheltema 1989, p. 59; De toekomst van de nationale 
rechtsstaat 2002, p. 44; Bellekom e.a. 2007, p. 14 e.v.; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 
2014, p. 34 e.v.; Kortmann/Bovend’Eert, Broeksteeg, Kortmann & Vermeulen 2021, p. 
52; Barkhuysen e.a. 2022, p. 49; Bröring & De Graaf 2022, p. 48 e.v. 

232   Raz 1979, p. 218.  
233   Waldron 2016, par. 5.2. Volgens Waldron gaan formele en procedurele aspecten door‐

gaans goed samen, maar kunnen ze onder omstandigheden schuren. Zie Waldron 2008, 
p. 8‐9. 

234   Raz 1979, p. 216‐217. Deze of aanverwante uitgangspunten worden in de Nederlandse 
literatuur bijvoorbeeld genoemd in Scheltema 1989, p. 59; De toekomst van de nationale 
rechtsstaat 2002, p. 44‐46; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 34 e.v.; Kort‐
mann/Bovend’Eert, Broeksteeg, Kortmann & Vermeulen 2021, p. 53; Barkhuysen e.a. 
2022, p. 49. 

235   Raz 1979, p. 218‐219. 
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is. Een onafhankelijke rechter zal bijvoorbeeld eerder geneigd zijn om in te 
grijpen bij een niet‐integer besluit dan een rechter die afhankelijk  is van 
het orgaan dat het niet‐integere besluit heeft genomen.  

3.2.3.2  Beginselen gebaseerd op een materieel grondidee  

Tal van materiële beginselen kunnen in verband worden gebracht met de 
rechtsstaatgedachte. Aan een materiële visie ligt een meeromvattend poli‐
tiek  ideaal  ten grondslag – ook als dat politiek  ideaal niet uitdrukkelijk 
wordt gepresenteerd.236 Het ene politieke ideaal verlangt weer andere be‐
ginselen dan het andere.237 Waldron meent daarom dat materiële  ideeën 
over de rechtsstaat op een bepaalde manier kwetsbaar zijn: 

“Once we open up the possibility of the Rule of Law’s having a 
substantive  dimension, we  inaugurate  a  sort  of  competition  in 
which everyone clamors to have their favorite political ideal incor‐
porated as a substantive dimension of the Rule of Law.”238 

Zulke twijfels weerhouden talloze auteurs er niet van om de rechtsstaat 
toch in verband te brengen met materiële uitgangspunten. Bots, bijvoor‐
beeld, ziet de rechtsstaatidee als een historisch gegroeid (en groeiend) con‐
cept met wortels in de overheersende maatschappij‐ en staatsopvatting.239 
Zij stelt: 

“In een discussie over de rechtsstaat kan men er mijns inziens niet 
onder uit om aandacht te besteden aan de boven beschreven sa‐
menhang tussen buiten‐juridische en rechtsstatelijke normen. De 
geschiedenis laat immers zien: in de 19de eeuw overheerste een an‐
dere staatsopvatting dan die welke  in de  loop van de 20ste eeuw 
gemeengoed is geworden. Een andere staatsopvatting (nachtwa‐
kersstaat versus verzorgingsstaat) impliceert een andere invulling 

 
236   Overigens kunnen aanhangers van een formele visie vanzelfsprekend ook van mening 

zijn dat het recht allerlei politieke  idealen moet verwezenlijken. Zij zien alleen geen 
(onlosmakelijk) verband  tussen hun politieke  idealen en de  inhoud van hun rechts‐
staatidee. Vgl. Craig 1997, p. 477. Sprekend zijn de volgende woorden van Raz: “If the 
rule of law is the rule of the good law then to explain its nature is to propound a com‐
plete social philosophy. But if so the term lacks any useful function. We have no need 
to be converted  to  the rule of  law  just  in order  to discover  that  to believe  in  it  is  to 
believe that good should triumph.” Zie Raz 1979, p. 211. 

237   Vgl. Bots 1989, p. 14. 
238   Waldron 2016, par. 5.3. 
239   Bots 1989, p. 4‐5. 
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van  de  rechtsstaatgedachte  (klassieke‐liberale  versus  sociale 
rechtsstaat).”240 

In de Nederlandse  juridische  literatuur wordt de  inhoud van de rechts‐
staat niet alleen door Bots gekoppeld aan het klassiek‐liberale en het soci‐
ale ideaal. Schlössels & Zijlstra kiezen bijvoorbeeld ook dit perspectief, al 
analyseren zij de rechtsstaat ook vanuit het democratische ideaal.241 De di‐
mensie van democratie verlangt volgens Schlössels & Zijlstra dat burgers 
zeggenschap hebben over het overheidshandelen. Beperkend ten opzichte 
van deze dimensie, is de dimensie die gekoppeld is aan het liberale‐rechts‐
staatdenken, waarin vrijheid, rechtszekerheid en rechtsgelijkheid in relatie 
tot overheidshandelen een prominente plaats innemen. De dimensie van 
de sociale  rechtsstaat ziet op het positieve doel van overheidshandelen. 
Volgens Schlössels & Zijlstra  is de overheid  er niet voor zichzelf, maar 
moet zij de omstandigheden  scheppen die het de burger daadwerkelijk 
mogelijk maken aan zijn leven gestalte te geven. Ze noemen dat verwerke‐
lijking van sociale rechtvaardigheid.242 

3.3  INTEGRITEIT ALS VOORWAARDE BINNEN EEN 

DEMOCRATISCHE RECHTSSTAAT 

Kort  samengevat  is  integriteit geen  zelfstandige  rechtsstatelijke waarde 
binnen een formele rechtsstaatopvatting. Integriteit kan een zelfstandige 
rechtsstatelijke waarde zijn binnen een materiële visie op de rechtsstaat, 
afhankelijk van de invulling van die visie. In deze paragraaf laat ik zien 

 
240   Bots 1989, p. 5. 
241   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 15. Vgl. bijvoorbeeld ook De  toekomst van de nationale 

rechtsstaat 2002, p. 43‐51. 
242   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 15. 
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dat integriteit in ieder geval rechtsstatelijke waarde heeft in die rechtsstaat‐
opvattingen waarin het beginsel van de dienende overheid243 en van de‐
mocratie  een plaats hebben gekregen.244 Dat  is onder meer  zo  in Schel‐
tema’s gezaghebbende245 en bekende visie op de rechtsstaat.246 Hij onder‐
scheidt een viertal basisbeginselen die volgens hem  ‘bijna algemeen’ als 
uitgangspunt van de rechtsstaat worden aanvaard.247 Hij noemt, naast het 
beginsel van de dienende overheid en van democratie, het  rechtszeker‐
heidsbeginsel en het gelijkheidsbeginsel.248  

3.3.1  Integriteit als voorwaarde voor een dienende overheid 

Het integriteitsbegrip zoals dat centraal staat in dit proefschrift, is nauw 
verwant  aan de  kerngedachte  van  het  beginsel  van  de  dienende  over‐
heid.249 Beide noties gaan ervan uit dat alle overheidshandelingen in dienst 
moeten staan van de belangen van de gemeenschap. Scheltema stelt kern‐
achtig  inzake  het  beginsel  van de dienende  overheid:  “Het  gaat  bij de 
werkzaamheden van de overheid nooit om een doel in zichzelf, maar om 

 
243   Overigens bestaat over het rechtsstatelijke karakter van het beginsel van de dienende 

overheid brede overeenstemming volgens Schlössels. Zie Schlössels 2010a, par. 3. 
244   Daarmee is niet gezegd dat geen verband bestaat tussen integriteit en andere beginse‐

len, zoals het rechtszekerheidsbeginsel  (vgl. bijvoorbeeld Corruption as a  threat  to  the 
Rule  of  Law  2013,  nr.  39),  gelijkheidsbeginsel  (vgl.  bijvoorbeeld  Kamerstukken  II 
1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 53; Rule of Law Checklist 2016, p. 30; Van Roomen & 
Sikkema 2015, par. 150.3.3 in de specifieke context van omkoping) of vrijheidsbeginsel. 

245   Zie voor kritiek op Scheltema’s rechtsstaatopvatting onder meer Engels 1989, p. 72‐73; 
Van der Hoeven 1989, p. 3 e.v.; Tak 2008, p. 132. 

246   Vgl.  ook  Schlössels  &  Zijlstra  2017,  nr.  15  e.v.  In  sommige  (co)publicaties  merkt 
Schlössels het beginsel van de dienende overheid uitdrukkelijk aan als rechtsstatelijk 
beginsel. Zie bijvoorbeeld Schlössels 2010a, in het bijzonder par. 1 en 3; Schlössels & 
Timmermans 2014, p. 12. In andere publicaties heeft hij een verband gelegd tussen het 
beginsel van ‘verdelende’ rechtvaardigheid en het beginsel van de dienende overheid. 
Zie Schlössels 2004, p. 28‐29. Zie voetnoot 190 over democratie als onderdeel van de 
rechtsstaatgedachte.  

247   Scheltema 1989, p. 53. Zie Bos 2001, p. 21 voor kritiek op Scheltema’s beroep op con‐
sensus. 

248   Scheltema 1989, p. 53‐59. Deze vier beginselen passen binnen de tweede laag. Zo con‐
stateert ook De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002 op p. 24. Aangezien Scheltema 
op het moment van het uitbrengen van het rapport voorzitter was van de Wetenschap‐
pelijke Raad voor het Regeringsbeleid, zal hij die opvatting vermoedelijk onderschrij‐
ven.  

249   Uit het beginsel van de dienende overheid leidt men allerlei uitgangspunten (bijvoor‐
beeld Damen 2020, p. 196) en vuistregels (bijvoorbeeld Schlössels 2010a, par. 5.3) af. 
Niet steeds bestaat een verband met het onderwerp van dit proefschrift. Scheltema legt 
overigens een verband tussen het beginsel van de dienende overheid en het democra‐
tiebeginsel. Zie Scheltema 1989, p. 57. Zie in soortgelijke zin Ten Berge 2006b, p. 216; 
Bröring & De Graaf 2022, p. 48. 
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het zo goed mogelijk bevorderen van het belang van de leden van de sa‐
menleving.”250 Hij vervolgt met de opmerking dat alle overheidsactivitei‐
ten daarop moeten zijn gericht en dat alle handelingen die niet tot dat doel 
kunnen bijdragen, achterwege moeten blijven.251 Dat betekent dat overhe‐
den geen eigen belangen hebben252 en dat overheden niet mogen dienen 
als vehikel om persoonlijke doelstellingen te verwezenlijken of persoon‐
lijke belangen te behartigen.253 In dat laatste verband heeft Zijlstra eens op‐
gemerkt dat de kern van de rechtsstaatidee is de scheiding tussen publiek‐
recht en privaatrecht, tussen ambt en ambtsdrager.254 Die scheidslijn ver‐
dwijnt wanneer ambtsdragers het ambt inzetten voor persoonlijk gewin. 
Scheltema meent verder dat doelmatigheid en doeltreffendheid noodza‐
kelijke onderdelen vormen van het beginsel van de dienende overheid.255 

Scheltema legt geen uitdrukkelijk verband tussen het beginsel van de 
dienende  overheid  en  de  integriteitsidee.256  Schlössels  &  Timmermans 
doen dat wel. Sterker nog, een moment  lijken zij een  integere overheid 
zelfs als synoniem te zien voor de overheid die zich dienend opstelt: “Han‐
delingen en gedragingen die niet in lijn zijn met de in dit kader principieel 
dienende functie van de overheid, zijn vanuit een publiekrechtelijk oog‐
punt niet integer.”257 Later voegen zij toe dat het referentiekader steeds het 
algemeen belang is en niet het belang van natuurlijke personen of groepen 
personen.258  

Dat de overheid het algemeen belang moet dienen, sluit natuurlijk 
niet uit dat de overheid besluiten neemt over individuen en dat bij over‐
heidsbesluiten private belangen zijn betrokken. In het licht van het begin‐

 
250   Scheltema 1989, p. 57. Zoals Van der Heijden stelt: “Want de Staat is er om den mensch, 

niet omgekeerd.” Deze zin is verwerkt in een alinea over de verhouding tussen mense‐
lijke vrijheid en overheidsgezag. Zie Van der Heijden 1933, p. 3. 

251   Scheltema 1989, p. 57. Van Eijsden signaleert dat al in het Plakkaat van Verlatinghe uit 
1581 de dienende functie van de overheid wordt benadrukt. Zie hierover Van Eijsden 
2012, p. 590; Van Eijsden 2017, par. 10.2. 

252   Schlössels 2010a, par. 1. Zie hierover recent Ippel 2020, p. 190. Zie verder Bröring & De 
Graaf 2022, p. 48. In dat handboek wordt deze eis overigens in verband gebracht met 
het specialiteitsbeginsel, niet met het beginsel van de dienende overheid. Zie verder 
Ten Berge 2006b, p. 216: “De democratische rechtsstaat wordt geschraagd door de over‐
tuiging dat de overheid het algemeen belang dient en dat de overheid dus niet voor 
zichzelf bestaat […].” 

253   Vgl. Scheltema 2015, p. 287. Vgl. ook Nicolaï 1990, p. 418‐419. 
254   Zijlstra 2013, p. 180. Vgl. ook paragraaf 1.4.1 over de integriteitsgedachte. 
255   Scheltema 1989, p. 57. Vgl. ook Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 27‐29. 
256   Zonder de term ‘integriteit’ te noemen, verbindt hij de thema’s ‘rechtsstaat’ en ‘integri‐

teit’ in de inleiding van Scheltema 2015. 
257   Schlössels & Timmermans 2014, p. 12. 
258   Schlössels & Timmermans  2014, p.  12. Vgl. ook Schlössels  1998a, p.  180; Schlössels 

2010a, par. 1. 
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sel van de dienende overheid is steeds het oogmerk van de overheid rele‐
vant: worden die private belangen beschouwd en gewogen tegen de ach‐
tergrond van het doel van de overheid, of tegen de achtergrond van per‐
soonlijke doelen van een ambtsdrager? De overheid die zich dienend op‐
stelt gaat op de eerste manier te werk. Daarbij past een objectieve en on‐
partijdige houding. Schlössels formuleert het in zijn proefschrift als volgt:  

“Deze principieel dienende functie van de overheid verplicht haar 
tot een voortdurende objectieve en onpartijdige zoektocht naar de 
balans tussen publieke rechtsbelangen enerzijds en belangen van 
(private) rechtssubjecten anderzijds.”259 

Integriteit  is  kortom  een  noodzakelijke  voorwaarde  voor  een dienende 
overheid. Handelt een overheid niet‐integer, dan handelt zij niet dienend.  

3.3.2  Integriteit als voorwaarde voor democratie 

Over het concept  ‘democratie’  is door de eeuwen heen ongelooflijk veel 
geschreven  in diverse onderzoeksgebieden. Het gaat het doel van deze 
studie te buiten om te streven naar een uitvoerig overzicht van alle theo‐
rieën over democratie.  Ik  laat hierna zien hoe een nadrukkelijk verband 
kan bestaan tussen democratie en integriteit. 

Volgens Scheltema wil het beginsel van democratie een wijze van be‐
sluitvorming aangeven, met behulp waarvan kan worden bepaald welke 
taken de overheid heeft te vervullen.260 Hij stelt dat de dominante uitwer‐
king van het beginsel het representatieve stelsel  is. Via vertegenwoordi‐
ging moet de invloed van iedere burger op het staatshandelen worden ver‐
zekerd.261 Schlössels & Zijlstra brengen die democratie in verband met zeg‐
genschap voor de burger.262 Invloed van of zeggenschap voor de burger in 
het staatshandelen vormt volgens mij de kern van de democratie. 

Een  systeem  kan  een  democratische  inslag  hebben  en  tóch  onver‐
hoopt niet‐integere handelingen voortbrengen. Direct of indirect democra‐
tisch gelegitimeerde ambtsdragers kunnen, eenmaal  in positie, persoon‐
lijke bedoelingen in de besluitvorming meenemen.263  

 
259   Schlössels 1998a, p. 78. Vgl. ook Schlössels 2014, p. 11. 
260   Vgl. ook Van Ommeren 2003, p. 17. 
261   Scheltema 1989, p. 56. 
262   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 15. 
263   Niet alleen direct gekozen vertegenwoordigers, maar ook wethouders en burgemees‐

ters zijn democratisch gelegitimeerd. Van iedere bestuurder, direct gekozen of niet, kan 
worden verwacht dat hij democratisch handelt, in die zin dat hij het algemeen belang 
vertegenwoordigt. Zij zijn vehikels van de democratie. Zie daarover ook hierna. 
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De vraag is dan of zulke niet‐integere gedragingen als democratisch 

aangemerkt kunnen worden.264 Volgens mij is dát niet zo. Inherent aan een 
integriteitsschending is dat de burger de voor een democratie noodzake‐
lijke  invloed  en  zeggenschap  verliest.  Treffend  is  deze  opmerking  van 
Warren inzake corruptie:  

“Corruption, it is increasingly noted, breaks the link between col‐
lective decision making and peopleʹs powers to  influence collec‐
tive decisions through speaking and voting, the very link that de‐
fines democracy. Corruption reduces the effective domain of pub‐
lic action, and  thus  the  reach of democracy, by  reducing public 
agencies of collective action to instruments of private benefit.”265 

De rake woorden van Olsson zijn van een soortgelijke strekking:  

“With this, it is safe to say that corruption signals a breach to dem‐
ocratic values. Rule by the people, even in its most minimal sense, 
is  seriously  impaired  when  political  decisions  are  made  cor‐
ruptly.”266  

Warren  benadrukt  in  zijn  publicaties  dat  corruptie  een  vorm  van  uit‐
sluiting is. Mensen die aanspraak maken op invloed in het democratische 
proces, verliezen die invloed door corruptie.267 Het gevolg van corruptie 
en andere integriteitsschendingen is dat een persoon of een kleine groep 
personen onevenredig veel  invloed heeft,  terwijl het democratische sys‐
teem uitgaat van gelijkheid.268 Integriteitsschendingen van zowel de uit‐
voerende macht als van de wetgevende macht hebben kortom negatieve 
gevolgen  voor dat democratische proces.  Inzake de uitvoerende macht 
stelt Warren:  

 
264   Het verband tussen democratie en integriteit kan men uit talloze andere (niet‐juridische 

en empirische) invalshoeken bekijken. Zo is een relevante vraag of de democratische 
bestuursvorm een gunstig effect heeft op het aantal integriteitsschendingen in een land. 
Of is het wellicht een systeem dat  juist integriteitsschendingen aantrekt? Een andere 
kwestie is of een gebrek aan integriteit in een land een gevaar vormt voor het voortbe‐
staan van de democratie. 

265   Warren 2004, p. 328. 
266   Olsson 2014, p. 7. 
267   Zie bijvoorbeeld Warren 2015, p. 45 en 47. Van der Burg merkt terecht op: “Worden 

belangen afgewogen, dan moet de afweger niet met een van de belangen gelieerd zijn. 
Dan is het gevaar groot dat andere, tegengestelde belangen onvoldoende aan bod ko‐
men.” Zie Van der Burg 1984, p. 79‐80. 

268   Vgl. ook Heres 2022. Zie over de politieke ongelijkheid die corruptie veroorzaakt bij‐
voorbeeld ook Qizilbash 2008, p. 288; Dawood 2014, p. 108‐111. Op p. 121‐122 gaat Da‐
wood specifiek in op omkoping. Miller stelt dat de theorie van Warren “has elaborated 
a proceduralist theory of the corruption of democracies […].” Zie Miller 2023, par. 2.3.1. 
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“Democracy  is  directly  harmed  when  people  lack  a  collective 
agent  they can  trust to execute collective decisions because they 
are effectively disempowered.”269  

Bij een integriteitsschending is de enige overgebleven relatie tussen burger 
en besluit dat de ambtsdrager die het besluit heeft genomen, direct of in‐
direct door de burger is gekozen. Dat is een louter formele band.270 Die is 
onvoldoende om van een democratische beslissing te kunnen spreken.271 
Een inhoudelijk verband ontbreekt, omdat de ambtsdrager niet het alge‐
meen belang, maar een persoonlijke bedoeling centraal stelt. Het democra‐
tisch mandaat van bestuurders veronderstelt dat ze het algemeen belang 
behartigen. Doen ze dat niet, dan handelen ze dus niet democratisch.272 
Rogoff redeneert op soortgelijke wijze: 

“Democracy is characterized by the role that it accords to the peo‐
ple. […]. It is not enough that the people freely choose their repre‐
sentatives. Central  to  the  success  of  the democratic  experience, 
then, is the responsiveness of those representatives to the will of 
the people, not necessarily in individual cases, but in the sense that 
elected officials attempt  in good  faith  to ascertain and  to  imple‐
ment the public interest. Democracy, in the European view, is not 
simply a technique; it is also a value. […]. It is a perversion of de‐
mocracy for individuals or for the people’s representatives to pur‐
sue their own interests or the private interests of others.”273 

 
269   Warren 2004, p. 335. Warren lijkt op diezelfde pagina een verband te leggen tussen het 

vertrouwen in de uitvoerende macht en de inclusie van het volk. Vgl. over dit onder‐
werp ook Kamerstukken II 2021/2022, 36101, nr. 2, p. 24. 

270   Al is dat volgens sommigen voldoende. Zie daarover p. 12 van De wil van het volk? Erosie 
van de democratische rechtsstaat  in Europa 2017: “Ook als sprake  is van een corrupt of 
gewelddadig regime, kan volgens deze opvatting nog sprake zijn van legitieme besluit‐
vorming, mits de besluiten worden genomen volgens de spelregels en de regering door 
de meerderheid van bevolking is gekozen.” 

271   In een latere publicatie merkt Warren op: “Corruption diminishes the impact of voting 
by breaking the principal‐agent relations essential to democratic representation.” Zie 
Warren 2015, p. 45. 

272   Bovend’Eert legt voor leden van het parlement een relatie met artikel 67, derde lid, van 
de Grondwet. Bovend’Eert betoogt dat het vrije mandaat waarborgt dat Kamerleden 
het algemeen belang behartigen. Zie Bovend’Eert 2023, p. 82‐83. Die redenering kan 
rechtstreeks worden doorgetrokken naar het vrije mandaat voor raadsleden.  

273   Rogoff 2000‐2001, p. 120‐121. Hierna zet Rogoff deze volgens hem Europese visie op 
democratie af tegen de Amerikaanse.  
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Het democratisch gehalte van een systeem  is zo bezien (onder meer) af‐
hankelijk van het integriteitsgehalte van datzelfde systeem.274 

Een en ander wil natuurlijk niet zeggen dat een ambtsdrager niet mag 
opkomen voor een  individueel persoon of dat hij zich niet mag inzetten 
voor een onderwerp dat hij een warm hart toedraagt. Anders gezegd: een 
ambtsdrager mag gerust idealen en meningen hebben, zeker van politieke 
en beleidsmatige aard.275 Die mogen natuurlijk ook verband houden met 
het (persoonlijke) leven van de ambtsdrager. De ambtsdrager die in zijn 
jeugd altijd op een boerderij heeft gewoond, kan zonder problemen deel‐
nemen aan de besluitvorming over een omgevingsvergunning milieu voor 
een veehouderij. Evengoed is het geen probleem als een voormalig werk‐
nemer van GreenPeace zich als ambtsdrager  inzet voor de  leefbaarheid 
van de wereld. Voor de vraag of een integriteitsschending aan de orde is, 
en daarmee spanning op het gebied van de democratie, is steeds het oog‐
merk van de ambtsdrager doorslaggevend. Is dat het algemeen belang of 
heeft hij een persoonlijke bedoeling? Dat zal voor derden niet altijd gemak‐
kelijk vast  te stellen zijn.276 Het recht moet hier een middenweg zoeken. 
Dat zal in het vervolg van dit proefschrift nog meermaals aan de orde ko‐
men. 

3.4  INTERMEZZO: INTEGRITEIT IN POSITIEFRECHTELIJKE 

RECHTSSTAATNOTIES  

De  rechtsstaat  wordt  vaak  gezien  als  voorpositiefrechtelijk  uitgangs‐
punt.277 Niettemin bestaat meer en meer de neiging om ook in het positieve 
recht rechtsstaatnoties te verankeren.278 Zien zulke rechtsstaatnoties inte‐
griteit als rechtsstatelijke waarde? Ik bespreek kort twee positiefrechtelijke 
rechtsstaatnoties. 

Ik wijs ten eerste op de in 2022 in werking getreden algemene bepa‐
ling van de Grondwet. Die  luidt als volgt: “De Grondwet waarborgt de 
grondrechten en de democratische rechtsstaat.” De bepaling fungeert als 
interpretatief kader en heeft een waarborgende functie. De bepaling laat 

 
274   Zie over de verhouding  tussen corruptie en democratie ook Morris 2020. Hij onder‐

scheidt rijke en minder rijke opvattingen van corruptie en democratie. Hoe rijker de 
opvatting over de beide concepten, hoe groter de overlap is, zo betoogt Morris. 

275   Vgl. hierover ook paragraaf 5.2.2.6. 
276   De lijn kan dun zijn. Vgl. in dit verband De Graaf & Huberts 2011, p. 495. De auteurs 

zien een spanning tussen integriteit en democratie: “Het is goed dat de afstand tussen 
burger en bestuurder zo klein mogelijk is, maar het dichter op de huid van burger en 
bedrijf kruipen, kent ook nadelen.” 

277   Vgl. bijvoorbeeld Voermans & Gerards 2011, p. 25. 
278   Vgl. daarover Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 4. 
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zien in welk licht de Grondwet moet worden gelezen en formuleert een 
soort ondergrens.279 De normadressaat van de algemene bepaling is (pri‐
mair) de grondwetgever,280 maar de bepaling heeft volgens de memorie 
van  toelichting ook gevolgen voor andere rechtsvormers: “De algemene 
bepaling maakt duidelijk dat de kernbeginselen van onze Grondwet zich 
uitstrekken over de verschillende onderdelen van de overheid; aldus zijn 
zij bijvoorbeeld ook voor decentrale overheden van belang.”281 

Uit de tekst van de bepaling volgt niet precies van wat voor rechts‐
staatnotie wordt uitgegaan. In de toelichting is opgemerkt dat een rechts‐
staat in ieder geval vier kenmerken heeft. Een rechtsstaat gaat uit van (i) het 
legaliteitsbeginsel,  (ii)  de machtenscheiding,  (iii)  onafhankelijkheid  van 
het met rechtspraak belaste deel van de rechterlijke macht en (iv) grond‐ 
en mensenrechten.282 In de memorie van toelichting wordt het democratie‐
principe in verband gebracht met burgerparticipatie,283 de macht van het 
volk en de mogelijkheid om overheidsoptreden te beïnvloeden.284 Meer‐
maals is gedurende het totstandkomingsproces van de bepaling benadrukt 
dat ruimte bestaat voor verschillende invullingen van het concept ‘demo‐
cratische rechtsstaat’.285  

In de toelichting op de bepaling is niet uitdrukkelijk stilgestaan bij de 
rechtsstatelijk waarde van integriteit. Toch valt niet uit te sluiten dat inte‐
griteit een zelfstandige rechtsstatelijke waarde  is op grond van de alge‐
mene bepaling. De opsomming in de toelichting op de bepaling is, getuige 
de woorden ‘in ieder geval’, niet limitatief bedoeld. Aangezien het demo‐
cratieprincipe onderdeel uitmaakt van de algemene bepaling, kan de alge‐
mene bepaling ook via dat principe met de  integriteitsnotie  in verband 
worden gebracht.286  

Het verband tussen het integriteitsconcept en de in de toelichting ge‐
noemde kenmerken lijkt wat verder verwijderd. De eerste drie eigenschap‐
pen (legaliteitsbeginsel, machtenscheiding, en onafhankelijke rechtspraak) 
passen binnen een formele rechtsstaatvisie. Ze kunnen weliswaar bijdra‐
gen aan de integriteit van de besluitvorming, maar ze vereisen niet dat de 

 
279   Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 7‐8; Kamerstukken II 2016/2017, 34516, 

nr. 6  (nv  II), p. 11; Kamerstukken  I 2017/2018, 34516, C  (mva  I), p. 2; Kamerstukken  II 
2021/2022, 35786, nr. 6 (nv II), p. 6. 

280   Zie daarover bijvoorbeeld Handelingen I 2017/2018, nr. 20, item 7, p. 16. 
281   Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 7‐8. 
282   Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 6.  
283   Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 5. 
284   Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 3. 
285   Zie  onder meer Kamerstukken  II  2015/2016,  34516,  nr.  3  (mvt), p.  8; Kamerstukken  II 

2016/2017, 34516, nr. 6 (nv II), p. 7, 8, 11 en 12; Kamerstukken I 2017/2018, 34516, C (mva 
I), p. 3; Kamerstukken I 2017/2018, 34516, G, p. 2. 

286   Zie daarover paragraaf 3.3.2. 
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besluitvorming ook werkelijk integer is.287 De laatste eigenschap, het be‐
staan  van  grond‐  en mensenrechten, past  bij  een materiële  visie  op de 
rechtsstaat. Grond‐ en mensenrechten dragen echter niet zonder meer een 
noodzaak  in zich om een  integere overheid  te hebben. Het  folterverbod 
bijvoorbeeld verplicht niet, en zeker niet in meer algemene zin, tot een in‐
tegere bevoegdheidsuitoefening. Het hangt kortom van de inhoud van de 
grond‐ en mensenrechten af of een verband met integriteit bestaat. Een in‐
tegriteitseis kan bijvoorbeeld voortvloeien uit een fundamenteel recht op 
behoorlijk bestuur.288  

In artikel 2 van het Verdrag betreffende de Europese Unie wordt in 
de eerste volzin opgesomd op welke waarden de Europese Unie berust. 
Genoemd worden onder meer democratie en rechtsstaat (rule of law in de 
Engelse vertaling). Een uitdrukkelijk verband met de integriteit wordt niet 
altijd gelegd,289 maar soms ook wel. Ik wijs bijvoorbeeld op rapporten in‐
zake de rule of law van de Commissie. Periodiek brengt de Commissie ver‐
slag uit over de situatie wat betreft de rule of law in verschillende lidstaten. 
Wat opvalt in die rapporten, is dat veel aandacht bestaat voor corruptie en 
de maatregelen die zijn genomen om corruptie tegen te gaan. Zo is in het 
laatste rapport over Nederland een hele paragraaf gewijd aan anti‐corrup‐
tiemaatregelen.290 Daaruit kan volgens mij worden afgeleid dat op EU‐ni‐
veau de veronderstelling bestaat dat de afwezigheid van corruptie wense‐
lijk is in een rechtsstaat. 

3.5  INTEGRITEITSRECHT: INTEGRITEIT ALS RICHTSNOER 

Een rechtsstaatopvatting waarin  integriteit wordt beschouwd als rechts‐
statelijke waarde, verlangt een integere overheid. In de context van het in 
paragraaf 3.2 besproken gelaagde systeem van het WRR‐rapport zijn inte‐

 
287   Zie daarover paragraaf 3.2.2 en 3.2.3.1. 
288   Zie hoofdstuk 4 over het EU‐recht op behoorlijk bestuur en de grondrechtelijke dimen‐

sie van integriteit in het EU‐recht. Zie paragraaf 4.8 over het recht op behoorlijk bestuur 
in Nederland. Uit paragraaf 4.9 zal blijken dat niet is uitgesloten dat integriteitseisen 
voortvloeien uit fundamentele rechten die niet specifiek als doel hebben om de integri‐
teit van de besluitvorming te beschermen. Die paragraaf ziet op het EVRM. 

289   Zie bijvoorbeeld Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement en de 
Raad  betreffende  een  nieuw  EU‐kader  voor  het  versterken  van  de  rechtsstaat 
(COM/2014/158 final). Magen & Pech leveren kritiek op het feit dat de Commissie niet 
een uitdrukkelijk verband legt tussen rechtsstaat en (de afwezigheid van) corruptie. Zie 
Magen & Pech 2018. 

290   Zie paragraaf II van 2022 Rule of Law Report. Country Chapter on the rule of law situation 
in the Netherlands van 13 juli 2022 (SWD(2022)519 final). 
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griteitsnormen in de derde en vierde laag een logisch en noodzakelijk uit‐
vloeisel.291 Anders gezegd: omdat integriteit een rechtsstatelijke waarde is, 
is het uitgangspunt dat het recht moet bijdragen aan verwezenlijking van 
die waarde. 

3.5.1  De (on)mogelijkheden van het recht292 

Het recht kan op zichzelf niet ervoor zorgen dat alle overheidsbesluiten 
integer zijn. Schlössels & Timmermans merken terecht op dat  integriteit 
maar beperkt via het recht maakbaar is.293 Voor een optimaal systeem van 
integriteitsborging is een goed functionerend weefsel van integriteitsnor‐
men noodzakelijk, maar niet voldoende.294 Treffend is het volgende citaat 
van Schuiling, weliswaar in een andere context: 

“Het is zinvol dat men zich bewust is van de relatieve waarde van 
het recht. ‘De werkelijkheid’ wordt door tal van factoren bepaald, 
en het  rechtssysteem  is  slechts  één van die bepalende  factoren: 
recht functioneert in een bepaalde omgeving. Andere ‘systemen’ 
die de werkelijkheid beïnvloeden zijn bijvoorbeeld: de economie, 
de wetenschap, de cultuur of de politiek. De eigen aard van het 
rechtssysteem wordt slechts bepaald door de afdwingbaarheid er‐
van […]. 
Dat inzicht is waardevol omdat juristen, zeker de instrumentalis‐
ten onder hen, nogal eens de neiging hebben om de mogelijkheden 
van het recht te overschatten. Men denkt dat de zaak geklaard is 
als er een goede juridische regeling is gemaakt.”295  

De rechtsstaatgedachte kan van het recht kortom niet verwachten dat het 
een garantie op  integriteit biedt. Niet alleen de  inrichting van het recht, 
maar  talloze andere omstandigheden, zoals de organisatie‐ en bestuurs‐
cultuur, het rechtsstatelijk bewustzijn binnen de organisatie en het hier‐
voor al besproken democratische proces spelen een rol bij het tegengaan 

 
291   Vgl. Ten Berge 2006b, p. 216: “Het bestuursrecht in een democratische rechtsstaat moet 

ervoor garant staan, dat de overheid corruptiebestendig is en integriteit weet te waar‐
borgen.”  

292   Deze paragraaftitel is een knipoog naar de titel van de bundel uitgebracht vanwege de 
Staatsrechtconferentie van 2013: Integriteit in politiek en bestuur. De (on)mogelijkheden van 
het recht.  

293   Schlössels & Timmermans 2014, p. 32. 
294   Vgl. Notten 1998, p. 120. 
295   Schuiling 1989, p. 94. 
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van  integriteitsschendingen.296 Een verbod op winkeldiefstal zorgt er op 
zichzelf ook niet voor dat geen winkeldiefstallen meer plaatsvinden.  

Het recht kan wel op zijn eigen manier bijdragen aan de  integriteit 
van de besluitvorming. Het kan ten eerste helpen voorkomen dat niet‐inte‐
gere besluiten binnen de rechtsorde tot stand komen. Het recht kan in dat 
verband een indirecte rol spelen. Als het meezit, worden integriteitsnor‐
men ‘verinnerlijkt’297 en vormen ze de basis voor een cultuur die integriteit 
hoog in het vaandel heeft staan. Het integriteitsrecht kan evenwel ook in 
directe zin een bijdrage leveren. Als het integriteitsrecht goed in elkaar zit, 
dan verhoogt naleving daarvan het integriteitsgehalte van de besluitvor‐
ming. Als een ambtsdrager een gift aan zich voorbij laat gaan omdat het 
integriteitsrecht hem verbiedt om die gift aan te nemen, dan heeft het recht 
een rechtstreekse bijdrage geleverd aan de integriteit. 

Zoals uit dit voorbeeld al volgt, moet het recht niet alleen het gedrag 
van het bestuursorgaan, maar ook van ambtsdragers sturen om  integri‐
teitsschendingen  te voorkomen. Schlössels  stelt,  later ook met Timmer‐
mans,  terecht vast dat de dienende  functie van de overheid primair de 
overheid als organisatie betreft.298 Hoe de overheid als organisatie handelt, 
hangt niettemin uiteindelijk af van de natuurlijke personen die de over‐
heid bemensen.299 In een ietwat andere context stelt Schlössels: “Linksom 
of rechtsom zijn het mensen die bepalen hoe ‘het recht’ in een concreet ge‐
val toepassing vindt. Daar doet de juridische abstractie van orgaan of ambt 

 
296   Vgl onder meer Huberts & Van den Heuvel 2001, p. 1154; Nelen 2012, p. 180‐182; De 

Ridder 2014, onder meer p. 55‐56. Ook in de juridische literatuur wordt zulks onder‐
kend.  Zie  bijvoorbeeld  Schlössels  2018,  p.  1.  Vgl.  in  een  wat  andere  context  ook 
Schlössels 2020, p. 364. Zie recent van de Afdeling advisering: Voorlichting over het sanc‐
tioneren van een gedragscode voor bewindspersonen in relatie tot de ministeriële verantwoorde‐
lijkheid 2022, onder meer par. 5.a, 5.d. Ook in de politiek ziet men het belang van cul‐
tuur. Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2001/2002, 27602, nr. 5 (nv II), p. 3; Kamerstukken 
II 2004/2005, 30087, nrs. 1‐2, p. 8. Het vergt uitgebreid en gecoördineerd onderzoek in 
meerdere wetenschapsdisciplines om te achterhalen wat de beste mix van maatregelen 
is om integriteitsschendingen zoveel mogelijk buiten de deur te houden (zie daarover 
bijvoorbeeld Huberts e.a. 2014). In dat verband is onder meer relevant wat de diepere 
oorzaken van integriteitsschendingen zijn. Onder meer maatschappijstructuren en de 
menselijke natuur zijn in dat kader relevant. Zie in dat verband over corruptie bijvoor‐
beeld Huberts & De Graaf 2014. 

297   In die zin Schlössels & Timmermans 2014, p. 32. Vgl. hierover ook Snik 2008, p. 71‐72. 
Snik is opvoedkundige. 

298   Schlössels 2010a, par. 1; Schlössels & Timmermans 2014, p. 12‐13. 
299   Vgl. ook artikel I, eerste lid, van de International Code of Conduct for Public Officials van 

de Verenigde Naties. Zie de bijlage bij Resolutie 51/59 van de Algemene Vergadering 
van  de  Verenigde  Naties  (28  januari  1997),  Action  against  corruption,  UN  Doc 
A/RES/51/59. 
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niets aan af.”300 Het is vanuit dat perspectief terecht dat het recht integri‐
teitsnormen bevat, niet alleen voor de organisatie, maar ook voor de per‐
sonen binnen de organisatie.301  

Waar het recht een van vele wapens is bij het voorkomen van integri‐
teitsschendingen,  is  het  verwijderen  van  integriteitsschendingen  uit  de 
rechtsorde het exclusieve terrein van het recht. Alleen het recht bepaalt of 
een besluit rechtmatig is en welke autoriteit is belast met de bevoegdheid 
om te beslissen of een besluit onderdeel blijft uitmaken van de rechtsorde. 
De potentiële waarde van het recht als medicijn tegen niet‐integere beslui‐
ten,  is dan ook enorm.  In het vervolg  ligt  in deze context de nadruk op 
integriteitsnormen met een reparatoir karakter. Uit die normen kan wor‐
den afgeleid of een niet‐integer besluit onrechtmatig en daarmee aantast‐
baar is.  

3.5.2  Mechanismen om integriteitsschendingen te 
voorkomen en te repareren 

Welke paden kan het  integriteitsrecht bewandelen om  integriteitsschen‐
dingen te voorkomen en te repareren? Uiteraard maakt ieder rechtsstelsel 
zijn eigen keuzes.302 In het Nederlandse recht worden grofweg zes mecha‐
nismen – dat wil zeggen: zes typen integriteitsnormen – gebruikt. Iedere 
integriteitsnorm heeft (mede) tot doel te voorkomen dat niet‐integere be‐
sluiten tot stand komen. Niet iedere integriteitsnorm heeft daarentegen ook 
een reparatoir karakter. Alleen normen die het publieke besluitvormings‐
proces reguleren, kunnen reparatoir worden ingezet. Dat zijn de hierna te 
bespreken onthoudingsnormen (het derde mechanisme) en bestuurlijk‐ge‐
dragsnormen (het vierde mechanisme). Is een besluit tot stand gekomen in 
strijd met zulke normen, dan kan de rechter het besluit vernietigen en zo‐
doende verwijderen uit de rechtsorde.303 In andere gevallen  ligt die weg 
niet open.304  

 
300   Schlössels 2020, p. 364. De cursivering in het citaat is door Schlössels aangebracht. 
301   Vgl. Schlössels 2010a, par. 2; Schlössels & Timmermans 2014, p. 13. 
302   In ieder geval de eerste drie hierna te bespreken mechanismen zijn “common standards 

in the field of conlicts of interests” volgens rapport CG35(2018)12final van het Congres 
van Lokale en Regionale overheden (7 november 2018), European Code of Conduct for all 
Persons Involved in Local and Regional Governance, p. 16, nr. 65.b. 

303   In dit verband kan ook een rol zijn weggelegd voor de Kroon. Zie daarover paragraaf 
5.7.2 en 8.7.2. 

304   Neem bijvoorbeeld artikel 41b, eerste lid, van de Gemeentewet. Daaruit volgt dat een 
wethouder geen nevenfuncties vervult waarvan de uitoefening ongewenst is met het 
oog op een goede vervulling van zijn wethouderschap. Die bepaling is een distantie‐
norm. Naleving van die norm verkleint de kans dat een wethouder een niet‐integer 
besluit neemt. De bepaling heeft aldus een preventief karakter. De bepaling heeft geen 
reparatoir karakter. Strijd met artikel 41b, eerste lid, van de Gemeentewet maakt een 
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De eerste twee mechanismen grijpen in het persoonlijke leven van de 

ambtsdrager in. Kenmerkend voor (i) distantienormen is dat ze proberen te 
voorkomen dat ambtsdragers aan bepaalde verleidingen worden blootge‐
steld, door van de ambtsdrager te verlangen dat hij ze op afstand zet of op 
afstand houdt.305 Een distantienorm waaraan alle ambtsdragers zijn gebon‐
den, is artikel 363 van het WvSr inzake strafbare omkoping. Als de ambts‐
drager niet (bepaalde) giften mag aannemen, en als hij dat verbod naleeft, 
dan komt hij niet in de verleiding om zich in zijn functie te leiden door die 
giften.  

Distantienormen poetsen weliswaar wat verleidingen weg, maar het 
is natuurlijk onmogelijk om van een ambtsdrager te verwachten dat hij zijn 
persoonlijke leven zo inricht dat hij geen enkel belang of geen enkele voor‐
keur meer heeft. Dan zou een ambtsdrager geen eigen woning mogen heb‐
ben en niet meer actief mogen zijn bij de plaatselijke fanfare.306 Het recht 
probeert de risico’s van ‘niet‐afgedekte’ belangen en voorkeuren te beheer‐
sen. 

Dat doet het bijvoorbeeld via (ii) transparantienormen. Transparantie‐
normen verlangen van een ambtsdrager dat hij informatie over een deel 
van zijn persoonlijke leven deelt.307 Ze voorkomen op zichzelf niet dat een 
ambtsdrager een persoonlijke bedoeling laat doorwerken in het besluitvor‐
mingsproces. Hun bijdrage is van indirectere aard. Transparantienormen 

 
besluit niet aantastbaar bij de bestuursrechter. Ook niet als de wethouder heeft deelge‐
nomen aan de besluitvorming over de nevenfunctie die hij had moeten afstoten. De 
bepaling reguleert het persoonlijke leven van de ambtsdrager, maar niet het publieke 
besluitvormingsproces. 

305   Distantienormen zijn naar hun aard grofmazig en zetten niet in op maatwerk. Vooraf en 
onafhankelijk van het concrete besluitvormingsproces wordt een risico‐inschatting ge‐
maakt. Daardoor kan het voorkomen – dat zal zelfs met regelmaat gebeuren – dat een 
ambtsdrager iets wordt ontzegd waarvan achteraf blijkt dat het geen risico voor de in‐
tegriteit van de besluitvorming heeft opgeleverd. Hoe grover de distantienorm, hoe 
groter die kans is. De norm is dan ‘overinclusief’. Dat laat onverlet dat een distantie‐
norm afgebakend kan zijn. Soms kiest het recht er bijvoorbeeld voor om een neven‐
functie niet in het geheel te verbieden, maar alleen bepaalde activiteiten die bij die ne‐
venfunctie horen. Zo mag een raadslid tevens advocaat zijn, maar mag hij niet als ad‐
vocaat in geschillen werkzaam zijn ten behoeve van de gemeente of het gemeentebe‐
stuur dan wel  ten behoeve van de wederpartij van de gemeente of het gemeentebe‐
stuur. Zie artikel 15, eerste lid, aanhef en onderdeel a, van de Gemeentewet.  

306   Vgl. Heymann 1996, p. 326. 
307   De variabelen zijn  (i) op wie de  transparantieplicht rust,  (ii) wat voor  informatie moet 

worden gedeeld, (iii) op welke manier transparantie moet worden betracht (bijvoorbeeld 
melding bij een persoon of registratie in een register) en (iv) voor wie de informatie be‐
schikbaar is (bijvoorbeeld voor iedereen na openbaarmaking of slechts voor een kleine 
groep mensen na een interne en vertrouwelijke melding). Vgl. ook Guide on public ethics. 
Steps to implementing public ethics in public organisations 2019, p. 27. Op diezelfde pagina 
wordt ingegaan op de noodzaak van controle. Verder wordt de noodzaak van operati‐
onele randvoorwaarden in regelgeving benadrukt (zoals deadlines en frequentie). 
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creëren de mogelijkheid om te controleren of de ambtsdrager zich bij het 
vervullen  van  zijn  ambt  aan  alle  relevante  integriteitsnormen  houdt  of 
heeft gehouden en meer in algemene zin of hij zich niet laat leiden of heeft 
laten leiden door bepaalde omstandigheden uit zijn persoonlijke leven. De 
mogelijkheid tot controle zorgt daarnaast wellicht voor (nog meer) terug‐
houdendheid aan de zijde van de ambtsdrager om  tot  integriteitsschen‐
dingen over te gaan.  

Onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen veronderstellen 
dat een ambtsdrager aan bepaalde verleidingen  in de persoonlijke sfeer 
wordt blootgesteld, maar hebben tot doel om in voorkomende gevallen de 
mogelijke lijn tussen verleiding en besluit door te knippen.308 De normen 
elimineren geen integriteitsrisico’s, maar proberen die wel onschadelijk te 
maken door regels te stellen in de publieke context. 

In  (iii)  onthoudingsnormen  is bepaald onder welke omstandigheden 
ambtsdragers zich in een concreet geval moeten onthouden van deelname 
aan de besluitvorming. Onthoudingsnormen proberen de invloed van om‐
standigheden uit het persoonlijke  leven van de ambtsdrager op het be‐
stuurlijk besluitvormingsproces te reguleren. Door een ‘besmette’ ambts‐
drager uit te sluiten van het besluitvormingsproces of een deel daarvan, 
verkleint de kans dat persoonlijke bedoelingen worden meegenomen bij 
de totstandkoming van het besluit. Een voorbeeld van een onthoudings‐
norm is artikel 28 van de Gemeentewet.  

De volgende categorie is die van de (iv) bestuurlijk‐gedragsnormen.309 
Wat kenmerkend is voor deze categorie, is dat dit soort normen eisen stelt 
aan het gedrag van het bestuur. De  invalshoek  is niet  steeds hetzelfde. 

 
308   Binnen deze context passen ook organisatorische normen. Die verlangen dat het openbaar 

bestuur op een bepaalde manier is ingericht om zo te voorkomen dat een persoonlijke 
bedoeling een plaats krijgt in de besluitvorming. Een goed voorbeeld is artikel 41 van 
de WolBES. Daarin is in het eerste lid bepaald dat tussen leden van het bestuurscollege 
geen bloed‐ of aanverwantschap tot en met de tweede graad of huwelijk mag bestaan. 
Deze norm voorkomt bijvoorbeeld dat echtelieden binnen één orgaan of binnen één 
overheid kunnen samenspannen om zo persoonlijke aangelegenheden een plaats te ge‐
ven in de besluitvorming. In het Europese deel van Nederland worden organisatori‐
sche normen op dit moment niet gebruikt als waarborg voor integere besluitvorming. 
Zie nader paragraaf 7.7.1.  

309   Een categorie verwant aan deze richt zich tot de ambtsdrager en verlangt van hem dat 
hij zich in zijn rol als ambtsdrager op een bepaalde manier opstelt. Ik wijs bijvoorbeeld 
op artikel 2.2 van de modelgedragscode voor  (dagelijkse) bestuurders. Daarin  is be‐
paald dat burgemeesters en wethouders in de uitoefening van hun ambt niet zodanig 
handelen dat ze vooruitlopen op een functie na aftreden. Zie voor een soortgelijke be‐
paling par. 3.7 van de Gedragscode integriteit bewindspersonen. Wat deze categorie 
onderscheidt  van  die  van  de  bestuurlijk‐gedragsnorm,  is  dat  de  normadressaat  de 
ambtsdrager is en niet het bestuursorgaan. Van normen uit deze categorie bestaan geen 
juridisch bindende varianten.  
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Veelal wordt een bestuurlijk‐gedragsnorm geformuleerd als gebod of ver‐
bod voor het openbaar bestuur. Ik noem bijvoorbeeld artikel 2:4 en 3:3 van 
de Awb. Het Unierecht kiest daarentegen het perspectief van de burger en 
kent hem het een recht op behoorlijk bestuur toe, dat mede een recht in‐
houdt om niet geconfronteerd te worden met bepaalde integriteitsschen‐
dingen. Eerbiediging van dat  recht vereist vanzelfsprekend bepaald ge‐
drag van het bestuur. 

Het recht kent allerlei  (v)  taakopdrachten, plichten en bevoegdheden op 
integriteitsgebied.  Deze  vervullen  een  ondersteunende  functie  ten  op‐
zichte van de hiervoor gepresenteerde normen. Diegene die belast is met 
de taak, plicht of bevoegdheid moet een ander op het juiste spoor zetten 
en houden of eventueel maatregelen nemen wanneer die ander ongewenst 
gedrag vertoont. Een duidelijk voorbeeld van een taakopdracht op integri‐
teitsgebied is te vinden in artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet.  

Soms  hebben  bestuursorganen  bevoegdheden  die  zijn  toegespitst 
specifiek op schendingen van bepaalde integriteitsnormen. Ik wijs in het 
bijzonder op de bevoegdheden die worden geactiveerd  in het geval dat 
een gemeentelijke ambtsdrager verboden handelt.310 Bepaalde bevoegdhe‐
den zijn niet tot stand gebracht (louter) met het oog op de integriteit, maar 
kunnen wel worden ingezet in dat verband. Ik noem bijvoorbeeld de be‐
voegdheid van de raad om het vertrouwen op te zeggen in een wethouder 
en die wethouder te ontslaan als die niet onmiddellijk ontslag neemt. Ik 
verwijs naar artikel 49 van de Gemeentewet.311  

Doorlopend in beeld zijn de (vi) bewustzijnsnormen. Het doel van een 
bewustzijnsnorm is om de ambtsdrager in te prenten wat voor gedrag past 
bij zijn functie. In die categorie vallen de normen die voorschrijven dat een 
ambtsdrager een eed of verklaring en belofte aflegt.  

3.5.3  Een blauwdruk voor een volmaakt weefsel van 
integriteitsnormen bestaat niet 

Bij het vormgeven van het integriteitsrecht moet steeds worden bezien wat 
voor soorten integriteitsnormen nodig zijn en hoe die inhoudelijk moeten 
worden vormgegeven. Hoe moet die puzzel worden gelegd? Relevant in 
het kader van dit onderzoek is welke juridische eigenschappen de rechts‐
staatgedachte verwacht van het integriteitsrecht.312 

 
310   Zie daarover onder meer paragraaf 7.3.4. 
311   Zie daarover paragraaf 7.6.8.2. 
312   Het vereist empirisch onderzoek om vast te stellen of integriteitsnormen daadwerkelijk 

slagen in hun opzet. Het onderhavige onderzoek richt zich slechts op de juridische di‐
mensie van  integriteit. Ik heb geen empirisch onderzoek verricht. Zie hierover para‐
graaf 1.5.2. 
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Laat ik beginnen met op te merken dat de rechtsstaatgedachte volgens 

mij niet vereist dat integriteitsnormen een specifieke inhoud hebben. Uit 
rechtsstatelijk oogpunt is vooral van belang dat de bestuurlijke besluitvor‐
ming zoveel mogelijk verschoond blijft van persoonlijke bedoelingen. Een 
blauwdruk voor een rechtssysteem dat een dergelijk ideaal benadert, be‐
staat naar mijn idee niet. Heymann slaat volgens mij de spijker op zijn kop: 

“So lines have to be drawn, and different lines are drawn in diffe‐
rent societies. To recite  the set of conflict of  interest rules  in  the 
United States would take a long time. That the precise location of the 
line, however, is a subject of dispute or even arbitrary does not weaken 
the  general  notion  that we must  forbid  payments  intended  to 
breach the trust on which cooperative undertakings depend.”313  

Integriteitsnormen bestaan in allerlei soorten en maten, dat is hiervoor wel 
gebleken. Ze kunnen niet op basis van één vastomlijnde set van criteria 
worden beoordeeld. Een grove taakopdracht valt niet te vergelijken met 
bijvoorbeeld een gedragsnorm gericht  tot een bestuursorgaan. Het gros 
van de normen heeft daarom een eigen meetlat en de meetlat voor de ene 
norm is niet zonder meer bruikbaar voor de andere norm.  

3.5.4  Behulpzame eigenschappen voor een succesvol weefsel 
van integriteitsnormen bestaan wel 

Een en ander neemt niet weg dat bepaalde eigenschappen in verband kun‐
nen worden gebracht met een succesvol weefsel van integriteitsnormen.314 
In mijn bespreking houd  ik vast aan het hiervoor al gehanteerde onder‐
scheid tussen integriteitsnormen die betrekking hebben op het voorkomen 
van  niet‐integere  besluitvorming  en  integriteitsnormen  die  betrekking 
hebben op het repareren van niet‐integere besluitvorming.  

Voordat  ik de wenselijke eigenschappen per doelstelling bespreek, 
maak ik eerst nog een algemene opmerking: iedere integriteitsnorm is ge‐
baat bij een heldere en consistente formulering. Dit  is wellicht een open 
deur, maar ik noem deze eigenschap toch, omdat niet iedere integriteits‐
norm over die kwaliteit beschikt. Voor goedwillende ambtsdragers is dui‐
delijkheid over wat wel en niet kan een noodzakelijke voorwaarde voor 
normconform gedrag. Het  is vanzelfsprekend ook wenselijk dat de ver‐
houding  tussen  verschillende  integriteitsnormen  helder  is. Het  bestaan 
van zulke onderlinge helderheid is geen vanzelfsprekendheid, zo zal later 
in dit proefschrift blijken. 

 
313   Heymann 1996, p. 326. De cursivering is door mij aangebracht. 
314   Voor deze paragraaf heb ik inspiratie geput uit Rule of Law Checklist 2016, p. 49‐51. 
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3.5.4.1  Preventie 

Een belangrijk doel van het integriteitsrecht is om integriteitsschendingen 
te voorkomen. Hoe kan het integriteitsrecht dat beter doen dan door elke 
denkbare integriteitsschendingen juridisch onmogelijk te maken? Als het 
recht in die opzet slaagt, dan zouden, als het recht steeds wordt nageleefd, 
geen niet‐integere besluiten meer worden genomen. Ik citeer Addink: 

“Concrete rechtsregels stellen dus normen die tot integer gedrag 
leiden, ook al zijn ambtenaren van binnen misschien niet steeds 
daartoe geneigd. Het naleven van de regels leidt dan tot een inte‐
gere overheidsorganisatie. De vraag of het recht kan bijdragen aan 
integriteit wordt dan een kwestie van naleving en handhaving van 
die regels.”315  

Het is noodzakelijk om het integriteitsrecht op systeemniveau te beoorde‐
len. De inhoudelijke reikwijdte van sommige integriteitsnormen is beperkt 
tot een enkele categorie van persoonlijke bedoelingen. Zo ziet artikel 41b, 
eerste  lid, van de Gemeentewet alleen op ongewenste nevenfuncties en 
niet op, bijvoorbeeld, ongewenste giften. Onder meer artikel 363 van het 
WvSr regelt dat onderwerp. Het enkele feit dat een norm is afgebakend en 
niet op tal van typen persoonlijke bedoelingen ziet, maakt die norm uiter‐
aard nog geen zwakke integriteitsnorm. Het omgekeerde kan zelfs waar 
zijn. Het komt de helderheid en doelgerichtheid van een bepaling niet al‐
tijd ten goede wanneer die te veel probeert te regelen. Een en ander neemt 
niet weg dat het systeem een voldoende ruime inhoudelijke reikwijdte moet 
hebben.316 Slaagt het recht er niet in om het weefsel sluitend te maken, dan 
bevat het recht hiaten. Normconform handelen aan de zijde van het be‐
stuursorgaan of van ambtsdragers is dan geen garantie voor integere be‐
sluitvorming.  

Ongeacht of het weefsel van integriteitsnormen volledig ‘dekkend’ is, 
bestaat het risico dat ambtsdragers het recht niet naleven en alsnog inte‐
griteitsschendingen begaan. Het is daarom van belang dat het integriteits‐
recht voorwaarden creëert om zoveel mogelijk naleving van  integriteits‐
normen te garanderen en te stimuleren. Dat brengt me bij de tweede en 

 
315   Addink 2012, p. 125. 
316   De Commissie van Venetië gaat ervan uit dat omkoping in het strafecht moet zijn ge‐

regeld. Voor haar is dus kennelijk niet voldoende dat het recht omkoping reguleert, het 
moet ook binnen een bepaalde juridische context worden gereguleerd. Zie Rule of Law 
Checklist 2016, p. 50. Zie hierover ook kort voetnoot 2069.  
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derde eigenschap. Van belang is of naleving van integriteitsnormen daad‐
werkelijk en effectief kan worden gecontroleerd.317 Het juridisch bescher‐
mend vermogen van een integriteitsnorm is daarnaast gebaat bij een mo‐
gelijkheid om naleving van de norm af te dwingen. Ik keer bij wijze van 
voorbeeld terug naar het eerste lid van artikel 41b van de Gemeentewet. 
De wethouder die een ongewenste nevenfunctie vervult, moet die  inge‐
volge die bepaling opzeggen. Maar wat als de wethouder dat niet doet? 
Dan blijft het ongewenste integriteitsrisico in stand. Het zou vanuit inte‐
griteitsperspectief vanzelfsprekend zinvol zijn wanneer dat integriteitsri‐
sico dan alsnog kan worden geëlimineerd. 

Wat betreft de mogelijkheid tot controle en handhaving moeten aller‐
lei  operationele  keuzes worden  gemaakt.  Zo moet worden  bepaald  in 
wiens handen de bevoegdheid tot controle en/of handhaving wordt gelegd 
en wat voor controle‐ en handhavingsbevoegdheden worden gecreëerd. 
Een andere kwestie is of kan worden opgetreden vóór de normovertreding 
of pas daarna. Verwant daaraan is de vraag of het doel van handhaving is 
om in een concreet geval te bewerkstelligen dat een norm wordt nageleefd, 
of toch vooral om de ambtsdrager de gevolgen van zijn normschendend 
gedrag te  laten voelen.318 Handhaving kan dan een algemeen preventief 
karakter hebben (ook als dat wellicht niet het werkelijke doel van de hand‐
haver is). In algemene zin is het niet zo dat de ene of de andere modaliteit 
beter is, maar het is wel van belang om na te gaan hoe een bepaalde mo‐
daliteit  in het systeem past en wat de gevolgen van een bepaalde keuze 
zijn. Zo is de dynamiek bij handhaving door een politiek orgaan anders 
dan wanneer die handhaving geschiedt door een onafhankelijke rechter.319 
Het hangt af van de rechtsnorm in kwestie hoe controle‐ en handhavings‐
mogelijkheden moeten worden geoperationaliseerd.320  

Het recht kan ook op allerlei andere manieren ambtsdragers stimule‐
ren om zich aan het  integriteitsrecht  te houden en om geen  integriteits‐
schendingen te begaan. Ik wijs bijvoorbeeld op integriteitsnormen die tot 
doel hebben om het integriteitsbewustzijn van een individueel persoon of 
van een organisatie als geheel te verhogen. Voorbeelden zijn de plicht om 
de eed of verklaring en belofte af te leggen en de taak van de burgemeester 
op grond van artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet. Naleving van 
dit soort normen zorgt er niet zonder meer voor dat het openbaar bestuur 
geen niet‐integere besluiten meer neemt, maar kan de kans op niet‐integere 

 
317   Vgl. Duk 1999, p. 202 en 207. Duk noemt op p. 202 en 206 voorlichting als preventief 

middel tot rechtshandhaving. Voorlichting is ook in integriteitsverband zinvol, maar is 
niet zozeer een juridische eigenschap van een integriteitsnorm. 

318   Bijvoorbeeld door ontslag of strafrechtelijke vervolging. 
319   Zie daarover ook paragraaf 1.5.3.2. 
320   Onder omstandigheden kan een bepaalde mate van onafhankelijkheid van een contro‐

lerend of handhavend orgaan van belang zijn. Vgl. Rule of Law Checklist 2016, p. 51.  
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besluiten verkleinen. Transparantienormen passen ook in dit verband. Het 
feit dat bepaalde belangen van een ambtsdrager openbaar zijn, zorgt wel‐
licht dat de ambtsdrager in functie voorzichtiger met die belangen omgaat. 
Kortom, een vierde wenselijke eigenschap is dat het integriteitsrecht me‐
chanismen inbouwt die de kans kunnen vergroten dat ambtsdragers (an‐
dere) integriteitsnormen naleven.321 

3.5.4.2  Reparatie 

Als eenmaal genoegzaam vaststaat dat een besluit is genomen op basis van 
persoonlijke bedoelingen, dan moet het weefsel van integriteitsnormen fa‐
ciliteren dat het niet‐integere besluit uit de  rechtsorde verdwijnt.  In de 
kern  komt  het  erop  neer dat de  bestuursrechter  niet‐integere  besluiten 
moet kunnen vernietigen door te toetsen aan een integriteitsnorm.322 Van 
belang is dat zo weinig mogelijk niet‐integere besluiten intact blijven. De 
volgende eigenschappen kunnen in dat verband relevant zijn. 

De eerste twee eigenschappen zien op het toepassingsbereik van in‐
tegriteitsnormen. Ten eerste moet het geheel van alle reparatoire integri‐
teitsnormen een voldoende omvangrijke inhoudelijke reikwijdte hebben. 
Dat betekent dat bij  ieder soort  integriteitsrisico een  reparatoire  integri‐
teitsnorm van toepassing moet kunnen zijn. Het moet voor de mogelijk‐
heid van de bestuursrechter om een besluit te vernietigen niet uitmaken 
wat de aanleiding voor de integriteitsschending is.323 Het zou bijvoorbeeld 
ongewenst  zijn  als  de  bestuursrechter  een  niet‐integer  besluit  in  stand 
moet laten omdat het integriteitsrecht het toestaat dat financiële belangen 
van een ambtsdrager worden betrokken in de besluitvorming.  

Behalve in de breedte, moet de inhoudelijke reikwijdte ook in de diepte 
in orde zijn. Integriteitsschendingen hebben vrijwel altijd een min of meer 
heimelijk karakter. De kans dat alle relevante feiten op tafel komen, is niet 
groot. Het zal niet altijd mogelijk zijn om onomstotelijk bewijs te leveren 
dat een ambtsdrager überhaupt een persoonlijk belang of een persoonlijke 
voorkeur of afkeer heeft.324 Dat moet de bestuursrechter dan ook niet van 

 
321   Afhankelijk van de aard van de norm kan het dan ook weer zinvol zijn dat naleving 

van de norm kan worden gecontroleerd en afgedwongen.  
322   In dit verband kan ook een rol zijn weggelegd voor de Kroon. Zie daarover paragraaf 

5.7.2 en 8.7.2. 
323   Zie paragraaf 3.5.5 over  typen  integriteitsschendingen en aanleidingen voor  integri‐

teitsschendingen.  
324   Het recht kan wel een handje helpen, bijvoorbeeld door een ambtsdrager te verplichten 

om informatie over zijn persoonlijke leven te delen. Als een ambtsdrager een neven‐
functie heeft openbaargemaakt vanwege een  transparantiebepaling, dan  is daarmee 
een deel van een mogelijk bewijsprobleem reeds verholpen voordat het ooit is ontstaan. 
Het juridisch functioneren van reparatoire integriteitsnormen hangt niet alleen af van 
de eigenschappen van die individuele normen zelf, maar ook van het systeem waarin 
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de burger verwachten. De bestuursrechter meet zichzelf een aannemelijk‐
heidsoordeel aan en moet in dat verband rekening houden met de bewijs‐
problemen van de burger.325 Doet hij dat onvoldoende, dan bestaat het ge‐
vaar dat de bestuursrechter steeds weer tot het oordeel komt dat  in een 
concreet geval geen integriteitsrisico – en dus geen integriteitsschending – 
bestaat.326 Het gevolg kan zijn dat reparatoire  integriteitsnormen vrijwel 
nooit succesvol in stelling worden gebracht.  

Een tweede relevante eigenschap is dat de temporele reikwijdte vol‐
doende ruim  is.  Iedere fase van de besluitvorming moet worden genor‐
meerd door een  reparatoire  integriteitsnorm. Hierna zal blijken dat niet 
iedere reparatoire integriteitsnorm van toepassing is op het gehele besluit‐
vormingsproces. Artikel 28 van de Gemeentewet was tot voor kort bijvoor‐
beeld alleen van toepassing op de stemming van de raad. Oneigenlijke be‐
invloeding in eerdere fases van het besluitvormingsproces was op grond 
van die bepaling niet onrechtmatig. Het gevolg is dat bepaalde niet‐inte‐
gere besluiten niet aantastbaar zijn op grond van artikel 28 van de Ge‐
meentewet. Als de temporele reikwijdte van het geheel van integriteitsnor‐
men beperkt is, dan zijn reparatoire integriteitsnormen beperkt in hun ca‐
paciteit om integriteitsschendingen uit de rechtsorde te laten verdwijnen. 

De derde en vierde eigenschap gaan over invloed op de besluitvor‐
ming. De derde eigenschap houdt verband met de intentie van de ambts‐
drager en of het bewijs van die intentie sluitend moet zijn. Is voor schen‐
ding van de  integriteitsnorm noodzakelijk dat kan worden bewezen dat 
de ambtsdrager zich werkelijk heeft laten leiden door bijvoorbeeld zijn per‐
soonlijke belang? Omdat zulk bewijs vrijwel onmogelijk is te leveren, is het 
vanuit integriteitsperspectief wenselijk als niet de werkelijke intenties van 
een ambtsdrager doorslaggevend zijn. Objectivering heeft de voorkeur.   

De vierde gewenste eigenschap is dat reparatoire integriteitsnormen 
realistische  causaliteitseisen  hanteren.  Vooral  bij  een  meerhoofdig  be‐
stuursorgaan  is  vaak  onduidelijk welke  invloed  een  enkele  ‘besmette’ 
ambtsdrager precies heeft op de besluitvorming van het gehele bestuurs‐
orgaan. Als de maatstaf is dat onomstotelijk moet komen vast te staan dat 
een  lid  van  het  bestuursorgaan  invloed  heeft  gehad  op  het  besluitvor‐
mingsproces, dan kan een integriteitsnorm aan beschermende kracht ver‐
liezen. Nauw verbonden met de vraag wat de causaliteitsmaatstaf is, is de 
vraag wat voor bewijs nodig is om te voldoen aan die maatstaf. Aan de ene 
kant is het natuurlijk niet zo dat elke denkbeeldige mogelijkheid dat een 

 
ze zijn ingebed. Integriteitsnormen bestaan en bewegen niet in een juridisch vacuüm. 
Het samenspel van normen is belangrijk.  

325   En waar mogelijk en waar nodig de burger helpen om die bewijsproblemen te over‐
bruggen. 

326   Zie hierover verder paragraaf 3.6.2.  



86  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
integriteitsschending aan de orde is, moet leiden tot vernietiging van het 
besluit. Dat bespreek ik in paragraaf 3.6.2. Aan de andere kant verhinderen 
te strikte bewijseisen dat een integriteitsnorm een grote bijdrage kan leve‐
ren aan de integriteit van de besluitvorming. Vaak zal de burger immers 
niet sluitend kunnen aantonen wat voor invloed een ambtsdrager precies 
heeft gehad op het besluitvormingsproces.327 

3.5.5  Typen integriteitsschendingen en aanleidingen voor 
integriteitsschendingen 

Hiervoor kwam al kort aan de orde dat een belangrijke eigenschap van 
succesvol integriteitsrecht is dat het een voldoende ruim inhoudelijk be‐
schermingsbereik heeft. Dat betekent in de kern dat het recht een voorzie‐
ning moet treffen voor alle  juridisch relevante integriteitsrisico’s en inte‐
griteitsschendingen, zowel in de sfeer van preventie als van reparatie.328 In 
deze paragraaf licht ik die eigenschap nader toe. 

Bestuurskundige Lasthuizen onderscheidt en categoriseert verschil‐
lende soorten  integriteitsschendingen.329 Een aantal groepen van  integri‐
teitsschendingen raakt direct aan het hier gehanteerde integriteitsbegrip: 
(1) corruptie: omkoping, (2) corruptie: bevoordeling van vrienden, familie, 
partij, (4) dubieuze giften en beloften, (5) onverenigbare nevenfuncties, ac‐
tiviteiten en/of contacten en  (6) misbruik van bevoegdheden.330  In al die 
gevallen bestaat het gevaar dat het algemeen belang niet leidend is in de 
besluitvorming.331  

Een integriteitsschending komt niet uit de lucht vallen. Nauw verbon‐
den met de vraag wat voor  typen  integriteitsschendingen  er  zijn,  is de 
vraag wat de  aanleidingen kunnen  zijn om  tot  een  integriteitsschending 
over te gaan. De woorden van Boasson zijn nog steeds raak. Volgens hem 
mag het  bestuur  zich niet  laten  leiden door  “luimen,  antipathie, wrok, 

 
327   Zie hierover uitgebreid paragraaf 4.5 en 5.5. 
328   Ik verwijs naar de eerste eigenschap genoemd in paragraaf 3.5.4.1 en de eerste eigen‐

schap genoemd in paragraaf 3.5.4.2. 
329   Haar onderzoek gaat uit van een wat ruimer integriteitsbegrip dan dit onderzoek. Last‐

huizen ziet  integriteit als de kwaliteit om te handelen  in  lijn met de relevante maat‐
schappelijke morele waarden, normen en regels. Wat die relevante waarden, normen 
en regels zijn, hangt af van de context waarin wordt gehandeld en welke ‘stakeholders’ 
van belang zijn  in die context. Zie Lasthuizen 2008, p. 12. Zij geeft aan  inspiratie  te 
hebben geput uit Huberts, Pijl & Steen 1999, p. 449‐452. 

330   Lasthuizen 2008, p. 21‐24. De nummering is overgenomen uit het werk van Lasthuizen. 
331   Bepaalde categorieën uit Lasthuizens typologie van integriteitsschendingen vallen bui‐

ten de reikwijdte van dit proefschrift. Ik wijs bijvoorbeeld op de tiende categorie: wan‐
gedrag in de vrije tijd. 
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zucht tot bevoorrechting, eigenbelang, kortom door persoonlijke bedoelin‐
gen […].”332  

Boasson heeft al ruim een eeuw geleden een begin gemaakt met de 
rubricering van potentiële aanleidingen voor  integriteitsschendingen, zo 
volgt uit het citaat. Neerhof, Timmermans en Verheij zijn in de context van 
artikel 2:4 van de Awb overgegaan tot categorisering van persoonlijke za‐
ken die aanleiding kunnen vormen voor strijd met die bepaling. Hun in‐
delingen zijn ook in dit ruimere verband waardevol.333 Verder zijn de voor 
dit onderzoek relevante categorieën uit de typologie van Lasthuizen be‐
hulpzaam bij de nadere categorisering, omdat daaruit aanleidingen voor 
integriteitsschendingen kunnen worden afgeleid.334  

Alles overziend, merk  ik als potentiële aanleiding voor  integriteits‐
schendingen  in het vervolg van deze studie aan:  (i) directe en  indirecte 
persoonlijke belangen, waaronder die van (a) functionele, (b) relationele 
en (c) financiële en zakelijke aard, (ii) persoonlijke voorkeuren en persoon‐
lijke afkeren, (iii) omkoping en giften en (iv) bedreiging en chantage. Als 
ik naar (een van) deze potentiële aanleidingen voor integriteitsschendin‐
gen verwijs, spreek  ik, in navolging van Boasson, in het vervolg van dit 
proefschrift met regelmaat kortheidshalve over persoonlijke bedoelingen. 

3.5.5.1   (i) Direct en indirect persoonlijk belang en (ii) persoonlijke 
voorkeur en persoonlijke afkeer 

De integriteitsrisico’s zullen doorgaans het grootst zijn wanneer een per‐
soonlijk belang direct van aard is. Kenmerkend voor directe persoonlijke 
belangen  is dat het besluit direct – dus zonder tussenstation – gevolgen 
voor de belangen van de ambtsdrager zelf heeft.335 Zulke belangen kunnen 
onder meer een financiële en ruimtelijk‐fysieke achtergrond hebben. Denk 
bijvoorbeeld aan het ruimtelijke belang bij een zo mooi mogelijk uitzicht 
vanuit het slaapkamerraam of het financiële belang bij het ontvangen van 
een uitkering. 

Sommige persoonlijke belangen zijn indirecter van aard. De belangen 
die in geding zijn, zijn in eerste instantie van een ander, maar kunnen uit‐
eindelijk de ambtsdrager zelf raken. Al merk ik gelijk op dat van een strikte 
scheiding  tussen  directe  en  indirecte(re)  persoonlijke  belangen  geen 

 
332   Boasson 1911, p. 377. 
333   Zie onder meer Verheij 1995; Neerhof 1998; Timmermans 2019b. 
334   Ik spreek alleen over directe aanleidingen voor integriteitsschendingen. Diepere (maat‐

schappelijke) oorzaken laat ik buiten beschouwing. Zie kort voetnoot 296. 
335   De ambtsdrager zal in zulke gevallen (doorgaans) belanghebbende zijn in de zin van 

artikel 1:2 van de Awb. Vgl. Verheij 1995, p. 144 en 146‐147; Neerhof 1998, p. 120‐121. 
Dat belang kan actief van aard zijn, bijvoorbeeld omdat de ambtsdrager aanvrager is, 
of passief, omdat hij derde‐belanghebbende is. Vgl. Doornhof 2020, p. 22. 
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sprake is.336 In deze paragraaf licht ik twee categorieën van indirecte per‐
soonlijke belangen nader toe: relationele persoonlijke belangen en functio‐
nele persoonlijke belangen.337  

Bij relationele persoonlijke belangen heeft een relatie, zoals een vriend 
of familielid, van de ambtsdrager een bepaald belang bij een besluit.338 De 
ambtsdrager trekt zich het wel en wee van die relatie aan en heeft via die 
weg ook  een belang bij het besluit.339 Het belang heeft  een affectief ka‐
rakter.340 Onder omstandigheden kan het belang overigens ook financieel 
van aard zijn, bijvoorbeeld wanneer de ambtsdrager betrokken is bij een 
besluit over een zakenrelatie.341 

Bij functionele persoonlijke belangen heeft een organisatie waarbij de 
ambtsdrager actief is een belang. Ik noem bijvoorbeeld de situatie dat een 
organisatie door een besluit een nieuw kantoorgebouw kan betrekken of 
winst kan maximaliseren. Zulke voordelen sijpelen (soms) door naar de 
ambtsdrager, in de vorm van een prettigere werkomgeving of een hogere 
beloning. Of een ambtsdrager een persoonlijk belang heeft bij een besluit 
dat ‘zijn’ organisatie raakt, hangt niet alleen af van de eventuele financiële 
gevolgen voor de ambtsdrager. Ook – of juist – wanneer een ambtsdrager 
onbezoldigd actief is bij een bepaalde organisatie, kan hij belang hebben 
bij het functioneren van die organisatie. De ambtsdrager die in zijn vrije 
tijd al  jaren voorzitter van de plaatselijke  jeu‐de‐boulesvereniging is, zal 
die club ongetwijfeld gunstig gezind zijn. Verder moeten factoren als eer‐
gevoel, ambitie, waardering vanuit de organisatie en sociale positie binnen 
de organisatie niet worden uitgevlakt als fundament waarop een functio‐
neel persoonlijk belang kan rusten.342 Kortom: een ambtsdrager kan allerlei 
soorten indirecte belangen hebben bij besluiten die gevolgen hebben voor 
organisaties waarbij hij betrokken is.  

Onder omstandigheden kunnen ook eerdere functies of toekomstige 
functies van de ambtsdrager integriteitsrisico’s opleveren. Bij eerdere func‐
ties zal het dan voornamelijk gaan om eventuele affectieve belangen, niet 
zozeer  om  financiële  belangen.  Een  eventuele  financiële  relatie  tussen 

 
336   Dat zal onder meer blijken wanneer  ik bepaalde financiële en zakelijke belangen be‐

spreek. Zie daarover paragraaf 8.2.1.6. 
337   Timmermans maakt een  soortgelijk onderscheid  tussen de verschillende  typen per‐

soonlijke  belangen.  Vgl.  Timmermans  2004a,  p.  209‐212  en  recenter  Timmermans 
2019b, p. 84‐86. Vgl. ook Verheij 1995, p. 148. 

338   Uiteraard kan dat belang van die relatie ook weer direct of indirect zijn. 
339   Zie in het kader van de regeling inzake tegenstrijdige belangen in het civiele recht HR 

14  november  1940,  ECLI:NL:HR:1940:AG1920,  NJ  1941/321;  JOR  2021/168,  m.nt. 
A.F.J.A. Leijten (Maas/Amazone). 

340   Vgl. Assink 2007, p. 161.  
341   Zie daarover paragraaf 5.2.2.1. 
342   Vgl. Handreiking  belangenverstrengeling  2010, p.  11; Handreiking  belangenverstrengeling 

2021, p. 6. Vgl. ook Addink, Van der Krabben & Munneke 2015, p. 15. 
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ambtsdrager en organisatie bestaat niet meer na afloop van een dienstver‐
band. Emotionele binding is hardnekkiger. De liefde voor de jeu‐de‐bou‐
lesvereniging is niet ineens verdwenen vlak na de overdracht van de voor‐
zittershamer.343 Bij toekomstige functies zal een eventueel functioneel per‐
soonlijk belang meestal wel van financiële aard zijn. Dat is wellicht anders 
wanneer een ambtsdrager bij dezelfde organisatie terugkeert na een peri‐
ode van afwezigheid. De positieve gevoelens zijn dan misschien nog niet 
weggeëbd.   

Het is niet zo dat een ambtsdrager zonder meer een persoonlijk be‐
lang heeft bij een besluit dat een organisatie raakt waar hij actief is. Onder 
omstandigheden hebben zulke besluiten geen enkel gevolg voor de ambts‐
drager.344  De  ambtsdrager wordt  bijvoorbeeld  niet  emotioneel  geraakt 
door het besluit en ondervindt van het besluit geen financiële gevolgen. 
Het belang  is zuiver  functioneel.345 Tweede Kamerlid Koopmans  lijkt zijn 
belang bij zijn nevenfunctie als zuiver functioneel te ervaren: 

“Laat ik mijn eigen casus pakken: Ik vervul een commissariaat bij 
een openbaarvervoersbedrijf. Als  ik voor  iets stem dat te maken 
heeft met het openbaar vervoer, dan word  ik daar niet beter of 
slechter van.  Ik ontvang een vergoeding voor het vervullen van 
het  commissariaat  en wat  ik hier ook  stem, het  levert mij niets 
op.”346 

Of bij zuiver functionele belangen desalniettemin risico’s voor de integri‐
teit van de besluitvorming bestaan, hangt af van allerlei factoren. In het 
bijzonder van belang is hoe de ambtsdrager zijn rol bij de organisatie ziet. 
Is hij – belangrijker nog: voelt hij zich – de vertegenwoordiger van  ‘zijn’ 
vereniging of bedrijf? Als dat zo is, dan liggen integriteitsschendingen toch 
op de loer. Niet omdat de persoonlijke belangen van de ambtsdrager de 
besluitvorming  binnendringen, maar  omdat  de  ‘persoonlijke’  belangen 
van de organisatie dat doen. De ambtsdrager  is daarvan dan de (zelfbe‐
noemd) vertolker in het openbaar bestuur.347  

 
343   Tenzij het vertrek gedwongen was, wellicht. 
344   Of de ambtsdrager weet gedurende het besluitvormingsproces nog niet dat hij een be‐

lang heeft. Na afloop van het besluitvormingsproces kan bijvoorbeeld blijken dat zijn 
sociale positie binnen de organisatie is beschadigd.  

345   Vgl. Asser/Van Solinge & Nieuwe Weme 2‐IIb  2019/222 voor  een  soortgelijke  term. 
Overigens lijkt het me dat volstrekt zuiver functionele belangen toch tamelijk zeldzaam 
zijn. Een ambtsdrager zal toch vaak enige belangen van sociaal‐emotionele of affectieve 
aard hebben. 

346   Kamerstukken II 2011/2012, 33000 VII, nr. 107, p. 12. 
347   Als de ambtsdrager ‘slechts’ een zuiver functioneel belang heeft en zich niet de afge‐

zant van de organisatie voelt, dan is het risico op integriteitsschendingen beperkt. Dat 
betekent overigens niet dat het recht niet moet ingrijpen. Voor een derde zal vaak niet 
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Ik kom bij de  tweede  categorie van  aanleidingen voor  integriteits‐

schendingen: persoonlijke voorkeuren en afkeren. Men kan daarbij denken 
aan de  luimen,  antipathie, wrok  en  zucht  tot  bevoorrechting waarover 
Boasson spreekt. Timmermans heeft het over de gunfactor.348 Doorslagge‐
vend is volgens mij of op oneigenlijke gronden een positieve of negatieve 
houding ten opzichte van een bepaald besluit bestaat.349 Soms is het onder‐
scheid dun  tussen persoonlijke voorkeuren en afkeren enerzijds en per‐
soonlijke belangen anderzijds. De wethouder die een diepgewortelde haat 
koestert tegenover zijn buurman en vanwege die haat in mandaat een aan‐
vraag van die buurman afwijst, handelt duidelijk niet‐integer. Verdedig‐
baar is aan de ene kant dat de wethouder handelt vanwege een sterke per‐
soonlijke afkeer, aan de andere kant is vol te houden dat de wethouder van‐
wege zijn verhouding tot die buurman een persoonlijk belang heeft.350  

Sommige  onderscheiden  die  ik  hiervoor  heb  gemaakt,  lijken mis‐
schien triviaal en detailzuchtig. Maakt het werkelijk uit of een bepaald per‐
soonlijk belang direct of indirect van aard is, of een functioneel belang per‐
soonlijk is of niet, en of een persoonlijke voorkeur is overgelopen in een 
persoonlijk belang? In het vervolg van dit proefschrift zal blijken dat de 
toepasbaarheid van sommige integriteitsnormen afhangt van dit soort ty‐
peringen.  

3.5.5.2  (iii) Omkoping en giften en (iv) bedreiging en chantage 

Het komt voor dat het rechtsgevolg van het besluit op zichzelf geen invloed 
heeft op het leven van de ambtsdrager, maar dat de ambtsdrager door een 
externe factor tóch een bepaald belang heeft bij een bepaalde uitkomst van 
het  besluitvormingsproces.  De  laatste  twee  te  bespreken  aanleidingen 
voor integriteitschendingen zien op – zogezegd – externe factoren als ge‐
volg waarvan een ambtsdrager een persoonlijk belang ontwikkelt. 

 
goed in te schatten zijn of een ambtsdrager de belangen van ‘zijn’ organisatie op een 
ongeoorloofde manier  laat meewegen.  Juridische maatregelen kunnen geëigend zijn 
om de vermeende integriteitsrisico’s te beperken. Deze problematiek komt in het ver‐
volg van dit proefschrift aan de orde in bijvoorbeeld paragraaf 5.2.2.1. In die paragraaf 
komt ook de specifieke problematiek van zogenoemde qualitate‐quafuncties ter sprake. 
Zie daarover ook paragraaf 7.2.1. 

348   Timmermans 2019b, p. 80. 
349   Vgl. The administration and You. A handbook 2018, p. 14, waar wordt gesproken over po‐

sitive or negative predispositions. De grens tussen een geoorloofde sterke betrokkenheid 
bij een zaak aan de ene kant en een persoonlijke voorkeur of afkeer aan de andere kant, 
kan overigens ook onduidelijk zijn en  soms zelfs vervagen. Vgl. hierover paragraaf 
5.2.2.4.  

350   Daarnaast kunnen persoonlijke voorkeuren ongetwijfeld voortkomen uit persoonlijke 
belangen. 
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In de derde categorie heeft een ambtsdrager een belang bij een besluit 

vanwege een ontvangen of een  in het vooruitzicht gesteld voordeel, bij‐
voorbeeld van  financiële aard. Op het eerste gezicht  is het wellicht niet 
nodig om deze aanleiding afzonderlijk te classificeren. Verdedigbaar is dat 
de ambtsdrager een direct persoonlijk belang bij het besluit heeft, omdat 
hem een voordeel in het vooruitzicht is gesteld. Een belangrijk verschil met 
een ‘regulier’ financieel belang is dat onder ‘normale’ omstandigheden een 
soort natuurlijk verband bestaat tussen het besluit en het belang van de 
ambtsdrager. Een besluit van het type x leidt zonder meer tot een financi‐
ele verbetering van het type y. Bij omkoping of ontvangen giften is dat niet 
zo. Besluit a leidt in dit geval tot financiële verbetering b door de gift, niet 
– de gift weggedacht – door de inhoud van het besluit. Zonder de gift als 
externe factor, zou de ambtsdrager geen enkel belang bij het besluit heb‐
ben gehad. 

Iets soortgelijks is aan de orde bij de vierde aanleiding voor integri‐
teitsschendingen: bedreiging en chantage. Deze aanleiding noemt Boasson 
niet en kan ook niet worden afgeleid uit de  integriteitsschendingen ge‐
noemd door Lasthuizen.351 Niettemin lijkt me duidelijk dat een ambtsdra‐
ger die wordt geconfronteerd met bedreiging of chantage, zich mogelijk 
niet steeds laat leiden door het algemeen belang.352 Bij bedreiging of chan‐
tage heeft de ambtsdrager belang bij een besluit vanwege de bedreiging of 
de chantage, niet omdat de rechtsgevolgen van het besluit de ambtsdrager 
direct of indirect raken. De ambtsdrager die zich in het besluitvormings‐
proces  laat  leiden door chantage of bedreiging, zal  in veel gevallen niet 
achter de uitkomst van het besluitvormingsproces staan. De chanteurs en 
de bedreigers krijgen hun zin en dat zal voor de ambtsdrager onbevredi‐
gend zijn. Alleen al deze categorie  laat zien dat  integriteitsschendingen 
niet per se moreel verwerpelijk zijn.  

3.6  INTEGRITEITSRECHT: SCHURENDE BEGINSELEN 

Integriteit mag dan rechtsstatelijk nastrevenswaardig zijn, de conclusie dat 
het recht alle middelen moet  inzetten om die  integriteit koste wat kost  te 
verzekeren, zou te kort door de bocht gaan. Andere rechtsstatelijke begin‐
selen trappen soms op de rem bij de vormgeving van het integriteitsrecht. 

 
351   Vgl. wel Verheij 1995, p. 144. 
352   Zie voor empirische onderzoeken naar de invloed van bedreigingen en geweld op het 

besluitvormingsproces en de inhoud van besluiten: Marijnissen 2019, hoofdstuk 8; Ma‐
rijnissen & Kolthoff 2018, p. 35‐62; Marijnissen & Kolthoff 2020, p. 51‐68; Karsten & Van 
der Velden 2018, p. 79‐89. Zie verder: Monitor  integriteit en veiligheid openbaar bestuur 
2016, in het bijzonder p. 46‐47; Monitor agressie & geweld 2018, in het bijzonder p. 23; 
Monitor integriteit en veiligheid openbaar bestuur 2020, in het bijzonder p. 38‐39.  
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In de strijd tegen integriteitsschendingen bestaat het gevaar dat het recht 
bijvoorbeeld de rechtszekerheid voor of vrijheid van de burger uit het oog 
verliest. De rechtsstatelijke beginselen kunnen schuren. Schlössels & Zijl‐
stra stellen dat geen van de rechtsstatelijke beginselen volledig kan wor‐
den verwezenlijkt, omdat ze dan ten koste van elkaar gaan.353 Dat is ook 
zo bij de totstandkoming van integriteitsrecht, zo laat ik hierna zien. 

Een en ander betekent volgens mij dat geen volmaakte en (rechtssta‐
telijk) onbetwistbare set van integriteitsnormen bestaat. Bij de totstandko‐
ming van een  integriteitsnorm  is steeds de vraag welk beginsel of welk 
onderdeel van een beginsel voorrang moet krijgen bij een botsing tussen 
of binnen beginselen. De ene keer moet integriteit worden opgeofferd, de 
andere keer krijgt integriteit voorrang. Het is geen mechanische afweging 
en niet iedereen zal  in hetzelfde geval dezelfde afweging maken. Wel  is 
het zaak dat een dergelijke afweging zo gestructureerd mogelijk geschiedt 
en dat alle relevante factoren daarbij worden meegenomen. Hierna schets 
ik wat kaders en denkrichtingen om een aantal conflicten op beginselni‐
veau in goede banen te leiden. 

3.6.1  Integriteit tegenover rechtszekerheid  

Bij de totstandkoming van integriteitsrecht kan een regelgever ervoor kie‐
zen om te werken met meer open of meer geconditioneerde normen.354 De 
regelgever die geconditioneerde normen formuleert op basis van duide‐
lijke en objectieve criteria, voorspelt in wezen concrete scenario’s en ver‐
taalt die in regelgeving. Het voordeel van deze benadering is dat de regel‐
gever een bepaalde mate van rechtszekerheid creëert. Steeds is duidelijk 
wat  van  een  ambtsdrager  of  een  bestuursorgaan  in  een  concreet  geval 
wordt verwacht en hoe de rechter over dat geval in een procedure zou be‐
slissen. Daartegenover staat dan weer dat de regelgever er onmogelijk toe 
in staat is om alle relevante scenario’s te overzien. Zo kan het gebeuren dat 
integriteitsnormen  in een concreet geval niet van toepassing zijn, terwijl 
niettemin een  integriteitsschending dreigt.355 De drang naar rechtszeker‐
heid kan dan een hindernis vormen bij het verwerkelijken van het uitein‐
delijke  doel  van  integriteitsrecht:  zoveel mogelijk  integriteit.  De  norm 
blijkt dan te rigide te zijn. 

Het alternatief voor de regelgever  is om uit te gaan van meer open 
integriteitsnormen. Daarmee moet het mogelijk zijn om tóch al die onvoor‐
ziene en onvoorzienbare gevallen in een regel te verwerken.356 Uiteindelijk 

 
353   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 16. Zie aldus ook Van Ommeren 2003, p. 21. 
354   Overigens kunnen normen natuurlijk in meerdere of mindere mate open geformuleerd 

en in meerdere of mindere mate nauwkeurig geformuleerd zijn. Er zijn vele tinten grijs. 
355   Vgl. in een wat andere context Klap 1994, p. 25. 
356   Vgl. in een wat andere context Klap 1994, p. 25. 
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ligt aan integriteitsschendingen als bedoeld in dit proefschrift steeds het‐
zelfde  probleem  ten  grondslag:  een  bestuursorgaan  neemt  een  besluit 
waaraan overwegingen ten grondslag liggen die geen betrekking hebben 
op het algemeen belang. De regelgever die integriteitsnormen rondom dat 
algemeen belang of een andere grofmazige notie bouwt, zal proberen te 
verijdelen dat het integriteitsrecht een maas bevat.357 Het nadeel van zulke 
open integriteitsnormen laat zich raden: ze bieden weinig rechtszekerheid. 
Het gevolg van een keuze voor open normen is dat steeds weer in een con‐
creet geval moet worden beoordeeld of die open normen van toepassing 
zijn.358  

De moraal van het verhaal is dat steeds moet worden bezien wat in 
een bepaald geval de voorkeur heeft: een gigantisch vangnet met her en 
der wat gaten, een kleine zeef waar zeker niets doorheen valt, of iets daar‐
tussenin?359 Volgens mij bestaat er geen gulden standaard voor het treffen 
van de balans tussen het streven naar integriteit via het integriteitsrecht en 
rechtszekerheid door integriteitsrecht.360 Aan de ene kant moeten de nor‐
men zo duidelijk zijn dat bestuursorganen en ambtsdragers hun gedrag 
zoveel mogelijk kunnen aanpassen aan de normen. Anders komt verwer‐
kelijking van het rechtsstatelijke uitgangspunt dat de overheid zich aan het 
recht moet houden in gevaar. Aan de andere kant moet het recht zoveel 
mogelijk voorkomen dat het bestuur niet‐integere besluiten neemt en moet 
het recht faciliteren dat de bestuursrechter niet‐integere besluiten kan ver‐
nietigen.  

Het komt steeds aan op een afweging. Volgens mij is binnen die af‐
weging bijvoorbeeld relevant wie belang heeft bij een bepaalde vorm van 
rechtszekerheid, wat de aard is van dat belang en wat het gewicht is van 
dat belang.361 In dat verband spelen de aard van de norm en de gevolgen 
van niet‐naleving een rol. Zo heeft een ambtsdrager groot belang bij nauw‐
keurige afbakening van de strafbepaling inzake ambtelijke omkoping. Een 

 
357   Zie over de term ‘algemeen belang’ in het recht onder meer Witteveen 1988, p. 427‐428.  
358   Door de tijd heen kan een open norm een meer afgebakend karakter krijgen. Des te 

vaker een rechtsvormende instantie – in onze maatschappij doorgaans de rechter – een 
open norm in een concreet geval heeft ingevuld, des te beter is het mogelijk om te voor‐
spellen hoe die norm in een volgend geval zal dienen te worden ingevuld. Zoals Klap 
stelt: “In feite komt het stellen van vage normen neer op wat Van der Burg heeft aan‐
geduid als ‘delegatie van rechtsvorming’ […].” Zie Klap 1994, p. 36. Hij verwijst naar 
Van der Burg 1973, p. 44. 

359   Deze problematiek speelt overigens niet uitsluitend in het integriteitsrecht.  
360   Sowieso is het niet mogelijk om een allesbepalende maatstaf op te tuigen aan de hand 

waarvan kan worden bepaald of een regelgever in een concreet geval voor voldoende 
rechtszekerheid heeft gezorgd. Vgl. in een iets ander verband Fuller 1969, p. 43. 

361   Vgl. over dat laatste punt Scheltema 1989, p. 53. 
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ambtsdrager moet kunnen inschatten hoe hij zich moet gedragen om straf‐
vervolging te voorkomen.362  

3.6.2  Integriteit tegenover democratie 

Integriteitsnormen die ingrijpen in het besluitvormingsproces kunnen on‐
bedoeld een ongunstig effect op het democratisch proces hebben.363 Het 
springende punt is dat nooit helemaal zeker is of een bestuursorgaan een 
niet‐integer  besluit  heeft  genomen.  Kenmerkend  voor  een  integriteits‐
schending is dat aan een besluit onoorbare intenties van een ambtsdrager 
ten grondslag  liggen.  Intenties zijn vaak niet zichtbaar en ook valt vaak 
niet goed na te gaan wat de invloed van de ambtsdrager op de besluitvor‐
ming precies is geweest. Om enigszins effectief te kunnen zijn, is het inte‐
griteitsrecht daarom  genoodzaakt  om  gebruik  te maken  van  objectieve 
standaarden. Daarbij wordt in belangrijke mate geabstraheerd van de wer‐
kelijke motieven van de ambtsdrager en de daadwerkelijke invloed van de 
ambtsdrager op de besluitvorming.364 Onvermijdelijke ‘nevenschade’ van 
die objectivering is dat strijd kan bestaan met een integriteitsnorm, terwijl 
in realiteit geen integriteitsschending aan de orde is. De norm is dan, zo‐
gezegd, overinclusief. 

Ik geef een voorbeeld. Artikel 2:4, tweede  lid, van de Awb bepaalt, 
kort gezegd, dat het bestuursorgaan ertegen waakt dat leden van dat be‐
stuursorgaan met een persoonlijk belang de besluitvorming beïnvloeden. 
Het  is mogelijk dat een ambtsdrager een persoonlijk belang heeft, maar 
zich mentaal niet door dat persoonlijke belang laat leiden. Dan is dus strikt 
genomen geen integriteitsschending aan de orde. Toch is het gelet op het 
tweede lid van artikel 2:4 van de Awb niet de bedoeling dat de ambtsdra‐
ger in een dergelijk geval de besluitvorming beïnvloedt. Het integriteits‐
recht strooit dan zand in de raderen van het democratisch proces, terwijl 
geen integriteitsschending wordt voorkomen.  

 
362   Vgl. Sikkema 2005b, p. 33. 
363   Mijn bespreking van hierna heeft vooral betrekking op onthoudingsnormen  en be‐ 

stuurlijk‐gedragsnormen. Vgl. daarover ook Ten Berge 2006b, p. 214. Tussen integriteit 
en democratie kunnen nog  in andere verbanden spanningen ontstaan. Wanneer een 
ambtsdrager (vermoedelijk) een integriteitsschending heeft gepleegd, kan de vraag aan 
de orde komen wat de gevolgen zijn voor zijn positie als ambtsdrager. Zeker wanneer 
de ambtsdrager een sterk democratisch mandaat heeft en wanneer de kans groot is dat 
hij weer in de fout zal gaan, kan het op beginselniveau flink knetteren. Aan de ene kant 
is het uit democratisch oogpunt niet gewenst dat de ambtsdrager zijn post moet verla‐
ten (vgl. inzake individuele volksvertegenwoordigers Elzinga 2015, p. 688‐691). Aan de 
andere kant is het uit democratisch oogpunt niet gewenst dat de ambtsdrager integri‐
teitsschendingen kan blijven begaan. 

364   Zie daarover al kort paragraaf 3.5.4.2. 
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Die benadering is begrijpelijk en zelfs wenselijk. Nogmaals, integri‐

teitsrecht dat pas succesvol in stelling kan worden gebracht wanneer zeker 
is dat een integriteitsschending aan de orde is, is niet effectief. Het integri‐
teitsrecht zou fors aan slagkracht verliezen en de kans zou toenemen dat 
niet‐integere besluiten tot stand komen en bij de bestuursrechter in stand 
blijven. Aan de andere kant is het dan weer niet wenselijk als het demo‐
cratisch proces wordt gefrustreerd steeds wanneer een minimale kans be‐
staat dat een niet‐integer besluit tot stand is gekomen.  

Dat wil zeggen dat het integriteitsrecht naar een balans moet zoeken. 
Het logische streven is volgens mij om het integriteitsrecht zo vorm te ge‐
ven dat het zoveel mogelijk integriteitsschendingen voorkomt of verwij‐
dert en dat het democratisch proces daaronder zo min mogelijk heeft te 
lijden. Een uitwerking van dat  streven kan zijn dat het  integriteitsrecht 
moet  ingrijpen wanneer een  reële kans op een  integriteitsschending be‐
staat. In dat geval bestaat aan de ene kant voldoende noodzaak om op te 
treden en aan de andere kant een voldoende rechtvaardiging voor inmen‐
ging in het democratische proces.  

3.6.3  Integriteit tegenover een dienende overheid 

Het beginsel van de dienende overheid verlangt niet alleen dat de over‐
heid het algemeen belang behartigt. Volgens Scheltema  is een dienende 
overheid ook nog eens effectief.365 Schlössels & Zijlstra koppelen die nood‐
zaak van effectiviteit aan de populaire frase  ‘dat er bestuurd moet wor‐
den’.366 Juist die effectiviteit kan onder druk komen te staan wanneer het 
integriteitsrecht vergaand ingrijpt in het besluitvormingsproces. Stel, bij‐
voorbeeld, dat een besluit meermaals wordt vernietigd vanwege een mi‐
nimaal  integriteitsrisico, dan  is de vraag gerechtvaardigd of het streven 
naar integere bestuurlijke besluitvorming nog wel opweegt tegen het ver‐
lies aan effectiviteit.367 

De problematiek is in de kern soortgelijk aan die in het spanningsveld 
tussen integriteit en democratie. Vrijwel nooit is helemaal zeker of een be‐
sluit niet‐integer is en dus moet het integriteitsrecht terugvallen op objec‐
tiveringen. Het gevolg is dat het integriteitsrecht soms ingrijpt, ook wan‐
neer geen  integriteitsschending aan de orde  is. Niet alleen het democra‐
tisch proces wordt dan verstoord, maar ook de effectiviteit van het bestuur 
neemt af.  

 
365   Daarover paragraaf 3.3.1. 
366   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 28. 
367   Vgl. in de context van het recht op goed bestuur Lord Millett 2002, p. 312‐313. 
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3.6.4  Integriteit tegenover vrijheid 

Talloze auteurs brengen de  rechtsstaat  in verband met klassieke grond‐
rechten,368 of in meer algemene zin een vrijheidsbeginsel.369 Vrijheidsrech‐
ten kunnen onder druk komen te staan wanneer het streven naar integri‐
teit te ambitieus is. Dat zal in het bijzonder kunnen gebeuren bij transpa‐
rantienormen, omdat de ambtsdrager dan wordt beperkt in zijn keuze om 
delen van zijn persoonlijke leven in de luwte te houden, en distantienor‐
men, omdat de ambtsdrager dan wordt beperkt in zijn keuze om zijn per‐
soonlijke leven op een bepaalde manier in te richten.  

Ook bij het wegen van integriteit en vrijheid bestaat geen gulden stan‐
daard. Een gestructureerde proportionaliteitstoets, zoals die wordt gehan‐
teerd door bijvoorbeeld het Hof van Justitie van de EU en het EHRM, lijkt 
een zinvol denkkader te bieden. In dat verband wordt onderzocht of de 
maatregel bij wet is voorzien, een legitimate aim heeft en gelet daarop ge‐
schikt, noodzakelijk en proportioneel is.370 Mijn inschatting is dat de inte‐
griteit van de besluitvorming een zo zwaarwegend doel is, dat een integri‐
teitsnorm  gericht  tot  een  politieke  ambtsdrager  vanuit  grondrechtelijk 
oogpunt niet snel te vergaand is. Illustratief is de volgende passage. Daarin 
besteedt de regering aandacht aan de grondrechtelijke dimensie van nor‐
men die voor bepaalde ambtsdragers de plicht  inhouden hun nevenin‐
komsten openbaar te maken: 

“Met de  verplichting  tot  openbaarmaking  van  neveninkomsten 
van  politieke  ambtsdragers wordt  het  recht  op  persoonlijke  le‐
venssfeer weliswaar beperkt, maar de beperking leidt niet tot een 
schending van het recht op persoonlijke levenssfeer. De regeling 
geeft uitdrukking aan het zwaarwegend maatschappelijk belang 
bij het bevorderen van de integriteit van het openbaar bestuur en 
de  zuiverheid van het politieke proces. Maximale  transparantie 
van de wijze van ambtsvervulling is hier van doorslaggevend be‐
lang, omdat alleen op die manier een publieksbrede discussie kan 

 
368   Zie onder meer De toekomst van de nationale rechtsstaat 2002, p. 47‐48; Van Wijk/Konij‐

nenbelt & Van Male 2014, p. 34 en 38‐40; Kortmann/Bovend’Eert, Broeksteeg, Kort‐
mann & Vermeulen 2021, p. 53‐54; Barkhuysen e.a. 2022, p. 49. Ook de voorgestelde 
algemene bepaling in de Grondwet ziet grondrechten als onderdeel van de rechtsstaat‐
idee. Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2015/2016, 34516, nr. 3 (mvt), p. 6. 

369   Zie bijvoorbeeld Van der Hoeven 1989, p. 3 e.v.; Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 15. 
370   Zie bijvoorbeeld inzake artikel 7 van het Handvest: HvJ EU 9 november 2010, C‐92/09, 

C‐93/09, ECLI:EU:C:2010:662, JB 2011/1, m.nt. G. Overkleeft‐Verburg (Volker und Mar‐
kus Schecke GbR & Hartmut Eifert/Land Hessen). Zie bijvoorbeeld inzake artikel 8 van het 
EVRM:  EHRM  (GK)  24  januari  2017,  ECLI:CE:ECHR:2017:0124JUD002535812,  NJB 
2017/621 (Paradiso & Campanelli/Italië).  
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worden gevoerd over de kwaliteit van de vervulling van de poli‐
tieke taak door de ambtsdrager, over mogelijke belangenverstren‐
geling en afbreukrisico’s als gevolg van nevenfuncties.”371 

Deze of een soortgelijke redenering kan worden doorgetrokken naar an‐
dere transparantie‐ en distantienormen die een inmenging vormen in de 
vrijheidssfeer van de ambtsdrager.372 In het vervolg van dit proefschrift is 
dan ook steeds de veronderstelling dat een integriteitsnorm de grondrech‐
telijk‐rechtsstatelijke toets kan doorstaan. Alleen wanneer ik vermoed dat 
een bepaalde maatregel te zeer ingrijpt in de vrijheidssfeer van de ambts‐
drager, besteed ik uitdrukkelijk aandacht aan de rechtsstatelijke en grond‐
rechtelijke balans.  

3.7  CONCLUSIE EN EVALUATIE   

De exacte verhouding  tussen de democratische rechtsstaat en  integriteit 
hangt af van de betekenis die aan beide noties wordt verbonden. Het inte‐
griteitsbegrip dat in dit proefschrift centraal staat, is binnen een formele kijk 
op de rechtsstaat doorgaans géén noodzakelijke voorwaarde voor verwer‐
kelijking van de rechtsstaatgedachte. Wel is het zo dat de kans op integri‐
teitsschendingen kleiner wordt wanneer een formeel rechtsstaatidee bin‐
nen een rechtsorde succesvol wordt verwerkelijkt.  

Of en in hoeverre een verband bestaat tussen integriteit en een mate‐
riële  opvatting  over de  rechtsstaat, hangt  af van de  (politieke  en maat‐
schappelijke) ideeën die ten grondslag liggen aan een dergelijke materiële 
opvatting. In dit hoofdstuk heb ik laten zien dat integriteit in ieder geval 
een voorwaarde is voor verwezenlijking van een rechtsstaat in het geval 
dat het beginsel van de dienende overheid en het democratiebeginsel daar‐
van onderdeel uitmaken. Het beginsel van de dienende overheid overlapt 
zelfs in belangrijke mate met de integriteitsnotie die in dit proefschrift cen‐
traal staat. In het vervolg van dit proefschrift ga ik uit van een rechtsstaat‐
opvatting waarin het democratiebeginsel en het beginsel van de dienende 
overheid besloten liggen. 

Binnen  een  dergelijke  rechtsstaatopvatting moet  het  recht  zich  in‐
spannen om bij te dragen aan de integriteit van de besluitvorming van het 

 
371   Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 7. 
372   Dat  integriteit een zwaarwegend belang  is, blijkt ook uit parlementaire documenten 

over  integriteitsnormen  voor  ambtenaren  (bijvoorbeeld  Kamerstukken  II  2000/2001, 
27602, nr. 3 (mvt), p. 2‐3) en rechters (Kamerstukken II 1994/1995, 24220, nr. 3 (mvt), p. 
22; Kamerstukken II 2022/2023, 36243, nr. 3 (mvt), p. 19). Uit de aangehaalde Kamerstuk‐
ken blijkt overigens wel ook dat niet iedere inmenging is geoorloofd. Soms wordt be‐
sproken dat een bepaalde maatregel grondrechtelijk niet haalbaar is. 
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openbaar  bestuur. Er  bestaat  geen  volmaakte  set  van  integriteitsregels, 
maar bepaalde eigenschappen kunnen  in verband worden gebracht met 
een goed weefsel van integriteitsnormen. De eerste set van eigenschappen 
houdt verband met de preventieve dimensie van het integriteitsrecht. Het 
recht moet  integriteitsschendingen zoveel mogelijk  juridisch onmogelijk 
maken. Om de kans op normconform gedrag te vergroten, kan het zinvol 
zijn om mogelijkheden te creëren om naleving van integriteitsnormen te 
controleren en te handhaven. Bovendien kan het zinvol zijn om binnen het 
integriteitsrecht normen  te hebben die  integer gedrag stimuleren. Type‐
rend voor een succesvol weefsel van integriteitsnormen is daarnaast dat 
tot  reparatie wordt  overgegaan wanneer  toch  niet‐integere  besluiten  tot 
stand  komen. De  rechter moet  steeds wanneer  een  niet‐integer  besluit 
voorligt de mogelijkheid hebben om dat besluit te vernietigen en hij moet 
niet te terughoudend met die mogelijkheid omgaan. Dat betekent dat het 
reparatoire deel van het  integriteitsrecht een voldoende ruime  inhoude‐
lijke en temporele reikwijdte moet hebben, dat niet de werkelijke intenties 
van de ambtsdrager leidend moeten zijn en dat wordt uitgegaan van rea‐
listische causaliteitseisen. In het algemeen is het tot slot wenselijk dat inte‐
griteitsnormen helder zijn en dat ook duidelijk is hoe verschillende nor‐
men binnen het weefsel zich tot elkaar verhouden. 

Aan de andere kant moet bij de vormgeving van het integriteitsrecht 
rekening worden gehouden met allerlei rechtsstatelijke beginselen.373 Het 
kan soms schuren. Het rechtszekerheidsbeginsel, het democratiebeginsel, 
het beginsel van de dienende overheid  en het vrijheidsbeginsel komen 
soms in de weegschaal te liggen met de integriteitsidee. Het komt steeds 
aan op een afweging. Het gekozen evenwicht vertaalt zich in de mate van 
detail van de regels, de snelheid waarmee die regels ingrijpen in het de‐
mocratisch en bestuurlijk proces en de mate waarin bij het streven naar 
integriteit de vrijheid van de ambtsdragers wordt ingeperkt.  

 
 
 

 
373   Wat betreft het concept ‘integriteit’ ontstaat geen spanning tussen die beginselen. Elk 

kernelement van de democratische rechtsstaat verkiest de aanwezigheid van integriteit 
boven de afwezigheid daarvan. 



 

 

 

 

II  Analyse op normniveau 
       

 
 
 
 
 





 

 

 

 

4  Het EU‐recht op behoorlijk bestuur 
    

4.1  INLEIDING 

Schlössels  concludeert  in  2016  dat  op  Europees  niveau  onmiskenbaar 
sprake  is  van  constitutionalisering  van  het  leerstuk  van  behoorlijk  be‐
stuur.374 Daarmee bedoelt hij dat de normatieve notie van behoorlijk be‐
stuur meer en meer wordt ingebed in het systeem van fundamentele bur‐
gerrechten.375 Het voorlopige hoogtepunt van deze tendens is de veranke‐
ring van het recht op behoorlijk bestuur in artikel 41 van het Handvest van 
de grondrechten van de Europese Unie (hierna: Handvest). De bepaling 
heeft een zekere symboolwaarde.376 Het is voor het eerst dat de normatieve 
notie van behoorlijk bestuur als fundamenteel recht is neergelegd in een 
bindend  constitutioneel  document.377 Bovendien  heeft  de  notie  van  be‐
hoorlijk bestuur de status van primair Unierecht.378 De verankering van 
het recht op behoorlijk bestuur in de top van de normenhiërarchie past bij 
een trend die Harlow al in 1996 signaleerde: 

“To summarise therefore, we might tentatively deduce a general 
tendency both inside the Member States and at Community level 
to  sanctify  at  least  some  administrative  procedures  as  ‘higher 
law’.”379 

Artikel 41 van het Handvest bepaalt in het eerste lid dat eenieder er recht 
op heeft dat zijn zaken onpartijdig, billijk en binnen een redelijke termijn 
door  de  instellingen  en  organen  van  de Unie worden  behandeld. Het 
tweede lid werkt dit recht nader uit en leidt daaruit twee rechten voor de 

 
374   Schlössels 2016b, par. 5. Vgl. eerder Kánska 2004, p. 302. 
375   Schlössels  2016b,  par.  1. Het  valt  hem  verder  op  dat  de  beginselen  van  behoorlijk  

bestuur onder de vlag van good governance worden geïntegreerd in een breed systeem 
van democratische‐rechtsstatelijke beginselen. Craig constateert overigens terecht dat 
het woord ‘constitutionalisation’, de Engelse vertaling van het woord ‘constitutionali‐
sering’, veel betekenissen heeft. Zie Craig 2003, p. 840. 

376   Schlössels & Frins 2022, nr. 37.5. 
377   Zie Söderman 2001. Söderman was voorheen de Europese ombudsman. Het Statuut 

bevat  al  sinds  zijn  totstandkoming  in  1954  in  artikel  43  aandacht  voor  deugdelijk  
bestuur. Die bepaling is evenwel niet als recht geformuleerd. Zie over die bepaling na‐
der paragraaf 4.8. 

378   Schlössels & Frins 2022, nr. 37.4. 
379   Harlow 1996, p. 6. 
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burger en een plicht voor het bestuur af. Het tweede lid noemt, en ik para‐
fraseer, een recht om te worden gehoord bij een voor de burger nadelige 
individuele maatregel, een recht op toegang tot het dossier en een plicht 
van de betrokken instanties om hun beslissingen met redenen te omkle‐
den.  

Het  recht op behoorlijk bestuur heeft zich  in eerste  instantie  in het 
ongeschreven Unierecht genesteld. Al ver voor de totstandkoming van het 
Handvest zijn daarvoor de eerste zaadjes gezaaid en ontkiemd.380 Volgens 
het Hof van Justitie van de Europese Unie vormt het in artikel 41 van het 
Handvest neergelegde  recht op behoorlijk bestuur een afspiegeling van 
een ongeschreven algemeen beginsel van Unierecht.381 De toelichting op 
het Handvest lijkt van dezelfde gedachte uit te gaan.382 Ook de ongeschre‐
ven variant van het recht op behoorlijk bestuur heeft, als algemeen begin‐
sel van Unierecht, de status van primair Unierecht. Schlössels constateert 
zodoende terecht dat de fundamentele status van het recht op behoorlijk 
bestuur niet exclusief wordt ontleend aan het Handvest.383 Het ongeschre‐
ven recht op behoorlijk bestuur is ook na de totstandkoming van artikel 41 
van het Handvest nog altijd van belang. Dat zal hierna nog blijken. 

Over de juridische status van het recht op behoorlijk bestuur bestaat 
discussie.384 Waarover niettemin tamelijk veel overeenstemming bestaat, is 
dat het recht op behoorlijk bestuur een conglomeraat van deelrechten is. 
Op zijn minst een aantal385 van deze deelrechten is subjectief van aard en 
zodoende bij de rechter afdwingbaar.386 Volgens Kánska is het een innova‐
tieve eigenschap van het Handvest dat bepaalde bestuursrechtelijke uit‐
gangspunten zijn gegoten in de vorm van een subjectief recht.387 Deze deel‐

 
380   Zie daarover Tridimas 2006, p. 410‐411. Zie verder uitgebreid Mihaescu Evans 2015, p. 

62‐72. 
381   Zie onder meer HvJ EU 8 mei 2014, C‐604/12, ECLI:EU:C:2014:302, r.o. 49, JB 2014/147, 

m.nt. L.J.M. Timmermans; NJ 2014/384, m.nt. M.R. Mok (H.N.). 
382   Toelichting bij het Handvest  van de grondrechten  (PbEU  2007, C  303/28). Vgl. ook 

COM(2000)559 def., p. 4. 
383   Schlössels 2016b, par. 2.3. 
384   Vgl. bijvoorbeeld Schlössels & Frins 2022, nr. 37.5; Timmermans & Schlössels 2015, par. 

3.4.2. 
385   Vgl. Timmermans & Schlössels 2015, par. 3.4.2. 
386   Vgl. Mihaescu Evans 2015, p. 111‐117. Een interessante en nog niet beantwoorde vraag 

is of die subrechten op dezelfde manier kunnen worden beperkt als (andere) grond‐
rechten (in het Handvest). Advocaat‐generaal Kokott sluit dat in ieder geval niet uit. 
Zie punt  97‐114  van  zijn  conclusie, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:420,  voor HvJ EU  20  
december 2017, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:982 (Spanje/Raad).  

387   Kánska 2004, p. 300. 
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rechten impliceren corresponderende objectieve rechtsplichten voor het be‐
stuur,388 waardoor het recht op behoorlijk bestuur ook een samenraapsel is 
van objectieve rechtsplichten.  

In dit hoofdstuk staan één deelrecht en corresponderende deelplicht 
centraal: dat op en die van onpartijdigheid. Volgens de Commissie komt 
het Handvest tegemoet aan “the strong and legitimate contemporary de‐
mand for transparency and impartiality in the operation of the Commu‐
nity administration […].”389 De onpartijdigheidseis beoogt volgens het Hof 
van Justitie “de gelijke behandeling die aan de Unie ten grondslag ligt” te 
waarborgen en met name om mogelijke belangenconflicten te voorkomen 
van ambtenaren en andere personeelsleden die voor rekening van de in‐
stellingen, organen en instanties optreden.390 De onpartijdigheidseis dient 
het algemeen belang en beoogt bescherming van de betrokken personen.391 
Het Hof van Justitie brengt de onpartijdigheidseis in direct verband met 
onafhankelijkheid392 en integriteit. Die onafhankelijkheid en integriteit zijn 
volgens het Hof zowel belangrijk met het oog op de interne werking als 
met het oog op het externe imago van de instellingen, organen en instan‐
ties van de EU.393   

Over het Unierecht op behoorlijk bestuur  is door de  jaren heen een 
aantal gezaghebbende publicaties verschenen.394 Ik doe niemand tekort als 
ik de aandacht in het bijzonder vestig op het uitstekende proefschrift van 
Mihaescu Evans uit 2015.395 Dat draait volledig om het onderwerp. Binnen 

 
388   Hofmann & Mihaescu 2013, p. 94‐95; Mihaescu Evans 2015, p. 114.  
389   COM(2000)644 def., p. 2. 
390   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 26, JB 2019/118, m.nt. B. 

Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). Het 
Hof van Justitie heeft de term ‘onpartijdigheid’ nog niet gedefinieerd. In punt 54 van 
de conclusie van advocaat‐generaal P. Pikamäe, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:497, voor 
HvJ  EU  21  oktober  2021, C‐894/19  P,  ECLI:EU:C:2021:863  (Parlement/UZ) merkt  de  
advocaat‐generaal op dat onpartijdigheid verwijst “naar de kwaliteit of hoedanigheid 
van iemand die geen enkele partij bevoordeelt ten koste van een andere of naar wat 
geldt als objectief, rechtvaardig en eerlijk.” Het EHRM is wel met zoveel woorden in‐
gegaan op de betekenis van ‘onpartijdigheid’. Zie bijvoorbeeld EHRM (GK) 6 novem‐
ber 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1106JUD005539113,  r.o. 145, EHRC 2019/69, m.nt.  J.E. 
Soeharno (Ramos Nunes de Carvalho e Sá/Portugal): “The Court reiterates that impartia‐
lity normally denotes the absence of prejudice or bias […].”  

391   Vgl. Gvea EG 6 april 2006, T‐309/03, ECLI:EU:T:2006:110, r.o. 102 (Camós Grau/Commis‐
sie). 

392   Zie over die verhouding onder meer Wenders 2010, bijvoorbeeld par. 5.4.1‐5.4.2. Af‐
hankelijkheid kan  tot partijdigheid  leiden. Vgl. Kaya 2017, p. 122  inzake rechterlijke 
onafhankelijkheid en onpartijdigheid. 

393   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 26, JB 2019/118, m.nt. B. 
Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

394   Ik heb alleen Nederlandstalige en Engelstalige literatuur bekeken. 
395   Mihaescu Evans 2015. 
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de  juridische  literatuur  bestaat  desalniettemin  relatief weinig  aandacht 
voor specifiek de onpartijdigheidseis. Dit hoofdstuk voorziet daarom in een 
leemte. In mijn rechtspraakonderzoek heeft de nadruk gelegen op de peri‐
ode na 2013. In dit jaar heeft het Hof van Justitie van de Europese Unie in 
het hierna te bespreken Ziegler/Commissie‐arrest een uitdrukkelijke schei‐
ding gemaakt tussen subjectieve en objectieve onpartijdigheid.396 Dat on‐
derscheid kleurt de rechtspraak inzake de onpartijdigheidseis van het be‐
ginsel van behoorlijk bestuur in belangrijke mate, zodat rechtspraak van 
vóór 2013 niet uitvoerig aan de orde komt.397 De rechtspraak van de EU‐
gerechten ziet vaak op EU‐instellingen, hun leden en voor die instellingen 
werkzame ambtenaren en deskundigen. Uit die rechtspraak vallen wat al‐
gemene lijnen te distilleren die ook binnen onze nationale context van be‐
lang zijn. Duidelijk is echter wel dat de rechtspraak van de EU‐gerechten 
niet steeds een‐op‐een van toepassing zal zijn op, bijvoorbeeld, een Neder‐
landse gemeenteraad of een Nederlands college van burgemeester en wet‐
houders. 

Het hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 4.2 bespreek ik 
het verschil in toepassingsbereik tussen de Handvestvariant van het recht 
op behoorlijk bestuur enerzijds en de beginselvariant van dat recht ander‐
zijds. In paragraaf 4.3 laat ik zien dat in de rechtspraak van de EU‐gerech‐
ten in ieder geval twee onpartijdigheidsnoties terugkomen. De ene stamt 
uit het TU München‐arrest398 en de andere uit het hiervoor aangehaalde 
Ziegler/Commissie‐arrest.  Ik  onderzoek  hoe  de  beide  stromingen  in  de 
rechtspraak zich tot elkaar verhouden. Deze twee paragrafen zijn in zekere 
zin prealabel. Vanaf paragraaf 4.4 ga ik in op de inhoud van de onpartij‐
digheidseis. In die paragraaf bespreek  ik de  inhoudelijke reikwijdte van 
die eis gekoppeld aan bewijsstandaarden. In dat verband komt het onder‐
scheid tussen de subjectieve en objectieve eis aan de orde. In paragraaf 4.5 
bespreek ik de causaliteitsproblematiek: welk verband moet bestaan tus‐
sen schending van de onpartijdigheidseis en (de inhoud van) het besluit 
voordat het besluit sneuvelt? Ik ga in paragraaf 4.6 voor de volledigheid 
kort in op het Unierechtelijke verbod van misbruik van bevoegdheid. Dat 
is geen onderdeel van het recht op behoorlijk bestuur, maar staat wel in 

 
396   HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, RvdW 2013/1232 (Ziegler/Commis‐

sie). 
397   De jurisprudentie van na 2013 heb ik systematisch gezocht via de zoeksystemen Curia 

en Eur‐Lex. Ik heb zoektermen als ‘subjectieve onpartijdigheid’ en ‘objectieve onpartij‐
digheid’ gebruikt. Omdat niet alle arresten een Nederlandse vertaling hebben gekre‐
gen, heb ik ook naar die woorden in hun Engelse vertaling gezocht. Jurisprudentie van 
voor 2013 ben ik vooral door de zogenoemde sneeuwbalmethode op het spoor geko‐
men. 

398   HvJ EG 21 november 1991, C‐269/90, ECLI:EU:C:1991:438, r.o. 14 (TU München). 
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enig verband met de integriteit van de besluitvorming. Ik sluit af in para‐
graaf 4.7. In paragraaf 4.8 en 4.9 volgt een epiloog, waarin ik inga op een 
fundamenteel recht op behoorlijk bestuur in de Nederlandse context en de 
context van het EVRM. 

4.2  TOEPASSINGSBEREIK VAN HET HANDVESTRECHT EN HET 

ALGEMEEN BEGINSEL VAN UNIERECHT 

Wanneer het recht op behoorlijk bestuur, en dus het deelrecht op onpartij‐
digheid, van toepassing is, hangt af van de variant van het recht dat in het 
geding is. Tussen het Handvestrecht en het ongeschreven beginsel bestaat 
een belangrijk verschil wat betreft de institutional scope.399  

Uit de  tekst van de bepaling volgt dat artikel 41 van het Handvest 
enkel van toepassing  is op de  instellingen, organen en  instanties van de 
EU. Daaruit moet volgens het Hof van Justitie worden afgeleid dat de be‐
paling zich in geen geval richt tot (organen van) lidstaten.400 Aldus vormt 
artikel 41 van het Handvest een uitzondering op de hoofdregel van artikel 
51, eerste  lid, van het Handvest. Dat bepaalt dat de bepalingen van het 
Handvest ook zijn gericht tot lidstaten wanneer zij het Unierecht ten uit‐
voer brengen.401  

Het  algemene beginsel van Unierecht kan wél van  toepassing  zijn 
wanneer een lidstaat het Unierecht uitvoert.402 Dat betekent dat ondanks 
de beperkte reikwijdte van artikel 41 van het Handvest, tóch een Unierech‐
telijk beginsel van behoorlijk bestuur van toepassing kan zijn op het han‐
delen van de  lidstaten. Staatsraad advocaat‐generaal Widdershoven  for‐
muleert het zo dat het Hof van Justitie het beperkte toepassingsbereik van 
artikel 41 van het Handvest met deze constructie omzeilt.403  

Ik bespreek in dit onderzoek enkel de positie van een aantal geselec‐
teerde nationale bestuursorganen en niet die van de instellingen, organen 
en instanties van de EU. Daarom gaat dit hoofdstuk strikt genomen niet 
over artikel 41 van het Handvest, maar over het algemene beginsel van 

 
399   Mihaescu Evans 2015, p. 135 e.v. 
400   Zie onder meer HvJ EU 21 december 2011, C‐482/10, ECLI:EU:C:2011:868, r.o. 28, AB 

2012/254, m.nt. R.J.G.M. Widdershoven  (Cicala); HvJ EU 5 november 2014, C‐166/13, 
ECLI:EU:C:2014:2336, r.o. 44, RvdW 2015/194 (Mukarubega). Deze rechtspraak is ook op‐
gepikt door de hoogste bestuursrechters in Nederland. Zie onder meer AbRvS 19 mei 
2021, ECLI:NL:RVS:2021:1061, r.o. 5.1, JB 2021/137, m.nt. L.J.M. Timmermans; CRvB 22 
september 2021, ECLI:NL:CRVB:2021:2393, r.o. 4.5, ABkort 2021/575.  

401   Zie in deze zin ook Schlössels & Frins 2022, nr. 37.5. 
402   Vgl. HvJ EU 8 mei 2014, C‐604/12, ECLI:EU:C:2014:302, r.o. 49‐51, JB 2014/147, m.nt. 

L.J.M. Timmermans; NJ 2014/384, m.nt. M.R. Mok (H.N.). 
403   Zie randnummer 5.8 van zijn conclusie van 20 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2040. 
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Unierecht waarvan die bepaling een afspiegeling vormt. Wel merk ik di‐
rect op dat de interpretatie van artikel 41 van het Handvest ook relevant is 
voor de interpretatie van het algemene beginsel van Unierecht. Tussen de 
beide varianten van het recht op behoorlijk bestuur lijkt geen inhoudelijk 
verschil te bestaan.404 

4.3  DE TU MÜNCHEN‐PLICHT EN HET ZIEGLER/COMMISSIE‐
RECHT  

Voordat ik op die inhoudelijke standaarden inga, bespreek ik eerst hoe de 
EU‐gerechten de onpartijdigheidseis in hun rechtspraak presenteren. Uit 
mijn analyse volgt dat de rechtspraak van de EU‐gerechten over onpartij‐
digheid ogenschijnlijk uit twee stromingen bestaat, maar dat een inhoude‐
lijk verschil niet voor de hand ligt. 

In  het  TU München‐arrest  formuleert  het Hof  van  Justitie  van  de  
Europese Gemeenschappen de plicht voor  instellingen van de Gemeen‐
schap om “alle  in casu  relevante gegevens van het geval zorgvuldig en 
onpartijdig te onderzoeken.” Het Hof van Justitie spreekt over een door de 
communautaire rechtsorde in administratieve procedures geboden waar‐
borg. Deze waarborg is van des te groter belang volgens het Hof wanneer 
een discretionaire bevoegdheid aan de orde is. Alleen wanneer een zorg‐
vuldig en onpartijdig onderzoek is gedaan, kan het Hof nagaan “of vol‐
daan is aan alle feitelijke en  juridische vereisten waarvan de uitoefening 
van de beoordelingsvrijheid afhangt.”405 De plicht geldt niet alleen voor 
EU‐instellingen, maar ook voor  lidstaten.406 Craig noemt deze plicht  tot 
zorgvuldig en onpartijdig onderzoek (onder meer) een duty of care of duty 
of diligent and impartial examination.407 

Bij de totstandkoming van het Handvest en in de rechtspraak van de 
EU‐gerechten  is onder ogen gezien dat een verband bestaat  tussen deze 
duty  of  care  en het  recht op behoorlijk bestuur.  In de  toelichting op het 
Handvest wordt het TU München‐arrest genoemd als een van de arresten 

 
404   Vgl. ook Clément 2018, p. 19; Schlössels 2016b, par. 2.3.  
405   HvJ EG 21 november 1991, C‐269/90, ECLI:EU:C:1991:438, r.o. 14 (TU München). Deze 

verplichting kan wellicht ook al  in oudere rechtspraak worden gelezen. Zie bijvoor‐
beeld HvJ EG 30 mei 1973, C‐49/72, ECLI:EU:C:1973:58, r.o. 15 (Drescig/Commissie). Zie 
hierover nader bijvoorbeeld Craig 2021, p. 1132. 

406   Vgl. bijvoorbeeld al HvJ EG 15 oktober 2009, C‐425/08, ECLI:EU:C:2009:635, r.o. 62 (En‐
viro Tech (Europe) Ltd/België). 

407   Zie Craig 2018, p. 362 e.v. 
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waarop de eerste twee leden van artikel 41 van het Handvest zijn geba‐
seerd.408 Het Gerecht trekt in sommige arresten een directe lijn tussen het 
recht op behoorlijk bestuur en de duty of care. Zo overweegt het Gerecht in 
de Crown Equipment  (Suzhou) Co. Ltd  en Crown Gabelstapler GmbH & Co. 
KG/Raad‐uitspraak:  

“The  applicants’  complaint  must  therefore  be  understood  as 
meaning that the right to sound administration has been infringed 
because of a failure to take sufficient account of their comments in 
their letter of 25 July 2011. That right presupposes a duty of dili‐
gence which requires the competent  institution to examine care‐
fully and impartially all the relevant aspects of the individual case 
[…].”409  

Het Hof van Justitie ziet evengoed een verband tussen de duty of care en 
een notie van behoorlijk bestuur. De rechtspraak is echter niet geheel zon‐
neklaar, omdat het Hof zich van wisselende terminologie bedient. Het Hof 
van  Justitie overweegt bijvoorbeeld  in Commissie/Estland dat de plicht  is 
verbonden aan het beginsel van behoorlijk bestuur.410 In een ander arrest for‐
muleert het Hof het dan weer zo dat “er geen grond [is] die rechtvaardigt 
dat de Commissie zich op dit punt onttrekt aan de verplichting om in het 
belang van een behoorlijk bestuur, bij haar ingediende klachten diepgaand 
en onpartijdig te onderzoeken.”411  

Een aantal maal heeft het Hof van Justitie de duty of care besproken in 
het kader van het recht om te worden gehoord. Dat recht is uitdrukkelijk 
neergelegd  als  subrecht  in  artikel  41,  tweede  lid,  onderdeel  a,  van  het 
Handvest412 en ook in artikel 47 en 48 van het Handvest. Daarnaast maakt 

 
408   PbEU 2007, C 303/28. Vgl. ook Gvea EG 30  januari 2002, T‐54/99, ECLI:EU:T:2002:20, 

r.o. 48 (Max.mobil Telekommunikation Service GmbH/Commissie); Gerecht EU 13 december 
2018, T‐165/15, ECLI:EU:T:2018:953, r.o. 62 (Ryanair DAC en Airport Marketing Services 
Ltd/Commissie). Vgl. wellicht ook onder meer r.o. 60. Tridimas is ietwat verrast dat de 
duty of care niet uitdrukkelijk is genoemd in artikel 41 van het Handvest. Zie Tridimas 
2006, p. 412. 

409   Gerecht EU 12 december 2014, T‐643/11, ECLI:EU:T:2014:1076, r.o. 46 (Crown Equipment 
(Suzhou) Co. Ltd en Crown Gabelstapler GmbH & Co. KG/Raad). 

410   HvJ EU 29 maart 2012, C‐505/09 P, ECLI:EU:C:2012:179, r.o. 95 (Commissie/Estland). Mij 
is evenwel niet duidelijk of het Hof in deze uitspraak doelt op het algemene beginsel 
van Unierecht of dat het een ander(soortig) beginsel in gedachten heeft. Zie verder HvJ 
EU 8 oktober 2020, C‐514/19, ECLI:EU:C:2020:803, r.o. 50, M  en R 2020/110, m.nt. E. 
Broeren (Union des industries de la protection des plantes). 

411   HvJ EG 25 september 2003, C‐170/02 P, ECLI:EU:C:2003:501, r.o. 29 (Schlüsserverlag J.S. 
Moser GmbH e.a./Commissie). De cursivering is door mij aangebracht. 

412   Zie  bijvoorbeeld HvJ  EU  5  november  2014, C‐166/13, ECLI:EU:C:2014:2336,  r.o.  43, 
RvdW 2015/194 (Mukarubega). 
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het ‘integraal’ deel uit van het verdedigingsbeginsel, een algemeen begin‐
sel van Unierecht.413 Begrijp ik het Hof van Justitie goed, dan ziet het de 
plicht tot zorgvuldig en onpartijdig onderzoek in zulke uitspraken als een 
bouwsteen van dat recht om te worden gehoord. Zo overweegt het Hof van 
Justitie in het M.‐arrest: 

“Bedoeld recht [het recht om te worden gehoord, mijn toevoeging, 
M.H.W.C.M.T.] impliceert tevens dat de administratie met de no‐
dige aandacht kennis neemt van de opmerkingen van de betrok‐
kene door alle relevante gegevens van het geval zorgvuldig en on‐
partijdig te onderzoeken en de beschikking toereikend te motive‐
ren […].”414 

Tegenwoordig staat buiten kijf dat het Hof van Justitie het bestaan aan‐
neemt van een onpartijdigheidseis die als een zelfstandige pijler onder het 
recht op behoorlijk bestuur staat. De formulering wijkt af van die van de 
duty of care. Het Hof van Justitie presenteert bedoelde onpartijdigheidseis 
voor het eerst in het Ziegler/Commissie‐arrest: 

“Volgens de bewoordingen van artikel 41 van het Handvest heeft 
eenieder er onder meer recht op dat zijn zaken onpartijdig door de 
instellingen van de Unie worden behandeld. Dit vereiste van on‐
partijdigheid omvat  enerzijds de  subjectieve onpartijdigheid,  in 
die zin dat geen lid van de betrokken instelling die belast is met de 
zaak, blijk mag geven van partijdigheid of persoonlijke vooringe‐
nomenheid, en anderzijds de objectieve onpartijdigheid in de zin 
dat de instelling voldoende waarborgen moet bieden om elke ge‐
rechtvaardigde twijfel dienaangaande uit te sluiten […].”415 

Wat is nu de verhouding tussen, zogezegd, de TU München‐plicht van on‐
partijdig onderzoek en het Ziegler/Commissie‐recht op onpartijdigheid? Het 
is op basis van de rechtspraak van het Hof van Justitie in ieder geval niet 

 
413   Zie onder meer HvJ EU 3  juli 2014, C‐129/13, C‐130/13, ECLI:EU:C:2014:2041, r.o. 28, 

EHRC 2014/233 (Kamino International Logistics BV & Datema Hellmann Worldwide Logis‐
tics BV); HvJ EU 8 mei 2019, C‐230/18, ECLI:EU:C:2019:383,  r.o. 79, EHRC 2019/146, 
m.nt. M.P. Beijer (PI/Landespolizeidirektion Tirol). 

414   HvJ EU 22 november 2012, C‐277/11, ECLI:EU:C:2012:744, r.o. 88, EHRC 2013/50, m.nt. 
A.J.T.  Woltjer  (M.).  Zie  ook  bijvoorbeeld  HvJ  EU  5  november  2014,  C‐166/13, 
ECLI:EU:C:2014:2336,  r.o.  48, RvdW  2015/194  (Mukarubega); HvJ  EU  8 mei  2019, C‐
230/18, ECLI:EU:C:2019:383, r.o. 79, EHRC 2019/146, m.nt. M.P. Beijer  (PI/Landespoli‐
zeidirektion Tirol). 

415   HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, r.o. 155, RvdW 2013/1232 (Zieg‐
ler/Commissie). 
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mogelijk om een inhoudelijke vergelijking te maken tussen beide onpartij‐
digheidsnoties. Voor zover ik heb kunnen nagaan, legt het Hof van Justitie 
in zijn  rechtspraak niet nader uit wat de onpartijdigheidseis uit het TU 
München‐arrest precies inhoudt. Daardoor is bijvoorbeeld de vraag of de 
plicht tot zorgvuldig en onpartijdig onderzoek ook een objectieve en een 
subjectieve component kent. 

Hoewel valt te betogen dat het Hof twee separate en te onderscheiden 
onpartijdigheidsnoties voor zich ziet, ligt een inhoudelijk verschil wat mij 
betreft niet voor de hand. Het Gerecht schuift de beide onpartijdigheids‐
noties  in sommige arresten ogenschijnlijk al  in elkaar. Het veronderstelt 
dan dat de plicht tot (zorgvuldig en) onpartijdig onderzoek kort gezegd 
een objectieve en een subjectieve component bevat.416 Het Hof van Justitie 
is nog niet tot een zo vergaande kortsluiting overgegaan, maar ook uit zijn 
rechtspraak valt een inhoudelijk verband af te leiden. Zo overweegt het in 
de Agrobet CZ s.r.o.‐zaak: 

“Verder is het van belang erop te wijzen dat het beginsel van be‐
hoorlijk bestuur vereist dat een administratieve autoriteit, zoals de 
in het hoofdgeding aan de orde zijnde belastingdienst, bij de nale‐
ving van haar controleverplichtingen alle relevante aspecten zorg‐
vuldig  en  onpartijdig  onderzoekt,  zodat  zij  haar  beslissing  kan 
vaststellen op basis van gegevens die zo volledig en betrouwbaar 
mogelijk zijn (zie in die zin arrest van 2 september 2010, Commis‐
sie/ScottC‐290/07 P, EU:C:2010:480, punt 90 en aldaar aangehaalde 
rechtspraak).  Bovendien  vereist  deze  zorgvuldigheidsplicht, 
waaruit voortvloeit dat eenieder het recht heeft om zijn zaken onpartij‐
dig, billijk en binnen een redelijke termijn door de administratieve auto‐
riteiten te laten behandelen, in wezen dat deze autoriteiten alle rele‐
vante gegevens van de betrokken zaak zorgvuldig en onpartijdig 
onderzoeken, met inbegrip van vooral de beweringen van een be‐
lastingplichtige als Agrobet (zie naar analogie arrest van 22 okto‐
ber 1991, Nölle, C‐16/90, EU:C:1991:402, punten 30‐35).”417 

Het gecursiveerde deel van deze overweging komt in grote mate overeen 
met het eerste  lid van artikel 41 van het Handvest. Het Hof van Justitie 
suggereert dat het recht op behoorlijk bestuur een uitvloeisel is van de duty 
of care. Volgens advocaat‐generaal Wahl heeft het “TUM‐beginsel gediend 

 
416   Vgl. bijvoorbeeld Gerecht EU 25 oktober 2018, T‐286/15, ECLI:EU:T:2018:718, r.o. 176 

(KF/Satcen); Gerecht EU 20 oktober 2021, T‐220/20, ECLI:EU:T:2021:716, r.o. 32‐34 (Kers‐
tens/Commissie). 

417   HvJ  14 mei  2020, C‐446/18,  ECLI:EU:C:2020:369,  r.o.  44, NTFR  2020/1810, m.nt. A. 
Vroon (Agrobet CZ s.r.o.). De cursivering is door mij aangebracht. 
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[…] als grondslag voor verwante fundamentele bestuursrechtelijke begin‐
selen als onpartijdigheid […].”418 

4.4  DE INHOUDELIJKE REIKWIJDTE EN DE INTENTIES VAN DE 

AMBTSDRAGER 

Zoals hiervoor al bleek uit het citaat uit het Ziegler/Commissie‐arrest, maken 
de EU‐gerechten wat betreft het vereiste van onpartijdigheid een onder‐
scheid tussen een objectieve en een subjectieve variant. Dit onderscheid is 
gebaseerd op rechtspraak van de EU‐gerechten inzake onpartijdigheid van 
de rechter,419 die dan weer is afgeleid van de jurisprudentie van het EHRM 
daarover.420    

4.4.1  Subjectieve onpartijdigheid 

De eis van subjectieve onpartijdigheid behelst dat geen lid van de betrok‐
ken instelling die belast is met de zaak, blijk mag geven van partijdigheid, 
(persoonlijke) vooringenomenheid of persoonlijke vooroordelen.421 Subjec‐
tieve onpartijdigheid wordt vermoed tot het tegendeel is bewezen422 en is 
(daardoor) doorgaans moeilijk te betwisten.423 De eis van subjectieve on‐
partijdigheid kan op verschillende manieren worden uitgelegd.  

 
418   Punt  24  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  N. Wahl,  C‐337/15,  ECLI:EU:C: 

2016:823, voor HvJ EU 4 april 2017, C‐337/15, ECLI:EU:C:2017:256 (Ombudsman/Staelen). 
Vgl. wellicht ook Timmermans 2014, punt 6. 

419   Zie de verwijzingen in r.o. 155 van HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, 
RvdW 2013/1232 (Ziegler/Commissie). 

420   Zie bijvoorbeeld HvJ EG 1 juli 2008, C‐341/06 P, C‐342/06 P, ECLI:EU:C:2008:375 (Chro‐
nopost SA & La Poste/UFEX e.a.). Over de rechtspraak van het EHRM kom ik te spreken 
in paragraaf 4.4.3. 

421   Zie bijvoorbeeld HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, r.o. 155, RvdW 
2013/1232  (Ziegler/Commissie);  HvJ  EU  20  december  2017,  C‐521/15,  ECLI:EU:C: 
2017:982, r.o. 91, EHRC 2018/52, m.nt. M.M.  Julicher  (Spanje/Raad); HvJ EU 27 maart 
2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 27, JB 2019/118, m.nt. B. Kaya (Dr. August 
Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie); HvJ EU 25 februari 2021, 
C‐615/19 P, ECLI:EU:C:2021:133, r.o. 112 (Dalli/Commissie). 

422   Bijvoorbeeld  Gerecht  EU  27  november  2018,  T‐829/16,  ECLI:EU:T:2018:840,  r.o.  49 
(Mouvement pour une Europe des nations et des libertés/Parlement); Gerecht EU 20 oktober 
2021, T‐220/20, ECLI:EU:T:2021:716, r.o. 35 (Kerstens/Commissie). Zie ook punt 82 van de 
conclusie van advocaat‐generaal P. Mengozzi, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2018:819, voor 
HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257 (Dr. August Wolff GmbH & Co. 
KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

423   Zie wederom punt 82 van de hiervoor aangehaalde conclusie van advocaat‐generaal P. 
Mengozzi.  Concreet  bewijs  voor  partijdigheid  is  noodzakelijk.  Vgl.  bijvoorbeeld  
Gerecht EU 6 juli 2022, T‐280/18, ECLI:EU:T:2022:429, r.o. 185 (ABLV Bank AS/SRB). 
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In een eerste variant staat de vraag centraal of sprake is van daadwer‐

kelijke partijdigheid. Beslissend is wat in het hoofd van de betrokken over‐
heidsfunctionaris is omgegaan. In deze lijn ligt wellicht de opmerking van 
advocaat‐generaal Bot dat subjectieve onpartijdigheid slaat op de diepste 
overtuiging van een bepaalde rechter in een bepaalde omstandigheid en 
dus  is gerelateerd aan de persoonlijkheid van de rechter zelf.424 Volgens 
advocaat‐generaal Mengozzi moet in het kader van de subjectieve onpar‐
tijdigheid van (instellingen van) de Unie rekening worden gehouden met 
de persoonlijke overtuiging en het gedrag van een functionaris.425  

In het QB/ECB‐arrest lijkt het Gerecht zich te richten op de geestestoe‐
stand van de ambtsdrager in kwestie.426 QB komt op tegen onder meer het 
beoordelingsrapport van 2014 dat over haar is opgesteld. QB betoogt dat 
de  tweede  beoordelaar  verschillende  opmerkingen  over  haar  heeft  ge‐
maakt die wijzen op vooringenomenheid en vooroordelen jegens haar.427 
Het Gerecht volgt het betoog van QB: 

“Blijkens de uitspraken in de punten 100 tot en met 104 hierboven 
getuigen de betwiste  stukken niet  alleen van professionele ver‐
moeidheid  en moeheid,  zoals de ECB  stelt, maar  ook  van  heel 
sterke persoonlijke en negatieve gevoelens van beoordelaar 2 ten 
opzichte van verzoekster.  
Bijgevolg leveren de uitspraken van beoordelaar 2 in de betwiste 
stukken het bewijs dat zij subjectief partijdig is of althans dat dit 
waarschijnlijk is.”428  

Het is onmogelijk om met zekerheid te achterhalen of een overheidsfunc‐
tionaris daadwerkelijk partijdig is. Dat ziet het Gerecht ook in, gelet op het 
slot van het citaat. Enige mate van objectivering is binnen de eis van sub‐
jectieve onpartijdigheid hoe dan ook nodig, ook als een gerecht probeert 
na te gaan of een ambtsdrager daadwerkelijk partijdig is. Die objectivering 
kan voortbouwen op de zojuist besproken eerste benadering. De vraag is 
dan bijvoorbeeld hoe groot de kans is dat of hoe waarschijnlijk het is dat 
een ambtsdrager daadwerkelijk partijdig is.  

Een andere optie is om volledig te abstraheren van de (vermoedelijke) 
geestestoestand van een ambtsdrager. Centraal staat dan de indruk die de 

 
424   Punt 326 van de conclusie van advocaat‐generaal Y. Bot, C‐385/07, ECLI:EU:C:2009:210, 

voor HvJ EG 16 juli 2009, C‐385/07 ECLI:EU:C:2009:456 (Der Grüne Punkt – Duales Sys‐
tem Deutschland GmbH/Commissie). 

425   Punt 82 van de conclusie van advocaat‐generaal P. Mengozzi, C‐680/16 P, ECLI:EU:C: 
2018:819, voor HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257 (Dr. August Wolff 
GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

426   Gerecht EU 8 november 2018, T‐827/16, ECLI:EU:T:2018:756 (QB/ECB). 
427   Zie daarover in het bijzonder r.o. 100‐104. 
428   R.o. 105‐106. 
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ambtsdrager heeft achtergelaten. De norm is in wezen ‘geef geen blijk van 
partijdigheid’ in plaats van ‘wees niet partijdig’. Ik verwijs naar de stan‐
daardoverweging van het Hof van Justitie: 

“Dit vereiste van onpartijdigheid omvat enerzijds de subjectieve 
onpartijdigheid, in die zin dat geen lid van de betrokken instelling 
die belast is met de zaak, blijk mag geven van partijdigheid of per‐
soonlijke vooringenomenheid […].”429 

Het belangrijkste verschil tussen de twee benaderingen is de rol van be‐
wijs.  In de  eerste  variant wordt  bewijs  gebruikt  om  te  onderzoeken  of 
sprake is van daadwerkelijke partijdigheid. Bewijs dient kortom als mid‐
del of als schakel in de redenering. In de tweede variant wordt bekeken of 
het bewijs blijk geeft van partijdigheid, zonder dat hoeft te worden beoor‐
deeld of de ambtsdrager ook daadwerkelijk partijdig is. Het bewijs is min 
of meer het eindpunt van de redenering. Voor de uitkomst in concrete ge‐
vallen hoeft het overigens niet uit te maken welk van de twee benaderin‐
gen leidend is. Doorslaggevend is uiteindelijk altijd hoe hoog de rechter 
de lat legt.  

De rechtspraak van het Hof van Justitie biedt op dat punt weinig hou‐
vast. Het heeft tot dusver in geen van zijn arresten geconcludeerd dat sub‐
jectieve partijdigheid aan de orde is.430 Het Gerecht heeft, zover ik heb kun‐
nen nagaan, in twee arresten overwogen dat de eis van subjectieve onpar‐
tijdigheid  is  geschonden: het  hiervoor  genoemde QB/ECB‐arrest  en  het 
KF/Satcen‐arrest.431  In het KF/Satcen‐arrest  is het volgende  aan de hand. 
Twaalf personeelsleden van Satcen, het Satellietcentrum van de EU, heb‐
ben een klacht ingediend over een collega. Die klachten vormen voor de 
leiding aanleiding om een vragenlijst rond te laten gaan onder het perso‐
neel. Over de indruk die met die vragenlijst werd gewekt, overweegt het 
Gerecht als volgt: 

“Zoals verzoekster terecht aanvoert, is de onderzoeker, de plaats‐
vervangend  directeur  van  Satcen,  overigens  onvoorzichtig  ge‐
weest  door  verzoeksters  naam  in  verband  te  brengen met  een 
„vragenlijst over intimidatie”. Een dergelijke handelwijze kan de 
subjectieve  onpartijdigheid van  de  plaatsvervangend  directeur 
van Satcen in twijfel trekken, aangezien deze laatste, door aldus te 

 
429   HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, r.o. 155, RvdW 2013/1232 (Zieg‐

ler/Commissie). 
430   Zie alleen wel HvJ EU (vice‐pres.) 24 mei 2022, C‐629/21 P(R), ECLI:EU:C:2022:413, r.o. 

200 (Puigdemont i Casamajó e.a./Parlement & Spanje). Zie r.o. 184‐185 voor de gedragingen 
die mogelijk duiden op subjectieve partijdigheid. 

431   Gerecht EU 25 oktober 2018, T‐286/15, ECLI:EU:T:2018:718 (KF/Satcen). 
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handelen,  erop  heeft  gezinspeeld dat verzoekster  zich  schuldig 
had  gemaakt  aan  juridisch  gekwalificeerde  tuchtrechtelijk  rele‐
vante tekortkomingen, ofschoon op dat moment verzoekster nog 
niet was gehoord en nog niet was beslist een  tuchtprocedure  te 
openen.”432 

Naar mijn idee legt het Gerecht de lat voor het aannemen van twijfel aan 
de subjectieve onpartijdigheid van de plaatsvervangend directeur  in dit 
arrest  tamelijk  laag. Dat de  plaatsvervangend  directeur KF  in  verband 
brengt met een vragenlijst over intimidatie, zegt op zichzelf tenslotte weinig 
over eventuele daadwerkelijke partijdigheid van die plaatsvervangend di‐
recteur. De handeling verraadt niet zonder meer een persoonlijke opvat‐
ting en kan bovendien talloze andere oorzaken hebben gehad. De plaats‐
vervangend directeur dacht misschien dat deze aanpak de juiste zou zijn 
om de waarheid boven  tafel  te krijgen. Dat maakt de plaatsvervangend 
directeur misschien een slechte onderzoeker, maar niet per se een partijdig 
overheidsfunctionaris. Wel valt vol te houden dat de directeur enige blijk 
van partijdigheid heeft gegeven, maar ook niet meer dan enige blijk. 

Wellicht dat het Gerecht zijn maatstaf aanpast aan de aard van de 
zaak of de aard van het bestreden besluit. Het Gerecht overweegt in het 
hiervoor besproken QB/ECB‐arrest dat “het beoordelingsrapport de vrije‐
lijk geformuleerde mening van de beoordelaars weergeeft” en dat hieruit 
volgt dat “een zekere subjectiviteit inherent is aan de beoordelingen van 
dit rapport, zoals aan elke persoonlijke mening […].”433 Eerder overweegt 
het Gerecht al dat bepaalde mogelijke aanleidingen voor integriteitsschen‐
dingen, zoals meningsverschillen tussen een ambtenaar en zijn beoorde‐
laar en het  feit dat een ambtenaar een klacht heeft  ingediend  tegen zijn 
beoordelaar, niet hoeft te betekenen dat de beoordelaar niet langer in staat 
is de verdiensten van de betrokkene objectief  te beoordelen.434 Gelet op 
deze uitgangspunten zal het Gerecht niet snel geneigd zijn om aan te ne‐
men dat een beoordelaar subjectief partijdig is. Ik kan me voorstellen dat 
de benadering van het Gerecht in andere contexten niet precies dezelfde 
is.  In de hiervoor besproken KF/Satcen‐casus, bijvoorbeeld, mag worden 
verwacht dat het onderzoek volstrekt objectief wordt uitgevoerd.435 In een 
dergelijk geval is een enkele aanwijzing van partijdigheid problematischer 
dan bij een beoordeling waaraan subjectiviteit inherent is.  

 
432   R.o. 205.  In  r.o. 207  concludeert het Gerecht vervolgens met zoveel woorden onder 

meer dat Satcen het vereiste van onpartijdigheid bij het voeren van het administratieve 
onderzoek niet in acht heeft genomen. 

433   Gerecht EU 8 november 2018, T‐827/16, ECLI:EU:T:2018:756, r.o. 96 (QB/ECB). 
434   R.o. 94. Vgl. ook Gerecht EU 7 september 2022, T‐470/20, ECLI:EU:T:2022:511, r.o. 177 

(DD/FRA). 
435   Vgl. r.o. 194. 



114  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
Bij de eis van subjectieve onpartijdigheid bestaat een bepaalde verwe‐

venheid tussen de inhoudelijke maatstaf die de rechter hanteert en de eisen 
die worden gesteld aan het bewijs.436 In de meeste gevallen zal uit de be‐
schikbare bewijsmiddelen niet onomstotelijk blijken dat sprake is van par‐
tijdigheid. Het komt er dan op aan of de rechter meent dat de twijfel aan 
de subjectieve onpartijdigheid onacceptabel  is. Kornezov, rechter bij het 
Gerecht, merkt op dat het Gerecht soms een relatief hoge bewijsstandaard 
aanhoudt.437 Hij wijst daarbij onder meer op het PA/Parlement‐arrest.438 In 
andere arresten is het Gerecht volgens Kornezov strenger voor de EU‐in‐
stellingen.439 Hij noemt bij wijze van voorbeeld het aangehaalde KF/Satcen‐
arrest. Die observatie past bij mijn analyse van hiervoor. 

4.4.2  Objectieve onpartijdigheid 

De eis van objectieve onpartijdigheid houdt in dat Unie‐instellingen en na‐
tionale autoriteiten waarborgen moeten bieden om elke gerechtvaardigde 
twijfel  omtrent  een  eventueel  (persoonlijk440)  vooroordeel,441  eventuele 
partijdigheid442 of eventuele (persoonlijke443) vooringenomenheid444 uit te 
sluiten. Deze eis is kortom hoe dan ook niet pas geschonden wanneer een 
daadwerkelijk gebrek aan onpartijdigheid wordt vastgesteld.445 Advocaat‐
generaal Mengozzi merkt over de eis van objectieve onpartijdigheid als 
volgt op: 

“In dit verband wijs ik erop dat voor onderzoek naar de objectieve 
onpartijdigheid moet worden bepaald of de belanghebbende op 
basis van bepaalde controleerbare feiten, los van het persoonlijke 

 
436   Dat is overigens ook zo bij de hierna te bespreken eis van objectieve onpartijdigheid. 
437   Kornezov 2021, p. 1819. 
438   Gerecht EU 12 juli 2018, T‐608/16, ECLI:EU:T:2018:440 (PA/Parlement). Kornezov wijst 

op r.o. 43‐46. Die verwijzing is wat opmerkelijk. Het Gerecht onderzoekt in die rechts‐
overwegingen of misbruik van bevoegdheid aan de orde is. In r.o. 49 e.v. komt onpar‐
tijdigheid in de sleutel van artikel 41 van het Handvest ter sprake. De term ‘subjectieve 
onpartijdigheid’ gebruikt het Gerecht overigens niet. 

439   Kornezov 2021, p. 1819‐1820. 
440   HvJ EU 18 maart 2021, C‐440/19 P, ECLI:EU:C:2021:214, r.o. 58 (Pometon SpA/Commis‐

sie). 
441   HvJ EU 8 mei 2014, C‐604/12, ECLI:EU:C:2014:302, r.o. 52, JB 2014/147, m.nt. L.J.M. Tim‐

mermans; NJ 2014/384, m.nt. M.R. Mok  (H.N.); HvJ EU 20 december 2017, C‐521/15, 
ECLI:EU:C:2017:982, r.o. 91, EHRC 2018/52, m.nt. M.M. Julicher (Spanje/Raad). 

442   Vgl. HvJ EU 11  juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513,  r.o. 155, RvdW 2013/1232 
(Ziegler/Commissie). 

443   HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, r.o. 155, RvdW 2013/1232 (Zieg‐
ler/Commissie). 

444   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 27, JB 2019/118, m.nt. B. 
Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

445   HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863, r.o. 54 (Parlement/UZ). 
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gedrag van het betrokken lid van de Europese administratie, kan 
vermoeden dat dit lid onpartijdig is; schijn kan daarbij tevens een 
rol spelen. In de rechtspraak van het Europees Hof van de Rechten 
van de Mens is in dit verband gepreciseerd dat het van doorslag‐
gevend belang  is of de vrees van de betrokkene objectief gerecht‐
vaardigd kan zijn.”446 

Het EHRM gaat in zijn rechtspraak over de objectieve onpartijdigheid van 
rechters uit van een maatmanconstructie. Zo wordt soms uitdrukkelijk het 
perspectief gekozen van ‘any objective observer’447 of een ‘external obser‐
ver’.448 De opvatting van de persoon  in kwestie  is belangrijk, maar niet 
doorslaggevend  volgens  het  EHRM.449  Illustratief  is  de  volgende  over‐
weging van het EHRM:  

“The Court accepts that that situation could raise doubts in the ap‐
plicantʹs mind  about  the  impartiality  of  the Commercial Court. 
However, it has to decide whether those doubts were objectively 
justified.”450 

Het ligt voor de hand dat de EU‐gerechten de eis van objectieve onpartij‐
digheid  op  een  soortgelijke manier  (zullen)  benaderen.451 Direct  is dan 
weer de vraag wat de standaard is. Hoe hoog ligt de integriteitslat? In deze 
paragraaf  bespreek  ik per persoonlijke  bedoeling welke maatstaven de 
EU‐gerechten hanteren bij het onderzoek naar die gerechtvaardigde twij‐
fel.452  

 
446   Punt 85 van de conclusie van advocaat‐generaal P. Mengozzi, C‐680/16 P, ECLI:EU:C: 

2018:819, voor HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257 (Dr. August Wolff 
GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). De cursivering is aangebracht 
door advocaat‐generaal Mengozzi. 

447   Bijvoorbeeld EHRM 9 augustus 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:0509JUD003412996, r.o. 32 
(Sander/Verenigd Koninkrijk). 

448   Bijvoorbeeld EHRM  (GK)  15  oktober  2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1015JUD001705606, 
r.o. 95, AB 2010/75, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; NJ 2010/180, m.nt. E.A. 
Alkema; RvdW 2010/292 (Micallef/Malta). 

449   Bijvoorbeeld EHRM  (GK)  15  oktober  2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1015JUD001705606, 
r.o. 96, AB 2010/75, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; NJ 2010/180, m.nt. E.A. 
Alkema; RvdW 2010/292 (Micallef/Malta). 

450   EHRM 6 juni 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:0606JUD003413096, r.o. 44, EHRC 2000/61 (Mo‐
rel/Frankrijk).  

451   Vgl. bijvoorbeeld Gva EU 18 september 2012, F‐58/10, ECLI:EU:F:2012:130, r.o. 60 (All‐
geier/FRA); Gerecht EU 5 oktober 2020, T‐87/19, ECLI:EU:T:2020:464, r.o. 67  (Brough‐
ton/Eurojust). Vgl. wellicht ook Gerecht EU 23 oktober 2018, T‐567/16, ECLI:EU:T:2018: 
708, r.o. 142 (McCoy/Comité van de Regio’s). 

452   Een schending van een onpartijdigheidseis komt uiteraard pas in beeld wanneer vol‐
doende krachtige argumenten zijn aangedragen voor twijfel aan de partijdigheid. Niet 
voldoende zijn “algemene en vage beweringen die kennelijk elke grond ontberen.” Zie 
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4.4.2.1  Persoonlijk belang 

Partijdigheid  kan  ten  eerste  voortkomen  uit  een  persoonlijk  belang.453 
Sprekend is dat het Hof van Justitie heeft overwogen dat het vereiste van 
onpartijdigheid met name beoogt om mogelijke belangenconflicten te voor‐
komen.454 In het Allgeier/FRA‐arrest is een persoonlijk belang de oorzaak 
van schending van de eis van objectieve onpartijdigheid.455 Allgeier, werk‐
zaam bij het FRA (het Bureau van de Europese Unie voor de grondrech‐
ten), beweert het slachtoffer te zijn van psychisch geweld gepleegd door 
twee collega’s. De heer Kjærum, directeur van het FRA, stelt een onder‐
zoek in. Het onderzoek wordt uitgevoerd door de heer Jensen, op dat mo‐
ment voorzitter van het bureau van IMR, een Deens mensenrechteninsti‐
tuut.  

Kjærum was tot vlak voor het instellen van het onderzoek de uitvoe‐
rend directeur van het IMR. Daarnaast zijn hij en Jensen coauteur van een 
academisch werk. Een en ander betekent volgens het Gerecht voor ambte‐
narenzaken op zich niet dat de “onafhankelijkheid [bedoeld wordt waar‐
schijnlijk  ‘onpartijdigheid’, mijn  toevoeging, M.H.W.C.M.T.] van de on‐
derzoeker bij de uitvoering van het onderzoek in gevaar is geweest of dat 
dit in de ogen van derden zo heeft kunnen lijken.”456 Een professionele re‐
latie is op zichzelf kennelijk niet zonder meer een indicatie voor strijd met 
de objectieve onpartijdigheidseis.  

Uiteindelijk  oordeelt  het Gerecht  voor  ambtenarenzaken  niettemin 
dat de objectieve onpartijdigheidseis  is geschonden.  IMR heeft een con‐
tract voor bijna 500.000 euro gesloten met FRA om  informatie  te geven 
over discriminatie op grond van seksuele geaardheid in Denemarken tus‐
sen 2007 en 2008. Dat contract kon gedurende de onderzoeksperiode nog 
meermaals worden verlengd.457 Het Gerecht voor ambtenarenzaken oord‐
eelt als volgt: 

 
punt 107 van de conclusie van advocaat‐generaal P. Pikamäe, C‐894/19 P, ECLI:EU:C: 
2021:497,  voor  HvJ  EU  21  oktober  2021,  C‐894/19  P,  ECLI:EU:C:2021:863  (Parle‐
ment/UZ). Vgl. ook Gerecht EU 14 september 2022, T‐179/21, ECLI:EU:T:2022:557, r.o. 
53 (QN/Commissie).  

453   Vgl. Gva EU 10 juli 2014, F‐115/11, ECLI:EU:F:2014:187, r.o. 65 (CG/EIB).  
454   Bijvoorbeeld  HvJ  EU  27  maart  2019,  C‐680/16  P,  ECLI:EU:C:2019:257,  r.o.  26,  JB 

2019/118, m.nt.  B. Kaya  (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel  en Remedia 
d.o.o./Commissie). 

455   Gva EU 18 september 2012, F‐58/10, ECLI:EU:F:2012:130 (Allgeier/FRA). 
456   R.o. 60. Het Gerecht voor ambtenarenzaken verwijst in dit verband nog naar Gvea EG 

11 september 2002, T‐89/01, ECLI:EU:T:2002:212, r.o. 58 (Willeme/Commissie). 
457   R.o. 61. 
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“Gelet op deze elementen, konden het bestaan en de omvang van 
de zakelijke relatie tussen FRA en IMR bij verzoeker gerechtvaar‐
digde twijfel doen ontstaan over de objectieve onpartijdigheid van 
de onderzoeker, aangezien hij de terechte vrees kon ondervinden 
dat de onderzoeker, die deze zakelijke relatie in stand wilde hou‐
den, werd geleid door de wil om geen afbreuk te doen aan de re‐
putatie van het Bureau.”458 

Vervolgens gaat het Gerecht voor ambtenarenzaken nog in op de exacte 
rol van Jensen binnen IMR en de positie van het bureau waarvan hij voor‐
zitter is. Het constateert dat Jensen binnen IMR weliswaar niet rechtstreeks 
uitvoerende werkzaamheden verricht, maar dat hij met het bureau wel een 
centrale rol vervult voor het functioneren van IMR.459 Hiermee maakt het 
Gerecht voor ambtenarenzaken ogenschijnlijk korte metten met het  idee 
dat een financieel belang van  IMR geen  invloed heeft of kan hebben op 
Jensens onpartijdigheid. Of het Gerecht meent dat Jensen een functioneel 
persoonlijk belang of een zuiver functioneel belang heeft, wordt niet hele‐
maal duidelijk. 

Een uitdrukkelijke maatstaf  blijkt  volgens mij  niet uit  het Allgeier/ 
FRA‐arrest.460 Wel legt het Gerecht voor ambtenarenzaken de nadruk op 
het bestaan en de omvang van de zakelijke relatie tussen FRA en IMR en 
de gerechtvaardigde twijfel over de onpartijdigheid van de onderzoeker 
die daarvan het gevolg kan zijn. Dat met de overeenkomst aanzienlijke be‐
dragen zijn gemoeid en dat eventuele toekomstige vergoedingen op het 
spel staan, lijken belangrijke factoren. 

Rechtspraak van na het Ziegler/Commissie‐arrest waarin de eis van ob‐
jectieve  onpartijdigheid  is  geschonden vanwege  een persoonlijk  belang 
van een overheidsfunctionaris, is er niet in overvloed. Niettemin is die eis 
– en de subjectieve pendant overigens ook – ruim geformuleerd. Advo‐
caat‐generaal Pikamäe neemt in ieder geval aan dat van zulke strijd sprake 

 
458   R.o. 62. Uiteraard leidt niet iedere zakelijke relatie tot schending van de eis van objec‐

tieve  onpartijdigheid.  Vgl.  bijvoorbeeld  Gerecht  EU  7  september  2022,  T‐470/20, 
ECLI:EU:T:2022:511, r.o. 192 (DD/FRA).  

459   R.o. 63. 
460   Die maatstaf blijkt ook niet uit andere rechtspraak. Voor zover ik heb kunnen nagaan, 

hebben de EU‐gerechten zich, in ieder geval na 2013, nog niet vaak gebogen over par‐
tijdigheid veroorzaakt door persoonlijke belangen. Zie recent wel Gerecht EU 28 okto‐
ber 2020, T‐594/18, ECLI:EU:T:2020:512 (Pharma Mar/Commissie) inzake functionele be‐
langen. Volgens het Gerecht voor ambtenarenzaken is ook een persoonlijk belang aan 
de orde in Gva EU 10 juli 2014, F‐115/11, ECLI:EU:F:2014:187 (CG/EIB). Zie r.o. 59 e.v. 
Dat arrest laat naar mijn idee zien dat geen waterdicht onderscheid bestaat tussen per‐
soonlijke  belangen  enerzijds  en persoonlijke  voorkeuren  en  afkeren  anderzijds. Zie 
daarover nader paragraaf 3.5.5.1 en 5.2.2.2. 
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kan zijn vanwege een belangenconflict om persoonlijke, familiale of finan‐
ciële redenen.461 Voor een relationeel persoonlijk belang is niet per se ver‐
eist dat ook een familieband bestaat. Dat blijkt uit het Rekenkamer/Pinxten‐
arrest: 

“Om de naleving van dit vereiste [van onpartijdigheid, mijn toe‐
voeging, M.H.W.C.M.T.]  te garanderen moeten de  leden van de 
Rekenkamer die niet onpartijdig kunnen deelnemen aan de proce‐
dure betreffende de eventuele verwijzing van een van de leden of 
voormalige leden van die instelling naar het Hof, en dit met name 
wegens hun persoonlijke band met het betrokken lid of voormalig 
lid, er zeker van kunnen zijn dat zij geen enkele invloed zullen uit‐
oefenen op de uitkomst van die procedure, en dus de mogelijkheid 
hebben om zich te verschonen.”462 

4.4.2.2  Persoonlijke voorkeur en persoonlijke afkeer 

Persoonlijke voorkeuren of afkeren leveren risico’s op voor de integriteit 
van de besluitvorming en kunnen leiden tot strijd met de eis van objectieve 
onpartijdigheid.463 Persoonlijke voorkeuren en afkeren zijn moeilijk te be‐
wijzen, zodat van doorslaggevend belang is hoeveel zekerheid de rechter 
wil hebben over het bestaan ervan. Uit de rechtspraak van de EU‐gerech‐
ten  blijkt  niet  uitdrukkelijk  onder welke  omstandigheden  persoonlijke 
voorkeuren of afkeren strijd opleveren met de objectieve onpartijdigheid‐
seis. Wel is het mogelijk om uit de rechtspraak wat patronen af te leiden. 

Het eerste patroon is niet sensationeel, maar verdient wel aandacht. 
De objectieve onpartijdigheidseis kan zijn geschonden wanneer  concrete 
aanwijzingen voor daadwerkelijke partijdigheid bestaan. Een uitlating van 
een overheidsfunctionaris is het belangrijkste voorbeeld van zo’n aanwij‐
zing.464  In bijvoorbeeld het ADDE/Parlement‐arrest schendt het Europees 
Parlement de eis van objectieve partijdigheid door de opmerkingen van 
een Europarlementariër.465 In dat arrest draait het om een subsidie aan de  

 
461   Punt 118 van de conclusie van advocaat‐generaal P. Pikamäe, C‐894/19 P, ECLI:EU:C: 

2021:497, voor HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863  (Parlement/ 
UZ). 

462   HvJ EU 30 september 2021, C‐130/19, ECLI:EU:C:2021:782, r.o. 208 (Rekenkamer/Pinx‐
ten). Deze overweging past wellicht ook bij de categorie van persoonlijke voorkeuren 
(en afkeren). Zie daarover de volgende paragraaf. Zoals al meermaals benadrukt, lopen 
de verschillende categorieën van aanleidingen van  integriteitsschendingen  in elkaar 
over. 

463   Vgl. HvJ EU 25 februari 2021, C‐615/19 P, ECLI:EU:C:2021:133, r.o. 121 (Dalli/Commis‐
sie). 

464   Vgl. in dit verband inzake de eis van subjectieve onpartijdigheid paragraaf 4.4.1. 
465   Gerecht EU 7 november 2019, T‐48/17, ECLI:EU:T:2019:780 (ADDE/Parlement). 
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Alliance  for Direct Democracy  in Europe,  kortweg ADDE,  een  (inmiddels 
voormalige) politieke partij op Europees niveau. Binnen ADDE was de En‐
gelse eurosceptische partij UKIP van frontman Nigel Farage de dominante 
nationale politieke partij. ADDE had een subsidie ontvangen over het fi‐
nanciële  jaar 2015, maar bleek na een controle een deel van de subsidie 
terug te moeten betalen. Dat besluit werd genomen door het Bureau van 
het Parlement. Een lid van het Bureau heeft zich op sociale media in dat 
verband tamelijk stevig uitgelaten: 

“Moreover, on 18 November 2016, the member in question of the 
Bureau of the Parliament published on social media the following 
comment, ‘it takes exceptional nerve to disparage the EU at every 
opportunity while illegally cashing in on EU funds’. In response 
to a comment from a third person on social media, the member of 
the Bureau added the following: ‘I’m talking here about the fraud‐
ulent use of funds!’.”466 

Eerder al had de politieke partij van het  lid zich via een persbericht ge‐
roerd. Daarbij komt dat uit de notulen van de vergadering van het Bureau 
is gebleken dat het lid een actieve rol in de discussie heeft gehad.467 Het 
verweer van het Parlement dat het lid alleen maar heeft vooruitgelopen of 
zijn  stemgedrag,  wordt  van  tafel  geveegd  door  het  Gerecht.  De  ‘ap‐
pearances of impartiality’ staan in deze zaak te zeer onder druk.468 

Vanzelfsprekend is niet iedere uitlating door een overheidsfunctiona‐
ris problematisch uit het oogpunt van onpartijdigheid.469 Overheidsfunc‐
tionarissen moeten het publiek en (andere) overheidsinstellingen (kunnen) 
informeren. Niet alleen over het beleid en de (algemene uitoefening van 
de) overheidstaak,470 maar – binnen een bepaalde bandbreedte – ook over 
individuele gevallen.471 Wanneer  slaat de balans de verkeerde kant uit? 
Dat is in algemene zin niet te zeggen. Ten eerste merk ik op dat de maatstaf 
zich vermoedelijk kan aanpassen aan de aard van de zaak of de aard van 
het bestreden besluit. Ik verwijs naar mijn opmerkingen hierover in para‐

 
466   R.o. 54. 
467   R.o. 55. 
468   R.o. 59. 
469   Ook niet  als die  kritisch  van  toon  is. Vgl. Gerecht EU  7  september  2022, T‐470/20,  

ECLI:EU:T:2022:511, r.o. 184 (DD/FRA). 
470   Vgl. Gerecht EU 27 juni 2012, T‐372/10, ECLI:EU:T:2012:325, r.o. 73 (Bolloré/Commissie). 
471   Vgl. bijvoorbeeld Gerecht EU 12 december 2018, T‐691/14, ECLI:EU:T:2018:922, r.o. 132‐

134, M&M 2019/2.4, m.nt. P.P.J.N. van Ginneken & G.D.G.M.G. Béquet  (Servier SAS 
e.a./EFPIA). Zie recentelijk ook HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11, 
r.o. 243 (HSBC Holdings e.a./Commissie). 
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graaf 4.4.1. Een  tweede  relevante  factor  is de aard,  inhoud,  toon en  fre‐
quentie van de uitlatingen.472 In het ADDE/Parlement‐arrest overweegt het 
Gerecht daarover bijvoorbeeld: 

“Given  the  categorical  and  unequivocal  content  of  those  state‐
ments made before the contested decision relating to the 2015 fi‐
nancial year was adopted, it must be stated that the appearances 
of impartiality were seriously compromised in the present case.”473 

Talloze  andere  factoren  spelen  kunnen  nog  een  rol  spelen.  In  het 
ADDE/Parlement‐arrest neemt het Gerecht verder bijvoorbeeld mee dat de 
uitlatingen van de Europarlementariër zijn gedaan in een periode dat nog 
onderzoek werd gedaan  in het dossier waarover de uitlatingen zijn ge‐
daan.474 

Het tweede patroon is dat de objectieve onpartijdigheidseis kan zijn 
geschonden omdat  een motief bestaat om op basis van  een persoonlijke 
voorkeur of afkeer te handelen of omdat een potentiële oorzaak van een per‐
soonlijke voorkeur of afkeer is gedetecteerd.  

Illustratief  is het GE Healthcare/Commissie‐arrest.475 GE Healthcare  is 
een farmaceutisch bedrijf en fabrikant van contrastmiddel Omniscan. Het 
is  in vijftien  lidstaten houder van vergunningen voor het  in de handel 
brengen van het middel. Omniscan bevat gadolinium en uit publicaties 
blijkt dat die stof wordt vastgehouden in onder meer de hersenen. Op 9 
maart 2016 legt de Commissie de zaak voor aan het Comité voor genees‐
middelen voor menselijk gebruik. Een heronderzoek moet het volgens de 
Commissie mogelijk maken de bewijzen van opeenhoping in de hersenen 
van gadolinium te evalueren. De zaak is, conform een Europese richtlijn, 
verwezen naar het Risicobeoordelingscomité voor geneesmiddelenbewa‐
king (hierna: PRAC). Dat beveelt aan om de vergunningen voor het in de 
handel  brengen  van  Omniscan  te  schorsen.  Na  bezwaren  van  GE 
Healthcare  is een  tweede aanbeveling uitgebracht. Die verschilt nauwe‐
lijks van de  eerste. Voor de  eerste PRAC‐aanbeveling  is  een advies ge‐
bruikt van een deskundigengroep. GE Healthcare heeft bezwaren tegen de 
deelname van een professor aan die deskundigengroep. Deze professor 
heeft  als  consultant  geïntervenieerd  in  een  onder  meer  tegen  GE 

 
472   Vgl. ook, hoewel die arresten op dit onderdeel betrekking hebben op subjectieve on‐

partijdigheid, Gerecht  EU  8  november  2018,  T‐827/16,  ECLI:EU:T:2018:756,  r.o.  100 
(QB/ECB);  Gerecht  EU  7  september  2022,  T‐470/20,  ECLI:EU:T:2022:511,  r.o.  184 
(DD/FRA); HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11, r.o. 238 e.v. (HSBC 
Holdings e.a./Commissie). 

473   R.o. 59.  
474   R.o. 60‐61. 
475   Gerecht EU 19 september 2019, T‐783/17, ECLI:EU:T:2019:624 (GE Healthcare/Commis‐

sie). 
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Healthcare gerichte collectieve schadevordering en is persoonlijk met dat 
bedrijf in een procedure wegens smaad verwikkeld voor zijn verklaringen 
over  Omniscan.  Het  Gerecht  heeft  oog  voor  dit  betoog  van  GE 
Healthcare:476 

“Niettemin moet  in  casu worden opgemerkt dat de onenigheid 
tussen verzoekster en professor T. niet zomaar valt terug te bren‐
gen tot een wetenschappelijk meningsverschil tussen een farma‐
ceutisch bedrijf en een deskundige. Hun onenigheid is uitgelopen 
op een conflictverhouding die vooral te maken heeft met het feit 
dat professor T. tot in 2010 aan de zijde van de advocaten is tus‐
sengekomen in een onder meer tegen verzoekster gerichte collec‐
tieve vordering tot vergoeding van de schade die gadoliniumhou‐
dende  contrastmiddelen,  en  omniscan  in het  bijzonder,  zouden 
hebben veroorzaakt. Hieruit volgt dat de oplossing uit het arrest 
van  9  september  2010,  Now  Pharm/Commissie  (T‐74/08, 
EU:T:2010:376),  niet  kan worden  toegepast  op  de  onderhavige 
zaak. Een dergelijke tussenkomst in een procedure kon daarente‐
gen wel legitieme twijfel doen rijzen over professor T.’s onpartij‐
digheid in de procedure die heeft geleid tot de vaststelling van het 
bestreden besluit.”477 

Ik wijs verder op het conflict tussen UZ en het Parlement, dat zowel door 
het Gerecht als door het Hof van Justitie is beoordeeld.478 Veertien van de 
vijftien personen van een eenheid binnen het Parlement beweren dat hun 
afdelingshoofd  (in het arrest: UZ) psychisch geweld tegen hen heeft ge‐
bruikt. Een onderzoek wordt ingesteld. UZ betoogt dat twee onderzoekers 
niet onpartijdig zijn.479 Een van de onderzoekers heeft een afspraak gehad 
met een van de klagers. Dat gesprek vond plaats nog voordat het onder‐
zoek was ingesteld en dus nog voordat de onderzoeker wist dat hij een rol 
binnen de kwestie zou krijgen. Tijdens de ontmoeting heeft klager, kort 
gezegd, geroddeld over UZ.480 Het Gerecht concludeert dat het Parlement 
niet voldoende waarborgen heeft geboden om elke legitieme twijfel over 
partijdigheid of persoonlijke vooringenomenheid uit te sluiten.481 Het Hof 
van Justitie overweegt dat het Gerecht geen blijk heeft gegeven van een 

 
476   R.o. 169. 
477   R.o. 179. 
478   Gerecht EU 20 september 2019, T‐47/18, ECLI:EU:T:2019:650 (UZ/Parlement); HvJ EU 21 

oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 (Parlement/UZ). 
479   Zie inzake de tweede onderzoeker r.o. 58‐59 van het arrest van het Gerecht en r.o. 63 

van het arrest van het Hof van Justitie. 
480   R.o. 47 en 51 van het arrest van het Gerecht en r.o. 57 van het arrest van het Hof van 

Justitie. 
481   R.o. 59 van het arrest van het Gerecht. 
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onjuiste rechtsopvatting door tot deze conclusie te komen.482 Het Hof van 
Justitie stelt in dat verband onder meer: 

“Aldus heeft het Gerecht om  te beginnen, anders dat het Parle‐
ment stelt, geoordeeld dat er legitieme twijfel bestond over de on‐
partijdigheid van de betrokken onderzoeker belast met het onder‐
deel „tucht”, niet alleen omdat hij voorkennis had van de feiten 
van de zaak maar omdat hij door die voorkennis een negatief voor‐
oordeel kon hebben over het gedrag van UZ. Vastgesteld zij dat 
deze omstandigheid volgens de  in punt 54 van het onderhavige 
arrest aangehaalde rechtspraak  legitieme  twijfel kon doen rijzen 
over de onpartijdigheid van die onderzoeker, wat het Parlement 
trouwens niet betwist.”483  

Het Hof van  Justitie benadrukt nog dat het  in het kader van de eis van 
objectieve onpartijdigheid niet nodig is om na te gaan of de onderzoeker 
daadwerkelijk vooroordelen had over UZ. Het overweegt dat volstond dat 
hieromtrent legitieme twijfel bestond die niet kon worden weggenomen.484 
Het Hof van Justitie belicht verder nog dat niets erop wees dat het voor 
het Parlement moeilijk was geweest om een ambtenaar te kiezen die geen 
voorkennis had van de zaak en van wie de onpartijdigheid niet aan legi‐
tieme twijfel onderhevig was.485 

Opvallend  is dat  in beide  arresten geen directe  aanwijzingen voor 
partijdigheid bestaan. Professor T. uit het GE Healthcare/Commissie‐arrest 
en de onderzoeker in de zaak tussen UZ en het Parlement hebben zich bij‐
voorbeeld niet uitgelaten over verzoeker. De conclusie dat de objectieve 
onpartijdigheidseis is geschonden, baseren de EU‐gerechten op het feit dat 
professor T. een motief heeft om partijdig te handelen (in het GE Healthcare/ 
Commissie‐arrest) en het feit dat een oorzaak bestaat voor eventuele partij‐
digheid van de onderzoeker (in de beide arresten inzake het conflict tussen 
UZ en het Parlement). 

4.4.2.3 Omkoping en giften; bedreiging en chantage 

In de rechtspraak van de EU‐gerechten is nog niet de situatie aan de orde 
geweest dat een overheidsfunctionaris giften heeft ontvangen,  is omge‐
kocht, is bedreigd of is gechanteerd. De onpartijdigheidseis is ruim gefor‐
muleerd en het  ligt naar mijn  idee dan ook voor de hand dat ook zulke 

 
482   R.o. 62. 
483   R.o. 59. 
484   R.o. 60. 
485   R.o. 61. 
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gevallen onder de reikwijdte van de eis kunnen vallen. Wat betreft omko‐
ping  wijs  ik  in  dit  verband  op  de  conclusie  van  advocaat‐generaal 
Pikamäe. Die neemt aan dat “misdrijven zoals die welke verband houden 
met corruptie bij de overheid” gerechtvaardigde twijfel omtrent de naleving 
van de eis van objectieve onpartijdigheid kunnen oproepen.486 

4.4.2.4  Te grote betrokkenheid bij een besluit (en functionele belangen) 

In het Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Com‐
missie‐arrest  (hierna: Wolff/Commissie‐arrest)  heeft  het  Hof  van  Justitie 
strijd met de eis van objectieve onpartijdigheid aangenomen.487 In het ar‐
rest draait het, kort gezegd, om meervoudige betrokkenheid van een over‐
heidsfunctionaris bij een bepaald dossier.488  

In het arrest wordt opgekomen tegen een besluit van de Commissie 
inhoudende dat nationale vergunningen voor het  in de handel brengen 
van geneesmiddelen ‘als Linoladiol N’489 moeten worden gewijzigd. Bij de 
totstandkoming van een dergelijk besluit laat de Commissie zich adviseren 
door het Europees Geneesmiddelenbureau, in dit geval meer specifiek het 
Comité voor geneesmiddelen voor menselijk gebruik. Het advies van het 
Comité wordt voorbereid door  een  rapporteur,  in deze  zaak mevrouw 
Weise. Zij is ook in dienst van de Duitse autoriteit (hierna: BfArM) die op 
nationaal niveau eerder had geweigerd de vergunning voor het in de han‐
del brengen van Linoladiol N te verlengen. Terwijl de nationale bestuurs‐
rechtelijke zaak over die weigering nog loopt, legt het BfArM de kwestie 
voor aan het Comité. Onder die omstandigheden is de vraag of de aanwij‐
zing van mevrouw Weise als rapporteur voldoet aan de eis van objectieve 
onpartijdigheid.490  

Het Hof van Justitie benadrukt dat de objectieve onpartijdigheid  in 
gevaar kan komen wanneer een overlapping van functies kan  leiden tot 
een belangenconflict.491 Advocaat‐generaal Mengozzi stelt in zijn conclusie 
wel vast dat louter een overlapping van functies op zich niet volstaat om 

 
486   Punt  118  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  P.  Pikamäe,  C‐894/19  P, 

ECLI:EU:C:2021:497, voor HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 
(Parlement/UZ). De cursivering is door Pikamäe aangebracht. 

487   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, JB 2019/118, m.nt. B. Kaya (Dr. 
August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

488   Een ander voorbeeld in een wat andere context is Gerecht EU 20 oktober 2021, T‐220/20, 
ECLI:EU:T:2021:716 (Kerstens/Commissie). 

489   Vgl.  punt  15  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  P.  Mengozzi,  C‐680/16  P, 
ECLI:EU:C:2018:819, voor HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257 (Dr. 
August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

490   Zie r.o. 29. 
491   R.o. 30. 
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de vrees van de belanghebbende over het bestaan van eventuele vooringe‐
nomenheid als objectief gerechtvaardigd aan  te merken.492 Uit de  recht‐
spraak distilleert hij drie criteria: 

“Het is derhalve noodzakelijk om vast te stellen (i) of de procedure 
betreffende de uitoefening van  een  functie van het BfArM het‐
zelfde doel heeft als de procedure betreffende de uitoefening van 
een functie van het CHMP, (ii) of de beoordelingen die het BfArM 
en het CHMP moeten maken dezelfde aard hebben, en (iii) of aan 
mevrouw Weise een „eigen verantwoordelijkheid” is toegekend in 
het kader van de procedure bij het CHMP.”493  

Het Hof van Justitie toetst in het arrest aan deze criteria.494 Het overweegt 
verder nog dat de Commissie  slechts  in uitzonderlijke omstandigheden 
van het advies mag afwijken.495 Daarnaast wijst het op de gang van zaken 
op nationaal niveau, de rol van mevrouw Weise in dat verband en de twij‐
fels aan de onpartijdigheid die daarvan het gevolg kunnen zijn.496 Het Hof 
komt uiteindelijk tot de volgende conclusie: 

“In deze  omstandigheden  zouden derde waarnemers  op goede 
gronden van mening kunnen zijn dat deze autoriteit, wanneer zij 
de aangelegenheid aan het comité voorlegt, haar belangen op na‐
tionaal niveau blijft behartigen en dat de personen die  in dienst 
zijn van deze autoriteit en die optreden in het kader van de proce‐
dure voor het Comité zich partijdig kunnen gedragen.”497 

 
492   Punt  87  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  P.  Mengozzi,  C‐680/16  P, 

ECLI:EU:C:2018:819, voor HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257 (Dr. 
August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). De advocaat‐
generaal  verwijst  daarbij  in  punt  88  naar  Gerecht  EU  5  juli  2016,  T‐26/15, 
ECLI:EU:T:2016:390 (Commissie/Hristov). 

493   Punt 93. Het CHMP is het Comité voor geneesmiddelen voor menselijk gebruik. 
494   R.o. 31‐34. Het Hof van Justitie hanteert soortgelijke criteria  in HvJ EU 20 december 

2017, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:982,  r.o.  96‐104, EHRC  2018/52, m.nt. M.M.  Julicher 
(Spanje/Raad), maar oordeelt in die zaak dat de eis van objectieve onpartijdigheid niet 
is geschonden. Zie aldus ook punt 89‐92 van de conclusie van advocaat‐generaal P. 
Mengozzi, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2018:819, voor HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, 
ECLI:EU:C:2019:257  (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./ 
Commissie). Het tweede criterium lijkt ook – op een net wat andere manier geformu‐
leerd – terug te komen in r.o. 54 van HvJ EU 8 mei 2014, C‐604/12, ECLI:EU:C:2014:302, 
JB 2014/147, m.nt. L.J.M. Timmermans; NJ 2014/384, m.nt. M.R. Mok (H.N.). 

495   R.o. 35. Zie ook r.o. 36. 
496   R.o. 38‐39. 
497   R.o. 39. 
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Bij meervoudige betrokkenheid staat niet noodzakelijkerwijs de integriteit 
van de besluitvorming onder druk. Het is immers niet ondenkbaar dat me‐
vrouw Weise in al haar hoedanigheden steeds het algemeen belang voorop 
heeft gesteld. Het gevaar bestaat dan natuurlijk nog wel dat ze gedurende 
haar werkzaamheden bepaalde veronderstellingen of zelfs vooroordelen 
ontwikkelt.498 Dat is een potentieel probleem voor de zorgvuldigheid van 
het besluitvormingsproces, maar naar mijn idee niet zonder meer een inte‐
griteitsprobleem. 

Integriteitsrisico’s ontstaan vooral daar waar  een meervoudige be‐
trokkenheid overloopt in een bepaalde persoonlijke voorkeur of afkeer.499 
Aangezien de meervoudige betrokkenheid van mevrouw Weise verspreid 
was over verschillende organisaties, is daarnaast mogelijk dat zij de belan‐
gen van de BfArM heeft meegewogen in haar werkzaamheden op Euro‐
pees niveau. Dat risico signaleert het Hof van Justitie ook in de hiervoor 
aangehaalde passage. 

4.4.2.5  Niet‐persoonlijk belang 

In het Ziegler/Commissie‐arrest betoogt Ziegler dat de Commissie objectief 
partijdig is, omdat zij onderzoek instelt naar een kartel dat de financiële 
belangen van de EU heeft geschaad.500 Het Hof van Justitie wordt zo voor 
de vraag gesteld of de eis van partijdigheid  in dit concrete geval  is ge‐
schonden aangezien ‘eigen’ belangen van de Europese Unie in het geding 
zijn. Het Hof van Justitie overweegt: 

“Anders zou de loutere mogelijkheid dat de Commissie, of een an‐
dere instelling van de Unie, het slachtoffer kan zijn geweest van 
een mededingingsbeperkende gedraging als bedoeld in artikel 81 
EG, tot gevolg hebben dat zij haar bevoegdheid om een onderzoek 
in te stellen naar die gedragingen verliest, hetgeen niet kan wor‐
den aanvaard, zoals de advocaat‐generaal  in punt 149 van haar 
conclusie heeft opgemerkt.”501  

Over ‘eigen’ belangen van de overheid en de eventuele integriteitsrisico’s 
die daaruit voort kunnen vloeien, kom ik uitgebreider te spreken in para‐
graaf 5.2.2.5. 

 
498   Vgl.  ook HvJ  EU  20  december  2017,  C‐521/15,  ECLI:EU:C:2017:982,  r.o.  95,  EHRC 

2018/52, m.nt. M.M. Julicher (Spanje/Raad). 
499   Zie daarover paragraaf 5.2.2.4. 
500   HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, RvdW 2013/1232 (Ziegler/Commis‐

sie). 
501   R.o. 157. 
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4.4.3  De verhouding tussen de beide onpartijdigheidseisen 

Het onderscheid tussen de eisen van objectieve en van subjectieve onpar‐
tijdigheid kan bijdragen aan de inzichtelijkheid van de rechtspraak, maar 
vanzelfsprekend alleen als de verhouding tussen de beide eisen helder is.  

De eis van  subjectieve onpartijdigheid  is alleen  in geding wanneer 
door het gedrag van een overheidsfunctionaris min of meer concrete aan‐
wijzingen bestaan van partijdigheid. Die gedragingen kunnen vervolgens 
dan ook weer tot gevolg hebben dat gerechtvaardigde twijfel over de on‐
partijdigheid ontstaat  in de zin van de objectieve eis. Wanneer concrete 
aanwijzingen van partijdigheid bestaan, lijken de beide onpartijdigheids‐
eisen dan ook  in  ieder geval tot op zekere hoogte inwisselbaar. Had het 
Gerecht de conclusies uit het KF/Satcen‐arrest en uit het ADDE/Parlement‐
arrest omgedraaid,502 dan was dat waarschijnlijk niet opgevallen, terwijl in 
het ene arrest de conclusie is dat de subjectieve variant is geschonden en 
in het andere arrest dat is gehandeld in strijd met de objectieve eis. Schen‐
ding van de eis van subjectieve onpartijdigheid, zal, als de huidige lijn van 
rechtspraak doorzet, vrijwel altijd ook leiden tot schending van de eis van 
objectieve onpartijdigheid.  

Andersom denk ik niet dat strijd met de eis van objectieve onpartij‐
digheid zonder meer leidt tot strijd met de eis van subjectieve onpartijdig‐
heid. Gerechtvaardigde  twijfel  aan de  onpartijdigheid  kan  immers  ook 
ontstaan wanneer in een concreet geval geen aanwijzingen voor partijdig‐
heid bestaan. De eis van subjectieve onpartijdigheid is dan niet geschon‐
den, maar die  van  objectieve  onpartijdigheid wel. Onder meer  een  be‐
paalde ongewenste te grote betrokkenheid bij het besluitvormingsproces 
en een ongewenste vermenging van functies passen in dit straatje. Ik wijs 
op de volgende overweging van het Hof van Justitie: 

“Zoals rekwirantes betogen, kan de objectieve onpartijdigheid van 
het Comité in gevaar komen wanneer een overlapping van func‐
ties bij een van zijn leden kan leiden tot een belangenconflict, on‐
geacht het persoonlijke gedrag van dat lid.”503  

De scheiding tussen subjectieve en objectieve onpartijdigheid van het Hof 
van Justitie is gebaseerd op de jurisprudentie van het EHRM. Dat maakt 
het interessant om te onderzoeken hoe de beide onpartijdigheidseisen zich 
tot elkaar verhouden in de Straatsburgse rechtspraak. 

Ik stel voorop dat het EHRM in zijn rechtspraak steeds benadrukt dat 
het geen waterdichte scheiding tussen de beide onpartijdigheidseisen voor 

 
502   Zie over deze arresten paragraaf 4.4.1 en 4.4.2.2. 
503   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 30, JB 2019/118, m.nt. B. 

Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 
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zich ziet.504 Dat betekent volgens het Straatsburgse Hof in ieder geval dat 
in die gevallen dat de eis van objectieve onpartijdigheid  is geschonden, 
mogelijk  ook  strijd bestaat met de eis van  subjectieve onpartijdigheid.505 
Het verbaast dan ook niet dat het EHRM in sommige arresten tot de con‐
clusie komt dat dezelfde feiten leiden tot strijd met zowel de objectieve als 
de  subjectieve  onpartijdigheidseis.506  Een  voorbeeld  is  het  recente 
S ̌krlj/Kroatië‐arrest.507 Appellant is veroordeeld voor een verkeersovertre‐
ding. De rechter uit de procedure had zich enkele dagen daarvoor terug‐
getrokken uit een andere zaak tegen appellant. De reden is dat de rechter 
een slechte verstandhouding heeft met de moeder van appellant. Zij is (of 
was) ook rechter en heeft in die hoedanigheid samengewerkt met de rech‐
ter uit deze zaak. Het EHRM overweegt dat de situatie een aantal dagen 
later niet compleet anders is.508 Het concludeert uiteindelijk: 

“In the Court’s view, this created a situation which was capable of 
raising legitimate doubts as to Judge B.L.V.’s impartiality, doubts 
which were not without objective  justification,  and was  also of 
such a nature as to raise an  issue under the subjective test, even 
disclosing personal bias motivated by  the  judge’s animosity  to‐
wards the applicant’s mother […].”509 

Vaak genoeg suggereert het EHRM dat de splitsing van de onpartijdig‐
heidseis óók een  inhoudelijke  splitsing  is.510 Subjectieve onpartijdigheid 
houdt verband met de persoon van de rechter. Centraal staat zijn personal 
conviction, zoals die is gebleken uit zijn gedragingen.511 Zo is van belang of 

 
504   Zie  onder  meer  EHRM  (GK)  15  december  2005,  ECLI:CE:ECHR:2005:1215JUD 

007379701,  r.o. 119, EHRC 2006/21, m.nt. A.M.L.  Jansen; RvdW 2006/148  (Kyprianou/ 
Cyprus); EHRM (GK) 15 oktober 2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1015JUD001705606, r.o. 95, 
AB 2010/75, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; NJ 2010/180, m.nt. E.A. Alkema; 
RvdW  2010/292  (Micallef/Malta);  EHRM  9  februari  2021,  ECLI:CE:ECHR:2021:0209 
JUD001522719, r.o. 293, EHRC Updates 2021/70, m.nt. E. Lerk (Xhoxhaj/Albanië). 

505   Zie  bijvoorbeeld  EHRM  (GK)  15  december  2005,  ECLI:CE:ECHR:2005:1215JUD 
007379701,  r.o. 119, EHRC 2006/21, m.nt. A.M.L.  Jansen; RvdW 2006/148  (Kyprianou/ 
Cyprus). 

506   Soms bespreekt het EHRM beide onpartijdigheidseisen gezamenlijk. Zie bijvoorbeeld 
EHRM 7 januari 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:0107JUD001757407, r.o. 51‐59 (Dāvidsons & 
Savins/Letland). 

507   EHRM 11 juli 2019, ECLI:CE:ECHR:2019:0711JUD003295313 (S ̌krlj/Kroatië). 
508   R.o. 38‐40. 
509   R.o. 41. 
510   Zie tamelijk uitdrukkelijk bijvoorbeeld EHRM 26 oktober 1984, ECLI:CE:ECHR:1984: 

1026JUD000918680, r.o. 25‐26 (De Cubber/België). Zie hierover ook bijvoorbeeld Kuijer 
2004, p. 304‐305; Wenders 2010, onder meer p. 344. 

511   Zie  bijvoorbeeld  EHRM  (GK)  15  december  2005,  ECLI:CE:ECHR:2005:1215JUD 
007379701,  r.o. 118, EHRC 2006/21, m.nt. A.M.L.  Jansen; RvdW 2006/148  (Kyprianou/ 
Cyprus); EHRM (GK) 25 september 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:0925JUD007663911, r.o. 
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de rechter ‘hostility’ of ‘ill will’ heeft getoond.512 Het is veelzeggend dat het 
EHRM in sommige arresten spreekt over personal impartiality.513 De objec‐
tieve  test wordt, volgens het Straatsburgse Hof, dan weer hoofdzakelijk 
ingezet bij hiërarchische of andere verbanden tussen de rechter enerzijds 
en andere partijen in de procedure anderzijds. De vraag is dan of de relatie 
in kwestie van  een zodanige aard  en  intensiteit  is dat die  een  indicatie 
vormt van een gebrek aan onpartijdigheid.514 Het gaat om situaties die, in 
de woorden van het EHRM,  functional  in nature zijn.515  In zijn handboek 
onderscheidt  Bovend’Eert  een  aantal  categorieën  van  gevallen  waarin 
strijd met de eis van objectieve onpartijdigheid kan bestaan, zoals familie‐
banden en persoonlijke bekendheid, eerdere betrokkenheid bij een zaak, 
herhaaldelijk beslissen van zaken die de behandeling van een specifieke 
zaak raken en cumulatie van functies.516 In zulke gevallen zal in beginsel 
geen sprake zijn van strijd met de eis van subjectieve onpartijdigheid, maar 
kan niettemin gerechtvaardigde  twijfel over de onpartijdigheid bestaan. 
Het EHRM benadrukt ook steeds dat zelfs appearances van een bepaald be‐
lang zijn.517 

Door een inhoudelijke scheiding aan te brengen, kan het zelfs gebeu‐
ren dat binnen één zaak de beide onpartijdigheidseisen zijn geschonden, 
maar elk vanwege andere omstandigheden. Ik wijs bijvoorbeeld op het Ky‐
prianou/Cyprus‐arrest.518 Tijdens een moordzaak ontstaat discussie tussen 
Kyprianou, advocaat van verdachte, en de rechters van een gerecht in het 

 
61, EHRC 2018/245, m.nt.  J.H. Gerards  (Denisov/Oekraïne). Al komt het voor dat het 
EHRM aan de eis van objectieve onpartijdigheid toetst in gevallen waarin het voor de 
hand had gelegen om aan de  subjectieve variant  te  toetsen.  Ik wijs bijvoorbeeld op 
EHRM 16 september 1999, ECLI:CE:ECHR:1999:0916JUD002956995,  r.o. 68  (Buscemi/ 
Italië). 

512   Zie  bijvoorbeeld  EHRM  (GK)  15  oktober  2009,  ECLI:CE:ECHR:2009:1015JUD 
001705606, r.o. 94, AB 2010/75, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; NJ 2010/180, 
m.nt. E.A. Alkema; RvdW 2010/292 (Micallef/Malta). 

513   Bijvoorbeeld EHRM  (GK)  15  oktober  2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1015JUD001705606, 
r.o. 94, AB 2010/75, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; NJ 2010/180, m.nt. E.A. 
Alkema; RvdW 2010/292 (Micallef/Malta). 

514   EHRM  (GK)  23  april  2015,  ECLI:CE:ECHR:2015:0423JUD002936910,  r.o.  77,  EHRC 
2015/141, m.nt. J. Soeharno & J.D.A. den Tonkelaar (Morice/Frankrijk). 

515   Zie  bijvoorbeeld  EHRM  (GK)  15  december  2005,  ECLI:CE:ECHR:2005:1215JUD 
007379701, r.o. 121, EHRC 2006/21, m.nt. A.M.L. Jansen; RvdW 2006/148 (Kyprianou/Cy‐
prus); EHRM 20 mei 2021, ECLI:CE:ECHR:2021:0520JUD000531211, r.o. 131, EHRC Up‐
dates 2021/133, m.nt. B. van Zelst (Beg. S.p.a./Italië). 

516   Bovend’Eert 2022b, p. 67 e.v. 
517   Zie onder meer EHRM (GK) 23 april 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:0423JUD002936910, r.o. 

78, EHRC 2015/141, m.nt. J. Soeharno & J.D.A. den Tonkelaar (Morice/Frankrijk); EHRM 
(GK)  6  november  2018,  ECLI:CE:ECHR:2018:1106JUD005539113,  r.o.  149,  EHRC 
2019/69, m.nt. J.E. Soeharno (Ramos Nunes de Carvalho e Sá/Portugal). 

518   EHRM  (GK)  15  december  2005,  ECLI:CE:ECHR:2005:1215JUD007379701,  EHRC 
2006/21, m.nt. A.M.L. Jansen; RvdW 2006/148 (Kyprianou/Cyprus). 
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Cypriotische Limassol. Het gaat er verhit aan toe en de rechters oordelen 
dat Kyprianou zich schuldig heeft gemaakt aan contempt of court. Volgens 
het  EHRM  is  de  eis  van  subjectieve  onpartijdigheid  geschonden.  Het 
Straatsburgse Hof wijst onder meer op de inhoud, bewoordingen en toon 
van de uitspraak waarin de rechters tot de conclusie gekomen waren dat 
sprake is van contempt of court.519 Jansen eindigt zijn noot bij het arrest met 
de opmerking dat de submoraal van het verhaal is dat rechters die ernstig 
beledigd zijn, hun verontwaardiging beter voor de raadkamer kunnen be‐
waren.520 Eerder in het arrest is het EHRM ook al tot de conclusie gekomen 
dat de eis van objectieve onpartijdigheid is geschonden. Het kiest in dat 
kader een andere invalshoek: 

“The  present  case  relates  to  contempt  in  the  face  of  the  court, 
aimed at the judges personally. They had been the direct object of 
the applicantʹs criticisms as to the manner in which they had been 
conducting the proceedings. The same judges then took the deci‐
sion to prosecute, tried the issues arising from the applicantʹs con‐
duct, determined his guilt and imposed the sanction, in this case a 
term of  imprisonment. In such a situation the confusion of roles 
between complainant, witness, prosecutor and  judge could  self‐
evidently prompt objectively justified fears as to the conformity of 
the  proceedings with  the  time‐honoured  principle  that  no  one 
should be a judge in his or her own cause and, consequently, as to 
the impartiality of the bench […].”521 

De stand van zaken is dan volgens mij de volgende. De eisen van subjec‐
tieve en objectieve onpartijdigheid overlappen in belangrijke mate, zowel 
in de rechtspraak van het EHRM als van de EU‐gerechten. Bestaat strijd 
met de subjectieve eis, dan bestaat doorgaans ook strijd met de objectieve 
eis.522 Andersom hoeft dat niet het geval te zijn. Dat betekent dat de rechter 
die toetst of een bepaalde mate van (schijnbare) partijdigheid bestaat, zich 
kan redden met alleen de objectieve variant.523  Illustratief  is volgens mij 

 
519   R.o. 130. 
520   Jansen 2006. 
521   R.o. 127. 
522   Al suggereert het EHRM soms dat het gedrag van een rechter niet of nauwelijks een rol 

speelt  in  het  kader  van  de  objectieve  test.  Zie  bijvoorbeeld  EHRM  24  mei  1989, 
ECLI:CE:ECHR:1989:0524JUD001048683,  r.o.  48,  NJ  1990/627,  m.nt.  P.  van  Dijk 
(Hauschildt/Denemarken). Zie echter dan weer EHRM 5 februari 2009, ECLI:CE:ECHR: 
2009:0205JUD002233005, r.o. 60, EHRC 2009/57, m.nt. M.F.J.M. de Werd; NJB 2009/705 
(Olujic/Kroatië). 

523   Vgl. met ongeveer zoveel woorden EHRM  (GK) 15 december 2005, ECLI:CE:ECHR: 
2005:1215JUD007379701, r.o. 121, EHRC 2006/21, m.nt. A.M.L. Jansen; RvdW 2006/148 
(Kyprianou/Cyprus).  Vgl.  ook  punt  109  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  P. 
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dat de eis van objectieve onpartijdigheid in de rechtspraak van het EHRM 
soms wordt gepresenteerd als een soort vangnet voor het geval dat onvol‐
doende kan worden bewezen dat de eis van subjectieve onpartijdigheid is 
geschonden.524  

Tegelijkertijd heeft de eis van subjectieve onpartijdigheid nog altijd 
de potentie om een meer zelfstandige rol te vervullen,525 zoals wel blijkt in 
het Kyprianou/Cyprus‐arrest. Daarvoor is dan vereist dat de scheidslijn tus‐
sen  beide  onpartijdigheidseisen  op  basis  van  een  inhoudelijk  criterium 
wordt getrokken. Ik heb vooralsnog niet de indruk dat het Gerecht het on‐
derscheid tussen de beide onpartijdigheidseisen door een inhoudelijke bril 
bekijkt.526 Anders zou het de eis van subjectieve onpartijdigheid zonder 
meer in de schijnwerpers zetten wanneer aan de personal impartiality van 
een overheidsfunctionaris wordt getwijfeld. Dat doet het Gerecht echter 
niet  steeds.  Ik wijs  bijvoorbeeld  op  het  in  paragraaf  4.4.2.2  besproken 
ADDE/Parlement‐arrest. 

In het recente en hierna te bespreken HSBC Holdings e.a./Commissie‐
arrest neigt het Hof van Justitie wél naar een inhoudelijke scheiding tussen 
de beide criteria. Betoogd  is onder meer dat door uitlatingen van Euro‐
commissaris Almunia een onpartijdigheidseis is geschonden. Het Hof lijkt 
twijfels over de personal impartiality te reserveren voor de eis van subjec‐
tieve onpartijdigheid:  

“Aangezien de HSBC‐vennootschappen de publieke verklaringen 
van de toenmalige commissaris voor het mededingingsbeleid ter 
discussie stellen, moet worden vastgesteld dat hun grief hoofdza‐
kelijk betrekking heeft op de  eerste  component  [de  subjectieve, 

 
Pikamäe, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:497, voor HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, 
ECLI:EU:C:2021:863 (Parlement/UZ). 

524   Zie bijvoorbeeld EHRM  (GK) 23 april 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:0423JUD002936910, 
r.o. 75, EHRC 2015/141, m.nt.  J. Soeharno &  J.D.A. den Tonkelaar  (Morice/Frankrijk); 
EHRM (GK) 25 september 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:0925JUD007663911, r.o. 62, EHRC 
2018/245, m.nt. J.H. Gerards (Denisov/Oekraïne). 

525   Het onderscheid kan een bewijstechnische dimensie en een inhoudelijk‐ordenende ach‐
tergrond hebben  (daarover al hiervoor). Een andere mogelijkheid  is dat de splitsing 
beoogt om inzicht te bieden in de ernst van de schending en daarmee de aard van de 
gevolgen. Misschien moet bij schending van de eis van subjectieve onpartijdigheid het 
besluit hoe dan ook sneuvelen, terwijl dat bij schending van de objectieve onpartijdig‐
heidseis misschien niet noodzakelijkerwijs het geval  is. Zie daarover paragraaf 4.5.1. 
Op basis van de recente rechtspraak  is mijn veronderstelling echter dat het Hof van 
Justitie niet van plan  is om aan schending van de objectieve eis andere gevolgen  te 
verbinden dan aan schending van de subjectieve eis. Zie paragraaf 4.5.3. 

526   Zoals hiervoor al bleek, doet het EHRM dat vaak wel, maar niet altijd.  
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mijn  toevoeging, M.H.W.C.M.T.] van het onpartijdigheidsbegin‐
sel.”527  

Het Hof stelt daarna vast dat de eis van subjectieve onpartijdigheid niet is 
geschonden. Het toetst vervolgens niet of dan wellicht de eis van objec‐
tieve onpartijdigheid is geschonden. Dat doet vermoeden dat het Hof die 
eis niet ziet als een vangnet, maar als een eis die betrekking heeft op an‐
dersoortige gevallen. 

4.4.4  De stand van zaken en toepassing bij nationale 
bestuursorganen 

Op basis van de beschikbare rechtspraak lijkt het erop dat de onpartijdig‐
heidseisen van het Unierecht op behoorlijk bestuur een ruime inhoudelijke 
reikwijdte hebben. Verder lijken de EU‐gerechten doorgaans geen onrea‐
listische eisen aan het bewijs van partijdigheid te stellen.528 De hiervoor uit‐
gebreid besproken scheiding tussen subjectieve en objectieve onpartijdig‐
heid speelt  in dat verband een rol. Hoewel het verschil  tussen de beide 
integriteitseisen vooralsnog niet geheel duidelijk is, neem ik aan dat aan 
de objectieve onpartijdigheidseis  lagere bewijseisen zijn verbonden dan 
aan de subjectieve variant.  

Dit onderzoek is gericht op de Nederlandse context en de blik beperkt 
is  tot  bepaalde  bestuursorganen  (en  hun  ambtsdragers). Het  overgrote 
deel van de uitspraken van het Hof van Justitie en het Gerecht gaat over 
partijdigheid op het niveau van een EU‐instelling. De beweerdelijke on‐
partijdigheid wordt in de meeste arresten veroorzaakt door een ambtenaar 
of  een deskundige. Daardoor past de  rechtspraak van de EU‐gerechten 
niet naadloos binnen de mal van dit onderzoek. Het  is uitzien naar het 
eerste arrest waarin in de stijl van het Ziegler/Commisse‐arrest de onpartij‐
digheid van een nationaal bestuursorgaan wordt getoetst. Tot die  tijd  is 
niet  zeker hoe de onpartijdigheidseisen worden  toegepast wanneer het 
handelen van een nationaal bestuursorgaan wordt getoetst. 

4.5  CAUSALITEIT  

Strijd met een van de twee partijdigheidseisen zorgt er niet zonder meer 
voor dat een besluit sneuvelt. De  ‘besmette’ overheidsfunctionaris moet 

 
527   HvJ EU 12  januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11, r.o. 238 e.v. (HSBC Holdings 

e.a./Commissie). Zie verder paragraaf 4.5.3 over dit arrest. 
528   Vgl. wellicht punt 108 van de conclusie van advocaat‐generaal P. Pikamäe, C‐894/19 P, 

ECLI:EU:C:2021:497, voor HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 
(Parlement/UZ). 
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daarvoor een bepaalde invloed hebben gehad op het besluitvormingspro‐
ces.529 Wat voor invloed is acceptabel en wat voor invloed niet?530  

Ik maak een onderscheid tussen in totaal vier benaderingen. In de eer‐
ste variant moet kunnen worden vastgesteld dat invloed op de inhoud van 
het besluit is uitgeoefend tijdens het formele deel van het besluitvormings‐
proces (in dat verband denk ik in het bijzonder aan de beraadslaging en de 
stemming). De  tweede benadering ziet ook op het  formele deel van het 
besluitvormingsproces, maar is soepeler qua bewijs. Voldoende is dat mo‐
gelijk invloed op de inhoud van het besluit bestaat. De derde en vierde be‐
nadering hebben betrekking op beïnvloeding in de informele sfeer (het ge‐
sprek bij het spreekwoordelijke koffiezetapparaat). De derde variant ver‐
langt dat invloed op de inhoud van het besluit kan worden vastgesteld, ter‐
wijl de vierde denkrichting ervan uitgaat dat ook mogelijke invloed onac‐
ceptabel is.531 

In de rechtspraak van de EU‐gerechten zijn sporen te vinden van de 
eerste en tweede benadering. Ik laat hierna zien dat nog niet geheel duide‐
lijk is wat de dominante denkrichting is in de jurisprudentie van de EU‐
gerechten.532 

4.5.1  Benadering onbekend: Parlement/UZ en de zaken over 
te grote betrokkenheid 

In het UZ/Parlement‐arrest overweegt het Gerecht dat doorslaggevend  is 
of de uitkomst van de procedure zonder de procedurele onrechtmatigheid 

 
529   Uit de rechtspraak van de gerechten van de Unie lijkt niet te volgen dat ook een ver‐

band moet bestaan tussen de persoonlijke bedoeling en het besluitvormingsproces. An‐
ders gezegd: het is niet nodig dat wordt vastgesteld dat een overheidsfunctionaris zich 
tijdens de uitoefening van zijn functie ook werkelijk heeft laten leiden door zijn per‐
soonlijke bedoeling. Dat ligt ook niet voor de hand, aangezien beide onpartijdigheids‐
eisen een objectief karakter hebben in die zin dat de werkelijke motieven van de ambts‐
drager niet allesbepalend zijn. Zie daarover paragraaf 4.4.1 en 4.4.2. 

530   Uit de rechtspraak van het Gerecht lijkt te volgen dat voor een geslaagd beroep op een 
onpartijdigheidseis niet op voorhand uitgesloten moet zijn dat een bepaald verband 
bestaat  tussen  de  (schijnbare)  partijdigheid  en  de  inhoud  van  het  besluit. Als  een 
(schijnbaar) partijdige  overheidsfunctionaris  heeft deelgenomen  aan  het  besluitvor‐
mingsproces, maar als het bevoegde ambt geen discretionaire bevoegdheid heeft, dan 
hoeft het besluit ook niet zonder meer nietig  te worden verklaard.  Illustratief  in dit 
verband is de rechtspraak inzake mededinging. Ik wijs bijvoorbeeld op Gerecht EU 10 
november 2017, T‐180/15, ECLI:EU:T:2017:795, r.o. 274 (Icap e.a./Commissie). Vgl. verder 
r.o.  276. Op die overweging  sluiten bijvoorbeeld  aan Gvea EG  6  juli  2000, T‐62/98, 
ECLI:EU:T:2000:180, r.o. 270 (Volkswagen/Commissie); Gerecht EU 27 juni 2012, T‐372/10, 
ECLI:EU:T:2012:325, r.o. 78 (Bolloré/Commissie). 

531   Zie daarover uitgebreider paragraaf 5.5. 
532   Vgl. ook punt 35 e.v. van de conclusie van advocaat‐generaal N. Emiliou, C‐883/19 P, 

ECLI:EU:C:2023:384,  voor HvJ  EU  12  januari  2023,  C‐883/19  P,  ECLI:EU:C:2023:11 
(HSBC Holdings e.a./Commissie). 
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anders kon zijn geweest.533 Inmiddels heeft het Hof van Justitie ook arrest 
gewezen  in  de  zaak  tussen  het  Parlement  en  UZ.  Advocaat‐generaal 
Pikamäe gaat in zijn conclusie voor het arrest tamelijk uitgebreid in op het 
causaliteitscriterium. De advocaat‐generaal is van mening dat niet iedere 
schending van de onpartijdigheidseis zonder meer hoeft te leiden tot nie‐
tigheid van een besluit. Hij schetst een spanningsveld tussen aan de ene 
kant het waarborgen van het vertrouwen van de burger in de neutraliteit 
van de administratie en aan de andere kant beginselen zoals administra‐
tieve doelmatigheid, rechtszekerheid en proceseconomie. Niet steeds moet 
de afweging tussen al deze uitgangspunten in het voordeel van de burger 
uitvallen volgens Pikamäe.534 

De advocaat‐generaal wijst erop dat de onpartijdigheidseis een “meer 
algemeen en voor interpretatie vatbaar begrip” is.535 Hij trekt een vergelijking 
met de Europese Code van goed administratief gedrag van de Europese 
ombudsman en ziet dat het onpartijdigheidsbegrip uit dat document meer 
is afgebakend. Het is volgens hem alleen van toepassing op “specifieke en 
bijzonder ernstige gevallen zoals belangenconflicten om persoonlijke, famili‐
ale, politieke of financiële redenen.”536 

Volgens Pikamäe dienen de rechtsgevolgen van schending van de on‐
partijdigheidseis evenredig te zijn met de aard en ernst van de schending. 
Zo kan een acceptabele middenweg worden gevonden tussen de botsende 
belangen. De advocaat‐generaal benadrukt dat schending van de eis van 
objectieve onpartijdigheid niet zonder meer tot nietigheid van het besluit 
hoeft te leiden. Hij schetst twee sporen. In het eerste geval gaat het om een 
ernstige  schending  (misdrijven  als  corruptie  en  belangenconflicten  om 
persoonlijke, familiale, politieke of financiële redenen). Wordt die gecon‐
stateerd, dan moet nietigheid van het besluit het gevolg zijn. Het tweede 
spoor heeft betrekking op alle andere gevallen. Nietigheid komt dan alleen 
in beeld als de procedure zonder de onregelmatigheid een andere afloop 
had kunnen hebben. Pikamäe legt niet uit of het in dat verband nog uit‐
maakt of ook de eis van subjectieve onpartijdigheid is geschonden.537 

De advocaat‐generaal beoordeelt het arrest van het Gerecht op basis 
van deze uitgangspunten. Hij stelt dat in de zaak tussen UZ en het Parle‐

 
533   Gerecht EU 20 september 2019, T‐47/18, ECLI:EU:T:2019:650, r.o. 60 (UZ/Parlement). Zie 

verder paragraaf 4.4.2.2 over de zaak van UZ tegen het Parlement. 
534   Punt  115‐118  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  P.  Pikamäe,  C‐894/19  P, 

ECLI:EU:C:2021:497, voor HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 
(Parlement/UZ). Vgl. in dit verband ook paragraaf 3.6. 

535   Punt 116. De cursivering is aangebracht door advocaat‐generaal Pikamäe. 
536   Punt 116. De cursivering is aangebracht door advocaat‐generaal Pikamäe. 
537   Punt 118. 
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ment geen ernstige schending aan de orde is, zodat nietigheid van het be‐
sluit niet vanzelfsprekend is.538 Vervolgens komt hij tot de conclusie dat de 
schending van de onpartijdigheidseis  invloed kon hebben gehad op het 
besluit. Dat betekent dat het Gerecht volgens Pikamäe terecht tot de con‐
clusie  is gekomen dat het besluit moet sneuvelen.539 De maatstaf die het 
Gerecht aanlegt, kan op de instemming van de advocaat‐generaal rekenen. 
Hij brengt de benadering van het Gerecht in verband met de rechtspraak 
over  horen.540 Hij wijst  in  het  bijzonder  op  het  Commissie/RQ‐arrest.541 
Daarin wordt als volgt overwogen: 

“Wat het onderzoek ten gronde van dit tweede onderdeel betreft, 
zij herinnerd aan de vaste rechtspraak van het Hof dat schending 
van de rechten van de verdediging, in het bijzonder het recht om 
te worden gehoord, pas leidt tot nietigverklaring van het na afloop 
van  de  betrokken  administratieve  procedure  genomen  besluit 
wanneer deze procedure zonder deze onregelmatigheid een an‐
dere afloop had kunnen hebben […].”542 

Ondanks de uitgebreide bespiegelingen van de advocaat‐generaal, komt 
het causaliteitspunt in het Parlement/UZ‐arrest van het Luxemburgse Hof 
niet uitdrukkelijk aan de orde. Het overweegt alleen dat “niets erop wees 
dat het voor het Parlement moeilijk was geweest om een van zijn ambte‐
naren te kiezen die geen voorkennis had van de feiten van de zaak en ten 
aanzien van wiens onpartijdigheid UZ dus geen legitieme twijfel had.”543  

In het Wolff/Commissie‐arrest544 laat het Hof van Justitie wellicht een 
flits van een causaliteitscriterium zien.545 In die zaak draait het om over‐
lapping van functies. Het Hof van Justitie presenteert drie criteria aan de 
hand waarvan kan worden beoordeeld of de eis van objectieve onpartij‐
digheid  in die context  is geschonden.  Ik verwijs voor nadere toelichting 

 
538   Punt 137. 
539   Punt 138‐139. 
540   Punt 140. Zie eerder al punt 118. 
541   HvJ EU 18 juni 2020, C‐831/18 P, ECLI:EU:C:2020:481 (Commissie/RQ). 
542   R.o. 105. 
543   HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863, r.o. 61 (Parlement/UZ). Wie 

weet is de genoemde omstandigheid voor het Hof van Justitie relevant in het verband 
van causaliteit. 

544   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, JB 2019/118, m.nt. B. Kaya (Dr. 
August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). Zie daarover pa‐
ragraaf 4.4.2.4. 

545   Vgl. echter wel punt 112 van de conclusie van advocaat‐generaal P. Pikamäe, C‐894/19 
P, ECLI:EU:C:2021:497, voor HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 
(Parlement/UZ). 
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naar paragraaf 4.4.2.4. Hoewel uit de drie criteria geen uitdrukkelijk causa‐
liteitscriterium volgt, lijkt causaliteit als thema tot op zekere hoogte te zijn 
verdisconteerd in de trits criteria. In het bijzonder het derde criterium, of aan 
de  overheidsfunctionaris  een  eigen  verantwoordelijkheid  is  toegekend, 
houdt verband met de causaliteitsproblematiek.546 Sprekend is dat advo‐
caat‐generaal Mengozzi in relatie tot de Wolff/Commissie‐casus over dat cri‐
terium het volgende stelt:  

“In verband met dat  laatste punt ben  ik van mening dat uit het 
hierboven onderzochte arrest kan worden afgeleid dat een derge‐
lijke eigen verantwoordelijkheid in casu slechts zou bestaan wan‐
neer de rol van mevrouw Weise bepalend was voor het verloop of voor 
de afloop van de betreffende procedure.”547 

Soortgelijke terminologie gebruikt het Hof van Justitie in het Spanje/Raad‐
arrest.548 Advocaat‐generaal Mengozzi lijkt niet te voelen voor een voor de 
burger al te strikte maatstaf: 

“In het  licht van mijn uitlegging van dit derde criterium, die  ik 
reeds  in punt 93 van deze conclusie heb uiteengezet, ben  ik van 
mening dat voor de vaststelling dat de objectieve onpartijdigheid 
is geschonden, niet hoeft te worden bewezen dat de procedure bij 
het CHMP een andere uitkomst zou hebben gekend wanneer me‐
vrouw Weise niet als algemeen rapporteur aan de procedure zou 
hebben deelgenomen. Integendeel, juist vanwege de aanzienlijke 
beïnvloeding die mevrouw Weise heeft uitgeoefend op het ver‐
loop van de procedure, volstaat het dat deze andere uitkomst niet 
kan worden uitgesloten, zoals overigens door rekwirantes is aange‐
voerd.”549 

Overigens is niet zeker dat het Hof van Justitie de causaliteitsproblematiek 
in alle gevallen zo zal benaderen. De twijfels aan de onpartijdigheid be‐
stonden in Wolff/Commissie en Spanje/Raad vanwege overlap van functies. 

 
546   Vgl. ook r.o. 34‐36 van de uitspraak. Vgl. echter wel punt 117 van de conclusie van 

advocaat‐generaal P. Pikamäe, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:497, voor HvJ EU 21 okto‐
ber 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 (Parlement/UZ). 

547   Punt  93  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  P.  Mengozzi,  C‐680/16  P, 
ECLI:EU:C:2018:819, voor HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257 (Dr. 
August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). De cursivering 
is aangebracht door advocaat‐generaal Mengozzi. 

548   HvJ EU 20 december 2017, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:982, r.o. 104, EHRC 2018/52, m.nt. 
M.M. Julicher (Spanje/Raad). 

549   Voetnoot  23  van  punt  96.  De  cursivering  is  aangebracht  door  advocaat‐generaal 
Mengozzi. 
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De drie criteria die het Hof van  Justitie hanteert, zijn  toegespitst op die 
specifieke problematiek.550 Het  is  afwachten of het Hof van  Justitie de‐
zelfde criteria zal hanteren bij potentiële onpartijdigheidsproblemen van‐
wege bijvoorbeeld persoonlijke belangen, voorkeuren en afkeren.551  

4.5.2  Benadering 1: vastgestelde invloed op de inhoud van 
het besluit tijdens het formele deel van het 
besluitvormingsproces 

Wellicht dat het recente HSBC Holdings e.a./Commissie‐arrest van het Hof 
van Justitie wat inzicht biedt.552 Een aantal ondernemingen dat onder de 
vlag van HSBC opereert, heeft deelgenomen aan een kartel in de financiële 
sector. Sommige deelnemers aan dat kartel hebben een schikking getrof‐
fen. De HSBC‐ondernemingen hebben besloten om niet aan de schikkings‐
procedure deel te nemen. Uiteindelijk legt de Commissie een geldboete op. 
Dat besluit komt volgens de HSBC‐ondernemingen om twee redenen  in 
strijd met een onpartijdigheidseis. De eerste is dat volgens de ondernemin‐
gen in de schikkingsbesluiten is vooruitgelopen op hun aansprakelijkheid. 
De tweede is dat toenmalig Eurocommissaris Almunia bepaalde uitspra‐
ken heeft gedaan over de resultaten van het onderzoek. 

Voordat ik het oordeel van het Hof bespreek, ga ik eerst in op dat van 
het Gerecht.553 Dat gaat, volgens advocaat‐generaal Emiliou, uit van een 
“streng criterium van de onschadelijke fout.”554 Een schending van de eis 
van  objectieve  onpartijdigheid  leidt  volgens  het  arrest  van  het Gerecht 
slechts tot nietigverklaring als vast komt te staan dat het besluit een andere 
inhoud zou hebben gehad indien de onregelmatigheid zich niet had voor‐
gedaan.555  

 
550   Vgl. punt 89. 
551   Al  beweert  het  Gerecht  in  r.o.  180  van  Gerecht  EU  19  september  2019,  T‐783/17, 

ECLI:EU:T:2019:624 (GE Healthcare/Commissie) aan te sluiten bij r.o. 104 van het Spanje/ 
Raad‐arrest. Dat is een andersoortige zaak. Zie paragraaf 4.4.2.2 over het GE Healthcare/ 
Commissie‐arrest. 

552   HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11 (HSBC Holdings e.a./Commissie). 
553   Gerecht EU 24 september 2019, T‐105/17, ECLI:EU:T:2019:675 (HSBC Holdings e.a./Com‐

missie).    
554   Punt 60 van de conclusie van advocaat‐generaal N. Emiliou, C‐883/19 P, ECLI:EU:C: 

2023:384, voor HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11 (HSBC Holdings 
e.a./Commissie). Zie daarover ook al punt 45 e.v. De cursivering  is aangebracht door 
advocaat‐generaal Emiliou. 

555   Zie verder bijvoorbeeld Gerecht EU 10 november 2017, T‐180/15, ECLI:EU:T:2017:795, 
r.o. 278 (Icap e.a./Commissie); Gerecht EU 18 mei 2022, T‐251/19, ECLI:EU:T:2022:296, r.o. 
633 (Wieland‐Werke AG/Commissie). 
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Het Gerecht leidt deze maatstaf af uit het Suiker Unie e.a./Commissie‐

arrest.556 Daarin wordt betoogd dat de Commissie het beginsel van fair trial 
heeft  geschonden  door  publiekelijk  bepaalde  verklaringen  af  te  leggen 
waarin beweerdelijke  inbreuken als vaststaand worden voorgesteld. Be‐
langhebbenden hadden op het moment van die verklaringen ook nog niet 
de gelegenheid gehad een standpunt in te nemen ten aanzien van de hen 
betreffende grieven.557 De Commissie zou zichzelf de mogelijkheid hebben 
ontnomen om de  feiten  en argumenten geheel onbevangen  te beoorde‐
len.558 Het Hof ziet dat anders: 

“Overwegende dat het dossier nergens grond geeft aan het ver‐
moeden dat de bestreden beschikking achterwege zou zijn geble‐
ven dan wel een andere inhoud zou hebben gekregen wanneer de 
omstreden uitlatingen niet zouden zijn gedaan, waarbij buiten be‐
schouwing kan blijven of zij uit anderen hoofde kritiek verdienen 
[…].”559 

Overigens gaat het Gerecht bij  twijfels aan de onpartijdigheid vaker uit 
van een dergelijke benadering.560  

4.5.3  Benadering 2: mogelijke invloed op de inhoud van het 
besluit tijdens het formele deel van het 
besluitvormingsproces 

In de zaak van HSBC Holdings e.a./Commissie wordt bij het Hof van Justitie 
onder meer betoogd dat het Gerecht een onjuiste causaliteitsmaatstaf heeft 
aangelegd. In zijn arrest ontkoppelt het Hof van Justitie eerst het onschuld‐
vermoeden en het recht op behoorlijk bestuur. Het Gerecht had die twee 
noties  in een zekere samenhang besproken561 en  is volgens het Hof van 
Justitie ten onrechte voorbijgegaan aan het onderscheid tussen die twee.562 
Daarna bespreekt het Hof van Justitie kritisch de causaliteitsmaatstaf die 

 
556   HvJ  EG  16  december  1975,  C‐40/73,  ECLI:EU:C:1975:174, NJ  1976/303  (Suiker Unie 

e.a./Commissie). 
557   R.o. 89. 
558   R.o. 90. 
559   R.o. 91. 
560   Bijvoorbeeld Gerecht EU 10 november 2017, T‐180/15, ECLI:EU:T:2017:795, r.o. 278 (Icap 

e.a./Commissie); Gerecht EU 12 december 2018, T‐691/14, ECLI:EU:T:2018:922, r.o. 126, 
M&M 2019/2.4, m.nt. P.P.J.N. van Ginneken & G.D.G.M.G. Béquet (Servier SAS e.a./EF‐
PIA); Gerecht EU 18 mei 2022, T‐251/19, ECLI:EU:T:2022:296, r.o. 633 (Wieland‐Werke 
AG/Commissie). 

561   Zie  bijvoorbeeld  r.o.  287  van Gerecht  EU  24  september  2019, T‐105/17, ECLI:EU:T: 
2019:675 (HSBC Holdings e.a./Commissie).  

562   R.o. 86. Het Hof van Justitie verwijst in dat verband in r.o. 76 naar HvJ EU 18 maart 
2021, C‐440/19 P, ECLI:EU:C:2021:214, r.o. 58‐59 (Pometon SpA/Commissie). 
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het Gerecht  heeft  aangelegd. Het  besteedt  vooral  aandacht  aan  de  on‐
schuldpresumptie:  

“Ten tweede heeft het Gerecht ook blijk gegeven van een onjuiste 
rechtsopvatting door in essentie te oordelen dat de onregelmatig‐
heden met betrekking tot het onschuldvermoeden bij de vaststel‐
ling van het schikkingsbesluit, enkel tot nietigverklaring van het 
litigieuze besluit hadden kunnen leiden indien was komen vast te 
staan dat het litigieuze besluit zonder die onregelmatigheden an‐
ders zou hebben geluid.”563  

De onpartijdigheidseis komt  in dit verband niet zo uitvoerig  ter sprake. 
Toch lijkt het Hof van Justitie de causaliteitsmaatstaf gehanteerd door het 
Gerecht ook ongeschikt te vinden in het kader van een toets aan de eis van 
onpartijdigheid.564 Het Hof lijkt, in navolging van de advocaat‐generaal,565 
onderscheid te maken tussen verschillende gradaties van  ‘onregelmatig‐
heden’.566 Sommige zijn zo ernstig dat die de gehele procedure die heeft 
geleid  tot het  litigieuze besluit, ongeldig kunnen maken. Andere  fouten 
zijn minder ernstig en kunnen maar weinig invloed uitoefenen op het uit‐
eindelijke besluit. Het Hof van Justitie noemt als voorbeeld van die tweede 
categorie het soort fouten dat aan de orde was in de genoemde Suiker Unie 
e.a./Commissie‐uitspraak. Het Hof lijkt van oordeel dat schending van de 
onschuldpresumptie en het onpartijdigheidsvereiste, in ieder geval in deze 
casus, in de eerste categorie valt.567 Dat sluit aan bij het oordeel van advo‐
caat‐generaal Emiliou, waarnaar het Hof van Justitie ook uitdrukkelijk ver‐
wijst in r.o. 95: 

“Indien de Commissie bij de beoordeling van een bepaalde zaak 
niet als een onpartijdige overheidsinstantie optreedt, omdat ze be‐
vooroordeeld was of omdat ze een vooringenomen mening had 
over de schuld van de onderzochte ondernemingen, vormt dat een 
ernstige schending van haar verplichtingen, die gevolgen kan heb‐
ben voor het resultaat van de procedure.”568 

 
563   R.o. 87. 
564   Vgl. r.o. 95. 
565   Vgl.  punt  61‐62  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal  N.  Emiliou,  C‐883/19  P, 

ECLI:EU:C:2023:384,  voor HvJ  EU  12  januari  2023,  C‐883/19  P,  ECLI:EU:C:2023:11 
(HSBC Holdings e.a./Commissie). 

566   R.o. 95. 
567   R.o. 95. 
568   Punt 61 van de conclusie van advocaat‐generaal N. Emiliou, C‐883/19 P, ECLI:EU:C: 

2023:384, voor HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11 (HSBC Holdings 
e.a./Commissie). 
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Advocaat‐generaal Emiliou bespreekt ook hoe dan moet worden getoetst:  

“Met betrekking tot dergelijke fouten zouden de betrokken onder‐
nemingen dan ook kunnen volstaan met het verstrekken van ele‐
menten waaruit blijkt dat die fouten van invloed kunnen zijn ge‐
weest op het resultaat van de procedure.”569 

In eerdere uitspraken is het Gerecht uitgegaan van soortgelijke criteria. Ik 
besprak in paragraaf 4.5.1 al kort dat uit het UZ/Parlement‐arrest van het 
Gerecht volgt dat nietigverklaring moet volgen wanneer de uitkomst van 
de procedure zonder de onregelmatigheid anders kon zijn geweest.570 In het 
KF/Satcen‐arrest gebruikt het Gerecht eenzelfde criterium als het Hof van 
Justitie doet in het in paragraaf 4.5.1 kort besproken Commissie/RQ‐arrest. 
Volgens het Gerecht is het vaste rechtspraak dat een onregelmatigheid in 
de procedure nietigverklaring van een handeling slechts kan rechtvaardi‐
gen wanneer de procedure zonder deze onregelmatigheid een andere af‐
loop had kunnen hebben.571 In het Pharma Mar/Commissie‐arrest constateert 
het Gerecht dat de Scientific Advisory Group for Oncology (SAG) een po‐
tential influence heeft gehad op het verloop en de uitkomst van de proce‐
dure. Die is problematisch, gelet op de betrokkenheid bij SAG van twee 
professoren met een belangenconflict.572 Kenmerkend voor criteria als deze 
is dat niet onomstotelijk vast hoeft te staan dat de (schijnbaar) onpartijdige 
overheidsfunctionaris invloed heeft gehad op de besluitvorming.  

4.5.4  Invloed op de besluitvorming van een andere entiteit 

Het Hof van Justitie heeft in zijn rechtspraak in ieder geval duidelijk ge‐
maakt dat meerdere instellingen, organen of instanties onderdeel kunnen 
zijn van de causaliteitsketen. Het overweegt:  

“Wat meer bepaald deze tweede component van het beginsel van 
onpartijdigheid betreft, moet worden opgemerkt dat wanneer in 
het kader van een procedure die kan leiden tot een voor een justi‐
tiabele bezwarend besluit, aan verschillende instellingen, organen 

 
569   Punt 62 van de conclusie van advocaat‐generaal N. Emiliou, C‐883/19 P, ECLI:EU:C: 

2023:384, voor HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11 (HSBC Holdings 
e.a./Commissie). De cursivering is aangebracht door advocaat‐generaal Emiliou. 

570   Zie ook bijvoorbeeld Gerecht EU 20 oktober 2021, T‐220/20, ECLI:EU:T:2021:716, r.o. 44 
(Kerstens/Commissie). 

571   Gerecht EU 25 oktober 2018, T‐286/15, ECLI:EU:T:2018:718, r.o. 225  (KF/Satcen). Vgl. 
ook Gerecht EU 3 december 2019, T‐808/17, ECLI:EU:T:2019:832, r.o. 65 (Pethke/EUIPO). 
Zie over het KF/Satcen‐arrest eerder al paragraaf 4.4.1. 

572   Gerecht EU 28 oktober 2020, T‐594/18, ECLI:EU:T:2020:512, r.o. 84 (Pharma Mar/Com‐
missie). 
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of instanties van de Unie eigen en onderscheiden verantwoorde‐
lijkheden zijn toegewezen, elk van die entiteiten, voor zover zij bij 
de procedure betrokken is, dient te voldoen aan het vereiste van 
objectieve onpartijdigheid.”573  

Als slechts één van de bij de procedure betrokken entiteiten niet aan het 
onpartijdigheidsvereiste heeft voldaan, kan de rechtmatigheid van het be‐
sluit op de tocht komen te staan. Ook als het besluit door een andere enti‐
teit  is  genomen dan de  instelling die de  onpartijdigheidseis  schendt.574 
Naar ik aanneem, is dit uitgangspunt ook van toepassing op nationale be‐
stuursorganen die het Unierecht ten uitvoer brengen.  

4.5.5  Waarom benadering 2 de voorkeur verdient 

Uit integriteitsoogpunt valt de tweede benadering in ieder geval te verkie‐
zen boven de eerste benadering.575 Dat heeft ten eerste te maken met de 
mogelijkheden voor de burger om bewijs te leveren.576 Kornezov slaat de 
spijker op zijn kop: 

“Part of the case law also states that the breach of the duty of im‐
partiality entails the annulment of the contested act only if the ap‐
plicant can show that, in the absence of that breach, the contested 
act would have had a different content. This might be difficult to 
demonstrate in many cases and could further mitigate the effet utile 
of Article 41(1) of the Charter.”577 

Het is gemakkelijker om mogelijke invloed aan te tonen, dan om zekere in‐
vloed aan te tonen. Neem, bijvoorbeeld, het geval dat een lid van een meer‐
koppig bestuursorgaan ‘besmet’ is. Niet uitgesloten is dat het lid invloed 
heeft op de uitkomst van het besluitvormingsproces. Dat lid kan andere 

 
573   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 28, JB 2019/118, m.nt. B. 

Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 
574   HvJ EU 20 december 2017, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:982, r.o. 94, EHRC 2018/52, m.nt. 

M.M.  Julicher  (Spanje/Raad). Zie  ook HvJ  EU  27 maart  2019, C‐680/16  P,  ECLI:EU: 
C:2019:257, r.o. 28, JB 2019/118, m.nt. B. Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arznei‐
mittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

575   Zie hierover uitgebreider paragraaf 5.5.3. 
576   Vgl. hierover ook Clément 2018, p. 22‐23. 
577   Kornezov 2021, p. 1820. De cursivering is door Kornezov aangebracht. 
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leden beïnvloeden,578 bijvoorbeeld door zich te roeren tijdens de vergade‐
ringen.579 Die exacte invloed valt evenwel niet goed vast te stellen, ook niet 
door een  rechter,580 zodat bij beïnvloeding door één  lid volgens mij niet 
snel de conclusie zal zijn dat deze een beslissende invloed op de besluit‐
vorming heeft gehad. In dat licht kan het volgende betoog van Craig alleen 
maar worden onderschreven: 

“It is especially important that the test is not set too high: it should 
be sufficient for the applicant to show that the process right that 
was denied might have made some difference to the outcome, and 
any uncertainties should be resolved in the applicant’s favour.”581 

Ook vanuit het perspectief van het vertrouwen in het bestuur is een strikte 
causaliteitseis niet wenselijk. De onpartijdigheidseis is, zoals het Hof van 
Justitie zelf ook overweegt, mede bedoeld om het imago van overheidsin‐
stellingen hoog te houden.582 Dat  imago kan door geconstateerde (schijn 
van) partijdigheid beschadigd raken, ook wanneer de rechter vaststelt dat 
de (schijn van) partijdigheid in een zeker geval geen invloed op het besluit 
heeft gehad.  

Bovendien moet niet worden vergeten dat het publiekrecht niet alleen 
draait om uitkomst, maar ook om procedure. Craig betoogt als volgt: 

“The causation argument serves, moreover, to emphasize the in‐
strumental rationale for process rights at the expense of the non‐
instrumental rationale. The assumption is that process rights are 
accorded  to  ensure  the  correctness  of  the  substantive  outcome, 
hence if the outcome would have been the same there is no need 
for annulment, thereby downplaying the importance of the non‐
instrumental or dignitarian value underlying process.”583 

Lord Millett stelt terecht, in de context van common‐lawsystemen, over de 
burger die te maken krijgt met een publiekrechtelijke bevoegdheidsuitoef‐

 
578   Vgl. bijvoorbeeld Gva EU 10 juli 2014, F‐115/11, ECLI:EU:F:2014:187, bijvoorbeeld r.o. 

82 en 85 (CG/EIB). 
579   Vgl. Gerecht EU 7 november 2019, T‐48/17, ECLI:EU:T:2019:780, r.o. 58 (ADDE/Parle‐

ment); Gerecht EU 20 oktober 2021, T‐220/20, ECLI:EU:T:2021:716, r.o. 34 (Kerstens/Com‐
missie). 

580   Vgl. Craig 2018, p. 361. 
581   Craig 2018, p. 362. 
582   HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 26, JB 2019/118, m.nt. B. 

Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 
583   Craig 2018, p. 361‐362.  
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ening: “He should be protected not only from irrational substantive deci‐
sions, but also from unfair procedures.”584 Lord Millett ziet wel in dat een 
te grote nadruk op de waarborgfunctie van procesrechten ertoe kan leiden 
dat de effectiviteit van het bestuur onder druk kan komen te staan.585 Het 
is nodig om een goede balans te treffen.  

4.5.6  De stand van zaken en toepassing bij nationale 
bestuursorganen 

Gelet op het beperkte aantal uitspraken,  is het nog vroeg om vergaande 
conclusies te trekken over de causaliteitsbenadering van de EU‐gerechten. 
Ik volsta met  een  aantal observaties. Wat blijkt,  is dat het Gerecht niet 
steeds dezelfde denkrichting volgt. Nu eens gaat het na of is vastgesteld dat 
de ‘besmette’ ambtsdrager de besluitvorming heeft beïnvloed (benadering 
1), dan weer is leidend of zulke invloed er mogelijk is geweest (benadering 
2). Het Hof van Justitie heeft zich nog nauwelijks uitdrukkelijk uitgelaten 
over  zijn  causaliteitsbenadering,  al  klinkt  in  de  recente HSBC Holdings 
e.a./Commissie‐arrest mogelijk  een voorkeur voor de  tweede benadering 
door. 

De causaliteitsrechtspraak van de EU‐gerechten valt binnen dit on‐
derzoek niet gemakkelijk in te passen. De rechtspraak ziet op overheids‐
functionarissen op EU‐niveau en dan ook regelmatig op ambtenaren en 
deskundigen. Die categorieën van overheidsfunctionarissen vallen buiten 
het bestek van dit onderzoek. Uit de  rechtspraak van het Gerecht en  in 
mindere mate het Hof van Justitie vallen weliswaar wat grove lijnen te dis‐
tilleren, maar behalve dat de koers van de rechtspraak in algemene zin niet 
zo helder is, is nog volledig onduidelijk hoe de causaliteitseis zich binnen 
de nationaalrechtelijke context zal bewegen. Welke benadering is leidend 
wanneer het  college van  een Nederlandse gemeente met  een partijdige 
wethouder in de gelederen een besluit neemt dat Unierechtelijke implica‐
ties heeft? De tijd zal het leren.586  

 
584   Lord Millett 2002, p. 312. 
585   Lord Millett 2002, p. 312‐313. Vgl. hierover ook paragraaf 3.6.3. 
586   Vgl. ook paragraaf 4.4.4. 
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4.6  INTERMEZZO: MISBRUIK VAN BEVOEGDHEID 

Het verbod van misbruik van bevoegdheid is een andere Unierechtelijke 
norm die verband houdt met de integriteit van de besluitvorming. Een be‐
voegdheid mag niet uitsluitend of in overwegende mate587 worden aange‐
wend voor een ander doel dan het doel waarvoor die bevoegdheid is ge‐
geven. De notie van misbruik van bevoegdheid op EU‐niveau is subjectief 
van aard. Het gaat erom welke motieven ten grondslag liggen aan een be‐
paalde  bestuurshandeling.588  “A  misuse  of  powers  is  not  an  objective 
breach of law”, merkt Wakefield op.589 

Volgens Wakefield heeft  een beroep op het Unierechtelijke verbod 
van misbruik van bevoegdheid vrijwel nooit succes. Het is nu eenmaal bij‐
zonder moeilijk om de vinger te krijgen achter de subjectieve intenties die 
ten grondslag liggen aan een overheidshandeling.590 Dat blijkt zelfs het ge‐
val nu de EU‐gerechten bereid lijken te zijn om het leerstuk van misbruik 
van  bevoegdheid  te  objectiveren. Bewijs voor de motieven van het  be‐
stuursorgaan kan volgen uit objectieve, relevante en onderling overeen‐
stemmende gegevens, zo volgt uit de rechtspraak van de EU‐gerechten.591  

Craig noemt als zeldzaam voorbeeld van schending van het verbod 
van misbruik van bevoegdheid het Giuffrida/Raad‐arrest uit 1976.592 Giuf‐
frida vordert nietigverklaring van het besluit van de Raad tot benoeming 
van Martino op de post van hoofdadministrateur bij het directoraat‐gene‐
raal ‘regionaal beleid’. Giuffrida was de andere kandidaat voor de functie. 

 
587   Zie de standaardoverweging van het Hof van Justitie van de EU (zie voetnoot 591 voor 

een aantal verwijzingen). Vgl. verder bijvoorbeeld HvJ EG 21 december 1954, C‐1/54, 
ECLI:EU:C:1954:7 (Frankrijk/Hoge Autoriteit). Volgens het Gerecht is geen misbruik van 
bevoegdheid  aan de  orde  “zolang  het wezenlijke doel niet wordt  opgeofferd.” Zie  
bijvoorbeeld Gerecht EU 13 juli 2018, T‐273/17, ECLI:EU:T:2018:480, r.o. 100 (Quadri di 
Cardano/Commissie).  

588   Zie onder meer Wakefield 2007, p. 142; Hartley 2014, p. 425; Craig 2018, p. 468. 
589   Wakefield 2007, p. 142. 
590   Wakefield 2007, p. 143. Zie in die zin ook Chalmers, Davies & Monti 2019, p. 374. 
591   Zie onder meer HvJ EG 13 november 1990, C‐331/88, ECLI:EU:C:1990:391, r.o. 24 (Fedesa 

e.a.); HvJ EG 22 november 2001, C‐301/97, ECLI:EU:C:2001:621, r.o. 153, AB 2002/14, 
m.nt.  F.H.  van  der  Burg  (Nederland/Raad);  HvJ  EG  7  september  2006,  C‐310/04, 
ECLI:EU:C:2006:521,  r.o. 69, NJ 2007/548  (Spanje/Raad); HvJ EU 4 december 2013, C‐
117/10,  ECLI:EU:C:2013:786,  r.o.  96  (Commissie/Raad); HvJ  EU  9  december  2020, C‐
132/19 P, ECLI:EU:C:2020:1007, r.o. 31, SEW 2021/3 (Groupe Canal +/Commissie); Gerecht 
EU 7 september 2022, T‐470/20, ECLI:EU:T:2022:511, r.o. 168 (DD/FRA). 

592   HvJ  EG  29  september  1976,  C‐105/75,  ECLI:EU:C:1976:128  (Giuffrida/Raad). Andere 
voorbeelden van zaken waarin misbruik van bevoegdheid is aangenomen: HvJ EG 5 
mei 1966, C‐18/65, C‐35/65, ECLI:EU:C:1966:24 (Gutmann/Commissie); HvJ EG 29 sep‐
tember 1987, C‐351/85, C‐360/85, ECLI:EU:C:1987:392 (Fabrique de fer de Charleroi SA & 
Dillinger  Hüttenwerke  AG/Commissie);  Gvea  EG  16  juni  2000,  T‐84/98,  ECLI:EU:T: 
2000:156, r.o. 84‐90 (C/Raad). 
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Het besluit is genomen na een intern vergelijkend onderzoek. Uit een aan‐
tal bewijstukken maakt het Hof op dat het onderzoek uitsluitend is gehou‐
den om Martino op de vacante post te benoemen. Hij bleek al een poos 
feitelijk die functie te vervullen en het doel was om zijn werkzaamheden 
overeen te laten komen met zijn functie.593 Een dergelijke opzet is in strijd 
met de doelstellingen van de aanwervingsprocedure, volgens het Hof.594 

Hoewel ze er wellicht zijn,595 ken ik geen arresten van de EU‐gerech‐
ten waarin  schending  van  het  verbod  van misbruik  van  bevoegdheid 
wordt aangenomen, omdat een bevoegdheid is uitgeoefend vanwege een 
persoonlijk  doel  van  een  overheidsfunctionaris.596  In  sommige  zaken 
wordt wel zonder succes betoogd dat een besluit is genomen op basis van 
een persoonlijk motief.597 Mijn indruk is al met al dat het Europeesrechte‐
lijke verbod van misbruik van bevoegdheid slechts een zeer beperkte bij‐
drage levert aan de integriteit van de besluitvorming, ook binnen lidstaat 
Nederland.598  

4.7  CONCLUSIE EN EVALUATIE 

Duidelijk is dat binnen het Unierecht serieus aandacht wordt besteed aan 
de onpartijdigheid en daarmee de integriteit van de besluitvorming. Arti‐
kel 41 van het Handvest en het corresponderende algemeen beginsel van 
Unierecht bevatten een onpartijdigheidseis die op EU‐niveau en op het ni‐
veau van de lidstaten een waarborg kan vormen voor de integriteit van de 
besluitvorming. Hoe stevig die waarborg precies is, moet nog wel blijken. 

Voor de Unierechtelijke onpartijdigheidseis zie ik op nationaal niveau 
grofweg twee rollen weggelegd. Ten eerste kan de onpartijdigheidseis fun‐
geren als zelfstandige gedragsnorm voor het bestuur en als toetsingsnorm 
voor de rechter. Wanneer een bestuursorgaan een Awb‐besluit neemt dat 
binnen de reikwijdte van het Unierecht valt, dan is het ongeschreven recht 
op behoorlijk bestuur van  toepassing. Dat betekent dat het Awb‐besluit 

 
593   R.o. 1 e.v.  
594   R.o. 11.  
595   Ik heb een beperkt rechtspraakonderzoek uitgevoerd. Ik heb de uitspraken genoemd 

in vooraanstaande handboeken over het Unierecht geraadpleegd. Daarnaast heb ik in 
de zoekmachines gezocht op een aantal belangrijke termen die steeds terugkeren in de 
standaardoverweging van het Hof van Justitie van de EU.  

596   Hartley brengt deze categorie ter sprake, maar noemt ook geen voorbeeld van een ge‐
slaagd beroep. Zie Hartley 2014, p. 426. 

597   Bijvoorbeeld HvJ EG 12 december 1956, C‐10/55, ECLI:EU:C:1956:14 (Mirossevich/Hoge 
Autoriteit); Gerecht EU 12 juli 2018, T‐608/16, ECLI:EU:T:2018:440 (PA/Parlement). 

598   Over het onderwerp ‘misbruik van bevoegdheid’ kom ik nader te spreken in hoofdstuk 
6. 
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moet voldoen aan de Unierechtelijke onpartijdigheidseis. Doet het dat niet, 
dan is het onrechtmatig en kan de rechter het besluit vernietigen. Het Ne‐
derlandse recht mag niet onder de ‘ondergrens’ van het EU‐recht op be‐
hoorlijk bestuur zakken.599  

Ten tweede kan de Unierechtelijke onpartijdigheidseis een katalysa‐
tor zijn voor evolutie van nationale integriteitsnormen, zoals artikel 28 van 
de Gemeentewet en artikel 2:4 van de Awb. Opvallend aan het Unierecht 
is in het bijzonder dat een uitdrukkelijke scheiding wordt gemaakt tussen 
een subjectieve en een objectieve onpartijdigheidseis. Hoewel ook artikel 
2:4 van de Awb subjectieve en objectieve elementen kent, wordt het ver‐
schil daartussen niet structureel benadrukt en blijkt uit de rechtspraak niet 
steeds waaraan de bestuursrechter precies toetst. Het Unierecht kan die‐
nen als  inspiratie om de rechtspraak  inzake artikel 2:4 van de Awb wat 
inzichtelijker te maken.600 

4.8  EPILOOG – DEEL I: EEN FUNDAMENTEEL RECHT OP 

BEHOORLIJK BESTUUR IN NEDERLAND 

Dat op EU‐niveau een fundamenteel recht op behoorlijk bestuur tot stand 
is gekomen, zet aan het denken. Moet een dergelijk recht ook in de hoogste 
regionen van het Nederlandse recht worden verankerd? Volgens Julicher 
wel. Zij betoogt dat in de Grondwet een recht op behoorlijk bestuur zou 
moeten worden opgenomen.601 Hoewel zij dat niet met zoveel woorden 
aan de orde laat komen, kan een recht op een integere overheid of op inte‐
ger gedrag van de overheid best een onderdeel zijn van een dergelijk recht 
op behoorlijk bestuur.602 Ook  in het VAR‐rapport Europa en het algemeen 
bestuursrecht is bepleit dat een recht op goed bestuur in de Grondwet zou 
moeten worden  opgenomen.603 De  VAR‐commissie  beveelt  in  het  ver‐
lengde daarvan aan dat hoofdstuk 2 van de Awb normatief dient te wor‐
den versterkt, onder meer in lijn met de erkenning van dat recht op goed 
bestuur  in de Grondwet. Onderdeel daarvan zou de erkenning van een 
recht op integer en transparant bestuur in de Awb moeten zijn. Auteurs 

 
599   Zie daarover nader paragraaf 9.5.2. 
600   Zie hierover uitgebreider paragraaf 5.4.3 en 9.5.2. 
601   Julicher 2020, hoofdstuk 4. Vgl. eerder kort Addink 2008, p. 25; Schlössels 2016b, par. 

5. Zie recent ook Huisman & Jak 2023, in het bijzonder par. 3.3.1. 
602   Wél meent zij dat in een Grondwettelijk recht op behoorlijk bestuur moet worden be‐

paald dat eenieder recht heeft op onpartijdige behandeling van zijn zaak door een be‐
stuursorgaan (zie Julicher 2020, p. 85). Die eis staat in nauw verband tot een integriteit‐
seis. 

603   Europa en het algemeen bestuursrecht 2021, p. 83 en 247. 
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als Addink en Ten Berge hebben in het verleden overigens al betoogd dat 
een deel van de Awb moet worden gewijd aan het integriteitsthema.604 

Op zichzelf ben ik wel een voorstander van verankering van een recht 
op behoorlijk bestuur in de Grondwet.605 Dat benadrukt het belang van het 
thema en kan (enige) richting geven aan de rechtsontwikkeling.606 Daar‐
naast is integriteit, als verondersteld onderdeel van dat recht op behoorlijk 
bestuur, dan méér dan alleen een abstracte rechtsstatelijke notie. Het is dan 
een op schrift gesteld grondrecht. Dat maakt wellicht uit in de grondrech‐
tenweging bij de  totstandkoming van nieuw  integriteitsrecht. De nood‐
zaak om de  integriteit van de besluitvorming  te beschermen  is dan niet 
(alleen) een inperking van, bijvoorbeeld, het recht op de persoonlijke le‐
venssfeer, maar een volwaardig concurrerend grondrecht. 

Tegelijkertijd denk  ik niet dat een grondrecht op  integer bestuur  in 
bestuursrechtelijke procedures  een  groot  verschil  gaat maken. Het EU‐
recht op behoorlijk bestuur wordt inhoudelijk weliswaar wat anders inge‐
vuld dan het niet  in een  fundamentele norm vervatte artikel 2:4 van de 
Awb, maar functioneert niet op een fundamenteel andere manier. Dat zal 
hierna nog uitgebreid blijken. Aan het positioneren van behoorlijk bestuur 
als subjectief recht zijn daarnaast ook wat risico’s verbonden. Het zou on‐
wenselijk zijn als de gedachte postvat dat integriteit alleen noodzakelijk is 
als belangen van burgers  in het geding zijn. De  integriteitsgedachte kan 
behalve als subjectief recht voor de burger ook als plicht voor de overheid 
worden verankerd.607 Dat zou een remedie voor dat gevaar kunnen vor‐
men. 

Het Nederlandse recht kent al een norm van een dergelijke variëteit: 
artikel  43  van  het  Statuut  bepaalt  in  het  eerste  lid  dat  elk  der  landen 
zorgdraagt voor de verwezenlijking van onder meer de deugdelijkheid 
van het bestuur.608 Uit het tweede lid volgt dat het waarborgen van deze 
deugdelijkheid van bestuur een aangelegenheid van het Koninkrijk is.  

 
604   Ten Berge pleit voor verwerking in hoofdstuk 10. Zie Ten Berge 2006b, p. 218. Addink 

spreekt zowel over de ‘wettelijke uitwerking van het integriteitsbeginsel’ in hoofdstuk 
2 als over een nieuw hoofdstuk ‘Integriteit en onpartijdigheid’. Zie Addink 2020, par. 6 
en 7. Zie over dat laatstgenoemde nieuwe hoofdstuk ook Addink 2019a, p. 64. 

605   Zie Huisman & Jak 2023, par. 3.4 over de meerwaarde van verankering van bestuurs‐
recht in de Grondwet.  

606   Vgl. ook Huisman & Jak 2023, par. 3.3.1. 
607   Vgl. wellicht Huisman & Jak 2023, par. 3.3.1. 
608   Voormalig ministers van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties Donner en Plas‐

terk hebben het over een zorgplicht (Aanhangsel Handelingen II 2011/2012, nr. 399, p. 2) 
respectievelijk een zorgtaak (Aanhangsel Handelingen II 2014/2015, nr. 488, p. 3). Hoo‐
gers noemt het een rechtsplicht (Hoogers, in: T&C Grondwet en Statuut 2018, art. 43 Sta‐
tuut, aant. 1). 
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Uit de tekst van en de toelichting op de bepaling volgt niet wat voor 

bestuur deugdelijk is en wat voor bestuur niet.609 Het Nederlandse kabinet 
merkt in 2011 op dat de reikwijdte van de rechtsbelangen genoemd in ar‐
tikel 43 van het Statuut zeer breed is en moeilijk afgebakend kan worden.610 
Het stelt verder dat de inhoud van het begrip ‘deugdelijk bestuur’ in ze‐
kere zin tijdgebonden is.611 Hoe dan ook lijkt het geen gewaagde stelling 
dat de bepaling verband houdt met de  integriteit van het openbaar be‐
stuur.612 Dat verband is onder meer door de Afdeling advisering613 en door 
Nederlandse bewindslieden meermaals gelegd.614 Sprekend is dat toenma‐
lig minister‐president Den Uyl in het kader van het tweede lid van artikel 
43 van het Statuut eens heeft gezegd dat het de verantwoordelijkheid van 
het Koninkrijk is om te waarborgen dat er geen corruptie is.615  

De regering van het Koninkrijk is hoe dan ook van oordeel dat inte‐
griteit relevant is in het kader van artikel 43 van het Statuut. In de recente 
geschiedenis  heeft  zij  onder  verwijzing  naar  artikel  43  van  het  Statuut 
tweemaal  ingegrepen  in  Sint Maarten vanwege  integriteitsperikelen.  In 
2013 heeft zij de gouverneur gelast een onafhankelijk onderzoek in te stel‐
len dat zich richt op het behoorlijk en integer functioneren van het open‐
baar bestuur zoals dat een democratische  rechtsstaat betaamt.616 In 2014 
ontvangt de gouverneur wederom een aanwijzing. Ditmaal moet een on‐
derzoek volgen naar de benoembaarheid van kandidaat‐bewindslieden.617 

 
609   Zie aldus ook Van Rijn 2019, p. 205. In de toelichting  lijken deugdelijk en behoorlijk 

bestuur als synoniemen te worden beschouwd. Zie Kamerstukken II 1953/1954, 3517, nr. 
2, p. 15. 

610   Kamerstukken II 2010/2011, 32850, nr. 2, p. 7. Zie voor pogingen in de literatuur om uit 
te leggen wat die deugdelijkheid van bestuur inhoudt, onder meer Rogier 1997; Rogier 
2012b, p. 61; Bakhuis 2013, p. 3‐11. Bakhuis zoekt een verband met de notie van goed 
bestuur of good governance. 

611   Kamerstukken II 2010/2011, 32850, nr. 2, p. 8. 
612   Vgl. in de literatuur Bakhuis 2019, p. 130. 
613   Kamerstukken II 2010/2011, 32500 IV, nr. 50, p. 8; Kamerstukken II 2014/2015, 34000 IV, nr. 

52 herdruk, p. 3.  
614   Zie onder meer Kamerstukken II 2010/2011, 32850, nr. 2, p. 8; Kamerstukken I 2014/2015, 

34000 IV, P, p. 1‐2; Kamerstukken II 2014/2015, 34000 IV, nr. 29, p. 26; Kamerstukken II 
2014/2015, 31568, nr. 160, p. 26. Ook parlementariërs  leggen dat verband. Zie onder 
meer de D66‐fractie in de Eerste Kamer (al ontbreekt wel een uitdrukkelijke verwijzing 
naar artikel 43 van het Statuut): Kamerstukken I 2009/2010, 31954, B, p. 18.  

615   Handelingen II 1981/1982, nr. 36, p. 1554. 
616   Artikel 1, eerste lid, van het Besluit van 30 september 2013, houdende aanwijzing aan 

Gouverneur van Sint Maarten tot het gelasten van onderzoek naar het functioneren van 
het openbaar bestuur van Sint Maarten (Stcrt. 2013, 27820). 

617   Artikel 1 van het Besluit van 17 oktober 2014, houdende aanwijzing aan de Gouverneur 
van Sint Maarten tot het aanhouden van de vaststelling van de landsbesluiten tot be‐
noeming van ministers en de Minister‐President totdat onderzoek is gedaan naar de 
benoembaarheid van de voorgedragen kandidaat‐ministers, kandidaat‐Minister‐Presi‐
dent en kandidaat‐Gevolmachtigde Minister (Stcrt. 2014, 30236). 
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Het doel van het onderzoek is om te beoordelen of er voldoende waarbor‐
gen voor de integriteit van de kandidaten zijn. In de nota van toelichting 
wordt de integriteit van het openbaar bestuur rechtstreeks in verband ge‐
bracht met de deugdelijkheid van het bestuur als bedoeld in artikel 43 van 
het Statuut. 

Wat betekent het voor het land Nederland als artikel 43 van het Sta‐
tuut eisen stelt aan de integriteit van het openbaar bestuur? Op het land 
Nederland rust  in dat geval de zorgplicht van het eerste  lid om zorg  te 
dragen voor de  integriteit van het openbaar bestuur. Hoewel artikel 43, 
eerste lid, van het Statuut geen specifieke eisen lijkt te stellen aan de in‐
richting van het openbaar bestuur618 of aan de inhoud van wetgeving, zou 
een dergelijke plicht kunnen fungeren als richtinggevend anker bij de tot‐
standkoming van integriteitsrecht. Vanzelfsprekend moet dan wel duide‐
lijk zijn op wat voor  integriteitsnotie de zorgplicht van artikel 43, eerste 
lid, van het Statuut ziet. Die helderheid is er nu bepaald niet. Het woord 
‘integriteit’ wordt weliswaar  in verband gebracht met artikel 43 van het 
Statuut, maar welke betekenis daaraan moet worden gehecht in het kader 
van die bepaling, is onduidelijk.  

Wat gebeurt wanneer de deugdelijkheid van het bestuur in het land 
Nederland in gevaar komt? Uit het tweede lid van artikel 43 van het Sta‐
tuut volgt dat het Koninkrijk dan aan zet kan komen.619 Om twee redenen 
zal het Koninkrijk  in het  land Nederland echter niet snel (op vergaande 
wijze)  interveniëren. Ten  eerste dient, zoals de Afdeling advisering het 
stelt, “dwingend optreden door het Koninkrijk met grote terughoudend‐
heid […] te geschieden.”620 Handelen op basis van de waarborgfunctie van 
het tweede lid wordt gezien als een ultimum remedium. Uit de toelichting 
op artikel 43 van het Statuut volgt dat een maatregel pas in overweging 
kan worden genomen, wanneer in het land zelf geen redres van een ontoe‐
laatbare toestand mogelijk zou blijken. Het incidenteel tekortschieten van 
enig landsorgaan rechtvaardigt geen maatregelen.621 Dan de tweede reden. 

 
618   Vgl. Kamerstukken II 1984/1985, 18826 (R 1275), nr. 6 (mva II), p. 11. Vanzelfsprekend is 

wel noodzakelijk dat de Staat zo is ingericht dat de deugdelijkheid van het bestuur niet 
in de knel komt. 

619   Over de maatregelen die het Koninkrijk kan nemen, zie Van Rijn 2019, p. 209‐211. Zie 
ook Kamerstukken II 2014/2015, 32850, nr. 6, p. 2‐3. 

620   Kamerstukken II 2014/2015, 34000 IV, nr. 52 herdruk, p. 3. De Afdeling bestuursrecht‐
spraak heeft het over de “voor uitzonderingssituaties geldende waarborgfunctie van 
artikel 43, tweede lid […].” Zie AbRvS 25 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:176, r.o. 3.2, 
JB 2017/43, m.nt. J.L.W. Broeksteeg. 

621   Kamerstukken  II  1953/1954,  3517,  nr.  2,  p.  15.  Zie  in  dezelfde  zin  Kamerstukken  II 
2010/2011, 32850, nr. 2, p. 5. Zie voor een wat andere invalshoek van de Afdeling advi‐
sering Kamerstukken II 2010/2011, 32500 IV, nr. 50, p. 11‐13. De Afdeling advisering heeft 
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Van Rijn merkt op dat de waarborgtaak zich in de praktijk uitsluitend op de 
Caribische landen richt en daarvoor uiteindelijk ook bedoeld is geweest.622 
Aangezien, in de woorden van Van Rijn, “het Koninkrijk vrijwel met het 
koninkrijksdeel Nederland samenvalt”,623 komt een Koninkrijksingreep in 
het land Nederland min of meer erop neer dat Nederland zichzelf op de 
vingers tikt. 

De burger die in het land Nederland wordt geconfronteerd met niet‐
integer bestuur hoeft van het Koninkrijk dus waarschijnlijk niet veel te ver‐
wachten. Kan hij zelf het heft in handen nemen en integer bestuur afdwin‐
gen op basis van artikel 43 van het Statuut? Volgens Rogier is deugdelijk 
bestuur niet alleen een plicht voor het bestuur, maar ook een recht voor de 
burger.624 Begrijp ik hem goed, dan is hij niettemin van oordeel dat de bur‐
ger deugdelijkheid van het bestuur alleen kan afdwingen wanneer strijd 
bestaat met een (specifieke) geschreven of ongeschreven rechtsnorm.625  

Zo nu en dan wordt in een procedure voor de rechter een beroep ge‐
daan op artikel 43 van het Statuut zelf.626 Rechters zijn meestal niet geneigd 
om ook werkelijk aan artikel 43 van het Statuut te toetsen.627 Zo overweegt 
de rechtbank Amsterdam in een uitspraak uit 1993 dat artikel 43 van het 
Statuut  ziet  op  de  verdeling  van  bepaalde  aangelegenheden  tussen  de 
landsorganen van het Koninkrijk. Verzoekers kunnen volgens de  recht‐
bank aan de bepaling geen rechten ontlenen.628 In zijn conclusie voor het 
bekende Harmonisatiewet‐arrest lijkt advocaat‐generaal Mok ook van oor‐
deel dat uit genoemde bepaling geen rechten voor de burger voortvloeien:  

“Art. 43 richt zich uitdrukkelijk slechts tot  ‘’elk der  landen’’. De 
daarin gegeven opdracht aan elk van die  landen zorg  te dragen 
voor (o.m.) de rechtszekerheid, betekent geenszins dat daarmee de 

 
op latere momenten nogmaals de aandacht op die invalshoek gevestigd. Zie Kamerstuk‐
ken  II 2014/2015, 34000  IV, nr. 52 herdruk, p. 4; Ongevraagd advies over het Koninkrijk, 
verdragen en het Unierecht 2021, p. 6. 

622   Van Rijn 2019, p. 207. Een en ander klinkt ook door bijvoorbeeld op p. 9 van Kamerstuk‐
ken II 2010/2011, 32850, nr. 2. 

623   Van Rijn 2019, p. 207. 
624   Rogier 1997, p. 40. 
625   Rogier 1997, p. 41 en 43. Zie verder Rogier 2012a, p. 47. 
626   Bijvoorbeeld CBb 19 juli 2002, ECLI:NL:CBB:2002:AE6789. 
627   In CRvB 2 november 1988, ECLI:NL:CRVB:1988:ZB0288, RSV 1989/114 sluit de Centrale 

Raad toetsing aan artikel 43 van het Statuut niet categorisch uit. Hij overweegt: “Dit 
beroep  [op  artikel  43  van  het  Statuut, mijn  toevoeging, M.H.W.C.M.T.]  kan  reeds 
daarom niet slagen omdat te dezen geen sprake is van schending van het beginsel van 
rechtszekerheid.” In r.o. 4.24 van Rb.  ’s‐ Gravenhage (vzr.) 20 maart 2012, ECLI:NL: 
RBSGR:2012:BV9316  suggereert  de  voorzieningenrechter  zelfs  dat  een  toetsing  aan  
artikel 43 van het Statuut tot de mogelijkheden behoort. 

628   Rb. Amsterdam 15 oktober 1993, ECLI:NL:RBAMS:1993:AC4364, r.o. 5, NJ 1995/191. 
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rechtszekerheid  een  rechtstreeks  werkende  norm  is,  waaraan 
landswetten getoetst kunnen worden.”629 

4.9  EPILOOG – DEEL II: EEN FUNDAMENTEEL RECHT OP 

BEHOORLIJK BESTUUR EN HET EVRM 

Ik verschuif de aandacht nu naar die andere Europese organisatie: de Raad 
van Europa. Het EVRM bevat geen uitdrukkelijk recht op behoorlijk be‐
stuur.630 In dit grondrechtenverdrag is evenmin een (deel)recht op integer 
of onpartijdig bestuur neergelegd. Een en ander betekent echter niet dat 
de notie van goed bestuur  en meer  specifiek  integriteit geen  enkele  rol 
speelt in het EVRM en in de rechtspraak van het EHRM.  

In verschillende uitspraken verwijst het EHRM naar het principle of 
good governance.631  Inzake dit beginsel overweegt het Hof  in een veelge‐
bruikte overweging als volgt: 

“It requires that where an issue pertaining to the general interest 
is at stake, especially when it affects fundamental human rights, 
including  property  rights,  the  public  authorities  must  act 
promptly and in an appropriate and above all consistent manner 
[…].”632 

 
629   Zie  par.  5.4.7.3  van  de  conclusie  van  advocaat‐generaal M.R. Mok,  ECLI:NL:PHR: 

1989:AD5725, voor HR 14 april 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD5725 (Harmonisatiewet). Zie 
daarvoor ook al kort par. 5.4.2.2. Zie over deze conclusie kort Borman 2012, par. 3.2.4. 
In eerste aanleg overwoog de president van de rechtbank ’s‐Gravenhage nog dat artikel 
43 van het Statuut de overheden van de landen ook bindt tegenover hun burgers. Zie 
Rb. ’s‐Gravenhage (pres.) 11 augustus 1988, ECLI:NL:RBSGR:1988:AH2339, r.o. 9.2, AB 
1988/470 (Harmonisatiewet). 

630   Zie aldus ook Timmermans & Schlössels 2015, par. 3.4.5; Barkhuysen & Van Emmerik 
2023, par. 3.4.2.  

631   Volgens Sanderink 2014, p. 10; Timmermans & Schlössels 2015, par. 3.4.5 wordt die 
term  voor  het  eerst  gebruikt  in  EHRM  15  september  2009,  ECLI:CE:ECHR:2009: 
0915JUD001037305, NJB 2009/1856; RvdW 2010/177 (Moskal/Polen). Ik teken aan dat de 
Grote Kamer van het EHRM nog niet uitgebreid heeft stilgestaan bij dit beginsel. Wel 
komt het voor dat de Grote Kamer naar een notie van good governance buiten de context 
van het EVRM verwijst. Zie bijvoorbeeld EHRM (GK) 12 februari 2008, ECLI:CE:ECHR: 
2008:0212JUD001427704, r.o. 45, EHRC 2008/67, m.nt. E. Geurink; NJ 2008/305, m.nt. 
E.A. Alkema (Guja/Moldavië). 

632   Zie onder meer EHRM 2 oktober 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:1002JUD003845903, r.o. 80 
(Antoni  Lewandowski/Polen);  EHRM  27  mei  2014,  ECLI:CE:ECHR:2014:0527JUD 
001797805, r.o. 63 (Albergas & Arlauskas/Litouwen). Zie voor lichte variaties op deze stan‐
daardoverweging bijvoorbeeld EHRM 20 oktober 2011, ECLI:CE:ECHR:2011:1020JUD 
002997904,  r.o.  70  (Rysovskyy/Oekraïne);  EHRM  26  november  2013,  ECLI:CE:ECHR: 
2013:1126JUD004124806, r.o. 65, EHRC 2014/41 (Bogdel/Litouwen). Zie voor een recente 
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Uit deze algemene uitgangspunten leidt het EHRM in sommige uitspraken 
tamelijk  concrete positieve  en negatieve plichten voor de verdragsstaat 
af.633 Zo werd het Moldavië in de Megadat.com SRL/Moldavië‐uitspraak on‐
der meer aangerekend dat Megadat.com niet is gehoord in een procedure 
waarin de geldigheid van twee belangrijke licenties van dat bedrijf ter dis‐
cussie stonden.634 Uit een zaak als deze kan echter dan weer niet worden 
afgeleid dat het principle of good governance steeds is geschonden wanneer 
een belanghebbende op nationaal niveau niet is gehoord. Uit het EVRM 
vloeit niet een volwaardig recht voort om te worden gehoord en ook ligt 
daarin niet een volwaardige plicht om te horen besloten.635 Of een belang‐
hebbende is gehoord, kan kennelijk wel een relevante factor zijn in het ka‐
der van de vraag of het beginsel voldoende in acht is genomen.  

Zie  ik het goed, dan  is het principle of good governance  tot op heden 
door het EHRM nog niet uitdrukkelijk in verband gebracht met (aspecten 
van)  integriteit.636  In  hun  partly  dissenting  opinion  bij  het  Antoni  Le‐
wandowski/Polen‐arrest merken rechters Hirvelä en Bianku terecht op dat 
het niet gemakkelijk is om een gemeenschappelijke definitie van het con‐
cept good governance op Europees niveau te vinden.637 De gedachten over 
en de inhoud van een concept als good governance zijn volgens mij voort‐
durend in beweging. Als de integriteitsidee op dit moment nog niet in de 
EVRM‐notie  ervan  is verwerkt, dan volgt dat misschien nog  in de  toe‐
komst.638 Door sommige auteurs wordt integriteit immers (ook nu al) ge‐
zien als een aspect van een bredere notie van good governance.639 Daarnaast 
blijkt uit talloze documenten en andere inspanningen van (organen van) 

 
variatie EHRM 14 oktober 2021, ECLI:CE:ECHR:2021:1014DEC006977617, r.o. 15  (Hi 
Tech Corporation DOO/Noord‐Macedonië). 

633   Zie voor een overzicht Stelkens & Andrijauskaite ̇ 2017, p. 19‐24. Al gebruikt het EHRM 
de term good governance niet in alle uitspraken die de auteurs noemen. 

634   EHRM 8 april 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:0408JUD002115104, r.o. 73, AB 2008/224, m.nt. 
T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; RvdW 2008/795 (Megadat.com SRL/Moldavië). Ove‐
rigens wordt de term good governance in die uitspraak nog niet gebruikt. Wel gebruikt 
het EHRM een variatie op de hiervoor gebruikte standaardoverweging in r.o. 72, waar‐
naar  het  EHRM  verwijst  in  EHRM  15  september  2009,  ECLI:CE:ECHR:2009: 
0915JUD001037305, r.o. 51, NJB 2009/1856; RvdW 2010/177 (Moskal/Polen). 

635   Vgl. Andrijauskaite ̇ 2018, par. 2.  
636   Zie over de inhoud van het beginsel onder meer Sanderink 2014, p. 10‐15; Timmermans 

& Schlössels 2015, par. 3.4.5. 
637   EHRM 2 oktober 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:1002JUD003845903  (Antoni Lewandowski/ 

Polen). 
638   Het hierna te bespreken Tkachevy/Rusland‐arrest zou naar mijn idee naadloos in de sleu‐

tel van het principle of good governance kunnen worden verwerkt. 
639   Zie bijvoorbeeld Addink 2019b, p. 64‐66. Vgl. ook Nederlandse code voor goed openbaar 

bestuur 2009, p. 9. 
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de Raad van Europa dat hij integriteit hoog in het vaandel heeft staan.640 
Bij zijn interpretatie van het EVRM laat het Straatsburgse Hof zich zo nu 
en dan  leiden door andere bindende en niet‐bindende documenten van 
internationale organisaties, waaronder die van de  ‘eigen’ Raad van Eu‐
ropa.641  

Het EVRM bevat weliswaar geen recht op  integer bestuur, maar  in 
het verdrag klinkt hier en daar wel door dat de overheid integer moet ope‐
reren. Artikel 18 van het EVRM is zelfs een onvervalste integriteitsnorm. 
Uit die bepaling volgt dat de beperkingen die volgens het EVRM op de 
omschreven rechten en vrijheden zijn toegestaan, slechts mogen worden 
toegepast ten behoeve van het doel waarvoor zij zijn gegeven. De bepaling 
is bedoeld als verdragsrechtelijke pendant van de bestuursrechtelijke notie 
die misbruik of oneigenlijk gebruik van bestuursbevoegdheid verbiedt.642  

Of artikel 18 van het EVRM ook voor het alledaagse Nederlandse be‐
stuursrecht relevant is of zal worden, is twijfelachtig. Wat opvalt aan de 
recente rechtspraak over die bepaling,  is dat schendende verdragsstaten 
doorgaans niet de sterkste democratisch‐rechtsstatelijke traditie hebben,643 
dat schendingen meestal in verband staan met vrijheidsberovende maat‐
regelen en dat het daarbij de zittende macht doorgaans te doen is om de 
politieke oppositie het zwijgen op te leggen. Een typisch voorbeeld is de 

 
640   Zie bijvoorbeeld Aanbeveling R(80)2 van het Comité van Ministers van de Raad van 

Europa (11 maart 1980), concerning the exercise of discretionary powers by administrative 
authorities; Aanbeveling R(97)7 van het Comité van Ministers van de Raad van Europa 
(1 april 1997), on  local public services and the rights of their users; Aanbeveling CM/Rec 
(2007)7 van het Comité van Ministers van de Raad van Europa (20 juni 2007), on good 
administration; Richtlijn CM(2020)27‐addfinal  van  het Comité  van Ministers  van  de 
Raad van Europa  (11 maart 2020), on public ethics. Zie verder  ’12 Principles of Good 
Governance’, coe.int. Daarnaast levert de Raad van Europa een bijdrage aan de strijd 
tegen corruptie, onder meer via resoluties (bijvoorbeeld Resolutie (97)24 van het Co‐
mité van Ministers van de Raad van Europa (6 november 1997), on the twenty guiding 
principles for the fight against corruption) en verdragen (Criminal Law Convention on Cor‐
ruption en Civil Law Convention on Corruption). Met de Group of States against Corruption 
(hierna: GRECO) heeft de Raad van Europa zelfs een eigen anti‐corruptieorgaan.  

641   Zie  uitdrukkelijk  EHRM  (GK)  12  november  2008,  ECLI:CE:ECHR:2008:1112JUD 
003450397, r.o. 74‐75, AB 2009/297, m.nt. F.M.C. Vlemminx; NJB 2009/9 (Demir & Bay‐
kara/Turkije). Vgl.  bijvoorbeeld  ook  EHRM  (GK)  8  november  2016,  ECLI:CE:ECHR: 
2016:1108JUD001803011, r.o. 145, AB 2017/1, m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; 
EHRC 2017/36, m.nt. T. McGonagle; NJ 2017/431, m.nt. E.J. Dommering; NJB 2017/152. 
(Magyar Helsinki Bizottság/Hongarije). Zie hierover Barkhuysen & Van Emmerik 2010; 
Stelkens & Andrijauskaite ̇ 2017, p. 28‐30. 

642   EHRM  (GK)  28  november  2017,  ECLI:CE:ECHR:2017:1128JUD007250813,  r.o.  306, 
EHRC 2018/41, m.nt. F. Tan; m.nt. J. Mačkić (Merabishvili/Georgië). Zie ook onder meer 
r.o. 154. Zie ook Tsampi 2020, p. 138 e.v. 

643   Tsampi 2020, p. 145. 
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Navalnyy/Rusland‐zaak,644 waarin het Hof tot de conclusie komt dat artikel 
18 in samenhang met artikel 5 (het recht op vrijheid) is geschonden, omdat 
de Russische oppositieleider Navalnyy is gevangengenomen om “political 
pluralism” te onderdrukken.645 Vooralsnog is niet geheel duidelijk welke 
rol artikel 18 van het EVRM kan spelen binnen een sterke democratische 
rechtsstaat en of de bepaling ook geschonden kan zijn door een ‘simpele’ 
belangenverstrengeling bij bijvoorbeeld de intrekking van een subsidie of 
de weigering van een omgevingsvergunning. 

De gedachte dat détournement de pouvoir onwenselijk  is,  is  in het 
EVRM niet louter verankerd in artikel 18 van het EVRM. Ook in de indivi‐
duele  rechten  en  vrijheden  van  het  EVRM  is  die  notie  (impliciet)  ver‐
werkt.646 De rechten en vrijheden die kunnen worden beperkt, kunnen al‐
leen worden beperkt ten behoeve van de (min of meer) afgebakende doe‐
len die zijn neergelegd in de specifieke bepalingen.647 Treedt een overheid 
buiten de oevers van de opgesomde  legitieme doelstellingen, dan  is de 
EVRM‐bepaling in kwestie geschonden. Ddp is dan niet ver weg.648 

Een mooi voorbeeld van een arrest dat ddp schreeuwt, maar waarin 
de term noch artikel 18 van het EVRM wordt genoemd, is Tkachevy/Rus‐
land.649 In dat arrest staat de onteigening van een appartement in Moskou 
centraal, zodat de eerste alinea van artikel 1 van het Eerste Protocol van 
toepassing is. Daarin is in de eerste volzin bepaald dat iedere natuurlijke 
of rechtspersoon recht heeft op ongestoord genot van zijn eigendom. De 
tweede volzin  luidt als volgt: “Aan niemand zal zijn eigendom worden 
ontnomen behalve in het algemeen belang en onder de voorwaarden voor‐
zien in de wet en in de algemene beginselen van internationaal recht.” In 
Tkachevy/Rusland beweert Rusland tot onteigening over te gaan in het al‐
gemeen belang650 – namelijk het publieke belang van veiligheid. Volgens 

 
644   EHRM  (GK)  15  november  2018,  ECLI:CE:ECHR:2018:1115JUD002958012,  EHRC 

2019/34, m.nt. P.E. de Morree; m.nt. F. Tan (Navalnyy/Rusland). 
645   R.o. 174. 
646   Zie in die zin ook Sanderink 2019, par. 42.2. 
647   In dat licht is wel betoogd dat artikel 18 van het EVRM geen toegevoegde waarde heeft. 

Serghides spreekt in punt 18 van zijn concurring opinion bij EHRM (GK) 28 november 
2017,  ECLI:CE:ECHR:2017:1128JUD007250813  (Merabishvili/Georgië)  zelfs  van  een  ex 
abundandi cautela, ofwel een by excess caution. 

648   Vgl. Schild 2012, par. 4.2.4.2. 
649   EHRM 14 februari 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0214JUD003543005, EHRC 2012/86, m.nt. 

M.K.G.  Tjepkema  (Tkachevy/Rusland).  Vgl.  wellicht  ook  EHRM  28  maart  2017, 
ECLI:CE:ECHR:2017:0328JUD004566805,  EHRC  2017/119,  m.nt.  M.K.G.  Tjepkema 
(Volchkova & Mironov/Rusland). 

650   Het legitieme doel genoemd in artikel 1 van het Eerste Protocol, het algemeen belang, 
is nogal ruim geformuleerd. Zie Guide on Article 1 of Protocol No. 1 of the European Con‐
vention on Human Rights 2022, punt 130 e.v. voor een overzicht van meer specifieke 
doelen die onder die ruime doelstelling kunnen vallen. Tjepkema signaleert dat bij een 
eigendomsinbreuk de conclusie niet vaak is dat een legitiem doel ontbreekt. Het Hof 
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de Moskouse overheid zou het appartementencomplex op instorten staan. 
Het EHRM overweegt over dat doel het volgende: 

“Whilst this interest is in itself legitimate, in the circumstances of 
the present case there  is a number of  inconsistencies that do not 
permit the conclusion that that interest was held genuinely.”651 

Het EHRM komt tot dit oordeel op basis van een vijftal omstandigheden. 
Het onteigeningsbesluit was al genomen voordat het  rapport verscheen 
waaruit bleek dat het gebouw onveilig was652 en bovendien leek de inhoud 
van het rapport al vast te staan.653 Het Hof bespreekt verder dat als alleen 
de veiligheid in geding zou zijn, de bewoners terug hadden kunnen keren 
naar hun appartement nadat de noodzakelijke reparaties waren verricht.654 
Een opmerkelijke omstandigheid is verder dat aanvankelijk de bedoeling 
was dat de Moskouse overheid voor veertig procent eigenaar van het ge‐
reconstrueerde gebouw zou worden en de projectontwikkelaar voor zestig 
procent. Uiteindelijk  is de projectontwikkelaar volledig eigenaar gewor‐
den.655 Tot slot is het EHRM gebleken dat op de plaats van het onteigende 
appartement luxueuze appartementen zijn gekomen. Dat strookt niet met 
de eerdere plannen van de Moskouse overheid. Eigenlijk zou in het gere‐
construeerde gebouw niemand komen  te wonen. Ten overstaan van het 
EHRM  betoogt  de  overheid dat  het  gebouw  tegenwoordig  als  kantoor 
wordt gebruikt.656   

Omstandigheden als deze wekken de  indruk, zo stelt Tjepkema  te‐
recht, “dat […] sprake is geweest van vriendjespolitiek, waarover een dun 
laagje “algemeen belang” is gegoten.”657 Volgens hem lijkt het erop dat met 
de onteigening vooral de belangen van de betrokken projectontwikkelaar 
en uiteindelijk van de Moskouse overheid zelf gediend waren.658 De eind‐
conclusie van het EHRM is dan de volgende: 

“In view of the above considerations, the Court concludes that in 
the circumstances of the present case the public interest underly‐
ing  the expropriation of  the applicants’  flat was not clearly and 

 
geeft de lidstaten veel ruimte bij de invulling van die term. Zie Tjepkema 2012, punt 2‐
3. 

651   R.o. 39. 
652   R.o. 40. 
653   R.o. 41. 
654   R.o. 42. 
655   R.o. 43. 
656   R.o. 44‐48. 
657   Tjepkema 2012, punt 4. 
658   Tjepkema 2012, punt 4. 
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convincingly shown […]. There has, accordingly, been a violation 
of Article 1 of Protocol No. 1.”659 

Onder aan de streep levert het EVRM vooralsnog slechts een beperkte bij‐
drage aan het waarborgen van de integriteit van de besluitvorming in Ne‐
derland.660 Dat heeft ten eerste met de inhoudelijke invulling van de inte‐
griteitsmechanismen te maken (zo wordt het principle of good governance, 
als hiervoor besproken, (nog) niet in een integriteitscontext toegepast). De 
tweede reden  is dat op nationaal niveau mechanismen bestaan om niet‐
integere besluiten  te  repareren. Het Nederlandse  recht bevat met onder 
meer artikel 2:4 en artikel 3:3 van de Awb integriteitsnormen die eisen op 
het gebied van integriteit stellen aan de totstandkoming van besluiten. De 
nationaalrechtelijke eisen zijn naar mijn indruk verdergaand dan de eisen 
die het EVRM stelt. Alleen al daarom is de kans niet groot dat besluiten 
van Nederlandse  bestuursorganen  de  ‘integriteitstoets’  van  uiteindelijk 
het EHRM niet kunnen doorstaan.  

De derde reden houdt verband met het toepassingsbereik van de in‐
tegriteitseisen uit het EVRM. Dat is beperkt en accessoir, namelijk afhanke‐
lijk van de toepasbaarheid van het EVRM. Dat beperkte toepassingsbereik 
werkt uiteraard door in de rechtspraak van het EHRM. Voor het Straats‐
burgse Hof is doorslaggevend of een EVRM‐bepaling is geschonden, niet 
of sprake is van een integriteitsschending.661 Het grijpt pas in wanneer een 
integriteitsschending samenvalt met of de oorzaak is van een schending 
van een bepaling uit het EVRM. Integriteitsschendingen zorgen echter niet 
steeds voor schending van een EVRM‐recht. Het EVRM is een grondrech‐
tendocument met  (van origine) betrekkelijk weinig aandacht voor goed 
bestuur.662 De vraag is of dat in de toekomst fundamenteel gaat verande‐
ren. Sanderink bijvoorbeeld denkt niet dat algemene beginselen van be‐
hoorlijk bestuur een directe en zelfstandige toetsingsmaatstaf zullen gaan 
vormen voor het EHRM.663  

 
 
 

 
659   R.o. 50. 
660   Vgl. ook Julicher 2020, p. 79‐80 in de bredere context van behoorlijk bestuur. 
661   Vgl. ook Sanderink 2018, par. 22.3.3. 
662   Vgl. Stelkens & Andrijauskaite ̇ 2017, p. 16. 
663   Sanderink 2019, par. 42.2. 





 

 

 

 

5  Het verbod van vooringenomenheid 
    

5.1  INLEIDING 

De meest  prominente  integriteitsnorm  voor  bestuursorganen  is  zonder 
twijfel het verbod van vooringenomenheid, of, zoals het soms wordt ge‐
noemd, het gebod van onpartijdigheid.664 De juridische notie dat de besluit‐
vorming  zonder  vooringenomenheid  en  onpartijdig  moet  geschieden, 
stamt al uit het pre‐Awb‐tijdperk.665 Het verbod van vooringenomenheid 
is in de Awb voor het eerst in algemene termen voor het bestuur gecodifi‐
ceerd,666 en wel in artikel 2:4. Uit het eerste lid van die bepaling volgt dat 
het bestuursorgaan zijn  taak zonder vooringenomenheid vervult.  In het 
tweede lid wordt het bestuursorgaan opgedragen ertegen te waken dat tot 
het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkzame personen die een 
persoonlijk belang bij een besluit hebben, de besluitvorming beïnvloeden. 
Het verband met de bescherming van integriteit is evident en al regelmatig 
gelegd.667 

Volgens het CBb zijn in artikel 2:4 van de Awb fundamentele rechts‐
beginselen vervat.668 Verheij onderschrijft die visie. Hij typeert de bepaling 
als volgt:  

“Het eerste lid van artikel 2:4 is in wezen een op het bestuur toe‐
geschreven versie van een veel algemenere norm, die diep in ons 

 
664   Bijvoorbeeld CBb 17 juli 2001, ECLI:NL:CBB:2001:AB9987, r.o. 5.3.2; AbRvS 5 oktober 

2016, ECLI:NL:RVS:2016:2612, r.o. 13.4.1, JB 2016/2020. 
665   Zie bijvoorbeeld HR 5 juni 1964, ECLI:NL:HR:1964:22, NJ 1964/405 (Woonruimtevorde‐

ring Gendringen); CBb 29 oktober 1965, SEW 1966, p. 48‐49, m.nt. J. Peters (Zeeuws tar‐
webrood); CRvB 28 april 1978, ECLI:NL:CRVB:1978:AM4210, AB 1978/501  (Laboratori‐
ummedewerker Defensie); KB 21 december 1982, AB 1983/298, m.nt. B.J. van der Net (Scha‐
deafwikkeling  Laren); ArRvS  16  juni  1983,  ECLI:NL:RVS:1983:AM7145,  AB  1983/486, 
m.nt. J.H. van der Veen (Bouwvergunning Berkenwoude).  

666   Zie aldus ook Verheij 1995, p. 141.  
667   Bijvoorbeeld Kamerstukken  II 1996/1997, 24656, nr. 4, p. 5. Vgl. ook AbRvS 5 oktober 

2016, ECLI:NL:RVS:2016:2612, r.o. 13.4.3, JB 2016/2020. Zie in de literatuur bijvoorbeeld 
Schlössels 2012b, p. 95‐96; Neerhof & Munneke 2014, onder meer p. 70; Schlössels & 
Timmermans 2014, onder meer p. 14‐16.  

668   CBb 17 juli 2001, ECLI:NL:CBB:2001:AB9987, r.o. 5.3.2. Het CBb spreekt in het enkel‐
voud  in CBb  21 december  1994, ECLI:NL:CBB:1994:ZG0683, AB 1995/454, m.nt.  J.H. 
van der Veen; JB 1995/21 (Stadsmobiel Amsterdam). 
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rechtsbewustzijn is geworteld. Zoals op het voetbalveld een ‘thuis‐
fluiter’ op hevige verontwaardiging kan rekenen, zo moeten ook 
beslissers bij de overheid onbevooroordeeld en onpartijdig zijn.”669 

Over de exacte achtergrond en status van het verbod van vooringenomen‐
heid is door de jaren heen discussie gevoerd.670 In het vervolg neem ik aan 
dat het een zelfstandig algemeen beginsel van behoorlijk bestuur is.671 Het 
verbod van vooringenomenheid raakt aan talloze andere beginselen en no‐
ties.672 Zo blijkt ook uit de geschiedenis van totstandkoming van de bepa‐
ling.673 Daaruit volgt onder meer dat artikel 2:4 van de Awb een “specifi‐
catie  [geeft] van  een van de  elementen die behoren  tot de  zorgvuldige 
voorbereiding van een besluit.”674 Het komt ook voor dat de bestuursrech‐
ter bij (vermeende) vooringenomenheid niet grijpt naar artikel 2:4 van de 
Awb, maar naar het zorgvuldigheidsbeginsel.675 Van Buuren ziet het als 
een kwestie van juridische psychologie.676   

In het verleden is over het verbod van vooringenomenheid al tamelijk 
veel gepubliceerd. De bestuursrechtelijke handboeken besteden steevast 
aandacht aan het onderwerp, auteurs als Brederveld, Neerhof, Timmer‐
mans en Versteden hebben zich in hun artikelen en annotaties de laatste 
pakweg vijfentwintig jaar nadrukkelijk daarmee beziggehouden en onder 
meer Wenders heeft in haar proefschrift uit 2010 aan het verbod uitgebreid 
aandacht besteed. Dit hoofdstuk bouwt voort op eerdere publicaties over 
het onderwerp.  

Hoewel al vaak genoeg een verband is gelegd tussen artikel 2:4 van 
de Awb en de integriteit van het openbaar bestuur, is de bepaling tot op 
heden nog niet uitgebreid onderzocht in het licht van een afgebakende in‐
tegriteitsnotie. Het doel van het hoofdstuk is om te bezien hoe artikel 2:4 

 
669   Verheij 1995, p. 141‐142. 
670   Zie daarover Wenders 2010, par. 5.4.3.2. 
671   Zie in die zin bijvoorbeeld De Haan, Drupsteen & Fernhout 2001, p. 113; Timmermans 

2004a, p. 207; Wenders 2010, par. 5.4.3.2. Vgl. ook Verheij 1995, p. 143‐144. 
672   Zie Wenders 2010, par. 5.4.3.2 over het verband met de rechtsstaatgedachte, het gelijk‐

heidsbeginsel, het beginsel van fair play en met een aantal rechterlijke uitgangspunten. 
In Timmermans 2019b, p. 79 wordt gesproken over de relatie met de eis van een even‐
wichtige belangenafweging en het verbod van ddp. In r.o. 11.2 van AbRvS 16 juni 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:1280 plaatst de Afdeling de toets aan artikel 2:4 van de Awb in de 
sleutel van een toets aan het verbod van willekeur. 

673   Op p. 53 van Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt) wordt een verband gezocht 
met het gelijkheidsbeginsel. Op p. 31 van Kamerstukken  II 1988/1989, 21221, B  lijkt te 
worden verwezen naar het beginsel van fair play. 

674   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, B, p. 31.  
675   Zie ook Timmermans 2019b, p. 78. Een aantal van zulke uitspraken komt hierna aan de 

orde. Overigens vernietigt de bestuursrechter soms ook op andere gronden, zoals strijd 
met het gebod van fair play. Dat komt hierna nog nader ter sprake. 

676   Van Buuren 1997, punt 4. 
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van de Awb bijdraagt aan de  integriteit van de besluitvorming van het 
openbaar bestuur. Ik detecteer eventuele zwakke plekken en doe binnen 
de kaders van het onderzoekontwerp aanbevelingen voor verbeteringen. 
Verder bespreek ik in dit hoofdstuk bepaalde onderwerpen uitvoeriger of 
vanuit een andere invalshoek dan in eerdere publicaties is gebeurd. Van‐
zelfsprekend zijn ook de nieuwste ontwikkelingen  in dit hoofdstuk ver‐
werkt. De voorbije periode volgden die elkaar in rap tempo op, zodat dit 
hoofdstuk alleen op dat gebied al een bijdrage levert aan de stand van de 
wetenschap.  

Een belangrijke  recente ontwikkeling  is de  inwerkintreding van de 
Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur per 1 janu‐
ari 2023.677 Artikel 28 van de Gemeentewet heeft op die datum een nieuw 
tweede  lid gekregen. Daaruit volgt dat artikel 2:4 van de Awb niet van 
toepassing is op de beraadslaging en stemming van de raad. Via de scha‐
kelbepaling van artikel 58 van de Gemeentewet is deze bepaling ook van 
toepassing op de beraadslaging  en  stemming van het  college. Nog niet 
goed valt te overzien wat de gevolgen van dit nieuwe tweede lid zijn. In 
paragraaf 8.4 werp ik een blik op de toekomst en schets ik een aantal mo‐
gelijke scenario’s. In dit hoofdstuk bespreek ik de rechtsontwikkeling tot 1 
januari 2023.  

Voor dit hoofdstuk heb ik uitgebreid en systematisch onderzoek ge‐
daan  naar  de  rechtspraak  van  de  hoogste  bestuursrechters.  Via  recht‐
spraak.nl heb ik geprobeerd om de recentere rechtspraak in kaart te bren‐
gen.678 Andere databanken heb  ik gebruikt om uitspraken  te vinden die 
vanwege hun leeftijd niet op rechtspraak.nl zijn gepubliceerd.679 Mijn on‐
derzoek heeft honderden hits opgeleverd. Dit proefschrift ziet op de inte‐
griteit van de besluitvorming van een beperkt aantal bestuursorganen, zo‐
dat de te bespreken uitspraken in dat verband relevant (moeten kunnen) 
zijn.680  

 
677   Voluit: Wijziging van de Gemeentewet, Provinciewet, Waterschapswet, Wet openbare 

lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba en Kieswet  in verband met het bevorderen 
van de bestuurlijke integriteit en de aanpak van aanhoudende bestuurlijke problemen 
in het decentraal bestuur. 

678   Daarvoor heb ik zoektermen gebruikt als “artikel 2:4 van de Awb”, “artikel 2:4, eerste 
lid, van de Awb”, “artikel 2:4,  tweede  lid, van de Awb”, vooring*, belangenverstr*, 
“schijn van vooringenomenheid”, “schijn van belangenverstrengeling” en “schijn van 
partijdigheid”. 

679   Voor de oudere uitspraken heb ik ook gebruikgemaakt van de zogenoemde sneeuw‐
balmethode.  

680   Dat wil zeggen dat een uitspraak uiteindelijk inzicht moet kunnen bieden in de wer‐
king van het verbod van vooringenomenheid in die gevallen dat een van de geselec‐
teerde bestuursorganen een besluit neemt. Dat betekent niet dat uitspraken inzake bij‐
voorbeeld adviseurs, ambtenaren en niet‐geselecteerde bestuursorganen op voorhand 
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Ik bespreek in dit hoofdstuk alle relevante elementen van artikel 2:4 

van de Awb. In paragraaf 5.2 ga ik in op de inhoudelijke reikwijdte van de 
bepaling. In paragraaf 5.3 ga ik na welk belang toekomt aan de werkelijke 
intenties van de ambtsdrager. In paragraaf 5.4 laat ik zien dat een nauw 
verband bestaat tussen de problematiek van de twee voorgaande paragra‐
fen.  Ik beklaag me over het gebrek aan een structureel gebruikte en ge‐
schikte maatstaf en doe in dat verband voorstellen. Paragraaf 5.5 gaat over 
het causaliteitsvraagstuk en de temporele reikwijdte van artikel 2:4 van de 
Awb.  Paragraaf  5.6  is  kort  en  dient  als  brug  naar  relevante  delen  van 
hoofdstuk 8. Daarin komen de onthoudingsregelingen voor raadsleden en 
collegeleden aan de orde. In paragraaf 5.7 sta ik stil bij de handhaving van 
artikel 2:4 van de Awb. Ik sluit af in paragraaf 5.8 met een conclusie en een 
evaluatie. Daarin bestaat vooral aandacht voor de laatste ontwikkelingen 
in de rechtspraak. 

5.2  DE INHOUDELIJKE REIKWIJDTE 

De inhoudelijke reikwijdte van artikel 2:4 van de Awb wordt bepaald door 
twee  termen:  ‘vooringenomenheid’ uit het eerste  lid en  ‘persoonlijk be‐
lang’ uit het tweede lid. Zonder vooringenomenheid of zonder persoonlijk 
belang kan artikel 2:4 van de Awb niet worden geschonden. 

5.2.1  Algemene uitgangspunten681 

Het is van belang om de termen ‘vooringenomenheid’ en ‘persoonlijk be‐
lang’ nauwkeurig uit elkaar te houden. Bij vooringenomenheid draait het 
om een mentaal proces of een mentale toestand: wat heeft het bestuursor‐
gaan – via zijn ambtsdragers – gedreven?682 Volgens de Afdeling  is een 
vooringenomen afweging een oneigenlijke of subjectieve afweging.683 Zij 
overweegt dat van een oneigenlijke behartiging van belangen sprake is bij‐
voorbeeld wanneer het bestuursorgaan zich door persoonlijke belangen of 

 
buiten beschouwing blijven. Rechtsregels uit zulke uitspraken kunnen breder van toe‐
passing zijn, onderdeel zijn van een patroon in de rechtspraak of denkrichtingen be‐
vatten die ook voor de geselecteerde bestuursorganen relevant zijn.  

681   Deze paragraaf is deels gebaseerd op Theunisse 2019, par. 2. 
682   Daarover nader paragraaf 5.3.1. 
683   Zie onder meer AbRvS 8 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2672, r.o. 10.3, JM 2018/113, 

m.nt. F. Arents; AbRvS 6 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:349, r.o. 8.3, JBO 2019/60, 
m.nt. D. van der Meijden.  
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voorkeuren laat beïnvloeden.684 Vooringenomenheid en objectiviteit sluiten 
elkaar uit.685 

Volgens de toelichting op artikel 2:4 van de Awb  is een persoonlijk 
belang ieder belang dat niet behoort tot de belangen die het bestuursor‐
gaan uit hoofde van de hem opgedragen  taak behoort  te behartigen.686 
Sommige persoonlijke belangen, bijvoorbeeld die van financiële of materi‐
ele aard,687 zijn min of meer objectief vast te stellen. De reikwijdte van de 
term ‘persoonlijk belang’ is evenwel niet beperkt tot zulke belangen.688 Die 
belangen kunnen subjectiever van aard zijn en voor de buitenwacht moei‐
lijker te ontdekken, zoals relationele persoonlijke belangen. In algemene 
zin wordt in de toelichting in relatie tot het tweede lid van artikel 2:4 van 
de Awb opgemerkt dat moet worden vermeden dat bestuurders of ambte‐
naren hun privébelangen in de besluitvorming betrekken.689 

Anders  dan  de  term  ‘vooringenomenheid’,  veronderstelt  de  term 
‘persoonlijk belang’ niet dat het persoonlijke belang het handelen van de 
ambtsdrager en uiteindelijk het bestuursorgaan beïnvloedt. Het is zeer wel 
mogelijk dat een ambtsdrager een persoonlijk belang heeft, maar niet an‐
ders handelt dan hij gedaan zou hebben als hij dat persoonlijk belang niet 
had. Wanneer de ambtsdrager vooringenomen is, staat vast dat zijn inten‐
ties anders zijn dan in het geval dat hij niet vooringenomen zou zijn. 

Een persoonlijk belang kan vanzelfsprekend wel vooringenomenheid 
tot gevolg hebben.690 De inhoudelijke reikwijdte van het eerste lid is even‐

 
684   In dat verband verwijst de Afdeling in de hiervoor aangehaalde uitspraken naar Ka‐

merstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
685   Vgl. Kamerstukken  II 1988/1989, 21221, nr. 3  (mvt), p. 53 en 54. Zie ook bijvoorbeeld 

AbRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3578,  r.o. 17.6, AB 2016/82, m.nt. H.E. 
Bröring & J.G. Brouwer; JB 2015/218, m.nt. R.J.N. Schlössels & D.G.J. Sanderink; TBR 
2016/99, m.nt. H.J. de Vries (Winningsplan Groningen 2013); AbRvS 3 november 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:2432, r.o. 6, JOM 2021/495. 

686   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. Zie ook Kamerstukken II 1988/1989, 
21221, B, p. 31‐32. Aanvankelijk had de toelichting een andere betekenis voor ogen. Zie 
daarover verder voetnoot 687. 

687   In de oorspronkelijke memorie van toelichting werd gesteld dat bij de term ‘persoonlijk 
belang’ met name kan worden gedachte aan een financieel of materieel persoonlijk be‐
lang. Zie Kamerstukken II 1988/1989, 21221, A, p. 35. Zie hierover verder voetnoot 688. 

688   In vervolg op voetnoot 687: de Afdeling advisering was kritisch op de passage uit de 
memorie van toelichting waarin was aangegeven dat bij de term ‘persoonlijk belang’ 
met name kan worden gedacht aan financiële of materiële belangen. Zij stelt: “Denk‐
baar zijn andere persoonlijke belangen die evenmin  invloed mogen uitoefenen.” Zie 
Kamerstukken II 1988/1989, 21221, B, p. 31. 

689   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 
690   Vgl. ook AbRvS 22 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, r.o. 2.3.3, AB 2011/261, m.nt. 

A.R. Neerhof (Loenen). 
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wel niet beperkt tot persoonlijke belangen als aanleidingen voor vooringe‐
nomenheid.691 In de memorie van toelichting wordt gesteld dat het in het 
eerste lid om uiteenlopende situaties kan gaan, die niet afzonderlijk gere‐
geld kunnen worden.692 Uit de toelichting volgt wel dat in ieder geval per‐
soonlijke voorkeuren tot vooringenomenheid kunnen leiden.693 Verder kan 
vooringenomenheid worden veroorzaakt door een te grote betrokkenheid 
bij de zaak op grond van een bestuurlijke of ambtelijke verantwoordelijk‐
heid.694 Meer  in  algemene  zin blijkt uit de memorie van  toelichting dat 
(zelfs maar de indruk van) vriendjespolitiek695 en iedere vorm van bevoor‐
deling van burgers moet worden vermeden.696 Op basis van deze uitgangs‐
punten is mijn veronderstelling dat alle persoonlijke bedoelingen die in dit 
proefschrift worden besproken, onder de reikwijdte van artikel 2:4 van de 
Awb kunnen vallen. 

5.2.2  De breedte: specifieke aanleidingen voor 
integriteitsschendingen 

Dit vermoeden toets ik in deze paragraaf aan de rechtspraak van de hoog‐
ste bestuursrechters. De besproken jurisprudentie heeft niet steeds betrek‐
king op ambtsdragers. Dat maakt wat betreft de  inhoudelijke reikwijdte 
volgens mij  niet  uit.  Er  zijn  geen  aanwijzingen  dat  die  anders  is  voor 
ambtsdragers dan voor bijvoorbeeld ambtenaren of adviseurs.697 

5.2.2.1  Persoonlijk belang 

De toelichting op artikel 2:4 van de Awb gaat uit van een ruim persoonlijk‐
belangbegrip en de Afdeling heeft dat begrip omarmd. Uit de rechtspraak 
volgt in ieder geval dat (bepaalde) directe persoonlijke belangen ertoe kunnen 
leiden dat artikel 2:4 van de Awb van toepassing en zelfs geschonden is. 
Een goed voorbeeld biedt de Loenen‐uitspraak. Daarin werd aangenomen 
dat een raadslid een persoonlijk belang had, omdat het woonde en werkte 

 
691   Vgl. reeds De Waard 1990 en recenter Timmermans 2015, punt 2. Vgl. in de rechtspraak 

CBb 1 april 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BI0336, r.o. 5.5.1, JB 2009/154 (Productschap Vee en 
Vlees). 

692   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
693   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
694   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
695   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
696   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 53‐54.  
697   Niet ieder onderwerp komt in deze paragraaf uitgebreid aan de orde. Zover ik weet, is 

in de rechtspraak over artikel 2:4 van de Awb nog niet nadrukkelijk aan de orde geko‐
men  of  belangen  als  aandeelhouder  (vgl.  wel  AgRvS  (vz.)  16  oktober  1992, 
ECLI:NL:RVS:1992:AN2813, AB 1993/9) of belangen vanwege een eerdere functie (vgl. 
wel daarover Verheij 1995, p. 148) of  juist een toekomstige functie kunnen leiden tot 
schending van die bepaling. 
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op het bedrijventerrein waarop het ter discussie staande bestemmingsplan 
onder meer betrekking had.698 Op zich is het natuurlijk niet verwonderlijk 
dat directe persoonlijke belangen onder de reikwijdte van artikel 2:4 van 
de Awb vallen. Dit zijn de belangen die het dichtst bij de ambtsdrager 
staan. Echt vaak  komen directe persoonlijke  belangen niet  in de  recht‐
spraak aan de orde.699 Zulke belangen zijn vaak relatief gemakkelijk te de‐
tecteren. Mogelijk worden daardoor in de regel tijdig voorzorgsmaatrege‐
len getroffen. 

Ook bepaalde indirecte persoonlijke belangen hebben in het verleden 
geleid tot strijd met artikel 2:4 van de Awb. Wat betreft functionele persoon‐
lijke belangen valt onder meer te wijzen op de uitspraak Kramenzetters Albert 
Cuypmarkt.700 In die uitspraak wordt opgekomen tegen de verlening van 
een kramenzet‐ en verhuurvergunning aan Exploitatie Albert Cuyp B.V. 
(hierna: EAC) en de afwijzing van daartoe strekkende aanvragen van ap‐
pellanten. Aan dat besluit ligt beleid uit 2008 ten grondslag. Over dat be‐
leid is geadviseerd door de Marktadviescommissie (hierna: MAC). Een be‐
stuurder van EAC  is lid van de MAC en die  is aanwezig geweest bij de 
beraadslagingen over dat beleid. De Afdeling overweegt inzake het per‐
soonlijke belang van de bestuurder bij de advisering als volgt: 

“EAC was op het  tijdstip van die besluitvorming zetter en ver‐
huurder van ongeveer twee derde van het aantal marktkramen en 
daarmee veruit de grootste van de vier vergunninghouders. Gelet 
hierop kan niet worden uitgesloten dat [bestuurder], als bestuur‐
der van EAC, persoonlijk belang had bij de uitkomst van de be‐
raadslagingen. Niet  alleen was  zijn  bedrijf,  gezien  de  omvang 
daarvan, bij de keuze voor scenario 1 groot kanshebber voor de 
enige beschikbare vergunning, maar scenario 2 zou zelfs nadelig 
voor EAC kunnen zijn, omdat dit een inkrimping van de bedrijfs‐
voering tot gevolg zou kunnen hebben.”701 

 
698   AbRvS  22  juni  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863,  r.o.  2.3.7, AB  2011/261, m.nt. A.R. 

Neerhof (Loenen). 
699   Zie voor een voorbeeld van voor de totstandkoming van de Awb: ArRvS 16 juni 1983, 

ECLI:NL:RVS:1983:AM7145, AB  1983/486, m.nt.  J.H. van der Veen  (Bouwvergunning 
Berkenwoude). Zie voor voorbeelden verder Neerhof 2007b, punt 5. 

700   AbRvS  6  juni  2012,  ECLI:NL:RVS:2012:BW7592, AB  2013/73, m.nt. C.J. Wolswinkel 
(Kramenzetters Albert Cuypmarkt). Zie daarover ook paragraaf 5.4.3 en 5.5.2.2. 

701   R.o. 2.14.1. 
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Op basis van de rechtspraak van de Afdeling is niet ondenkbaar dat ook 
zuiver functionele belangen tot strijd met artikel 2:4 van de Awb kunnen lei‐
den.702 Te wijzen valt op de Winsum‐uitspraak.703 Daarin is een raadslid van 
de gemeente Winsum tevens juridisch medewerker bij waterschap Noor‐
derzijlvest. Vanuit die laatste positie is hij nauw betrokken geweest bij de 
jarenlange voorbereiding van het bouwplan en de uiteindelijke aanvraag 
om een bouwvergunning voor het veranderen van bestaande zijlen (een 
bepaald  soort  sluizen)  en de bouw van  een gemaal met  schutsluis. Als 
raadslid heeft hij meegestemd over het verlenen van vrijstelling van het 
bestemmingsplan. De Afdeling verwijst naar de ruime uitleg van de term 
‘persoonlijk belang’ uit de memorie van  toelichting en overweegt onder 
meer: 

“Een lid dat er onmiskenbaar blijk van heeft gegeven uit hoofde 
van  een andere  functie  te  staan voor het belang van het water‐
schap, wekt naar het oordeel van de Afdeling naar de burger de 
sterke schijn niet onbevangen te staan ten opzichte van alle af te 
wegen belangen.”704 

Versteden merkt op dat volgens de Afdeling het functionele waterschaps‐
belang op grond van de wetsgeschiedenis onder het begrip  ‘persoonlijk 
belang’ van het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb valt.705 De Winsum‐
uitspraak heeft tot forse kritiek geleid en de Afdeling heeft de lijn die zij 
heeft ingezet in die uitspraak bijgesteld in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak.706 
Niet geheel zeker is of die bijstelling ook betekent dat zuiver functionele 
belangen niet meer als persoonlijke belangen zijn aan te merken en of het 
uitmaakt of de bron van die  functionele belangen  een overheidsfunctie 
is.707  

 
702   Vgl. ook Versteden 2002, p. 552. Vgl. wellicht  in de ombudsprudentie No 4 mei 2004, 

rapportnr. 2004/155, AB 2004/301, m.nt. P.J. Stolk (Sportroosters Weert). Uit de totstand‐
komingsgeschiedenis van artikel 2:4 van de Awb leek ook al te volgen dat zuiver func‐
tionele belangen binnen de inhoudelijke reikwijdte van de bepaling vallen. Zie, in sa‐
menhang, Kamerstukken II 1988/1989, 21221, A, p. 35; Kamerstukken II 1988/1989, 21221, 
B, p. 31‐32. 

703   AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; 
Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). 

704   R.o. 2.7.7. Al is deze formulering in de context van een overheid wat ongelukkig. Over‐
heden hebben, anders dan de Afdeling hier suggereert, immers geen eigen belangen. 
Zie daarover ook paragraaf 3.3.1. 

705   Versteden 2013, p. 253. Vgl. ook Neerhof 2003, punt 2. 
706   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed). Zie over die uitspraak uitvoerig paragraaf 8.3.  
707   Of zuiver functionele belangen verbonden met een andere overheid ook nog altijd een 

persoonlijk belang in de zin van artikel 2:4 van de Awb kunnen zijn, is niet zeker. Een 
geval als in de Winsum‐uitspraak is in de rechtspraak van de hoogste bestuursrechters 
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Mogelijk valt uit de Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef‐uitspraak af 

te leiden dat zuiver functionele belangen binnen de reikwijdte van artikel 
2:4 van de Awb kunnen vallen.708 De raad van de Noord‐Hollandse ge‐
meente Bergen stelt het bestemmingsplan  ‘Voetbalcomplex Egmond aan 
den Hoef en vrijkomende locaties’ vast ten behoeve van de ontwikkeling 
van een nieuw voetbalcomplex. Dat voetbalcomplex wordt de thuishaven 
van een nieuwe vereniging, een  fusie van de clubs Sint Adelbertus, Eg‐
mondia en Zeevogels. Aan de stemming hebben twee raadsleden deelge‐
nomen die lid zijn van laatstgenoemde vereniging. Over de deelname aan 
de stemming overweegt de raad: 

“De raad heeft gesteld dat de twee raadsleden slechts als vrijwilli‐
ger zijn betrokken bij de Zeevogels. [appellant sub 1] heeft dat niet 
bestreden. Nu andere feiten of omstandigheden ter zake niet zijn 
gesteld, laat staan dat daarvan is gebleken, ziet de Afdeling in de 
enkele omstandigheid dat de raadsleden vrijwilliger waren geen 
grond voor het oordeel dat zij de besluitvorming daadwerkelijk 
zouden hebben beïnvloed.”709 

Afgaand op de P.v.K. Security DOGS‐uitspraak merkt de Afdeling zuiver 
functionele belangen in ieder geval niet steeds aan als een persoonlijk be‐
lang: 

“Hierbij wordt  in aanmerking genomen dat door het enkele  feit 
dat Van Elden het slachtoffer bijstaat in haar naar aanleiding van 
het incident gestarte civielrechtelijke procedure niet de schijn van 
belangenverstrengeling is gewekt, nu Van Elden daarmee slechts 
handelt uit hoofde van zijn functie bij de politie en kennelijk niet 
wegens de behartiging van een persoonlijk belang.”710 

Vanuit integriteitsperspectief is vooral van belang dat de belangen verbon‐
den met de nevenfunctie niet een oneigenlijke  rol  in de besluitvorming 
spelen. Die kans wordt groter naarmate een ambtsdrager zich een functio‐
neel belang persoonlijker aantrekt.711 Niet steeds zal duidelijk zijn wanneer 

 
na 2002 niet meer aan de orde gekomen. Neerhof is stellig. Hij betoogt dat actieve be‐
trokkenheid bij de behartiging van een publiek belang door een andere overheidsorga‐
nisatie geen belemmering moet opwerpen voor deelname aan de besluitvorming door 
een bestuursorgaan waarbij dit belang is betrokken. Zie Neerhof 2004, p. 47. 

708   AbRvS 11 september 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3119, r.o. 8.1, Gst. 2020/70, m.nt. T.J. van 
Ernst (Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef). Zie over de uitspraak ook paragraaf 8.3.3.1. 

709   R.o. 8.1. 
710   AbRvS 15 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:12, r.o. 7.1 (P.v.K. Security DOGS). Zie over 

deze uitspraak verder paragraaf 6.3.2. 
711   Zie hierover paragraaf 3.5.5.1. 
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een zuiver  functioneel belang omslaat  in een  functioneel persoonlijk be‐
lang. Om de integriteitsrisico’s te beperken, zal de rechter bij twijfel soms 
op de rem moeten trappen. Daarvoor hoeft hij overigens niet tot het oor‐
deel te komen dat een persoonlijk belang als bedoeld in het tweede lid van 
artikel 2:4 van de Awb aan de orde is. In bijvoorbeeld de Winsum‐uitspraak 
had de Afdeling naar mijn idee ook kunnen concluderen dat het raadslid 
een  te grote betrokkenheid bij het dossier heeft.  In zulke gevallen  is het 
eerste lid van artikel 2:4 van de Awb van toepassing.712 Zie daarover para‐
graaf 5.2.2.4.  

De situatie dat een bestuursorgaan een besluit neemt dat raakt aan 
een nevenfunctie die een ambtsdrager uit hoofde van zijn ambt bekleedt, is 
in de rechtspraak van voor de eeuwwisseling een aantal keer aan de orde 
geweest. De Afdeling neemt in zulke gevallen niet snel aan dat een per‐
soonlijk belang aan de orde is.713 Illustratief is de Passagiersterminal Velsen 
II‐uitspraak.714 Een wethouder, tevens commissaris van IJmuiden Zeeha‐
ven N.V., heeft deelgenomen aan de besluitvorming over een vergunning 
voor het oprichten en in werking hebben van een passagiersterminal an‐
nex kantoren. Volgens appellante is die betrokkenheid van de wethouder 
bij de besluitvorming  ‘onjuist’, omdat vergunninghoudster havengelden 
aan IJmuiden Zeehaven N.V. betaalt. Zonder artikel 2:4 van de Awb uit‐
drukkelijk te noemen, overweegt de Afdeling: 

“Het commissariaat vloeit dan ook rechtstreeks voort uit het wet‐
houderschap en eindigt bij het eindigen van het wethouderschap. 
Ook de voorgangers van de wethouder waren uit hoofde van hun 
functie commissaris van de onderneming. 
De inkomsten uit het commissariaat vloeien in de gemeentekas. 
Gesteld noch gebleken is dat de wethouder anders dan in zijn hoe‐
danigheid van commissaris van IJmuiden Zeehaven N.V. betrok‐
ken is geweest bij het vergunde bedrijf. 
Onder genoemde omstandigheden kan naar het oordeel van de 
Afdeling  niet  staande worden  gehouden  dat de  desbetreffende 
wethouder persoonlijk belang had bij vergunningverlening.”  

 
712   Zie ook Jansen & Peters, in: Commentaar Awb 2006, art. 2:4 Awb, E 2.1.4‐25. 
713   Aldus ook Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 295. 
714   AbRvS 5 juli 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AH6024, JB 1995/227, m.nt. M.A. Heldeweg (Pas‐

sagiersterminal  Velsen  II).  Zie  verder  AbRvS  (vz.)  17  maart  1994,  ECLI:NL:RVS: 
1994:AL8993, JB 1994/155, m.nt. M.A. Heldeweg (Passagiersterminal Velsen I); AbRvS 5 
januari 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AP6218, BR 1999/775, m.nt. A.A.J. de Gier (Internatio‐
naal Bedrijvenpark Friesland); AbRvS 1 november 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AH6733, r.o. 
2.2.3.4, JB 1999/300 (Stichting Renesse). In die laatste uitspraak benadrukt de Afdeling 
dat in het concrete geval de door de stichting gediende belangen overeenstemmen met 
de publieke gemeentelijke belangen.  
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Deze rechtspraak kent vanuit integriteitsperspectief mogelijk twee zwakke 
plekken. Beide komen aan de orde  in de noot van Heldeweg bij de uit‐
spraak Passagiersterminal Velsen I.715 De eerste is dat niet zo duidelijk is op 
basis van welke criteria wordt bepaald dat een ambtsdrager een functie 
vervult uit hoofde van zijn ambt.716 Dat is een groot gemis, aangezien de 
benadering van de Afdeling wezenlijk anders is bij zulke qualitate‐quafunc‐
ties dan bij ‘reguliere’ nevenfuncties.  

Ik kom bij de tweede valkuil. Zelfs als op basis van omlijnde en hel‐
dere criteria kan worden vastgesteld dat een  functie uit hoofde van het 
ambt wordt vervuld, is niet uitgesloten dat als gevolg van een te grote per‐
soonlijke betrokkenheid de integriteit wordt geschonden. Het gevaar be‐
staat dat de ambtsdrager niet het algemeen belang, maar het belang van 
de organisatie vooropstelt.717 Uit integriteitsoogpunt zou het daarom een 
vergissing zijn als de hoogste bestuursrechters principieel zouden uitslui‐
ten dat artikel 2:4 van de Awb kan zijn geschonden bij qualitate‐quafunc‐
ties.718 Een aanpalend probleem is dat niet steeds duidelijk zal zijn of een 
ambtsdrager een persoonlijk belang heeft ontwikkeld.719 In dat licht valt wat 
te zeggen voor Heldewegs opmerking dat zelfs de schijn van een persoon‐
lijk belang moet worden voorkomen. Hij wijst daarbij op de ruime uitleg 
van de term ‘persoonlijk belang’ in de wetsgeschiedenis en pleit voor een 
“zorgvuldige weging van relevante factoren” en “een veel genuanceerder 
analyse van concrete gevallen van mogelijke ‘belangenvermenging’.” 

Een relationeel persoonlijk belang kan een persoonlijk belang in de zin 
van artikel 2:4 van de Awb zijn.720 Uit recente rechtspraak lijkt te volgen 
dat ook een zakelijke relatie kan leiden tot een persoonlijk belang.721 In de 

 
715   Heldeweg 1994. 
716   Heldeweg vraagt zich bijvoorbeeld af of wellicht doorslaggevend is dat statutair is be‐

paald dat een ambtsdrager een functie binnen de rechtspersoon heeft of dat de rechts‐
persoon een overheidsrechtspersoon is of juist een rechtspersoon met een strikt parti‐
culier‐commerciële  doelstelling.  Zie  over  ambtshalve  functievervulling  nader  para‐
graaf 7.2.1. 

717   Vgl. ook Notten 1998, p. 167; Heldeweg 1995, punt 1; Timmermans 2004a, p. 211 en 216‐
217. 

718   Vgl. Timmermans 2004b, punt 3. 
719   Zie daarover paragraaf 3.5.5.1. Vgl. ook paragraaf 5.2.1. 
720   Zie inzake de raad AbRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1939, r.o. 19.5, JBO 2017/188, 

m.nt. D. van der Meijden; JM 2017/103, m.nt. F. Arents; M en R 2017/135, m.nt. M.A.A. 
Soppe (Vrieshuis Aviko); AbRvS 6 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:687, in het bijzonder 
r.o. 4.5, JB 2019/69, m.nt. L.J.M. Timmermans (Hengelo). 

721   Vgl. behalve de hierna  in de hoofdtekst  te bespreken uitspraak ook AbRvS 2 maart 
2022, ECLI:NL:RVS:2022:625, r.o. 7.7 (Meierijstad). Duidelijk is evenwel dat niet iedere 
zakelijke relatie een persoonlijk belang  tot gevolg heeft. Vgl. bijvoorbeeld AbRvS 10 
augustus 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6492, r.o. 2.2.2‐2.2.3, AB 2000/424, m.nt. A.G.A. 
Nijmeijer  (Utrechtse  welstandscommissie);  AbRvS  13  december  2017,  ECLI:NL:RVS: 
2017:3421, r.o. 6.2, JB 2018/19 (Schoolverwijdering Almere). 
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Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak heeft het college van Veere een omge‐
vingsvergunning eerste  fase verleend voor het realiseren van een vitali‐
teitshotel  in Domburg.722  Aan  de  besluitvorming  heeft  een wethouder 
deelgenomen wiens onpartijdigheid ter discussie staat. In 2017 heeft deze 
wethouder een appartementsrecht gekocht in Duinhotel De Tien Torens. 
De projectontwikkelaar die het initiatief voor het vitaliteitshotel heeft ge‐
nomen, bemiddelt bij de verhuur van dat hotelappartement. Volgens de 
Afdeling blijkt uit een  integriteitsonderzoek dat de wethouder een per‐
soonlijk financieel belang bij een goede relatie “met een ondernemer [de 
projectontwikkelaar, mijn toevoeging, M.H.W.C.M.T.] die meerdere pro‐
jecten in de gemeente Veere heeft en waarmee het gemeentebestuur dien‐
tengevolge verschillende  relaties onderhoudt.” Uit het onderzoek volgt 
verder dat de wethouder maatregelen heeft getroffen om zijn ‘onafhanke‐
lijkheid’ te waarborgen, maar dat hij er niet in is geslaagd om dat doel te 
bereiken.723 

Uiteindelijk bespreekt de Afdeling niet uitdrukkelijk dat de wethou‐
der een persoonlijk belang heeft en waarin dan dat persoonlijke belang is 
gelegen. Zij overweegt slechts dat uit de besluitenlijst niet volgt dat de wet‐
houder zich van stemming heeft onthouden, terwijl hij dat wel had moeten 
doen. De Afdeling verwijst naar de conclusie van het integriteitsonderzoek 
en de brief van het college waarin het zulks erkent. Onduidelijk is of de 
Afdeling zelf meent dat de wethouder een persoonlijk belang heeft, of dat 
volgens haar door het integriteitsrapport en in het bijzonder de brief van 
het college in confesso is dat hij een persoonlijk belang heeft.724 Hoe dan ook 
heeft  het  relationele  belang  in dit  geval  niet  zozeer  een  affectief, maar 
waarschijnlijk eerder een financieel karakter.  

Rechtspraak over relationele persoonlijke belangen is er niet in over‐
vloed. Het lijkt me onwaarschijnlijk dat iedere betrokkenheid van iedere 
willekeurige kennis tot een persoonlijk belang voor een ambtsdrager kan 
leiden.725 Volgens Verheij is het criterium of een naar objectieve maatsta‐
ven gemeten reële kans op beïnvloeding van de besluitvorming bestaat.726 
Naar mijn idee kunnen in ieder geval drie factoren van belang zijn. De eer‐
ste is de aard en intensiteit van de relatie tussen de ambtsdrager en de be‐
kende.  In het beste geval kan de werkelijke aard van de relatie  in kaart 
worden gebracht, maar in dit verband kunnen ook objectieve factoren (bij‐
voorbeeld: de relatie met een broer is doorgaans intensiever dan met een 

 
722   AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel Domburg). 
723   Deze passage is ontleend aan Theunisse 2021, punt 2. 
724   Deze passage is ontleend aan Theunisse 2021, punt 5. 
725   Vgl. Verheij 1995, p. 148. 
726   Verheij 1995, p. 148. Verheij pleit voor een toets in concreto. Vgl. in soortgelijke zin pa‐

ragraaf 5.4.3. 



Het verbod van vooringenomenheid  169 

  _____ 

 
neef) worden betrokken.727 De tweede is de aard en omvang van wat op 
het  spel  staat  voor  de  bekende.  Een  milde  persoonlijke  voorkeur  zal 
meestal minder voor een persoon betekenen dan een omvangrijk financi‐
eel belang, bijvoorbeeld. Een mogelijk relevante derde factor is wat de te 
verwachten gevolgen voor de ambtsdrager zijn. Zo had de wethouder in 
de  Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak  volgens  het  integriteitsrapport  zelf 
een persoonlijk financieel belang bij de relatie met de projectontwikkelaar. 
In familie‐ en vriendensferen zal onder omstandigheden het risico bestaan 
dat de relatie wordt verstoord als de ambtsdrager niet tegemoetkomt aan 
de behoeften van zijn bekende. 

5.2.2.2  Persoonlijke voorkeur en persoonlijke afkeer 

De hoogste bestuursrechters hebben  in hun rechtspraak  tot dusverre bij 
mijn weten nog niet uitdrukkelijk geconstateerd dat binnen een bestuursor‐
gaan  een persoonlijke voorkeur of  afkeer  leeft.728 De  term  ‘persoonlijke 
voorkeuren’ gebruikt de Afdeling alleen in een – op de memorie van toe‐
lichting gebaseerde – standaardoverweging.729 De term ‘persoonlijke afke‐
ren’ of een soortgelijke term komt niet voor in de toelichting op artikel 2:4 
van de Awb en ook de hoogste bestuursrechters hanteren de term niet.730 
In sommige uitspraken lijkt de Afdeling niettemin schending van artikel 
2:4 van de Awb aan te nemen, omdat (schijnbaar) persoonlijke voorkeuren 
of afkeren in het spel zijn.731    

In de Heemschut‐uitspraak  lijkt een adviseur een persoonlijke voor‐
keur  te hebben.732 Het dagelijks bestuur van stadsdeel Nieuw‐West van 
Amsterdam heeft een voormalig benzinestation bij besluit aangewezen als 
gemeentelijk monument. Het dagelijks bestuur is tot deze aanwijzing over‐
gegaan naar aanleiding van een verzoek van Erfgoedvereniging Heem‐
schut (hierna: Heemschut). De aanwijzing is gebaseerd op drie adviezen. 
Eén  daarvan  is  afkomstig  van  Bureau  Monumenten  en  Archeologie 

 
727   Vgl. Verheij 1995, p. 148. 
728   Al komt de Afdeling dichtbij  in r.o. 15.2 van AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS: 

2022:437, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Zonneveld Drimmelen A). Zie daar‐
over ook punt 6 van mijn noot. 

729   Zie recent bijvoorbeeld AbRvS 29 december 2021, ECLI:NL:RVS:2021:3012, r.o. 4.12. 
730   Vgl. wel AbRvS 29 december 2021, ECLI:NL:RVS:2021:3012, r.o. 4.13. De term ‘persoon‐

lijke afkeer’ gebruikt de Afdeling ook in deze uitspraak niet, maar ze overweegt wel 
dat niet is gebleken dat het bestuur van de raad voor rechtsbijstand het bestreden be‐
sluit heeft genomen met het oogmerk appellante te benadelen ten opzichte van ande‐
ren. Zie in dezelfde zin AbRvS 2 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2091, r.o. 17.4, AB‐
kort 2020/434; JM 2020/127, m.nt. L. Boerema. 

731   Vgl. ook Timmermans 2019b, p. 80.  
732   AbRvS  21 oktober  2015, ECLI:NL:RVS:2015:3234,  JB  2015/200, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Heemschut). 
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(hierna: BMA). KAV Holding, appellante, betoogt met succes dat het da‐
gelijks bestuur het advies van BMA niet aan de aanwijzing ten grondslag 
heeft mogen leggen. Aan het advies van BMA heeft een hoogleraar mee‐
gewerkt die zich in een interview positief heeft uitgelaten over Heemschut. 
Zo heeft hij, blijkens de uitspraak, onder meer gezegd: “Heemschut had en 
heeft steevast gelijk.” De Afdeling concludeert dat de hoogleraar met deze 
uitlating de schijn van vooringenomenheid heeft gewekt.733  

Voor een (schijnbaar) persoonlijke afkeer wijs ik op de Accreditatie ba‐
chelor psychosynthese‐uitspraak.734 In die zaak heeft de Nederlands‐Vlaamse 
Accreditatieorganisatie (hierna: NVAO) een aanvraag van het Nederlands 
instituut voor Psychosynthese Amsterdam B.V. (hierna: NIvP) om accre‐
ditatie van een opleiding bachelor psychosynthese afgewezen. De Afde‐
ling overweegt dat de voorzitter van de NVAO de schijn van vooringeno‐
menheid heeft gewekt, omdat deze zich grievend heeft uitgelaten over het 
NIvP en heeft gesteld dat de opleiding niet geaccrediteerd zou worden.735  

Eerder besprak ik al dat het onderscheid tussen persoonlijke belangen 
aan de ene kant en persoonlijke voorkeuren of afkeren aan de andere kant 
geen zwart‐wit‐onderscheid is.736 Het verschil is gradueel van aard en ook 
overlap  is denkbaar.737 Artikel 2:4 van de Awb brengt  in het  tweede  lid 
desalniettemin een scherpe – en kunstmatige – scheiding aan tussen beide 
categorieën. Dat lid is niet van toepassing wanneer een persoon met een 
persoonlijke voorkeur of afkeer de besluitvorming beïnvloedt. Door de be‐
perkte reikwijdte van het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb zien rech‐
ters zich soms voor de vraag gesteld of een bepaalde positieve of negatieve 
emotie jegens een ander is overgelopen in een persoonlijk belang. Ik wijs 
ter illustratie op de De Theatercompagnie‐uitspraak.738 Daarin heeft een ad‐
viescommissie  negatief  geadviseerd  over  een  subsidieaanvraag  van De 
Theatercompagnie. De voorzitter van die commissie is tevens lid van de 

 
733   R.o. 3.2.  
734   AbRvS 23 juli 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD8348 (Accreditatie bachelor psychosynthese). Zie 

in de ambtenaarrechtelijke context uit de periode van voor de totstandkoming van de 
Awb  bijvoorbeeld  CRvB  28  april  1978,  ECLI:NL:CRVB:1978:AM4210,  AB  1978/501  
(Laboratoriummedewerker Defensie); CRvB 4 januari 1985, ECLI:NL:CRVB:1985:AK2519, 
TAR 1985/60 (Hoofd afdeling Verzorging museumvoorwerpen); CRvB 14 mei 1985, ECLI: 
NL:CRVB:1985:AK2586,  TAR  1985/146;  CRvB  22 maart  1990,  ECLI:NL:CRVB:1990: 
AK4949, AB 1990/477, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens; TAR 1990/123, m.nt. B.W.N. de 
Waard (Afdelingssecretaresse faculteit Bedrijfskunde).  

735   R.o. 2.3.2. Zie over deze uitspraak verder paragraaf 5.7.1. 
736   Zie hierover ook paragraaf 3.5.5.1. 
737   Zo kan een persoonlijke voorkeur uitgroeien  tot een persoonlijk belang. Omgekeerd 

kan een persoonlijk belang vanzelfsprekend een persoonlijke voorkeur aanwakkeren.  
738   AbRvS 24 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL8723, AB 2010/137, m.nt. W. den Ouden 

(De Theatercompagnie). 
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raad van toezicht van Toneelgroep Amsterdam. Dat gezelschap heeft eer‐
der mislukte gesprekken over een fusie gevoerd met De Theatercompag‐
nie. De Afdeling overweegt:  

“Het geschil met betrekking tot [J.Z.] spitst zich dan ook toe op de 
vraag of de verhouding tussen beide gezelschappen dusdanig is 
dat [J.Z.], in zijn hoedanigheid van lid van de Raad van Toezicht 
van Toneelgroep Amsterdam een eigen belang heeft bij de beslis‐
sing op de aanvraag van De Theatercompagnie.”739 

Als er al oud zeer zit, dan heeft dat volgens de Afdeling niet de vorm van 
een persoonlijk belang aangenomen:  

“In hetgeen De Theatercompagnie heeft aangevoerd zijn onvol‐
doende concrete aanwijzingen te vinden om het oordeel te kunnen 
dragen dat als gevolg van het op niets uitlopen van deze gesprek‐
ken de verhouding tussen beide gezelschappen dusdanig is ver‐
slechterd dat Toneelgroep Amsterdam reeds daarom moet wor‐
den geacht belang te hebben bij een negatieve beslissing op de sub‐
sidieaanvraag van De Theatercompagnie.”740  

De vraag is of de Afdeling anders zou hebben geoordeeld wanneer de reik‐
wijdte van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb zich ook zou uitstrekken tot 
persoonlijke afkeren.741 Dat zou overigens een wat merkwaardige conclu‐
sie zijn, aangezien deze casus ook nu al binnen de reikwijdte van artikel 
2:4 van de Awb had gepast. Een persoonlijke afkeer kan tenslotte tot voor‐
ingenomenheid als bedoeld in het eerste lid leiden.742 Deze casus heeft wat 
dat betreft de schijn tegen.743 Niet geheel duidelijk is waarom de Afdeling 
het eerste lid van artikel 2:4 van de Awb in de uitspraak links laat liggen. 

Een voorkeur of afkeer is pas problematisch als die oneigenlijk is. Dat 
een ambtsdrager een voorkeur heeft voor een bepaalde  inhoud van een 
besluit of zich laat leiden door politieke of ideologische gronden is in be‐
ginsel natuurlijk geen enkel probleem. Ik kom hierop terug in paragraaf 
5.2.2.6.744 

 
739   R.o. 2.6.1. In het citaat heb ik de volledige naam van de voorzitter van de adviescom‐

missie vervangen door zijn initialen.  
740   R.o. 2.6.1. 
741   Al is het voor burgers buitengewoon ingewikkeld om te bewijzen dat een overheids‐

functionaris een persoonlijke afkeer heeft. Zie daarover paragraaf 5.2.3. 
742   Vgl. daarover paragraaf 5.2.1. 
743   Zie over ‘schijn van’ nader paragraaf 5.3. 
744   Zie eerder ook al kort paragraaf 3.3.2. 
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5.2.2.3  Omkoping en giften; bedreiging en chantage 

In de toelichting op artikel 2:4 van de Awb wordt niet stilgestaan bij de 
situatie dat een ambtsdrager wordt omgekocht of giften ontvangt die  in 
verband staan tot de besluitvorming, of wordt bedreigd of gechanteerd. 
Ook uit de rechtspraak volgt niet of artikel 2:4 van de Awb in zulke geval‐
len van toepassing is.745 Neerhof gaat ervan uit dat de reikwijdte van die 
bepaling zich uitstrekt  tot zulke aanleidingen voor  integriteitsschendin‐
gen.746 Niet alleen op basis van de toelichting op de bepaling,747 maar ook 
op basis van de tekst ervan lijkt me dat een juiste conclusie. Volgens mij is 
verdedigbaar dat de ambtsdrager die in verband met de besluitvorming 
wordt omgekocht,748 giften heeft ontvangen, wordt bedreigd749 of wordt 
gechanteerd een persoonlijk belang heeft bij de besluitvorming. Hij heeft er 
immers baat bij het (beloofde) voordeel te ontvangen en te voorkomen dat 
de bedreiging of de chantage wordt omgezet in daden. Ook als de ambts‐
drager geen persoonlijk belang zou hebben, dan  is duidelijk sprake van 
een oneigenlijke en niet‐objectieve afweging – een vooringenomen afweging 
dus. 

5.2.2.4  Te grote betrokkenheid bij een besluit 

Uit de toelichting op artikel 2:4 van de Awb blijkt dat vooringenomenheid 
kan voortvloeien uit een te grote betrokkenheid bij de zaak op grond van 
bestuurlijke of ambtelijke verantwoordelijkheid.750 Neerhof stelt in dit ver‐
band dat moet worden voorkomen dat strong views en preconceived  ideas 
een  belangrijke  stempel  op de uitkomst van het  besluitvormingsproces 
drukken.751  

 
745   Vgl.  hooguit wat  betreft  het  uitoefenen  van  druk:  AbRvS  21 mei  2014,  ECLI:NL: 

RVS:2014:1826, r.o. 4.2, JOM 2015/91. Vgl. hooguit wat betreft het ontvangen van giften: 
AbRvS 21 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9028, JB 2007/120 (Puttense nertsenbran‐
che); AbRvS 23 augustus 2023, ECLI:NL:RVS:2023:3213, r.o. 7.1 (Huisvesting arbeidsmi‐
granten Wissenkerke). 

746   Neerhof 1998, p. 120. Zie ook Verheij 1995, p. 144‐145. 
747   Daarover paragraaf 5.2.1. 
748   In AbRvS  27  juli  2022, ECLI:NL:RVS:2022:2145,  JOM  2022/340  (Delversduin)  is,  kort  

weergegeven, betoogd dat de besluitvorming  is  beïnvloed door  een  ambtenaar die 
wordt verdacht van ambtelijke corruptie. De Afdeling stapt wat gemakkelijk over dit 
betoog heen. Zie r.o. 6‐6.1. 

749   Al zorgt niet iedere dreigende opstelling ervoor dat schending van artikel 2:4 van de 
Awb  in beeld komt. Vgl. AbRvS 11 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:725, r.o. 8.2, TBR 
2020/49, m.nt. A.G.A. Nijmeijer.  

750   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. Damen zou waarschijnlijk spreken 
over professionele belangenvermenging. Zie daarover Damen 1987, p. 559‐561. 

751   Neerhof 1998, p. 122; Neerhof 2004, p. 44. Ik leg hierna de nadruk op strong views en 
preconceived ideas als gevolg van een intensieve betrokkenheid bij het besluitvormings‐
proces. Zulke strong views en preconceived ideas kunnen ook andere oorzaken hebben. 
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Door een te intensieve betrokkenheid kan de objectiviteit van de be‐

sluitvorming  onder  druk  komen  te  staan.752 Het  gevaar  bestaat  dat  de 
ambtsdrager niet meer met voldoende afstand of met een voldoende frisse 
blik naar de zaak kan kijken.753 In die situatie is niet zonder meer een inte‐
griteitsschending aan de orde als bedoeld in dit proefschrift. Ook als een 
ambtsdrager niet meer met een frisse blik naar een zaak kan kijken, kan hij 
er immers nog altijd op uit zijn om het algemeen belang te dienen.  

Te intensieve betrokkenheid kan wel tot een integriteitsschending lei‐
den als een ambtsdrager een persoonlijke voorkeur of afkeer ontwikkelt 
jegens de betrokken burger. In het uiterste geval is die persoonlijke voor‐
keur  of  afkeer  gestold  tot  een  persoonlijk  belang.754 De  Poorter & Van 
Soest‐Ahlers verwoorden het zo dat iemand zich de zaak zodanig persoon‐
lijk kan aantrekken dat het als het ware zijn eigen zaak is geworden.755 Ook 
uit integriteitsoogpunt kan het dus zinvol zijn om de betrokkenheid van 
een ambtsdrager in een bepaalde procedure te beperken.756 

In de Awb zijn specifieke waarborgen opgenomen die een te grote be‐
trokkenheid bij een zaak moeten voorkomen. Neerhof wijst in dat verband 
op artikel 7:5, eerste lid, en artikel 10:3, derde lid, van de Awb.757 Eerstge‐
noemde bepaling ziet op het horen in de bezwaarfase. Dat horen mag niet 

 
Vgl. bijvoorbeeld ArRvS  (vz.) 2 november 1987,  tB/S 1987/170  (Bar‐dancing  ‘Magic’); 
CRvB 9 april 1996, RAwb 1996/72, m.nt. J.B.J.M. ten Berge. 

752   Zie Wenders 2010, par. 5.4.3.4 voor een typering van mogelijke varianten van meervou‐
dige betrokkenheid.  

753   Vgl. Neerhof 2004, p. 44; Wenders 2010, par. 5.4.3.4. Hoewel in deze zaak niet wordt 
gerept over meervoudige betrokkenheid, twijfelt de Afdeling aan de zakelijke afstan‐
delijkheid  van  een  commissielid  in  AbRvS  25  februari  2009,  ECLI:NL:RVS:2009: 
BH3950, r.o. 2.5.2, AB 2009/222, m.nt. W. den Ouden & J.M.J. van Rijn van Alkemade 
(Veni‐subsidie). 

754   Vgl. De Waard 1990. De Afdeling lijkt die mogelijkheid niet uit te sluiten in AbRvS 25 
april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3756, r.o. 2.8.3, JB 2007/123, m.nt. L.J.M. Timmermans 
(Planschade Luchtvaartterrein Eindhoven). Zie daarover ook punt 5 van het naschrift van 
Timmermans.  

755   De Poorter & Van Soest‐Ahlers 2008, p. 38. 
756   Zie Neerhof 1998, p. 125 inzake mogelijke praktische barrières. 
757   Neerhof 2004, p. 44. Timmermans wijst verder nog op artikel 7:13 van de Awb en artikel 

10:3, vierde lid, van de Awb. Zie Timmermans 2019b, p. 87‐88. Die bepalingen komen 
hierna in de hoofdtekst niet aan de orde. Beide bepalingen bevatten inderdaad een be‐
paalde waarborg tegen cumulatie van betrokkenheid. Volgens artikel 10:3, vierde lid, 
van de Awb wordt mandaat tot het opleggen van een bestuurlijke boete van (in begin‐
sel) meer dan 340 euro niet verleend aan degene die van de overtreding een rapport of 
proces‐verbaal  heeft  opgemaakt.  Zie  over  die  bepaling  ook  CBb  12  oktober  2017, 
ECLI:NL:CBB:2017:327, r.o. 7.3 e.v., AB 2018/42, m.nt. R. Stijnen. Artikel 7:13 van de 
Awb is van toepassing op een bezwaaradviescommissie waarvan – kort gezegd – de 
voorzitter onafhankelijk is (eerste lid). Vgl. Kamerstukken II 1988/1989, 21221, B, p. 50. 
De voorzitter van de commissie mag geen deel uitmaken van het bestuursorgaan. Daar‐
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geschieden door diegene die bij de voorbereiding van het bestreden besluit 
betrokken  is geweest  (onderdeel  a). Als meerdere personen horen, dan 
mag de meerderheid daarvan en diegene die het horen  leidt niet bij de 
voorbereiding van het bestreden besluit betrokken zijn geweest (onderdeel 
b). Volgens de Centrale Raad  is met deze bepaling mede beoogd om de 
schijn van vooringenomenheid weg te nemen en te voorkomen dat voor‐
ingenomen wordt besloten op bezwaarschriften.758 In het kader van artikel 
7:5, eerste lid, van de Awb is vooral gedacht aan horende ambtenaren. Het 
bestuursorgaan, de voorzitter daarvan of een lid daarvan, mag, zo volgt 
ook uit de aanhef van de bepaling, altijd zelf horen. Vandaar dat deze be‐
paling voor dit proefschrift hooguit zijdelings relevant is. 

Uit artikel 10:3, derde lid, van de Awb volgt dat mandaat tot het be‐
slissen op een bezwaarschrift of op een verzoek als bedoeld in artikel 7:1a, 
eerste  lid, van de Awb niet wordt verleend  aan degene die het besluit 
waartegen het bezwaar zich richt, krachtens mandaat heeft genomen. Zo 
wordt een zekere afstandelijkheid bij de beoordeling van het bezwaar ge‐
garandeerd.759 Volgens de rechtbank Amsterdam strekt het bepaalde in ar‐
tikel 10:3, derde lid, van de Awb ertoe de schijn van vooringenomenheid 
te vermijden.760  

Hoewel deze bepaling toch vooral gevolgen zal hebben voor de ver‐
deling van het werk binnen het ambtelijk apparaat, kan die ook raken aan 
het werk van het college.761 Door deze bepaling mag het college een indi‐
viduele wethouder of de burgemeester niet mandateren om te beslissen op 
het bezwaar gericht tegen een besluit dat diezelfde wethouder of burge‐
meester in primo in mandaat heeft genomen.762 Artikel 10:3, derde lid, van 

 
mee wordt een bepaalde mate van cumulatie van betrokkenheid voorkomen. Helde‐
weg wijst erop dat  (ook) het derde, vijfde en zesde  lid van artikel 7:13 van de Awb 
verband houden met het waarborgen van objectieve onpartijdigheid. Zie Heldeweg 
1997, punt 3. Artikel 7:13 van de Awb sluit overigens lang niet alle vormen van meer‐
voudige  betrokkenheid  uit.  Vgl.  bijvoorbeeld  AbRvS  22  februari  2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BV6572, r.o. 2.2‐2.2.2. 

758   CRvB 30 mei 2008, ECLI:NL:CRVB:2008:BD3450, JB 2008/171. 
759   Kamerstukken II 2000/2001, 27563, nr. 3 (mvt), p. 13. 
760   Rb. Amsterdam 13 januari 1998, ECLI:NL:RBAMS:1998:BJ0396, FED 1998/406. Vgl. ook 

Happé 2002, punt 4. 
761   Ervan uitgaand dat het college individuele wethouders en de burgemeester mag man‐

dateren om beslissingen op bezwaar te nemen. Zie in die zin De Greef 2019, p. 174. Hij 
verwijst naar Rb. Dordrecht 11 oktober 2005, ECLI:NL:RBDOR:2005:AU6832, r.o. 4; Rb. 
Overijssel 19 november 2018, ECLI:NL:RBOVE:2018:4420, r.o. 2.2. 

762   Zie aldus ook Van Buuren 1995, p. 255; Verheij 1995, p. 150. Vgl. CBb 26  juli 2002, 
ECLI:NL:CBB:2002:AE6359, r.o. 5, AB 2002/328, m.nt. J.H. van der Veen. 
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de Awb staat er evenwel niet aan in de weg dat beide besluiten door het‐
zelfde lid van het college worden voorbereid.763  

De Greef  betoogt dat vertegenwoordigende  lichamen de  bevoegd‐
heid tot het beslissen op bezwaar in het geheel niet aan hun leden mogen 
mandateren. Een beslissing op bezwaar moet worden genomen in de di‐
recte invloedssfeer van het bestuursorgaan. Die directe invloedssfeer lijkt 
in de relatie raad‐raadslid niet te bestaan, omdat de “daartoe noodzake‐
lijke instructiemogelijkheid […] niet [past] in de relatie tussen gemeente‐
raad en raadslid.” Als hij gelijk heeft, dan heeft artikel 10:3, derde lid, van 
de Awb geen betekenis in relatie tot de raad.764 

Uit de rechtspraak van de Afdeling volgt dat een lid van een collegiaal 
bestuur niet in mandaat op bezwaar mag beslissen, wanneer het bestuurs‐
orgaan zelf het besluit in primo heeft genomen.765 Volgens de Afdeling ver‐
gen artikel 7:11 en artikel 10:3, derde lid, van de Awb dat diegene die de 
beslissing op bezwaar neemt, zich voldoende vrij moet voelen om indien 
nodig een ander besluit te nemen dan het bestreden besluit.766 Het risico 
op een te grote betrokkenheid bij de zaak lijkt op zichzelf geen onderlig‐
gende gedachte van deze rechtspraak. 

Bepaalde vormen van meervoudige betrokkenheid  zijn volgens de 
wet nu juist uitdrukkelijk toegestaan. Om in de sfeer van de bezwaarpro‐
cedure te blijven: de Awb neemt wat die procedure betreft meervoudige 
betrokkenheid zelfs tot uitgangspunt.767 Het bestuursorgaan neemt niet al‐
leen het primaire besluit, maar beslist ook op een daartegen gemaakt be‐
zwaar (zie ook artikel 1:5, eerste lid, van de Awb).768 Het is volgens Wen‐
ders inherent aan de bestuurlijke heroverweging die moet plaatsvinden in 

 
763   Vgl. AbRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6237,  r.o. 2.2, Gst. 2006/103, m.nt. 

W.P.  Adriaanse;  JB  2006/125  (Loppersum);  AbRvS  8  augustus  2018,  ECLI:NL:RVS: 
2018:2643, r.o. 4.1 (Voorschoten).  

764   De Greef 2019, p. 174. 
765   AbRvS 5  januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AR8743, r.o. 2.3.4, AB 2005/168, m.nt. H.E. 

Bröring; Gst. 2005/64, m.nt. M.C. de Voogd; JB 2005/64, m.nt. E.C.H.J. van der Linden.  
766   Vgl. bijvoorbeeld ook CRvB 21 maart 2002, ECLI:NL:CRVB:2002:AE1344, r.o. 2.2, Gst. 

2002, afl. 7171, nr. 5, m.nt. M.C. de Voogd; CBb 19 juli 2005, ECLI:NL:CBB:2005:AU1268, 
r.o. 4.1. 

767   Volgens Verheij heeft de wetgever met de bezwaarschriftprocedure bewust een zeker 
risico van vooringenomenheid genomen. Zie Verheij 1995, p. 150. 

768   Dat levert wat mij betreft toch wel curieuze situaties op. Gelet op artikel 10:3, derde lid, 
van de Awb mag de burgemeester niet in primo in mandaat een collegebesluit nemen 
én in mandaat op het bezwaar daartegen beslissen. Tegelijkertijd mag de burgemeester 
wel  in zijn hoedanigheid als burgemeester  in primo een besluit nemen én op het be‐
zwaar  daartegen  beslissen.  Juridisch‐technisch  bestaat  natuurlijk  een  fundamenteel 
verschil tussen de twee situaties: in het ene geval is de bevoegdheid toegekend aan het 
college en in het andere geval aan de burgemeester. Dat juridisch‐technische verschil 
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de  bestuurlijke  voorprocedure  dat  hetzelfde  bestuursorgaan  nogmaals 
over het besluit oordeelt.769 

In die gevallen dat de wet meervoudige betrokkenheid niet uitdruk‐
kelijk  voorschrijft  of  uitdrukkelijk  verbiedt, moet  in  het  concrete  geval 
worden beoordeeld of meervoudige betrokkenheid leidt tot schending van 
het verbod van vooringenomenheid.770 Dat verbod doet dienst als algemene 
waarborg tegen een onacceptabele mate van bestuurlijke betrokkenheid bij 
het besluitvormingsproces.  

In de bekende en beruchte Bestemmingsplan Ganzenhoef I‐uitspraak is 
dat verbod met succes in stelling gebracht.771 In die zaak wordt opgekomen 
tegen een besluit van het college van Gedeputeerde Staten van Noord‐Hol‐
land inzake de goedkeuring van een bestemmingsplan. In de procedure is 
een Amsterdamse wethouder opgetreden (i) als voorzitter van de stuur‐
groep Vernieuwing Bijlmermeer, die het plan van aanpak  ʹGanzenhoef‐
west’ heeft opgesteld dat bij besluit van de gemeenteraad van Amsterdam 
is overgenomen om te fungeren als een nota van uitgangspunten voor het 
gebied Ganzenhoef‐west, (ii) als voorzitter van de Amsterdamse planolo‐
gische commissie, die het provinciaal bestuur adviseert inzake goedkeu‐
ring van het bestemmingsplan, (iii) als voorzitter van een provinciale hoor‐
commissie, die, voorafgaand aan het besluit inzake goedkeuring, diegenen 
hoort die bedenkingen hebben ingediend bij het college van Gedeputeerde 
Staten,  (iv) als  lid van het college van burgemeester en wethouders dat 
conform een gemeenschappelijke regeling een zwaarwegend advies in de 
vorm van een conceptbesluit uitbrengt, en (v) als vertegenwoordiger in de 
procedure bij de Afdeling. De Afdeling constateert dat de wethouder “in 
alle stadia van de onderhavige procedure direct betrokken is geweest.” Zij 
komt daarom tot het oordeel dat op zijn minst de schijn is gewekt dat van 
een onpartijdige beoordeling van het bestemmingsplan geen sprake is ge‐
weest.  De  Afdeling  vernietigt  het  goedkeuringsbesluit  vervolgens  op 
grond van artikel 3:2 van de Awb.772 

Uitspraken over meervoudige betrokkenheid van ambtsdragers zijn 
in de rechtspraak van de hoogste bestuursrechters zeldzaam.773 Uitspraken 

 
heeft niettemin geen invloed op de kans dat met onvoldoende objectiviteit wordt be‐
slist. Die is in beide gevallen exact hetzelfde. Vgl. in dit verband ook Ten Berge 1996, p. 
65.  

769   Wenders 2010, onder meer par. 5.4.3.4. 
770   Vgl. Schlössels & Zijlstra 2010, par. 8.3.1.10. 
771   AbRvS 28 oktober 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AN5484, AB 1997/458, m.nt. P.J.J. van Buu‐

ren;  Gst.  1997,  afl.  7066,  nr.  4,  m.nt.  H.Ph.J.A.M.  Hennekens;  JB  1998/6  (Bestem‐ 
mingsplan Ganzenhoef I). 

772   Zie daarover al paragraaf 5.1. 
773   De hoogste bestuursrechters moeten vaker oordelen over meervoudige betrokkenheid 

van ambtenaren en adviseurs. Zie onder meer AbRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006: 
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waarin ook nog eens schending van het verbod van vooringenomenheid 
wordt aangenomen vanwege cumulatie van betrokkenheid, zijn al hele‐
maal schaars.774 Alleen al daardoor is niet in abstracto te zeggen welke vor‐
men van meervoudige betrokkenheid wel en welke niet acceptabel zijn. 
Een richtinggevende maatstaf ontbreekt. 

In sommige van de zaken die dan  toch de hoogste bestuursrechter 
bereiken, klinkt wellicht een zekere terughoudendheid door om al te snel 
aan te nemen dat meervoudige betrokkenheid tot strijd met het verbod van 
vooringenomenheid leidt. Ik wijs bijvoorbeeld op de Kunstwerk Rückriem‐
uitspraak.775 Het college van Tubbergen heeft een aanvraag van Stichting 
Rückriem om verlening van een monumentenvergunning voor het plaat‐
sen van een kunstwerk ingewilligd. Een wethouder is niet alleen bij de be‐
sluitvorming inzake die aanvraag betrokken geweest, maar ook bij de ad‐
visering door de monumentencommissie. De Afdeling concludeert dat ar‐
tikel 2:4,  tweede  lid, van de Awb niet  is geschonden, omdat volgens de 
Afdeling onvoldoende vaststaat dat de wethouder een persoonlijk belang 
bij het besluit had.776  

Opvallend is dat de Afdeling niet ingaat op het eerste lid van artikel 
2:4 van de Awb. Dat bespreken ook Timmermans en Adriaanse in hun an‐
notaties bij de uitspraak.777 Volgens Timmermans had een ambtshalve aan‐
vulling van de rechtsgronden voor de hand gelegen. Hoewel Adriaanse 
niet ‘durft’ te zeggen of de Afdeling tot de conclusie zou zijn gekomen dat 
artikel 2:4, eerste  lid, van de Awb  is geschonden,  lijkt hij er niet zonder 
meer van overtuigd dat in dit geval voldoende eerlijk en objectief is geo‐
pereerd. Timmermans zegt ook niet met zoveel woorden dat het eerste lid 
van artikel 2:4 van de Awb volgens hem is geschonden in deze zaak, maar 

 
AX7087, r.o. 2.8.1, AB 2006/327, m.nt. A.R. Neerhof; Gst. 2006/165, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Zwembad Brunssum). Een recent voorbeeld in de sfeer van deskundigenadvise‐
ring is wellicht AbRvS 19 januari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:178, r.o. 14.2, AB 2022/121, 
m.nt. N.J.A.P.B. Niessen (Toelaatbaarheidsverklaring speciaal onderwijs). In de toelichting 
op artikel 2:4 van de Awb wordt KB 21 december 1982, AB 1983/298, m.nt. B.J. van der 
Net (Schadeafwikkeling Laren) genoemd. 

774   Vgl. bijvoorbeeld CBb 9 februari 2006, ECLI:NL:CBB:2006:AV2682, AB 2006/292, m.nt. 
O.J.D.M.L.  Janssen;  JB 2006/101, m.nt. L.J.M. Timmermans  (Beursgang Via Net.Works 
Inc.). In die uitspraak staat artikel 48l van de Wet toezicht effectenverkeer 1995 centraal, 
een specifieke bepaling  inzake  functiescheiding. Artikel 2:4 van de Awb wordt niet 
(uitdrukkelijk) genoemd. Janssen (punt 7) en Timmermans (punt 9) leggen in hun an‐
notaties wel een verband met laatstgenoemde bepaling. 

775   AbRvS 20 september 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY8532, AB 2007/46, m.nt. A.R. Neerhof; 
Gst. 2007/96, m.nt. W.P. Adriaanse; JB 2006/315, m.nt. L.J.M. Timmermans (Kunstwerk 
Rückriem). 

776   R.o. 2.5.2. 
777   Adriaanse 2007, punt 3; Timmermans 2006, punt 4‐5.  
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in zijn noot klinkt wel door dat hij de gang van zaken in het licht van die 
bepaling op zijn minst ongelukkig vindt.  

Neerhof bekijkt de zaak vanuit een ander perspectief. Hij neemt als 
uitgangspunt dat een lid van een bestuursorgaan zich alleen in uitzonde‐
ringssituaties van deelname aan de besluitvorming dient  te onthouden. 
Uit het stelsel van de wet leidt hij af dat een cumulatie van betrokkenheid 
bij de besluitvorming voor bestuurders doorgaans niet problematisch is.778 
Hij stelt onder meer: “Dat een lid van een bestuursorgaan zich louter op 
grond van betrokkenheid bij de voorbereiding van een besluit, zoals het 
zitting hebben in een commissie die het bestuursorgaan adviseert over het 
te nemen besluit, ingevolge art. 2:4 Awb van deelname aan de verdere be‐
sluitvorming moet onthouden, is niet goed te verdedigen.”779 

In  grote  lijnen volg  ik Neerhof, maar vanuit  integriteitsperspectief 
kunnen naar mijn oordeel niettemin goede redenen bestaan om in gevallen 
van meervoudige betrokkenheid strijd met artikel 2:4 van de Awb aan te 
nemen. Het zal lang niet altijd duidelijk zijn of een ambtsdrager zich ‘ge‐
woon’ te intensief met een zaak bemoeit, of dat een ambtsdrager zich laat 
leiden door persoonlijke bedoelingen. De vraag is dan wie de risico’s moet 
dragen van die meervoudige betrokkenheid.  Is dat de burger, die nooit 
helemaal zeker zal weten of sprake is geweest van een integriteitsschen‐
ding? Of  is dat het bestuursorgaan, dat het besluitvormingsproces heeft 
vormgegeven op een wijze waarbij de  integriteit van de besluitvorming 
niet boven iedere twijfel is verheven?  

5.2.2.5  Niet‐persoonlijk belang 

Voor de hoogste bestuursrechters doen burgers regelmatig een beroep op 
het verbod van vooringenomenheid in gevallen waarin op zichzelf geen 
persoonlijk belang of geen persoonlijke voorkeur of afkeer aan de orde is. De 
kans is dan niet groot dat een besluit niet‐integer is als bedoeld in dit proef‐
schrift. In deze en de volgende paragraaf loop ik deze categorieën door en 
bespreek ik waar er toch integriteitsrisico’s zijn. 

Wanneer het bestuursorgaan of de overheidsrechtspersoon een ‘eigen’ 
belang heeft bij een bepaald besluit, lijkt het uitgangspunt in de rechtspraak 
dat geen strijd met artikel 2:4, eerste lid, van de Awb bestaat. Zo leidden 
belangen van het bestuursorgaan of de overheidsrechtspersoon bij de rea‐
lisering van een stads‐ of gemeentekantoor (op zichzelf) niet tot strijd met 
artikel 2:4, eerste lid, van de Awb.780 Verder heeft de Afdeling meermaals 

 
778   Neerhof 2007b, punt 8. 
779   Neerhof 2007b, punt 9. 
780   AbRvS 6 december 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ3736, r.o. 2.7, JOM 2007/232 (Gemeente‐

kantoor Winterswijk); AbRvS  23  april  2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD0372,  r.o.  2.7,  JOM 
2008/417 (Delft). 
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overwogen dat artikel 2:4, eerste lid, van de Awb niet is geschonden van‐
wege het enkele feit dat een overheid – bijvoorbeeld in haar hoedanigheid 
als eigenares van gronden781 of als aandeelhoudster van een betrokken par‐
tij782 – een (financieel) belang heeft bij een besluit.783 Dat zou wellicht an‐
ders kunnen  zijn wanneer  een dergelijk  (financieel) belang van  (beslis‐
sende) invloed is op het besluit.784  

Hoewel ik me bedenkingen bij de onbevangenheid van het bestuur in 
dergelijke gevallen kan voorstellen,785 zal  toch niet  snel een  integriteits‐
schending aan de orde zijn als bedoeld in dit proefschrift. De veronderstel‐
ling is dat overheden geen eigen belangen hebben786 en daarmee dat ze in 
dit soort gevallen op basis van het algemeen belang handelen. Van een in‐
tegriteitsschending in de in dit onderzoek bedoelde zin is hooguit sprake 

 
781   Zie bijvoorbeeld AbRvS 26 september 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB4316, r.o. 2.3.1, AB‐

kort 2007/510;  JB 2007/219; AbRvS 30 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:3496,  r.o. 2.8.3; 
AbRvS  1  juni  2016, ECLI:NL:RVS:2016:1508,  r.o.  10.2  (Bedrijventerrein Barger‐Ooster‐
veld). Vgl. ook AbRvS 19 januari 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AN6002, AB 1999/257, m.nt. 
J. Struiksma. 

782   Zie bijvoorbeeld AbRvS 13 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1081, r.o. 2.36‐2.36.2, AB 
2011/234, m.nt. B.W.N. de Waard; BR 2011/116, m.nt. T.D. Rijs; JB 2011/134, m.nt. R.J.N. 
Schlössels;  AbRvS  27  mei  2015,  ECLI:NL:RVS:2015:1702,  r.o.  9.6‐9.7,  JB  2015/131  
(Vianen). 

783   Zie bijvoorbeeld AbRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:825, r.o. 7.3; AbRvS 11 maart 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:725, r.o. 8.2, TBR 2020/49, m.nt. A.G.A. Nijmeijer; AbRvS 25 
november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2814, r.o. 8.1 (Recreatiepark Watertuin). Vgl. inzake 
de  aardgasbaten  AbRvS  18  november  2015,  ECLI:NL:RVS:2015:3578,  r.o.  17.6,  AB 
2016/82, m.nt. H.E. Bröring & J.G. Brouwer; JB 2015/218, m.nt. R.J.N. Schlössels & D.G.J. 
Sanderink; TBR 2016/99, m.nt. H.J. de Vries (Winningsplan Groningen 2013); AbRvS 15 
november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3156,  r.o. 9.3,  JM 2018/9, m.nt. A. Wagenmakers 
(Winningsplan Groningen 2016). 

784   Zie  aldus  Neerhof  2004,  p.  45‐46.  Vgl.  wellicht  AbRvS  5  januari  1999,  ECLI:NL: 
RVS:1999:AP6218, BR 1999/775, m.nt. A.A.J. de Gier (Internationaal Bedrijvenpark Fries‐
land); AbRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499, r.o. 2.10.3, ABkort 2007/486; 
Gst. 2007/151, m.nt. S.D.P. Kole (Gaswinning Waddenzee); AbRvS 22 juni 2016, ECLI:NL: 
RVS:2016:1735, r.o. 7.2, JOM 2016/601; AbRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:825, 
r.o. 7.3; AbRvS 3 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1064, r.o. 23.4, ABkort 2019/248; AbRvS 
11 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:725, r.o. 8.2, TBR 2020/49, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. 
Denkbaar is dat artikel 2:4 van de Awb ook geschonden kan zijn wanneer een (finan‐
cieel) belang een beletsel vormt voor de afweging van de betrokken belangen zonder 
vooringenomenheid. Vgl. AbRvS 23 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6382,  r.o. 2.3.2 
(Suiker Unie).  

785   Vgl. bijvoorbeeld Struiksma 1999, punt 1. 
786   Zie daarover Stroink 2003, p. 58. Die veronderstelling klinkt ook door in de rechtspraak. 

De Afdeling ziet het belang van de Staat bij aardgasbaten bijvoorbeeld als een algemeen 
belang. Zie AbRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3578, r.o. 17.6, AB 2016/82, 
m.nt. H.E. Bröring & J.G. Brouwer; JB 2015/218, m.nt. R.J.N. Schlössels & D.G.J. Sande‐
rink; TBR 2016/99, m.nt. H.J. de Vries (Winningsplan Groningen 2013); AbRvS 15 novem‐
ber  2017, ECLI:NL:RVS:2017:3156,  r.o.  9.3,  JM  2018/9, m.nt. A. Wagenmakers  (Win‐ 
ningsplan Groningen 2016). 
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wanneer een ambtsdrager zich de belangen van ‘zijn’ overheid zo aantrekt, 
dat hij ze verweeft met zijn eigen belangen.787 

5.2.2.6  Niet‐persoonlijke voorkeur en niet‐persoonlijke afkeer 

Het feit dat een bestuursorgaan in een belangenafweging aan bepaalde be‐
langen  groot  gewicht  toekent,  leidt  op  zichzelf  natuurlijk  niet  tot  een 
schending van artikel 2:4 van de Awb,788 zeker niet wanneer politieke in‐
zichten een belangrijke rol (kunnen) spelen in de belangenafweging.789  

Het verbod van vooringenomenheid staat er verder uiteraard niet aan 
in de weg dat het bestuursorgaan in de belangenafweging rekening houdt 
met beleidsinzichten en ‐keuzes.790 Zoals in de toelichting op artikel 2:4 van 
de Awb al is opgemerkt: “Het voeren van beleid is […] inherent aan goed 
bestuur.”791 Afwijking van beleid kan  schending van andere beginselen 
van behoorlijk bestuur tot gevolg hebben.792 Het  is dan ook niet gek dat 
een positieve houding  ten opzichte van een bepaald project niet zonder 
meer strijd met artikel 2:4 van de Awb oplevert.793 Dat wordt niet per se 
anders wanneer de belangen van het bestuursorgaan en van een private 
partij parallel lopen794 of wanneer (voor)overleg heeft plaatsgevonden tus‐
sen (een afvaardiging van) het bestuursorgaan en een private partij.795  

Een geformaliseerde samenwerking tussen overheid en burger leidt 
ook niet snel tot strijd met artikel 2:4 van de Awb. Zoals Neerhof zegt: “Met 

 
787   Vgl. daarover paragraaf 3.5.5.1 en 5.2.2.1. 
788   Zie  bijvoorbeeld  AbRvS  28  oktober  2015,  ECLI:NL:RVS:2015:3284,  r.o.  5.2,  JOM 

2015/1046 (Zuidelijke Randweg Borne); AbRvS 16 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:715, r.o. 
5.2, JB 2016/92 (Rotonde Borculoseweg Neede).  

789   Zo kan worden opgemaakt uit de rechtspraak van de Afdeling over de totstandkoming 
van  bestemmingsplannen.  Zie  bijvoorbeeld AbRvS  28  oktober  2015,  ECLI:NL:RVS: 
2015:3284, r.o. 5.2, JOM 2015/1046 (Zuidelijke Randweg Borne); AbRvS 24 februari 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:500, r.o. 6.3 (Chrysantenstraat Naaldwijk). 

790   Zie Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 53‐54 en in de rechtspraak recent 
bijvoorbeeld AbRvS 19 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1996, r.o. 6.1.  

791   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
792   Vgl. Timmermans 2019b, p. 81. 
793   Vgl. bijvoorbeeld AbRvS 21 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK0830, r.o. 2.5.2; AbRvS 

28  december  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BU9443,  r.o.  2.2.2;  AbRvS  24  oktober  2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BY0993, r.o. 9.1 (Bushalte Den Haag). 

794   Vgl.  AbRvS  12  december  2007,  ECLI:NL:RVS:2007:BB9936,  r.o.  2.12.2  (Consortium 
Grensmaas).  

795   Zie bijvoorbeeld AbRvS 7 september 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU2171, r.o. 2.13 (Heer‐
len); AbRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7060, r.o. 2.5.1, JBO 2011/105, m.nt. 
D. van der Meijden (Skarsterlân); AbRvS 15 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV5119, 
BR 2012/82, m.nt. A.D.L. Knook; Gst. 2012/66, m.nt. P.C.M. Heinen & J.M.H.F. Teunis‐
sen  (Supermarkt Horst aan de Maas). Vgl. ook AbRvS 12  juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017: 
1824, r.o. 6.1, JOM 2018/401 (Baarle‐Nassau). 
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het maken  van  beleidsmatige  keuzes  is  vaak  verbonden  dat  ‘commit‐
ments’ worden aangegaan.”796 Het uitgangspunt is dat de enkele omstan‐
digheid  dat  de  overheidsrechtspersoon  een  inspanningsverplichting  is 
aangegaan over (de uitoefening van) een publiekrechtelijke bevoegdheid, 
geen vooringenomenheid oplevert.797 Dat is zelfs zo wanneer niet‐naleving 
financieel nadelige gevolgen voor de overheidsrechtspersoon heeft.798 Cru‐
ciaal  in dit verband  lijkt te zijn of het bestuursorgaan ook na het sluiten 
van de overeenkomst (feitelijk) discretionaire ruimte blijft houden. De (in‐
houd van de) overeenkomst mag niet meer zijn dan één van de vele belan‐
gen die betrokken kunnen worden bij de besluitvorming.799 Strijd met ar‐
tikel 2:4 van de Awb kan wellicht in beeld komen wanneer het bestuurs‐
orgaan  zich  (nagenoeg) uitsluitend heeft  laten  leiden door de  overeen‐
komst800 of wanneer de overeenkomst een beletsel is geweest voor de af‐
weging van de betrokken belangen.801 Het risico daarop lijkt groter bij re‐
sultaatverplichtingen dan bij inspanningsverplichtingen.802 Bijzonder is de 
De Gerner Marke‐uitspraak.803 Die komt in paragraaf 5.4.4 uitgebreider ter 
sprake. 

Niet alleen mag in de belangenafweging van het bestuursorgaan een 
bepaalde voorkeur of afkeer van dat bestuursorgaan voor een bepaalde 
keuze  doorklinken,  ook  individuele  ambtsdragers mogen  vanzelfspre‐
kend voorkeuren of afkeren hebben. Schlössels & Zijlstra stellen  terecht 
dat  leden  van  bestuursorganen  beleids‐  of politieke prioriteiten mogen 
stellen en dat dat zelfs van hen wordt verwacht.804 Verheij merkt op dat “in 
een politieke democratie […] een bestuurder binnen de grenzen van het 

 
796   Neerhof 2007a, punt 2. 
797   Vgl. onder meer AbRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4218, r.o. 2.7.3, Gst. 2007/23, 

m.nt. A.R. Neerhof (De Gerner Marke); AbRvS 26 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012: 
BX8306, r.o. 10.2. 

798   AbRvS 3 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7611, r.o. 3.2, JB 2013/101 (Appartementenge‐
bouw Bergen). 

799   Vgl. bijvoorbeeld AbRvS 3 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW5251, r.o. 2.4.2 (Kerk Preek‐
hillaan); AbRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7299,  r.o. 6.1. Vgl. hierover 
Timmermans 2019b, p. 82. 

800   Vgl.  AbRvS  4  mei  2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BM3253,  r.o.  2.5.1,  Gst.  2010/81, m.nt. 
J.M.H.F. Teunissen & P.C.M. Heinen; JB 2010/158 (Baggerspeciedepot Ingensche Waarden); 
AbRvS  17  augustus  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BR5180,  r.o.  2.12.1,  JB  2011/212  (Expo 
Haarlemmermeer). Vgl. wellicht verder AbRvS 16 juni 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1282, r.o. 
11.2. 

801   Vgl. AbRvS  30 maart  2012,  ECLI:NL:RVS:2012:3496,  r.o.  2.8.3; AbRvS  3 mei  2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BW5251, r.o. 2.4.2 (Kerk Preekhillaan). 

802   Vgl. Teunissen 2004, punt 2; Teunissen & Heinen 2010, punt 3. 
803   AbRvS 19  juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4218, Gst. 2007/23, m.nt. A.R. Neerhof (De 

Gerner Marke). 
804   Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 296.  
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recht nu eenmaal naar zijn subjectieve ideologisch voorkeuren [mag] han‐
delen.”805 Sprekend is de volgende overweging van het CBb: “Het feit dat 
een raadslid een bepaalde mening heeft, betekent in beginsel niet dat hij of 
zij vooringenomen is in de zin van voormelde bepaling [artikel 2:4 van de 
Awb, mijn toevoeging, M.H.W.C.M.T.].”806 Aangenomen mag worden dat 
een bepaalde politieke voorkeur mag zijn beïnvloed door het standpunt 
van de politieke partij waarvan de  ambtsdrager  lid  is.807 Ambtsdragers 
moeten wel in de gaten houden dat hun opvattingen niet zijn gebaseerd 
op vooroordelen808 of dat ze blind worden voor andere uitkomsten.809 

5.2.2.7  Overig 

In het verleden hebben de hoogste  bestuursrechters  strijd  aangenomen 
met het verbod van vooringenomenheid in gevallen die niet naadloos pas‐
sen in de hiervoor besproken categorieën. In geen van die gevallen is de 
schending het gevolg van het handelen van een ambtsdrager, zodat deze 
restcategorieën niet een‐op‐een relevant zijn voor dit onderzoek en verder 
buiten beschouwing blijven. Denk bijvoorbeeld aan de rechtspraak waarin 
de Afdeling oordeelt dat de schijn van partijdigheid kan worden gewekt 
wanneer een advocatenkantoor voor een bestuursorgaan in het ene geval 
optreedt als advocaat en in het andere geval als adviseur.810 

 
805   Verheij 1995, p. 151. 
806   CBb 12 juni 1997, ECLI:NL:CBB:1997:ZG0508, r.o. 6.2, AB 1997/339, m.nt. J.H. van der 

Veen; JB 1997/241, m.nt. R.J.N. Schlössels (Leidse Verordening op de speelautomaten). Vgl. 
wellicht verder AbRvS 24 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY0993, r.o. 9.1  (Bushalte 
Den Haag); AbRvS 10 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4428, r.o. 8.4, ABkort 2015/16; 
JB 2015/21, m.nt. L.J.M. Timmermans (Noord‐Beveland). 

807   Vgl. AbRvS 31 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5998, r.o. 2.3, Gst. 2002, afl. 7173, nr. 3, 
m.nt. D.E. Bunschoten; AbRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.4, JB 
2013/62, m.nt. L.J.M. Timmermans (Zeeman Vastgoed). Zie hierover ook Neerhof 2004, 
p. 47; Bröring & De Graaf 2022, p. 254. 

808   Vgl. Neerhof 2004, p. 39. 
809   In dat geval bestaat het gevaar op vooringenomenheid door een te grote betrokkenheid 

of doordat de ambtsdrager een persoonlijke afkeer ontwikkelt. Vgl. CBb 12 maart 2012, 
ECLI:NL:CBB:2012:BV8515,  r.o.  3.3, AB  2013/41, m.nt. M.F.H. Hirsch Ballin & R.W. 
Veldhuis voor een betoog in die richting. 

810   Zie  in  het  bijzonder AbRvS  17  december  2014, ECLI:NL:RVS:2014:4570,  r.o.  4.2,  JB 
2015/23, m.nt. J.H. Keinemans; Gst. 2015/34, m.nt. P.C.M. Heinen; AbRvS 13 juli 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:1970, r.o. 4.3, AB 2016/454, m.nt. J.H.M. Huijts; Gst. 2016/170, m.nt. 
C.N. van der Sluis & H.F.T. Pennarts. Zie verder, wederom inzake een advocaat, dit‐
maal in de positie als voorzitter van de bezwaarschriftencommissie, AbRvS 17 novem‐
ber 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2561, r.o. 6, JB 2022/7 (Wob‐verzoek Almelo). In AbRvS 11 
mei 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AL2878, JM 2000/142, m.nt. A.R. Neerhof verricht een ad‐
viesbureau werkzaamheden voor zowel vergunninghoudster als voor het college. Zie 
recent AbRvS 10 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2484, r.o. 11.3, AB 2022/44, m.nt. 
M.H.W.C.M. Theunisse (De Ronde Venen). Zie daarover paragraaf 5.3.3. Opmerkelijk is 



Het verbod van vooringenomenheid  183 

  _____ 

 

5.2.3  De diepte: mate van aannemelijkheid 

Met de breedte van de inhoudelijke reikwijdte van artikel 2:4 van de Awb 
zit het op zichzelf wel goed. Het lijkt erop dat iedere persoonlijke bedoe‐
ling wordt ‘gedekt’ door die bepaling.811 Wel maak ik de kanttekening dat 
niet helemaal duidelijk is of de hoogste bestuursrechters voldoende onder‐
kennen dat ook integriteitsrisico’s kunnen ontstaan in die gevallen dat een 
ambtsdrager een functie qualitate‐qua bekleedt812 en in die gevallen dat een 
ambtsdrager een functioneel belang heeft, maar zich dat belang (aanvan‐
kelijk) niet persoonlijk aantrekt. Zie daarover paragraaf 5.2.2.1. 

Ik  verleg  nu de  aandacht naar de  diepte  van de  inhoudelijke  reik‐
wijdte. De inhoudelijke reikwijdte kan nog zo breed zijn, als de conclusie 
steeds maar weer is dat aan een lid van een bestuursorgaan geen integri‐
teitsrisico  kleeft, dan wordt  artikel  2:4  van de Awb  uiteindelijk  alsnog 
nooit met succes in stelling gebracht. Het gaat in dit verband in belangrijke 
mate om de vraag hoe aannemelijk het bestaan van een persoonlijke be‐
doeling volgens de bestuursrechter moet zijn. Nauw verbonden met die 
kwestie is hoe overtuigend het bewijs moet zijn dat de burger moet leve‐
ren. 

Het zal voor de burger niet altijd gemakkelijk zijn voor de burger om 
het bestaan van een persoonlijke bedoeling te bewijzen. Dat is in het bijzon‐
der het geval bij persoonlijke voorkeuren of afkeren of bij persoonlijke be‐
langen die doorgaans wat subjectiever van aard zijn, zoals relationele per‐
soonlijke belangen.813 Het komt bij zulke aanleidingen voor  integriteits‐
schendingen uiteindelijk aan op de betrokken emoties. Die zijn voor een 
derde niet altijd op waarde te schatten, laat staan te bewijzen.814 Voor een 
succesvol beroep op artikel 2:4 van de Awb is de burger in veel gevallen 
aangewezen op de bereidheid van de bestuursrechter om over een ‘bewijs‐
gat’  te  springen. Cruciaal  is dan ook de  ‘sprongbereidheid’ van de be‐
stuursrechter. Hoe groter dat gat, hoe meer onzekerheid over het bestaan 
van een persoonlijke bedoeling.  

De Afdeling heeft zich in het verleden niet steeds geprofileerd als ver‐
springer.  Ik wijs  ten eerste op de Gay Pride 2009‐uitspraak.815 De burge‐
meester van Amsterdam wijst de  aanvraag van Stichting Gay Business 
Amsterdam (hierna: GBA) om een evenementenvergunning ten behoeve 
van de Gay Pride 2009 af. De evenementenvergunning wordt uiteindelijk 

 
dat artikel 2:4 van de Awb  in geen van deze uitspraken uitdrukkelijk wordt aange‐
haald. 

811   Vgl. ook Timmermans 2004a, p. 217. 
812   Vgl. ook Timmermans 2004a, p. 217. 
813   Vgl. bijvoorbeeld AbRvS 23 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3974, JOM 2016/1363. 
814   Vgl. Theunisse 2019, par. 2. 
815   AbRvS 6 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0298 (Gay Pride 2009). 
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verleend aan ProGay. GBA betoogt dat de burgemeester vooringenomen 
is. Zij voert onder meer aan (i) dat de gemeente Amsterdam exclusief en 
kosteloos voor ProGay het nieuwe logo voor de Gay Pride zou hebben ont‐
worpen,  (ii) dat  ProGay  tussen  2007  en  2010  subsidie  heeft  ontvangen 
(waarvan een deel beweerdelijk onrechtmatig verstrekt),  (iii) dat de ge‐
meente sinds 2007 eigenaar is van een website die zij exclusief zou hebben 
aangeboden aan ProGay en (iv) dat de burgemeester prominent aanwezig 
is tijdens de grachtenparade. Zonder uitgebreide motivering verwerpt de 
Afdeling het betoog.816  

In de beruchte Puttense nertsenbranche‐uitspraak ontbreken concrete 
aanwijzingen dat het college van Putten heeft gehandeld  in  lijn met een 
bepaalde persoonlijke voorkeur.817 Wél zou het college in die zaak een mo‐
tief kunnen hebben om op basis van een voorkeur te handelen. Het heeft 
op kosten van de Puttense nertsenbranche een werkbezoek gebracht aan 
een veiling van nertsenpelzen in Kopenhagen. In de uitspraak wordt op‐
gekomen tegen een na dat werkbezoek verleende revisievergunning voor 
een pelsdierenhouderij en vleesveebedrijf. Het betoog dat het college voor‐
ingenomen is, faalt: 

“De  omstandigheid dat  verweerder  op  kosten  van de Puttense 
nertsenbranche  een werkbezoek  heeft  gebracht,  impliceert  niet 
zonder meer dat hij de aanvraag om vergunning krachtens de Wet 
milieubeheer niet zonder vooringenomenheid zou kunnen toetsen 
aan de  relevante  regelgeving  en het door hem gehanteerde be‐
leid.”818  

Ook de vraag of een bepaald functioneel belang een zodanig persoonlijk 
karakter heeft dat het daarmee een integriteitsrisico vormt, is lang niet al‐
tijd gemakkelijk te beantwoorden. In dit verband wijs ik bijvoorbeeld op 
de Oranjevereniging Leiderdorp‐uitspraak.819 Daarin verleent de burgemees‐
ter van Leiderdorp aan de plaatselijke Oranjevereniging een vergunning 
voor het houden van een kermis. De burgemeester is erevoorzitter van de 
vereniging en daarnaast voorzitter van de landelijke Koninklijke Bond van 
Oranjeverenigingen in Nederland. Wat betreft de vraag of de burgemees‐
ter een persoonlijk belang heeft, overweegt de Afdeling: 

 
816   R.o. 2.8.1. 
817   AbRvS 21 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9028, JB 2007/120 (Puttense nertsenbran‐

che). 
818   R.o. 2.7. 
819   AbRvS 15  juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ7921, JB 2011/170 (Oranjevereniging Leider‐

dorp). 
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“Het betoog van [appellant] dat de Oranjevereniging een financi‐
eel belang had bij het organiseren van de kermis op het Engelen‐
daal heeft hij niet aannemelijk gemaakt en overigens valt niet in te 
zien dat daaruit blijkt dat de burgemeester een persoonlijk belang 
had.”820 

Begrijp ik de Afdeling goed, dan had de burgemeester volgens haar geen 
persoonlijk belang, ongeacht of de vereniging een financieel belang bij het 
besluit had. De Afdeling  licht dat oordeel niet nader  toe, maar voor de 
hand ligt dat volgens haar de burgemeester onvoldoende betrokken is bij 
de organisatie om te kunnen spreken van een persoonlijk belang. Eerder 
benadrukt zij immers dat het erevoorzitterschap van de burgemeester een 
ceremoniële functie is.821 Hoewel die conclusie van de Afdeling niet geheel 
onbegrijpelijk  is, blijkt uit het voorzitterschap van de  landelijke Konin‐
klijke Bond van Oranjeverenigingen  in Nederland  toch een zekere mate 
van betrokkenheid bij de Oranjeverenigingen in den lande. Voor een derde 
is de aard en intensiteit van die betrokkenheid niet te beoordelen. De vraag 
is dan wie hier het risico van deze onzekerheid moet dragen. Is dat de bur‐
ger, die vrijwel onmogelijk het bewijs rond zal kunnen krijgen dat de bur‐
gemeester een persoonlijk belang heeft? Of het bestuursorgaan dat alle re‐
levante informatie onder zich heeft?     

In elk van deze drie zaken bestaat reden om aan  te nemen dat een 
persoonlijk belang of een persoonlijke voorkeur bestaat. Toch valt het oor‐
deel van de Afdeling steeds uit in het voordeel van het bestuursorgaan. In 
de in paragraaf 5.2.2.1 besproken recente Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak 
is waarschijnlijk een burgervriendelijkere houding van de Afdeling te ont‐
dekken.822 Duidelijk is dat de wethouder een zakelijke relatie heeft met de 
projectontwikkelaar  en dat het voor hem wenselijk  is om die  relatie  in 
stand te houden. Uit de uitspraak blijkt echter niet of een ongunstig colle‐
gebesluit over het vitaliteitshotel invloed zou kunnen hebben op die rela‐
tie. Dat  is cruciaal voor het antwoord op de vraag of de wethouder een 
persoonlijk belang heeft. Misschien dat het integriteitsrapport of de brief 
van het college duidelijkheid verschaft, maar de Afdeling zelf in ieder ge‐
val niet. Uit de uitspraak valt kortom niet duidelijk op te maken of de wet‐
houder werkelijk  een persoonlijk  belang heeft  bij het  besluit  in kwestie, 

 
820   R.o. 2.6.1. 
821   Vgl. wellicht AbRvS 20 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ1686, r.o. 5.1 (BTH Son).  
822   AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel Domburg). De volgende passage  is ontleend aan punt 6 en 7 van mijn 
noot. 
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maar de Afdeling neemt dat wel aan.823 Dat de Afdeling zich niet laat lei‐
den door deze (vermoedelijke) onzekerheden en de burger het voordeel 
van de twijfel geeft, valt vanuit integriteitsperspectief te waarderen. 

5.3  DE INTENTIES VAN DE AMBTSDRAGER  

Als eenmaal voldoende vaststaat dat een ambtsdrager een persoonlijke be‐
doeling heeft, dan komt het beïnvloedingsvraagstuk in beeld. De vraag is 
of artikel 2:4 van de Awb alleen kan zijn geschonden als (vaststaat dat) de 
persoonlijke bedoeling invloed heeft gehad op de mentale toestand van de 
ambtsdrager. Anders gezegd: moet zicht bestaan op de werkelijke intenties 
van de ambtsdrager?824  

5.3.1  Het eerste lid 

Het eerste lid van artikel 2:4 van de Awb is blijkens zijn tekst geschonden 
wanneer  het  bestuursorgaan  zijn  taak met  vooringenomenheid  vervult. 
Vooringenomenheid is een mentale toestand en de tekst van het eerste lid 
veronderstelt aldus dat de bepaling pas is geschonden wanneer een per‐
soonlijke bedoeling invloed heeft gehad op het denken van het bestuurs‐
orgaan.825  

Een bestuursorgaan heeft een fictieve ambtswil die door de wet en an‐
der recht wordt ingekleurd en begrensd. Die ambtswil is gericht op behar‐
tiging van het algemeen belang. Op basis van deze fictie kan een bestuurs‐
orgaan nooit vooringenomen zijn. Tegelijkertijd kan een bestuursorgaan 
niet zelf zijn daadwerkelijke of natuurlijke wil bepalen. Het bestuursorgaan 
is een abstractie en de daadwerkelijke of natuurlijke drijfveren van het be‐
stuursorgaan worden  in een concreet geval bepaald door ambtsdragers. 
Ambtsdragers kunnen wel vooringenomen zijn en ervoor zorgen dat de 
daadwerkelijke of natuurlijke wil van het bestuursorgaan afwijkt van zijn 

 
823   In deze zaak heeft de burger geen  inzicht  in de exacte aard van de relatie tussen de 

wethouder en de projectontwikkelaar. De voorafgaande vraag – is er een relatie? – was 
al beantwoord. Het wordt interessant om te zien of de Afdeling ook bereid is om bij 
(forse) onzekerheid over het bestaan van een relatie bereid is om aan te nemen dat niet‐
temin een persoonlijk belang aan de orde is. De bereidheid lijkt in ieder geval niet in 
overwegende mate te bestaan in AbRvS 14 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:800, r.o. 5.3, 
JOM 2018/272 (Skoatterwâld). 

824   Hoewel de term ‘persoonlijke bedoeling’ wellicht al een bepaalde mate van invloed op 
de geest suggereert, is dat niet zo bedoeld. Ik breng in herinnering dat de term is be‐
doeld als verzamelterm voor allerlei potentiële aanleidingen voor integriteitsschendin‐
gen en als zodanig een objectieve lading heeft. Zie daarover paragraaf 3.5.5. 

825   Vgl. ook Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54 en onder veel meer AbRvS 
3 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2432, r.o. 6‐6.1, JOM 2021/495. 
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ambtswil. Of een bestuursorgaan zijn taak met vooringenomenheid ver‐
vult, hangt kortom in de kern af van de drijfveren van de ambtsdragers die 
het bestuursorgaan bemensen. 

Het subjectieve karakter van de vooringenomenheidsnotie maakt het 
moeilijk  om  te  bewijzen  dat  een  ambtsdrager  vooringenomen  is.826 De 
vooringenomen ambtsdrager zal niet licht uitspreken dat hij vooringeno‐
men is en de vooringenomenheid zal “meestal ‘verpakt’ […] zijn in motie‐
ven die aan het algemeen belang zijn ontleend.”827 Het noodzakelijke ge‐
volg van deze constateringen is dat een vernietiging op grond van artikel 
2:4,  eerste  lid, van de Awb vanwege  daadwerkelijke vooringenomenheid 
(bijna) niet tot de mogelijkheden behoort.828 De rechtspraak van de hoogste 
bestuursrechters  lijkt dit beeld  te bevestigen. Voor zover  ik heb kunnen 
nagaan,  is op rechtspraak.nl geen enkele uitspraak gepubliceerd waarin 
een  hoogste  bestuursrechter  daadwerkelijke  vooringenomenheid  aan‐
neemt.829 Zou worden vastgehouden aan de letterlijke tekst van artikel 2:4, 
eerste lid, van de Awb, dan zou de bepaling in de rechtsbeschermingsfase 
in feite geen rol van betekenis spelen. Nicolaï slaat al in 1981 de spijker op 
zijn kop: “Het aanvaarden van een beginsel dat alleen een aantoonbare 
partijdigheid  bij  het  beslissen  verbiedt,  zou weinig  zin  hebben.”830 Hij 
komt direct met een oplossing:  

“Daarom moet men het beginsel aldus verstaan dat iedere “schijn 
van partijdigheid” dient te worden vermeden, in die zin dat een 
bestuurder die objektief een al dan niet “afgeleid” privébelang bij 
een beslissing heeft, daaraan geen deel mag hebben, ook al be‐
zweert hij een ieder dat hij die belangen niet zal laten meewegen. 
Objektief kàn hij immers niet anders dan ze laten meewegen.”831  

De notie van ‘schijn van’ heeft ingang gevonden in de rechtspraak van de 
hoogste bestuursrechters. Ik wijs bijvoorbeeld op de hiervoor al besproken 
Heemschut‐uitspraak uit 2015,832 maar ook in oudere zaken gaan de hoogste 

 
826   Vgl. Schlössels 2008, par. 2.1.1. 
827   Nicolaï 1981, p. 54‐55. Vgl. hierover al paragraaf 1.4.4.4. 
828   Vgl. aldus ook Wenders 2010, par. 5.4.3.5. 
829   Zie  in  de  lagere  rechtspraak  wel  bijvoorbeeld  Rb.  Amsterdam  20 augustus  2015, 

ECLI:NL:RBAMS:2015:5585, r.o. 9. 
830   Nicolaï 1981, p. 55. Vgl. ook Damen 1987, p. 563. 
831   Nicolaï 1981, p. 55. 
832   AbRvS  21 oktober  2015, ECLI:NL:RVS:2015:3234,  JB  2015/200, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Heemschut). Zie daarover paragraaf 5.2.2.2. 
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bestuursrechters al uit van ‘schijn van’ als maatstaf.833 In de Bouwvergun‐
ning Berkenwoude‐uitspraak uit 1983, nog van voor de totstandkoming van 
de Awb, overweegt de Afdeling rechtspraak als volgt: 

“Wat hiervan verder ook zij, het is volstrekt onjuist dat ambtelijke 
ondersteuning bij de behandeling van het verzoek om voorziening 
van appellant is verleend door een ambtenaar die in het geschil als 
belanghebbende moet worden  aangemerkt;  ook  indien  aan  de 
goede trouw van de betrokkene niet zou behoeven te worden ge‐
twijfeld, kan aldus de schijn ontstaan van een vermenging van za‐
kelijke en prive‐belangen, hetgeen dient te worden vermeden.”834 

Deze rechtspraak sluit naadloos aan op de toelichting op artikel 2:4 van de 
Awb. Daarin valt te lezen dat in het kader van het eerste lid moet worden 
vermeden dat zelfs maar de indruk van vriendjespolitiek ontstaat.835 

Het is vanzelfsprekend gemakkelijker vast te stellen of iemand schijn‐
baar vooringenomen is, dan of iemand daadwerkelijk vooringenomen is. 
De eerste maatstaf is objectief, de tweede is subjectief. Daarmee is echter 
nog niet gezegd dat de notie van schijn van vooringenomenheid op zich‐
zelf voorspellende waarde heeft. De hoogste bestuursrechters hebben geen 
omlijnd criterium geformuleerd aan de hand waarvan zij bepalen of van 
onaanvaardbare schijn van vooringenomenheid sprake is. De term ‘schijn 
van vooringenomenheid’ verraadt op zichzelf niet waarom in het ene ge‐
val schijn van vooringenomenheid moet worden aangenomen en  in het 
andere geval niet.836 Natuurlijk is de schijn in de ene zaak sterker dan in de 
andere zaak.837 De vraag is dan waar het kantelpunt ligt en moet liggen.838 
Op dat punt kom ik terug in paragraaf 5.4. 

Het valt op dat de hoogste bestuursrechters vaak de term ‘schijn van 
vooringenomenheid’ niet uitdrukkelijk de revue laten passeren wanneer 

 
833   Zie  bijvoorbeeld  CBb  21 december  1994,  ECLI:NL:CBB:1994:ZG0683,  r.o.  5,  AB 

1995/454, m.nt.  J.H. van der Veen; JB 1995/21 (Stadsmobiel Amsterdam); AbRvS 21 de‐
cember  2000,  ECLI:NL:RVS:2000:AP5256,  r.o.  2.5, M  en R  2001/118, m.nt.  J.M. Ver‐
schuuren; AbRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9948, r.o. 2.4, BR 2005/38, 
m.nt.  B.P.M.  van  Ravels.  Vgl.  Wellicht  ook  AgRvS  (vz.)  16  oktober  1992,  
ECLI:NL:RVS:1992:AN2813, AB 1993/9. 

834   ArRvS 16 juni 1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM7145, AB 1983/486, m.nt. J.H. van der Veen 
(Bouwvergunning Berkenwoude). 

835   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 54. 
836   Vgl. ook No 11 mei 2011, rapportnr. 2011/145, r.o. 4, AB 2011/270, m.nt. P.J. Stolk (Res‐

taurant Voerendaal). 
837   Illustratief  is  wellicht  dat  de  Centrale  Raad  in  r.o.  3.2  van  CRvB  23  mei  2013, 

ECLI:NL:CRVB:2013:CA1050, ABkort 2013/226 spreekt van ‘een’ schijn van vooringe‐
nomenheid. 

838   Vgl. ook Wenders 2010, par. 5.4.3.5. 
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zij ingaan op een beroep op artikel 2:4, eerste lid, van de Awb.839 Soms doen 
ze dat zelfs niet wanneer appellant uitdrukkelijk betoogt dat is gehandeld 
met een schijn van vooringenomenheid.840 Ik zie daarvoor twee mogelijke 
verklaringen. De  eerste  is dat de  hoogste  bestuursrechters  vooringeno‐
menheid en schijn van vooringenomenheid soms onder één noemer be‐
spreken:  vooringenomenheid. Voor de  inzichtelijkheid  en begrijpbaarheid 
van de overwegingen van de rechter zou een dergelijke aanpak niet aan‐
bevelenswaardig zijn, maar de ondergrens zou in ieder geval (ook al wordt 
die dan niet zo genoemd) nog steeds schijn van vooringenomenheid zijn.841  

De tweede mogelijke verklaring is dat de hoogste bestuursrechters er 
soms gewoonweg geen acht op slaan dat artikel 2:4, eerste lid, van de Awb 
al bij de schijn van vooringenomenheid kan zijn geschonden. De onder‐
grens is in dat geval niet schijn van vooringenomenheid, maar daadwer‐
kelijke vooringenomenheid. In sommige uitspraken wekt de Afdeling de 
indruk op deze manier naar het eerste lid van artikel 2:4 van de Awb te 
kijken.842  In zulke uitspraken bestaan naar mijn oordeel voldoende aan‐
knopingspunten om te onderzoeken of – en te concluderen dat – de schijn 
van vooringenomenheid is gewekt, maar blijkt in ieder geval uit de tekst 
van de uitspraak niet dat de Afdeling een dergelijk onderzoek heeft uitge‐
voerd.  

Ik wijs in dit verband ten eerste op de Co‐schap kindergeneeskunde‐uit‐
spraak.843 Daarin vecht een student de beoordeling van zijn co‐schap kin‐
dergeneeskunde aan. De student heeft over het functioneren van de exa‐
minator geklaagd en hij stelt dat die klacht ervoor heeft gezorgd dat de 
beoordeling niet onbevooroordeeld tot stand kon komen. De Afdeling con‐
cludeert als volgt:  

“Met de rechtbank wordt geoordeeld, dat appellant niet aanneme‐
lijk heeft gemaakt dat de examinator bij het afnemen en beoorde‐
len van het tentamen vooringenomen is geweest. Dat de examina‐
tor – naar appellant stelt – op de hoogte was van klachten over zijn 

 
839   Wanneer wrakings‐ en verschoningszaken van rechters worden weggelaten, levert op 

30 december 2022 de exacte zoekterm “schijn van vooringenomenheid” voor de hoog‐
ste bestuursrechters 54 resultaten op rechtspraak.nl op. De term “vooringenomenheid” 
levert onder dezelfde voorwaarden daarentegen 1297 resultaten op. Deze resultaten 
zijn ruw en daardoor niets alleszeggend, maar wel illustratief.  

840   AbRvS 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1876, r.o. 8 en 8.1. 
841   In sommige uitspraken wordt wel een uitdrukkelijk onderscheid gemaakt. Zie bijvoor‐

beeld AbRvS 8 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9758, r.o. 9.1 (Kruitpad Muiden); AbRvS 
8 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1131, r.o. 8.2, AB 2016/141, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. 

842   Zie aldus ook Wenders 2010, par. 5.4.3.5. Vgl.  inzake ambtenaren en adviseurs ook 
Schlössels  &  Timmermans  2014,  p.  26.  Zie  bijna  uitdrukkelijk:  CBb  1  april  2009, 
ECLI:NL:CBB:2009:BI0336, r.o. 5.5.1, JB 2009/154 (Productschap Vee en Vlees). 

843   AbRvS 17 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5391 (Co‐schap kindergeneeskunde). 
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functioneren tijdens het co‐schap is – ook indien dit juist zou zijn 
– daartoe onvoldoende.”844  

Voor de examinator bestaat aanleiding om een persoonlijke afkeer tegen 
appellant te hebben. In dat licht had het voor de hand gelegen als de Af‐
deling uitdrukkelijk was nagegaan of de schijn van vooringenomenheid is 
gewekt.845  

Ook de Puttense nertsenbranche‐uitspraak846 en de Gay Pride 2009‐uit‐
spraak847 vallen in deze categorie. De in paragraaf 5.2.3 besproken omstan‐
digheden in deze zaken wekken toch op zijn minst enige schijn van voor‐
ingenomenheid. Toch lijkt het er in de beide uitspraken niet op dat de Af‐
deling  toetst of de schijn van vooringenomenheid  is gewekt.848 Zo over‐
weegt zij in de eerste regel van de kernoverweging van de Gay Pride 2009‐
uitspraak: “Evenmin als de rechtbank ziet de Afdeling in de door GBA ge‐
stelde omstandigheden grond om  te oordelen dat de burgemeester zijn 
taak niet zonder vooringenomenheid heeft vervuld.”849 Het verst weg van 
de schijn‐van‐vooringenomenheid‐toets drijft de Afdeling in de volgende, 
al eerder geciteerde, overweging uit Puttense nertsenbranche: 

“De  omstandigheid dat  verweerder  op  kosten  van de Puttense 
nertsenbranche een werkbezoek heeft gebracht, impliceert niet zon‐
der meer dat hij de aanvraag om vergunning krachtens de Wet mi‐
lieubeheer niet  zonder vooringenomenheid  zou kunnen  toetsen 
aan de  relevante  regelgeving  en het door hem gehanteerde be‐
leid.”850  

Werkelijk geen enkele omstandigheid impliceert zonder meer dat met voor‐
ingenomenheid  is besloten. Dat  is nu  juist waarom die notie van  ‘schijn 
van’ onmisbaar is in het kader van het eerste lid.  

 
844   R.o. 2.2.1. 
845   Ik wijs nog op de vervolgpassage: “De Afdeling merkt in dit verband op dat hetgeen 

voor, tijdens en na het tentamen kindergeneeskunde tussen de examinator en appellant 
is voorgevallen niet bij de beoordeling is betrokken, nu – zoals ook door het College 
van beroep is overwogen ‐ appellant en de examinator daarover een tegengestelde le‐
zing geven, getuigen ontbreken en appellant zijn stellingen ter zake niet op enigerlei 
wijze nader heeft onderbouwd.” Deze overweging  laat duidelijk zien met welke be‐
wijsproblemen burgers kunnen worden geconfronteerd. Zie daarover eerder al in het 
bijzonder paragraaf 5.2.3. 

846   AbRvS 21 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9028, JB 2007/120 (Puttense nertsenbran‐
che). 

847   AbRvS 6 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0298 (Gay Pride 2009). 
848   Zie  in  soortgelijke zin over de Puttense nertsenbranche‐uitspraak: Timmermans 2007, 

punt 3. 
849   R.o. 2.8.1. 
850   R.o. 2.7. De cursivering is door mij aangebracht. 
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5.3.2  Het tweede lid 

Ik verleg de aandacht nu naar het tweede lid. Volgens die bepaling waakt 
het bestuursorgaan ertegen dat tot het bestuursorgaan behorende of daar‐
voor werkzame personen die een persoonlijk belang hebben, de besluit‐
vorming beïnvloeden. Gelet op de tekst van het tweede lid, is doorslagge‐
vend of (i) een persoon, (ii) met een persoonlijk belang (iii) de besluitvor‐
ming heeft beïnvloed. Niet de invloed van het persoonlijke belang op de be‐
sluitvorming is leidend, maar de invloed van de persoon.851 Intenties zijn 
niet relevant  in het kader van het  tweede  lid. Elke beïnvloeding van de 
besluitvorming door een persoon met een persoonlijk belang is problema‐
tisch in het licht van het tweede lid, of die beïnvloeding nu wel of niet is 
ingegeven door dat persoonlijke belang.852 Terecht is de volgende overwe‐
ging van de Afdeling in de Loenen‐uitspraak: 

“Hierbij is niet van belang of het betrokken raadslid daadwerkelijk 
het oogmerk had te bewerkstelligen een plan ten gunste van zijn 
woon‐ en leefklimaat vast te stellen. Ook indien in dit opzicht van 
de goede trouw van het betrokken raadslid wordt uitgegaan, kan 
de schijn van belangenverstrengeling zijn gewekt.”853 

In de Zeeman Vastgoed‐uitspraak  laat de Afdeling  er  in de  sfeer van de 
volksvertegenwoordigende organen geen twijfel over bestaan dat artikel 
2:4, tweede lid, van de Awb geschonden is wanneer een rechtstreeks ver‐
band bestaat tussen de persoon en het besluitvormingsproces: 

“De conclusie dat het betrokken bestuursorgaan in strijd met deze 
bepaling een besluit heeft genomen, kan echter pas worden ge‐
trokken  indien  aannemelijk  is  dat  de  betrokken  volksvertegen‐
woordiger de besluitvorming daadwerkelijk heeft beïnvloed.”854 

 
851   Zie paragraaf 5.5 over beïnvloeding. 
852   Theunisse 2019, par. 4.2.  
853   AbRvS  22  juni  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863,  r.o.  2.3.7, AB  2011/261, m.nt. A.R. 

Neerhof (Loenen). Soms houdt de Afdeling overigens wat minder strak vast aan de tekst 
van het  tweede  lid.  Ik wijs bijvoorbeeld op AbRvS 14 mei 2003, ECLI:NL:RVS:2003: 
AF8616, r.o. 2.3.1, JB 2003/171 (Rockanje). In die uitspraak wordt artikel 2:4 van de Awb 
overigens niet uitdrukkelijk genoemd. Ik sluit niet uit dat de Afdeling in die uitspraak 
op een wat ongelukkige manier probeert te zeggen dat geen persoonlijk belang bestaat. 

854   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.6,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 
Timmermans  (Zeeman Vastgoed). Zie  recent bijvoorbeeld AbRvS  11  september  2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:3119, r.o. 8.1, Gst. 2020/70, m.nt. T.J. van Ernst (Voetbalcomplex Eg‐
mond aan den Hoef); AbRvS 3  juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 9.2, BR 2020/64, 
m.nt. C.A.H. van de Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec). Zie over deze jurisprudentie 
uitvoerig paragraaf 8.3. 
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Het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb is, kortom, een objectieve bepa‐
ling. Daaraan ligt dezelfde gedachte ten grondslag als aan de rechtspraak 
over ‘schijn van’: ingrijpen kan noodzakelijk zijn, ook als niet geheel zeker 
is wat de  intenties van de ambtsdrager zijn. Alleen al het  risico dat het 
persoonlijk belang enige invloed heeft, maakt het voor het tweede lid on‐
acceptabel wanneer de ambtsdrager met het persoonlijke belang de be‐
sluitvorming beïnvloedt. 

 

5.3.3  Intermezzo: de schijn van belangenverstrengeling855 

De Afdeling overweegt in Winsum en Loenen dat in het kader van artikel 
2:4, tweede lid, van de Awb de schijn van belangenverstrengeling dient te 
worden vermeden.856 Als mijn veronderstelling juist is dat de Afdeling on‐
der  ‘belangenverstrengeling’ verstaat dat een persoonlijk belang invloed 
heeft op de intenties van de ambtsdrager,857 dan is die overweging natuur‐
lijk geheel terecht.858 Zoals ik hiervoor al aangaf: het tweede lid van artikel 
2:4 van de Awb voorkomt dat een ongewenste ‘schijn van’ ontstaat. 

In sommige uitspraken lijkt de Afdeling artikel 2:4, tweede lid, van de 
Awb echter zo te interpreteren dat niet alleen moet worden voorkomen dat 
personen met persoonlijke belangen de besluitvorming beïnvloeden, maar 
ook dat de schijn van belangenverstrengeling wordt gewekt.859 Artikel 2:4, 
tweede lid, van de Awb zou dan twee naast elkaar bestaande eisen bevat‐
ten.860 De ene vloeit voort uit de letterlijke tekst van de bepaling, de ander 
moet tussen de regels door worden gelezen.861  

 
855   Deze paragraaf is deels gebaseerd op Theunisse 2019, par. 4.2 en 4.3. 
856   AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.7, AB 2003/3, m.nt. A.R. 

Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum); AbRvS 22 juni 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, r.o. 2.3.5, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen). 

857   Zie hierover paragraaf 1.6. 
858   Vgl. de  in paragraaf 5.3.2 geciteerde passages uit r.o. 2.3.7 van AbRvS 22  juni 2011, 

ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen).  
859   Bijvoorbeeld AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.7, AB 2003/3, 

m.nt. A.R. Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum); AbRvS 
22  juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863,  r.o. 2.3.5, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof 
(Loenen).  Zie  wellicht  ook  AbRvS  24  maart  2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BL8723,  AB 
2010/137, m.nt. W. den Ouden  (De Theatercompagnie). Vgl.  in soortgelijke zin CBb 13 
juni 2016, ECLI:NL:CBB:2016:155,  in het bijzonder r.o. 4.2.3, AB 2017/62, m.nt. E.M.J. 
Hardy; JB 2016/162; Gst. 2016/169, m.nt. C.N. van der Sluis & H. Pennarts (Energie Cir‐
kel). 

860   Vgl ook AbRvS 3 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2439, r.o. 7.2, AB 2022/5, m.nt. 
E.M.J. Hardy; JB 2022/4, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Digeketen). 

861   Vgl. wellicht Versteden 2012, par. 2. 
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De veronderstelling van de Afdeling lijkt te zijn dat de maatstaf ‘voor‐

komen  van  de  schijn  van  belangenverstrengeling’ meer  integriteitsbe‐
scherming  biedt dan de maatstaf die volgt uit de  tekst van  artikel  2:4, 
tweede lid, van de Awb. Die veronderstelling is waarschijnlijk niet  juist. 
Zoals ik al aangaf, vloeit uit de tekst van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb 
in wezen al een tamelijk vergaand verbod op schijn van belangenverstren‐
geling voort. Vooralsnog zie ik niet in dat een afzonderlijk verbod op schijn 
van belangenverstrengeling verdergaand zou zijn dan het verbod dat uit 
de letterlijke tekst van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb volgt.862 Een der‐
gelijk parallel criterium zorgt dan alleen maar voor verwarring. 

In dat licht valt het positief te waarderen dat de term ‘schijn van be‐
langenverstrengeling’ in de rechtspraak van de hoogste bestuursrechters 
een poos minder is gebruikt. Sinds de Zeeman Vastgoed‐uitspraak uit 2013 
heeft zij ‘voorkomen van de schijn van belangenverstrengeling’ niet meer 
uitdrukkelijk opgevoerd als maatstaf in gevallen dat volksvertegenwoor‐
digers een persoonlijk belang hebben.863 In de rechtspraak over ambtsdra‐
gers die  in strikte zin geen volksvertegenwoordiger zijn864 en overheids‐
functionarissen die geen ambtsdrager zijn,865 zijn de termen ‘belangenver‐
strengeling’ en  ‘schijn van belangenverstrengeling’ na 2013 nog wel een 
enkele keer voorbijgekomen.  

Opmerkelijk is de hernieuwde populariteit in recente rechtspraak. In 
de Digeketen‐uitspraak wordt de notie van ‘schijn van belangenverstrenge‐
ling’  in  verband  gebracht met  specifiek  artikel  2:4,  tweede  lid,  van  de 
Awb.866 De Afdeling verwijst naar de uitspraak De Theatercompagnie867 en 

 
862   Sprekend is Versteden 2012, par. 2, in het bijzonder de tweede alinea. Dat is alleen an‐

ders als de Afdeling wat anders met de term bedoelt dan ik hier veronderstel (bijvoor‐
beeld een verlaging van de bewijsstandaard voor het aannemen van een persoonlijk 
belang (daarover paragraaf 5.2.3) of een soepele visie op causaliteit (daarover paragraaf 
5.5)). Al is de vraag dan of de term ‘schijn van belangenverstrengeling’ wel zo gelukkig 
is. Vgl. hierover al kort Theunisse 2019, par. 4.2 en 4.3.1. 

863   Ook niet wanneer uitdrukkelijk is betoogd dat de schijn van belangenverstrengeling is 
gewekt. Zie bijvoorbeeld AbRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1010, r.o.12‐12.5, M en 
R 2015/91, m.nt. M.M. Kaajan (Steenbergen). 

864   Zie bijvoorbeeld AbRvS 4 mei 2021, ECLI:NL:RVS:2021:939, r.o. 29‐29.2, Gst. 2022/7, 
m.nt. V.J. Rakovitch & H.P. Wiersema. In die uitspraak noemt de Afdeling artikel 2:4 
van  de  Awb  overigens  niet.  Vgl.  verder  r.o.  17.4  van  AbRvS  2  september  2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:2091, ABkort 2020/434; JM 2020/127, m.nt. L. Boerema. Daarin noemt 
de Afdeling artikel 2:4 van de Awb wel, maar wordt niet duidelijk of zij  ‘schijn van 
belangenverstrengeling’ in het kader van het eerste of het tweede lid plaatst.  

865   Zie bijvoorbeeld AbRvS 15 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:12, r.o. 7.1 (P.v.K. Security 
DOGS); AbRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4171, r.o. 4.1 (MSVB). 

866   AbRvS 3 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2439, AB 2022/5, m.nt. E.M.J. Hardy; JB 
2022/4, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Digeketen). 

867   AbRvS 24 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL8723, AB 2010/137, m.nt. W. den Ouden 
(De Theatercompagnie). Zie daarover paragraaf 5.2.2.2 en 5.5.2.1. 
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overweegt dat uit het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb voortvloeit 
dat het bestuursorgaan ook de  schijn van belangenverstrengeling moet 
vermijden.868 Hoewel aan deze rechtspraak vanuit  integriteitsperspectief 
ongetwijfeld goede bedoelingen  ten grondslag  liggen, blijft mijn kritiek 
staan.  

Ik wijs verder op de recente De Ronde Venen‐uitspraak.869 In die zaak 
wordt opgekomen tegen de vaststelling van het bestemmingsplan ‘Buiten‐
gebied‐West’. De discussie richt zich onder meer op de bestemming van 
een bepaalde woning als plattelandswoning. Aan die bestemming ligt een 
ruimtelijke onderbouwing ten grondslag die in opdracht van de eigenaar 
en bewoner van de woning is opgesteld door bureau Rho. Gebleken is dat 
de medewerker van dat bureau die de ruimtelijke onderbouwing heeft op‐
gesteld, “in opdracht van de gemeente structureel betrokken is geweest bij 
het voorbereiden van het bestemmingsplan in het algemeen en de beoor‐
deling van de zienswijzen in het bijzonder.” Volgens de Afdeling kan tegen 
deze achtergrond bij de betrokken adviseur sprake zijn van belangenver‐
strengeling en is in ieder geval sprake van de schijn daarvan. De Afdeling 
concludeert dat de gemeenteraad de ruimtelijke onderbouwing niet aan 
de gewijzigde planregeling ten grondslag mocht leggen.870  

Uiteindelijk dient de aanduiding voor het perceel te worden vernie‐
tigd vanwege  strijd met de bij het nemen van een besluit  te betrachten 
zorgvuldigheid.871 De Afdeling  valt  terug  op  de  algemene  zorgvuldig‐
heidsnorm en niet op artikel 2:4, tweede lid, van de Awb. Die norm is zo 
open, dat daarin  zonder  twijfel  een  verbod  op  schijnbare  belangenver‐
strengeling kan worden gelezen. Mijn kritiek op het gebruik van de notie 
‘schijn  van  belangenverstrengeling’  binnen  de  kaders  van  artikel  2:4, 
tweede lid, van de Awb, kan daarom niet rechtstreeks worden doorgetrok‐
ken naar de algemene zorgvuldigheidsnotie. Desalniettemin had het wat 
mij betreft voor de hand gelegen dat de Afdeling in de uitspraak De Ronde 
Venen ‘gewoon’ artikel 2:4, tweede lid, van de Awb had toegepast. Nu voor 
dit soort gevallen een speciale bepaling bestaat, zie ik geen reden om terug 
te vallen op een algemener beginsel. Dat heeft zelfs nadelen, zoals Verheij 
treffend verwoordt: “Als je maar genoeg abstraheert, lopen op een gege‐
ven moment alle beginselen van behoorlijk bestuur  in elkaar over, maar 
dan verliezen ze tevens hun vermogen om door onderscheiding enige orde 
in de verschijnselen aan te brengen.”872 

 
868   R.o. 7.2. Zie verder ook r.o. 7.3. 
869   AbRvS  10  november  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:2484, AB  2022/44, m.nt. M.H.W.C.M. 

Theunisse  (De Ronde Venen). Aankomende passage  in de hoofdtekst  is ontleend aan 
punt 3 van mijn annotatie bij de uitspraak. 

870   R.o. 11.3. 
871   R.o. 11.3‐12. 
872   Verheij 1995, p. 143. 
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5.4  DE INHOUDELIJKE REIKWIJDTE EN DE INTENTIES VAN DE 

AMBTSDRAGER: NAAR EEN KENBARE, REALISTISCHE EN 

OBJECTIEVE MAATSTAF       

De bestuursrechter die nagaat of artikel 2:4 van de Awb  is geschonden, 
kan meestal een vast en gestructureerd stappenplan volgen. Drie van die 
stappen873 zijn hiervoor besproken: (i) valt de beweerdelijke persoonlijke 
bedoeling van de ambtsdrager onder de inhoudelijke reikwijdte van artikel 
2:4 van de Awb,874 (ii) staat voldoende vast dat de ambtsdrager een per‐
soonlijke bedoeling heeft,875 en (iii) heeft de persoonlijke bedoeling geleid 
tot onjuiste intenties van de ambtsdrager of is dat niet doorslaggevend en 
moet worden uitgegaan van een objectieve maatstaf?876 Mijn bespreking 
van hiervoor suggereert een strikt onderscheid tussen deze drie vragen en 
de antwoorden daarop. In deze paragraaf laat ik zien dat een nauw ver‐
band kan bestaan tussen de tweede en derde kwestie.  

5.4.1  Persoonlijke voorkeur en persoonlijke afkeer 

Dat blijkt duidelijk bij persoonlijke voorkeuren en afkeren. Ik kan me moei‐
lijk een situatie voorstellen waarin een ambtsdrager een persoonlijke voor‐
keur of afkeer heeft (de tweede stap), maar geen onoorbare intenties heeft 
(de derde stap). Een persoonlijke voorkeur of afkeer is tenslotte het resul‐
taat van een mentaal proces. Dat wil zeggen dat de ambtsdrager die een 
persoonlijke voorkeur of afkeer heeft, vooringenomen is als bedoeld in het 
eerste lid van artikel 2:4 van de Awb. 

Hiervoor heb ik besproken dat de hoogste bestuursrechters in som‐
mige uitspraken tot de conclusie komen dat niet daadwerkelijke vooringe‐
nomenheid, maar de schijn daarvan al tot schending van het eerste lid kan 
leiden. Als vooringenomenheid niet onomstotelijk vast hoeft te staan, dan 
hoeft dus ook niet onomstotelijk vast te staan dat de ambtsdrager een per‐
soonlijke voorkeur of afkeer heeft. De ‘schijn van’‐maatstaf werkt door in 
de tweede stap. Als eenmaal in voldoende mate vaststaat dat een ambts‐
drager  een  persoonlijke  voorkeur  of  afkeer  heeft,  dan  is  de  conclusie 
kortom onvermijdelijk dat die op zijn minst de schijn van vooringenomen‐
heid wekt.877 Er moet natuurlijk wel op zijn minst enige aanleiding zijn om 
te denken dat een ambtsdrager een persoonlijke voorkeur of afkeer heeft. 

 
873   De andere twee komen aan de orde in paragraaf 5.5.  
874   Paragraaf 5.2.1 en 5.2.2. 
875   Paragraaf 5.2.3. 
876   Paragraaf 5.3. 
877   Zie bijvoorbeeld AbRvS 23 juli 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD8348, r.o. 2.3.2 (Accreditatie 

bachelor psychosynthese). 
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Hoewel artikel 2:4 van de Awb daarin niet uitdrukkelijk wordt ge‐

noemd,  vormt  het Restaurant Voerendaal‐rapport  van  de Nationale  om‐
budsman een goede illustratie.878 De overbuurman van verzoeker heeft een 
sterrenrestaurant en zou volgens verzoeker door de burgemeester zijn be‐
voordeeld, “mede ter promotie van het restaurant en de uitstraling daar‐
van voor de gemeente.”879 De Nationale ombudsman concludeert dat het 
gemeentebestuur niet werkelijk vooringenomen is geweest.880 Dat verrast 
ook niet. Zoals al eerder aangegeven, is het bijzonder moeilijk voor burgers 
om aan te tonen dat een ambtsdrager werkelijk een persoonlijke voorkeur 
heeft.881 Wel stelt de Nationale ombudsman vast dat de vrees gerechtvaar‐
digd is dat in dit geval vooringenomenheid aan de orde is. Wat opvalt, is 
dat de Nationale ombudsman de lat voor de burger niet bijzonder hoog 
legt: 

“Nadat verzoeker het vergunningplichtig zijn van de luifel en het 
reclamebord van zijn overbuurman aan de orde had gesteld, werd 
hij geconfronteerd met vragen over het mogelijk ontbreken van 
vergunningen voor door hem verrichte activiteiten. En medede‐
lingen over handhavend optreden jegens de overbuurman bleken 
niet altijd  te kloppen. Deze omstandigheden,  in combinatie met 
het feit dat de gemeente en in het bijzonder de toenmalige burge‐
meester bij promotieactiviteiten voor de gemeente veel aandacht 
besteedden  aan  het  restaurant  van  verzoeker  overbuurman — 
hebben bij verzoeker begrijpelijkerwijs de  indruk gewekt dat er 
sprake was van vooringenomenheid van de gemeente in het voor‐
deel van zijn overbuurman. De gemeente heeft naar het oordeel 
van de Nationale ombudsman onvoldoende gedaan om de schijn 
van partijdigheid bij verzoeker te voorkomen of weg te nemen.”882 

In de ogen van de Nationale ombudsman bestaan voldoende aanwijzingen 
voor een persoonlijke voorkeur of afkeer binnen het bestuursorgaan. De 
noodzakelijke conclusie is dan dat de schijn van vooringenomenheid is ge‐
wekt. 

 
878   No 11 mei 2011, rapportnr. 2011/145, AB 2011/270, m.nt. P.J. Stolk (Restaurant Voeren‐

daal).  
879   R.o. 1. 
880   R.o. 7. 
881   Al lijkt de Nationale ombudsman in r.o. 7 toch een objectieve maatstaf aan te leggen in 

het kader van de subjectieve toetsing. Hij onderzoekt of een onverklaarbaar verschil is 
geweest in handhavend optreden van de gemeente jegens verzoeker en de overbuur‐
man. Ook als dat niet het geval is, kan het nog altijd zo zijn dat bijvoorbeeld de burge‐
meester vooringenomen  is. Die vooringenomenheid blijkt dan alleen niet uit het be‐
sluit. 

882   R.o. 7. 
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5.4.2  Persoonlijk belang 

Bij persoonlijke belangen is het in theorie mogelijk om de tweede en derde 
stap te scheiden. Ik gebruik als voorbeeld een ambtsdrager die als aandeel‐
houder in een onderneming een financieel persoonlijk belang bij besluit‐
vorming heeft. Het  is denkbaar dat de bestuursrechter onder  (ii)  tot de 
conclusie komt dat bewezen is dat de ambtsdrager een persoonlijk belang 
heeft, maar onder (iii) dat de ambtsdrager heeft weten te voorkomen dat 
zijn belang invloed heeft op zijn intenties in het besluitvormingsproces. De 
ambtsdrager weet privé en werk mentaal strikt te scheiden.  

In werkelijkheid scheidt de bestuursrechter deze stappen niet. De hoog‐
ste bestuursrechters passen doorgaans het tweede lid van artikel 2:4 van 
de Awb toe wanneer een ambtsdrager (beweerdelijk) een persoonlijk be‐
lang heeft.883 Hiervoor heb ik laten zien dat die bepaling uitgaat van een 
objectieve benadering. Niet van belang is of het persoonlijke belang door‐
werkt in de intenties van de ambtsdrager.884 Als eenmaal vaststaat dat een 
ambtsdrager een persoonlijk belang heeft, dan mag de ambtsdrager de be‐
sluitvorming niet beïnvloeden. De bepaling gaat kennelijk uit van de ver‐
onderstelling  dat  steeds  een  ongeoorloofde  ‘schijn  van’ wordt  gewekt 
wanneer een ambtsdrager met een persoonlijk belang de besluitvorming 
beïnvloedt. Het  tweede  lid  is op dat gebied best vergaand. De bepaling 
grijpt al in zonder dat uit concrete omstandigheden onoorbare intenties van 
de ambtsdrager volgen. 

Dit alles betekent dat de bestuursrechter die heeft vastgesteld dat een 
ambtsdrager een persoonlijk belang heeft, niet ook nog hoeft na te gaan of 
dat persoonlijke belang invloed op de intenties van die ambtsdrager heeft 
gehad. Omdat de burger die intenties niet hoeft aan te tonen, worden hem 
bewijsproblemen  bespaard.  Vanzelfsprekend moet wel worden  aange‐
toond dat de ambtsdrager een persoonlijk belang heeft. Daarvoor moeten 
concrete aanwijzingen bestaan. 

 
883   De reikwijdte van het eerste lid strekt zich ook uit tot persoonlijke belangen, maar de 

hoogste bestuursrechters toetsen bij persoonlijke belangen doorgaans aan het tweede 
lid. Dat wekt de indruk dat zij het tweede lid als een soort lex specialis van het eerste lid 
beschouwen.  

884   Vgl. wel AbRvS  3  november  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:2432,  r.o.  6.1,  JOM  2021/495: 
“Verder heeft hij bij de vaststelling van het plan een belangenafweging gemaakt, waar‐
bij de belangen van zowel [partij] als [appellant] betrokken zijn. Anders dan [appellant] 
betoogt is niet gebleken dat de raad zich bij zijn keuze heeft laten leiden door de belan‐
gen van [partij].” Ik vraag me wel af of de belangen waarover de Afdeling het heeft, 
persoonlijke belangen zijn. Ik heb eerder de indruk dat de Afdeling hier in wezen over‐
weegt dat de raad geen last heeft gehad van tunnelvisie. Vgl. in soortgelijke zin AbRvS 
29 mei 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1297, r.o. 6‐6.3, JOM 2020/325. 
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5.4.3  Naar een kenbare, realistische en objectieve maatstaf 

Omdat,  gelet  op  het  voorgaande,  de  vraag  of  een  persoonlijk  belang 
(tweede  lid) of  een persoonlijke voorkeur  of  afkeer  (eerste  lid) bestaat,  
samenvalt met de vraag of op basis van (schijnbaar) onjuiste intenties is ge‐
handeld,885 ligt voor de hand dat één maatstaf wordt gehanteerd waarin 
beide kwesties zijn verdisconteerd.  

De vervolgvraag is dan hoe dat criterium moet luiden. Dat de hoogste 
bestuursrechters niet bij iedere minuscule kans op een persoonlijke bedoe‐
ling aannemen dat die er ook werkelijk  is,  is natuurlijk begrijpelijk. Het 
risico bestaat dan dat het democratisch proces wordt gefrustreerd en dat 
het bestuur niet meer effectief kan opereren, terwijl in feite geen integri‐
teitsrisico aan de orde is. Aan de andere kant kan artikel 2:4 van de Awb 
alleen maar succesvol fungeren als integriteitsbeschermende bepaling als 
geen onrealistische mate van zekerheid wordt verwacht en als de toets een 
geobjectiveerd karakter heeft.  

In  het  verleden  hebben de  bestuursrechters de  lat  voor de  burger 
soms te hoog gelegd, zo heb ik laten zien in paragraaf 5.2.3 en 5.3.1. Tege‐
lijkertijd valt op dat de Afdeling tegenwoordig meer neigt naar een bur‐
gervriendelijkere benadering. Dat bleek in de voorgaande paragrafen al, 
maar zal nog verder worden toegelicht in paragraaf 5.8. Ongelukkig is wel 
dat de hoogste bestuursrechters vaak niet uitdrukkelijk onder woorden 
brengen aan de hand van welk criterium zij bepalen of in een concreet ge‐
val voldoende aannemelijk is dat een persoonlijke bedoeling bestaat. 

De aanpak van de Nationale ombudsman in het Restaurant Voerendaal‐
rapport is wat mij betreft voorbeeldig.886 In dat rapport maakt de Nationale 
ombudsman op elegante wijze een onderscheid tussen een subjectieve en 
objectieve vooringenomenheidstoets.887 In de subjectieve variant komt het 

 
885   In Theunisse 2019, par. 3.4 maakte ik nog een uitdrukkelijk onderscheid tussen ener‐

zijds de vraag of een overheidsfunctionaris een persoonlijke bedoeling heeft en ander‐
zijds de vraag of die persoonlijke bedoeling  tot een vooringenomen  taakuitoefening 
leidt. Dat onderscheid kan nog altijd zinvol zijn wanneer artikel 2:4, eerste lid, van de 
Awb  tóch wordt  toegepast wanneer een ambtsdrager  (beweerdelijk) een persoonlijk 
belang heeft. Anders dan een persoonlijke voorkeur of afkeer, impliceert een persoon‐
lijk belang niet zonder meer vooringenomenheid. Dat besprak ik hiervoor nog. 

886   No 11 mei 2011, rapportnr. 2011/145, AB 2011/270, m.nt. P.J. Stolk (Restaurant Voeren‐
daal).  

887   Zie verder bijvoorbeeld No 16 februari 2007, rapportnr. 2007/033, r.o. 10, JAR 2007/95; 
No  21  oktober  2010,  rapportnr.  2010/304,  r.o.  34; No  6  november  2012,  rapportnr. 
2012/182, r.o. 8 (Invalideparkeerplaats Leiden). De termen ‘subjectieve toetsing’ en ‘objec‐
tieve  toetsing’ gebruikt de Nationale ombudsman  (tegenwoordig) niet altijd  (meer). 
Vgl. ook enerzijds behoorlijkheidsvereiste 13 uit de Behoorlijkheidswijzer 2006 en ander‐
zijds Behoorlijkheidswijzer 2019, p. 6. Wel maakt de Nationale ombudsman nog altijd een 
min of meer uitdrukkelijk onderscheid  tussen werkelijke  en  schijnbare vooringeno‐
menheid  of  partijdigheid.  Zie  recent  bijvoorbeeld  No  4  oktober  2021,  rapportnr. 
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aan op de vraag of een “ambtenaar of overheidsinstantie” werkelijk voor‐
ingenomen  is. De Nationale ombudsman voegt  toe dat van onpartijdig‐
heid of het ontbreken van vooringenomenheid wordt uitgegaan, tenzij het 
tegendeel blijkt. Bij de objectieve toetsing moet worden bezien of de vrees 
redelijkerwijs gerechtvaardigd is dat een “ambtenaar of overheidsinstantie” 
vooringenomen is. Die vrees moet blijken uit feiten en omstandigheden. 
De Nationale ombudsman zegt dan wel dat niet iedere schijn van voorin‐
genomenheid  een beroep op vrees voor vooringenomenheid  rechtvaar‐
digt.888 De aanpak van de Nationale ombudsman doet denken aan die van 
het EHRM inzake de onpartijdigheid van rechters en van het Hof van Jus‐
titie van de EU inzake het recht op behoorlijk bestuur.889 Niet alleen laat de 
Nationale ombudsman uitdrukkelijk zien aan de hand van welke maatsta‐
ven hij bepaalt of sprake is van vooringenomenheid of schijnbare voorin‐
genomenheid, hij legt de bewijslat voor de burger ook nog eens niet onre‐
delijk hoog.  

Een zo gestructureerde aanpak zie ik niet terug in de rechtspraak van 
de hoogste bestuursrechters. Wel formuleert de Afdeling een maatstaf in 
haar Kramenzetters Albert Cuypmarkt‐uitspraak.890 Zoals volgt uit de in pa‐
ragraaf 5.2.2.1 geciteerde passage, overweegt de Afdeling daarin dat niet 
kan worden uitgesloten dat de bestuurder van EAC persoonlijk belang had 
bij de uitkomst van de beraadslagingen.891 Zou de Afdeling die maatstaf 
consequent hanteren, dan kan het niet anders dan dat zij (veel) vaker dan 
nu tot het oordeel komt dat een ambtsdrager een persoonlijk belang heeft. 

Het gaat er uiteindelijk om dat een goede balans wordt gezocht en 
gevonden tussen twee waarden: de bescherming van de integriteit van de 
besluitvorming aan de ene kant en de noodzaak om de effectiviteit van het 
bestuur en het democratische proces niet te frustreren als daartoe onvol‐
doende aanleiding bestaat aan de andere kant.892 Er is niet één ultiem even‐
wicht en er is dus ook niet één ultieme maatstaf. De beide hiervoor bespro‐
ken criteria kunnen bruikbaar zijn. Vanzelfsprekend zijn ook andere be‐
woordingen denkbaar.893 Eerder heb ik eens betoogd dat de maatstaf moet 

 
2021/133 en eerder bijvoorbeeld No 25 oktober 2011, rapportnr. 2011/318 (Emmen). Vgl. 
wellicht ook No 4 oktober 2017, rapportnr. 2017/106 (Malle Babbel). 

888   R.o. 4. 
889   Vgl. ook Wenders 2010, par. 5.4.3.5. Zie nader paragraaf 4.4. 
890   AbRvS  6  juni  2012,  ECLI:NL:RVS:2012:BW7592, AB  2013/73, m.nt. C.J. Wolswinkel 

(Kramenzetters Albert Cuypmarkt). 
891   R.o. 2.14.1. 
892   Zie hierover ook paragraaf 3.6.2 en 3.6.3. 
893   Voor nog een ander voorbeeld, zie CRvB 28 april 1978, ECLI:NL:CRVB:1978:AM4210, 

AB 1978/501  (Laboratoriummedewerker Defensie). Daarin overweegt de Centrale Raad: 
“Dat neemt echter niet weg, dat ook in een situatie als deze een beoordeling alleen kan 
worden gehandhaafd indien voldaan is aan de eis, dat de beoordelaars redelijkerwijs 
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zijn dat een reële kans bestaat dat een ambtsdrager een persoonlijk belang, 
persoonlijke voorkeur of persoonlijke afkeer heeft.894 Ook met een derge‐
lijke  formule kan voldoende bescherming op  integriteitsgebied worden 
geboden, zonder dat de effectiviteit van het bestuursproces en het demo‐
cratische proces daar te zeer onder lijden. Al deze formules accentueren in 
ieder geval dat geen onomstotelijke zekerheid over het bestaan van de per‐
soonlijke bedoeling is vereist.  

5.4.4  Relevante omstandigheden 

Tegelijkertijd moet uiteraard wel voldoende grond bestaan om aan te ne‐
men dat een ambtsdrager in een concreet geval een persoonlijke bedoeling 
heeft. Het komt daarbij vanzelfsprekend aan op concrete en objectieve om‐
standigheden van het geval.895 Het is onmogelijk om op voorhand een uit‐
puttende catalogus van relevante omstandigheden  te geven. Bij bijvoor‐
beeld  relationele  persoonlijke  belangen  zullen  onder meer  relevant  zijn de 
aard en  intensiteit van de relatie van  tussen de ambtsdrager en zijn be‐
kende, wat op het spel staat voor de bekende en wat de te verwachten ge‐
volgen voor de ambtsdrager zijn.896  

 
in staat kunnen worden geacht met een voldoende mate van objectiviteit een beoorde‐
ling uit  te brengen.”  In een recente uitspraak  inzake deskundigenadvisering  lijkt de 
Afdeling een maatstaf te formuleren die wat weg heeft van de objectieve toetsing van 
de Nationale ombudsman in het Restaurant Voerendaal‐rapport. Zij overweegt: “Een se‐
cond opinion vergt echter een eigenstandig, onpartijdig oordeel van een deskundige 
over de eerste taxatie. Aan dat vereiste is in een geval als dit niet voldaan wanneer er 
een concreet aanknopingspunt is dat de vrees voor vooringenomenheid bij de deskun‐
dige die de second opinion opstelt objectief rechtvaardigt.” Zie AbRvS 2 maart 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:625, r.o. 7.7 (Meierijstad). Artikel 2:4 van de Awb wordt in die uit‐
spraak overigens niet genoemd. De geciteerde overweging plaatst de Afdeling  in de 
sleutel van de vergewisplicht. Zie over de uitspraak verder paragraaf 5.8. 

894   Theunisse 2019, par. 3.4.1. Vgl. wellicht ook Verheij 1995, p. 148 en daarover paragraaf 
5.2.2.1. Vgl. ook paragraaf 3.6.2. 

895   Vgl. AbRvS 13 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1962, r.o. 7, Gst. 2018/139, m.nt. L.M. Koen‐
raad. Vgl. ook Wenders 2010, par. 5.4.3.5. 

896   Deze punten kwamen al aan de orde in het kader van de breedte van de inhoudelijke 
reikwijdte (paragraaf 5.2.2.1), maar ze zijn ongetwijfeld ook van belang voor de diepte. 
Tussen deze twee aspecten staat geen waterdicht schot. Zie eerder hierover al Theu‐
nisse 2019, par. 3.4.1. 
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Of een ambtsdrager een persoonlijke voorkeur of afkeer heeft, kan onder 

meer blijken uit uitlatingen,897 een bijzonder welwillende houding ten op‐
zichte van een partij,898 de wijze waarop met en over partij(en) wordt ge‐
communiceerd,899 het feit dat partijen  in een soortgelijke positie ongelijk 
zijn behandeld zonder dat daarvoor een goede reden is gegeven,900 of an‐
dere gedragingen. Bijna ongelooflijk zijn de omstandigheden in een rap‐
port van de Nationale ombudsman inzake Belastingdienst/Randmeren. Ver‐
zoeker bezoekt het kantoor van de ontvanger in Zwolle om te overleggen 
over een betalingsregeling in het kader van een aangekondigde executori‐
ale verkoop. Aldaar ziet verzoeker een krantenknipsel met negatieve be‐
richtgeving over hem aan de muur hangen.901 Relevant  is verder of een 
motief voor een persoonlijke voorkeur of afkeer zou kunnen bestaan, bij‐
voorbeeld vanwege een gift van, een klacht van, kritiek van,902 of een per‐
soonlijk conflict met een burger.903 De Nationale ombudsman  laat  in  tal 
van  rapporten zien dat hij acht slaat op dit soort omstandigheden. Zijn 
voelsprieten voor dit soort kwesties lijken wat beter ontwikkeld dan die 
van de hoogste bestuursrechters.904   

Als zonder duidelijke verklaring wordt afgeweken van beleid, kan 
dat in algemene zin een aanwijzing zijn dat iets niet in de haak is. Dat volgt 
ook uit de uitspraak De Gerner Marke.905 Daarin overweegt de Afdeling dat 

 
897   Vgl. No 6 november 2012, rapportnr. 2012/182, r.o. 10 (Invalideparkeerplaats Leiden). 
898   Vgl. No 11 mei 2011, rapportnr. 2011/145, r.o. 7, AB 2011/270, m.nt. P.J. Stolk (Restaurant 

Voerendaal); No 22 januari 2014, rapportnr. 2014/004 (Garageboxen Wierden). De Natio‐
nale ombudsman gaat tamelijk ver in No 30 mei 2006, rapportnr. 2006/193, r.o. 12‐15, 
AB 2006/272, m.nt. P.J. Stolk (Hoge Raad van Adel). 

899   Vgl. No 17 februari 2011, rapportnr. 2011/057, r.o. 13‐15 (Schuur Gorinchem); No 11 mei 
2011, rapportnr. 2011/145, r.o. 7, AB 2011/270, m.nt. P.J. Stolk (Restaurant Voerendaal); 
No  25  oktober  2011,  rapportnr.  2011/318  (Emmen); No  22  januari  2014,  rapportnr. 
2014/004 (Garageboxen Wierden). 

900   AbRvS  16  februari  2022,  ECLI:NL:RVS:2022:437,  r.o.  8.3  en  15.3,  JB  2022/61, m.nt. 
M.H.W.C.M.  Theunisse  (Zonneveld  Drimmelen  A);  AbRvS  16  februari  2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:442, r.o. 13.2 en 17 (Zonneveld Drimmelen B). Vgl. ook No 4 oktober 
2017, rapportnr. 2017/106 (Malle Babbel). 

901   No 3 juni 2010, rapportnr. 2010/141, V‐N 2010/28.4, m.nt. redactie (Belastingdienst/ Rand‐
meren). Zie in het bijzonder r.o. 10‐14.  

902   Vgl. No 17 februari 2011, rapportnr. 2011/056, r.o. 14 (Voorzitter stembureau Vaassen). 
903   Een deel van deze opsomming heb  ik eerder gepresenteerd  in Theunisse 2019, par. 

3.4.1.  
904   Al zijn de recente signalen uit de rechtspraak van de hoogste bestuursrechters bemoe‐

digend. Zie daarover paragraaf 5.8. Overigens moet wel worden opgemerkt dat de 
functie van de Nationale ombudsman een andere  is dan die van de bestuursrechter. 
Dat zou een verklaring kunnen zijn voor het verschil in aanpak. 

905   AbRvS 19 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4218, r.o. 2.7.3, Gst. 2007/23, m.nt. A.R. Neer‐
hof (De Gerner Marke). Soms ziet de Afdeling het feit dat niet is gehandeld in strijd met 
gemeentelijk beleid als aanwijzing dat artikel 2:4 van de Awb niet is geschonden. Zie 
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het  feit dat de gemeente Dalfsen  een  inspanningsverplichting  is  aange‐
gaan, in casu op zichzelf niet leidt tot strijd met artikel 2:4, eerste lid, van 
de Awb. Tóch heeft het college van Gedeputeerde Staten, verweerder in 
deze zaak, onrechtmatig gehandeld. De Afdeling overweegt: 

“Nu de inspanningsverplichting echter leidt tot een afwijking van 
het  geldende  anti‐verdichtingsbeleid,  was  het  aan  verweerder 
hieromtrent gericht onderzoek te doen teneinde ook de schijn van 
vooringenomenheid weg  te nemen.  In dit geval  rustte naar het 
oordeel van de Afdeling op verweerder de taak om nader te on‐
derzoeken of en in welke mate aan de vaststelling van het plandeel 
betreffende het perceel [partij] niet‐planologische argumenten ten 
grondslag hebben gelegen en of dit consequenties heeft voor de 
vraag of het plandeel in strijd is met een goede ruimtelijke orde‐
ning. Nu verweerder zich echter  in het bestreden besluit op het 
standpunt heeft gesteld dat het beleid van de gemeente met be‐
trekking tot het splitsen van kavels niet tot zijn beoordeling staat, 
is het bestreden besluit genomen in strijd met de bij het voorberei‐
den van  een besluit  te betrachten  zorgvuldigheid. De beroepen 
zijn gegrond, zodat het bestreden besluit ten aanzien van het per‐
ceel [partij] wegens strijd met artikel 3:2 van de Awb dient te wor‐
den vernietigd.”906 

Deze benadering is uit integriteitsoogpunt goed te begrijpen. Overheden 
zullen overeenkomsten met burgers (doorgaans) aangaan in het kader van 
de uitvoering van bepaald beleid. Als een overeenkomst niet strookt met 
het beleid, dan is twijfelachtig wat de aanleiding voor de overeenkomst is. 
In zulke gevallen moet worden uitgesloten dat persoonlijke bedoelingen 
de grondslag voor de overeenkomst en daarmee de besluitvorming vor‐
men. 

5.4.5  Bewijs 

Hoe geraakt de bestuursrechter op de hoogte van de relevante concrete en 
objectieve omstandigheden van het geval? De hoogste bestuursrechters 
varen doorgaans vooral op de betogen van procespartijen.907 Hoewel dat 
op zichzelf voor de hand ligt, is het gevolg wel dat het bestuursorgaan in 
een procedure over artikel 2:4 van de Awb structureel in het voordeel is 

 
bijvoorbeeld AbRvS 8 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1131, r.o. 8.3, AB 2016/141, m.nt. 
A.G.A. Nijmeijer. 

906   R.o. 2.7.3. 
907   Vgl. recent bijvoorbeeld AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:491, r.o. 4.3 (Val‐

kenswaard).  
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ten opzichte van de burger. De burger heeft doorgaans immers veel min‐
der informatie over een eventuele persoonlijke bedoeling dan de beweer‐
delijk ‘besmette’ ambtsdrager zelf.  

Het  is niet gemakkelijk voor de bestuursrechter om compensatie  te 
bieden voor eventuele bewijsnood van de burger. Het heeft bijvoorbeeld 
niet veel zin om een deskundige in te schakelen. Die weet immers ook niet 
of de ambtsdrager  in kwestie een persoonlijke bedoeling heeft. Wellicht 
kan een actieve houding van de bestuursrechter er  in bepaalde gevallen 
voor zorgen dat artikel 2:4 van de Awb wat meer kleur op de wangen 
krijgt.908 Of die actieve houding steeds ontbreekt, kan ik niet nagaan, maar 
uit  de  rechtspraak  inzake  artikel  2:4  van  de Awb  blijkt  die  doorgaans 
niet.909 

Wat de actieve bestuursrechter bijvoorbeeld kan doen, is de beweer‐
delijk  ‘besmette’ ambtsdrager of mensen  in zijn omgeving oproepen als 
getuige. Op grond van artikel 8:33, vierde lid, van de Awb kan de bestuurs‐
rechter zelfs bepalen dat de getuigen niet zullen worden gehoord dan na 
het afleggen van de eed of belofte. De getuigen moeten dan verklaren dat 
zij de gehele waarheid en niets dan de waarheid zullen zeggen. Handelen 
ze in strijd met de eed of belofte, dan plegen ze het strafbare feit van mein‐
eed (artikel 207 van het WvSr).  

Dit is een bijzonder vergaand instrument, niet in de laatste plaats om‐
dat het gebruik ervan laat zien dat de bestuursrechter eraan twijfelt dat het 
bestuursorgaan de waarheid spreekt. Voordat een bestuursrechter over‐
weegt om in een zaak over vooringenomenheid te horen onder ede, moet 
de burger al behoorlijk overtuigend hebben betoogd dat een persoonlijke 
bedoeling in het spel is. Niet ieder afstandelijk vermoeden van vooringe‐
nomenheid hoeft er natuurlijk toe te leiden dat de bestuursrechter onder 
ede een getuige hoort. 

Een alternatieve route voor de bestuursrechter is om met weerlegbare 
bewijsvermoedens te werken. De bestuursrechter zou er bijvoorbeeld voor 
kunnen kiezen om aan te nemen dat een ambtsdrager een persoonlijke be‐
doeling heeft als de burger dat aannemelijk heeft weten te maken.910 Het is 
dan aan het bestuursorgaan om tegenbewijs te leveren om zo het bewijs‐
vermoeden  te weerleggen. Met deze  aanpak  kan de  bestuursrechter  in 
voorkomende gevallen het bewijsrisico en de bewijsvoeringslast voor een 
belangrijk deel verplaatsen naar het bestuursorgaan.  

 
908   Vgl. aldus ook Raat 2022.  
909   Meer onderzoek had bijvoorbeeld niet misstaan in AbRvS 20 juni 2018, ECLI:NL:RVS: 

2018:2034. Vgl. r.o. 10.2.  
910   Vgl. ook de reactie op de preconsultatie van het wetsvoorstel waarborgfunctie Awb 

van Initiatief Rechtsstaat Nederland (rechtsstaat‐nederland.nl). 
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5.5  DE TEMPORELE REIKWIJDTE EN CAUSALITEIT 

Invloed van een ‘besmette’ ambtsdrager op de besluitvorming is een voor‐
waarde voor schending van artikel 2:4 van de Awb. Anders heeft het be‐
stuursorgaan zijn taak niet met vooringenomenheid vervuld (eerste lid) en 
is  de  besluitvorming  niet  beïnvloed  door  een  voor  het  bestuursorgaan 
werkzame persoon die een persoonlijk belang heeft (tweede lid).  

Wanneer het besluit (feitelijk) door één persoon is genomen, omdat 
het bestuursorgaan eenhoofdig is of omdat in mandaat is beslist, is tame‐
lijk gemakkelijk na te gaan welke invloed de ambtsdrager met de persoon‐
lijke bedoeling heeft gehad. Bij meerhoofdige besluitvorming zal daaren‐
tegen nooit precies zijn vast te stellen hoe omvangrijk de invloed van een 
ambtsdrager met een persoonlijke bedoeling op de besluitvorming is ge‐
weest.911 Dat lijkt de Afdeling ook in te zien. In de Loenen‐uitspraak over‐
weegt zij onder meer dat de schijn is gewekt dat het raadslid in kwestie 
invloed heeft gehad op de besluitvorming.912 In de Zeeman Vastgoed‐uit‐
spraak lijkt de Afdeling wat strikter,913 maar klinkt nog altijd door dat geen 
absolute zekerheid hoeft te bestaan dat de besluitvorming is beïnvloed. Ze 
overweegt dat schending van artikel 2:4 van de Awb aan de orde kan zijn 
wanneer aannemelijk  is dat de betrokken volksvertegenwoordiger de be‐
sluitvorming daadwerkelijk heeft beïnvloed.914 In het kader van de beïn‐
vloedingsvraag komt het er voor de beoordelende rechter steeds op aan 
welke mate van onzekerheid hij bereid is te aanvaarden – en wie de be‐
stuursrechter het voordeel van de twijfel geeft: het bestuursorgaan of de 
burger.915 

In dat verband onderscheid  ik vier benaderingen.916 Twee daarvan 
verlangen een grote mate van zekerheid over de invloed van de ambtsdra‐
ger op de besluitvorming. In de twee andere benaderingen is de bestuurs‐
rechter bereid om wat meer onzekerheid te accepteren. Binnen deze twee 

 
911   Vgl. hierover Theunisse 2021, punt 11. 
912   AbRvS  22  juni  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863,  r.o.  2.3.7, AB  2011/261, m.nt. A.R. 

Neerhof (Loenen). 
913   Vgl. Timmermans 2013a, punt 6. 
914   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.6,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 

Timmermans (Zeeman Vastgoed). Zie recent bijvoorbeeld AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL: 
RVS:2020:1317, r.o. 9.2, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van de Sanden; JOM 2020/319 (Stede 
Broec). Zie over deze jurisprudentie uitvoerig paragraaf 8.3. 

915   Theunisse 2021, punt 11. 
916   De vier benaderingen sluiten elkaar niet geheel uit. Daarnaast is ook nadere uitsplitsing 

mogelijk. Het doel van deze paragraaf is om inzichtelijk te maken hoe bestuursrechters 
met causaliteit omgaan, wat vanuit integriteitsperspectief gunstige benaderingen zijn 
en welke invloed die hebben op de rechtsstatelijke balans. Het is geen zelfstandig doel 
om een uitputtende catalogus van beïnvloedingsmodaliteiten op te stellen.  
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paartjes maak  ik een onderscheid op basis van de sfeer waarin de beïn‐
vloeding heeft plaatsgevonden. Kan ‘fatale’ beïnvloeding alleen plaatsvin‐
den  tijdens het stemproces of op een ander moment  in het  formele dis‐
cours, of ook op een informele manier? Die vraag raakt aan de temporele 
reikwijdte van artikel 2:4 van de Awb.  

Een schot voor de boeg: de temporele reikwijdte van de bepaling was 
tot 1 januari 2023 uitermate ruim. Sinds 1 januari 2023 is die (mogelijk) fors 
ingeperkt door de totstandkoming van een nieuw tweede lid van artikel 
28 van de Gemeentewet. Daarin is bepaald dat artikel 2:4 van de Awb niet 
van toepassing is op de beraadslaging en stemming van de raad. Via de 
schakelbepaling van artikel 58 van de Gemeentewet is deze bepaling ook 
van toepassing op het college. Nog niet duidelijk is wat exact de gevolgen 
van de totstandkoming van deze bepaling zijn. Daarover kom ik te spre‐
ken in paragraaf 8.4. In het vervolg van deze paragraaf schets ik de rechts‐
ontwikkeling tot 1 januari 2023. Tot die tijd was artikel 2:4 van de Awb in 
ieder geval wel op de beraadslaging en stemming van genoemde bestuurs‐
organen van toepassing. 

5.5.1  Benadering 1: vastgestelde invloed op de inhoud van 
het besluit tijdens het formele deel van het 
besluitvormingsproces 

In de eerste benadering moet de ambtsdrager de besluitvorming hebben 
beïnvloed  tijdens  het  formele  besluitvormingsproces  en  moet  in  vol‐
doende mate vaststaan dat die invloed beslissend is geweest voor de in‐
houd van de besluitvorming. Den Ouden zou zeggen dat de ambtsdrager 
de besluitvorming naar zijn hand heeft gezet.917 Illustratief voor deze be‐
nadering is de volgende overweging van de Afdeling in een zaak waarin 
appellant een verzoek om nadeelcompensatie heeft gedaan vanwege de 
onttrekking aan het openbaar verkeer van een gedeelte van een weg  in 
Borssele: “Appellant heeft bovendien niet aannemelijk gemaakt dat het 
college een voor hem gunstiger besluit zou hebben genomen indien deze 
gedeputeerde niet bij de besluitvorming betrokken zou zijn geweest.”918 

De nadruk in deze variant ligt in de rechtspraak over artikel 2:4 van 
de Awb op de stemming. Of de ambtsdrager daarop beslissende invloed 
heeft gehad, kan (relatief) gemakkelijk worden nagegaan. De enige te be‐
antwoorden vraag is dan of dankzij de stem van de ambtsdrager de stem‐
verhoudingen in voor hem gunstige zin zijn gekanteld. In tal van uitspra‐
ken is het blikveld van de Afdeling beperkt tot de stemverhoudingen. Wat 

 
917   Den Ouden 2010, punt 4. Zie ook Jacobs & Den Ouden 2011, p. 219. 
918   AbRvS 8 september 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9948, r.o. 2.4, BR 2005/38, m.nt. B.P.M. 

van  Ravels. Vgl.  ook AbRvS  26  april  2017,  ECLI:NL:RVS:2017:1134,  r.o.  15.1,  JOM 
2017/81. 
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betreft de raad, valt wederom te wijzen op de Winsum‐uitspraak. Daarin 
overweegt zij: 

“Dit had voor de gemeenteraad aanleiding behoren te zijn te voor‐
komen dat over de vrijstelling werd besloten met kleinst mogelijke 
meerderheid, waarbij immers de stem van ieder lid, dus ook die 
van Woltersom, de besluitvorming beslissend heeft beïnvloed.”919 

De aanpak van de Afdeling in de Kempisch Bedrijvenpark‐uitspraak is soort‐
gelijk.920 Omdat de  raad het bestemmingsplan met de grootst mogelijke 
meerderheid heeft vastgesteld (elf stemmen voor, een stem tegen), hebben 
de twee leden met een beweerdelijk persoonlijk belang volgens de Afde‐
ling geen beslissende stem  in de uitkomst gehad.921 In de Dorpskerk Hoek 
van Holland‐uitspraak is de stemverhouding met zeven voor en twee tegen 
net wat anders, maar is de conclusie vrijwel identiek.922 Volgens de Afde‐
ling is het in beide uitspraken daarom ook niet nodig om na te gaan of de 
betrokken (deel)raadsleden werkelijk een persoonlijk belang hebben. Uit 
de Stede Broec‐uitspraak uit 2020 blijkt dat deze benadering nog altijd niet 
principieel is verlaten.923 

Ook bij andere bestuursorganen is de Afdeling zo nu en dan van de 
eerste benadering uitgegaan. Opmerkelijk is de Gemeentelijke Samenwerking 
Son en Breugel‐uitspraak.924 Daarin heeft het centraal stembureau het ver‐
zoek van de politieke  groepering Gemeentelijke  Samenwerking  Son  en 
Breugel (hierna: GSSB) ingewilligd om de aanduiding GSSB in het register 
van aanduidingen  te wijzigen  in Dorpsvisie Son en Breugel. Vereniging 
Dorpsbelang Son en Breugel komt op tegen dit besluit en betoogt dat een 
lid van het centraal stembureau prominent lid is van GSSB. De Afdeling 
overweegt:  

“Het centraal stembureau, bestaande uit vijf leden, heeft met vier 
stemmen voor en één stem tegen het verzoek van de GSSB geho‐
noreerd. Derhalve is de stem van [lid] niet van beslissende invloed 

 
919   AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.7, AB 2003/3, m.nt. A.R. 

Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum).  
920   AbRvS 30 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM9710, AB 2010/310, m.nt. T.E.P.A. Lam; JB 

2010/192 (Kempisch Bedrijvenpark). 
921   R.o. 2.6.2. 
922   AbRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2792, r.o. 2.11.2 (Dorpskerk Hoek van Hol‐

land). 
923   AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 9.3, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van de 

Sanden;  JOM  2020/319  (Stede  Broec). Vgl.  ook AbRvS  8 maart  2023,  ECLI:NL:RVS: 
2023:948, r.o. 6.3, JOM 2023/148 (Doesburg). Deze uitspraken dateren van na de koers‐
wijziging in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak. Zie daarover uitvoerig paragraaf 8.3. 

924   AbRvS 8  juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ1861, Gst. 2009/102  (Gemeentelijke Samenwer‐
king Son en Breugel). 
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geweest op de besluitvorming en had onthouding van stemming 
of vervanging van hem door een plaatsvervangend lid niet geleid 
tot een andere uitkomst. Reeds hierom moet het ervoor worden 
gehouden dat het besluit van het centraal stembureau niet is geno‐
men in strijd met artikel 2:4 van de Awb.”925 

Hoe is dat voor het college? De al wat oudere Factory Outlet Center Roosen‐
daal‐uitspraak vertoont wellicht  trekken van dezelfde benadering.926 Het 
college van de gemeente Roosendaal heeft een vrijstelling en een bouw‐
vergunning verleend voor een factory outlet center. Voor het verlenen van 
die vrijstelling heeft het college gebruikgemaakt van een verklaring van 
geen bezwaar van het college van Gedeputeerde Staten van Noord‐Bra‐
bant. De commissaris van de Koning heeft deelgenomen aan de stemming. 
Het betoog is dat sprake is van vooringenomenheid, omdat hij een neven‐
functie bekleedt  als  commissaris van  ING Bank N.V. Het  (naar  ik  aan‐
neem) gelieerde ING Real Estate B.V. investeert in het factory outlet center. 
De Afdeling overweegt dat het voorstel om een verklaring van geen be‐
zwaar te verlenen niet door de commissaris van de Koning, maar door de 
verantwoordelijke gedeputeerden  is gedaan. Daarnaast heeft het college 
van Gedeputeerde  Staten  zich  unaniem met  dit  voorstel  akkoord  ver‐
klaard.927  

Dat laatste punt maakt dat deze uitspraak mogelijk past in de eerste 
benadering. De gedachte zou kunnen zijn dat de commissaris van de Ko‐
ning geen beslissende stem heeft gehad, omdat alle andere leden van het 
college  van Gedeputeerde  Staten  op  dezelfde manier  hebben  gestemd. 
Zelfs als de commissaris van de Koning zich van stemming had onthou‐
den, was de uitslag zonder meer dezelfde geweest.928 Wat ook denkbaar is, 
is dat het de Afdeling er niet primair om gaat of de stem van de commis‐
saris van de Koning beslissend is geweest, maar of hij andere collegeleden 
heeft overgehaald om op een bepaalde manier te stemmen.929 Als met una‐
nimiteit is beslist, kan de veronderstelling zijn dat eventuele beïnvloeding 

 
925   R.o. 2.3.2. 
926   AbRvS  5  april  2006,  ECLI:NL:RVS:2006:AV8669,  AB  2006/183;  Gst.  2006/108, m.nt. 

J.M.H.F. Teunissen (Factory Outlet Center Roosendaal). Vgl. ook AbRvS 9 december 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BK5814, r.o. 2.3.1, AB 2010/39, m.nt. A. van Hall (Hollands Noorder‐
kwartier).  

927   R.o. 2.25. 
928   Vgl. Van der Veen 1994, punt 2.  
929   Vgl. AbRvS 18 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2459, JGR 2014/4, m.nt. J.A. Lisman 

(Vernieuwing inschrijving register ziekenhuisapothekers). In r.o. 9 overweegt de Afdeling 
dat de voorzitter, die beweerdelijk de schijn van vooringenomenheid heeft gewekt, niet 
aan de besluitvorming heeft deelgenomen. De Afdeling vervolgt met de opmerking dat 
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waarschijnlijk geen gevolgen zou hebben voor de uitkomst van het besluit‐
vormingsproces. Ook zonder de beïnvloeding zou nog met een meerder‐
heid zijn beslist. De redenering is dan dat door unanimiteit de eventuele 
invloed van de commissaris van de Koning is verdund.930  

5.5.2  Benadering 2: mogelijke invloed op de inhoud van het 
besluit tijdens het formele deel van het 
besluitvormingsproces 

De tweede benadering heeft wederom betrekking op het formele deel van 
het besluitvormingsproces. Ditmaal hoeft voor schending van artikel 2:4 
van de Awb echter niet vast te staan dat hij uiteindelijk ook invloed heeft 
gehad op de uitkomst van het besluitvormingsproces. 

5.5.2.1  Benadering 2a: de stemming 

Toegespitst  op  de  stemming,  is  in deze  benadering  niet  vereist dat de 
ambtsdrager de beslissende stem heeft gehad. Het enkele feit dat iemand 
een beslissende stem kan hebben,  is voldoende om aan te nemen dat de 
besluitvorming is beïnvloed. Om aan te sluiten bij de terminologie van Den 
Ouden: de ambtsdrager kan de besluitvorming naar zijn hand hebben ge‐
zet.931 De uiteindelijke stemverhoudingen zijn dan van ondergeschikt be‐
lang.  

Een goed voorbeeld is de uitspraak inzake De Theatercompagnie.932 De 
raad van bestuur van Stichting Nederlands Fonds voor Podiumkunsten 
wijst een subsidieaanvraag van De Theatercompagnie af. Aan die afwij‐
zing ligt een advies ten grondslag waaraan de directeur van Stichting Li‐
keminds heeft meegewerkt. Stichting Likeminds heeft voor dezelfde peri‐
ode een subsidie aangevraagd en het subsidiebudget is ontoereikend om 
alle aanvragen te kunnen honoreren. Onder deze omstandigheden is het 
de vraag of de directeur van Stichting Likeminds betrokken mocht zijn bij 

 
het besluit bij unanimiteit is genomen. Kennelijk kan gewicht toekomen aan de unani‐
miteit van de besluitvorming, ook als de ambtsdrager met een persoonlijke bedoeling 
niet heeft meegestemd. 

930   Vgl. wellicht Van Hall 2010, punt 2. Ook deze lezing kan passen in de sleutel van de 
eerste benadering. De gedachte is dan dat artikel 2:4 van de Awb niet is geschonden, 
omdat niet vaststaat dat de commissaris van de Koning de besluitvorming heeft beïn‐
vloed tijdens de beraadslagingen. Een andere mogelijkheid is dat deze lezing past in 
de derde benadering (daarover paragraaf 5.5.4). In die benadering moet vaststaan dat 
de besluitvorming is beïnvloed buiten het formele besluitvormingstraject. 

931   Den Ouden 2010, punt 4. Zie ook Jacobs & Den Ouden 2011, p. 219. 
932   AbRvS 24 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL8723, AB 2010/137, m.nt. W. den Ouden 

(De Theatercompagnie). Zie over een ander deel van die uitspraak eerder al paragraaf 
5.2.2.2. 
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de advisering over de aanvraag van De Theatercompagnie. De Afdeling 
overweegt:     

“Aan de beïnvloeding van de advisering door één commissielid 
staat evenmin in de weg dat de adviescommissie bestaat uit zeven 
personen. Nog daargelaten dat over De Theatercompagnie slechts 
door vijf personen is geadviseerd, nu twee leden zich hebben ver‐
schoond, maakt de omstandigheid dat sprake is van een wat gro‐
tere commissie weliswaar de kans dat één lid de uitkomst van de 
advisering kan bepalen kleiner, maar het sluit dat niet geheel uit. 
In dat verband is van belang dat adviezen worden uitgebracht bij 
meerderheid  van  stemmen,  zodat  één  lid  een doorslaggevende 
stem kan hebben.”933 

De aanpak van de Afdeling in de recente Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak 
is waarschijnlijk van min of meer hetzelfde soort.934 Het college betoogt dat 
de wethouder geen invloed op de besluitvorming heeft gehad, omdat ook 
zonder zijn deelname aan de stemming het besluit met meerderheid van 
stemmen zou zijn genomen. De Afdeling veegt dit betoog van tafel: 

“De  omstandigheid  dat  als Melse  zich  had  onthouden  van  de 
stemming er nog steeds een meerderheid voor vaststelling van het 
besluit zou hebben gestemd, doet daar niet  aan  af. Het  feit dat 
Melse heeft deelgenomen aan de stemming, terwijl het college ach‐
teraf heeft erkend dat hij dit niet had mogen doen, is genoeg reden 
voor  het  oordeel  dat  het  college  de  zorgplicht  [van  artikel  2:4, 
tweede lid, van de Awb, mijn toevoeging, M.H.W.C.M.T.] niet in 
acht heeft genomen.”935  

5.5.2.2  Benadering 2b: de beraadslaging 

Ik verleg de aandacht naar een andere fase van het besluitvormingsproces: 
de vergadering.936 De precieze invloed van de ambtsdrager op de inhoud 
van de besluitvorming tijdens vergaderingen is bijzonder moeilijk vast te 
stellen. Is het net dat vlammende slotpleidooi geweest waardoor de ambts‐

 
933   R.o.  2.5.1. Vgl.  ook AbRvS  3  november  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:2439,  r.o.  7.3, AB 

2022/5, m.nt. E.M.J. Hardy; JB 2022/4, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Digeketen). 
934   Zie hierover Theunisse 2021, punt 9. 
935   AbRvS 28  juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, r.o. 5.5,  JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. 

Theunisse (Vitaliteitshotel Domburg). Zie over de uitspraak eerder al paragraaf 5.2.2.1. 
936   Alle categorieën die hierna aan de orde komen, kunnen  in de terminologie van Den 

Ouden worden geschaard onder de variant ‘invloed (kunnen) uitoefenen op de besluit‐
vorming’. Vgl. Den Ouden 2010, punt 4. Zie ook Jacobs & Den Ouden 2011, p. 219. 
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drager met het persoonlijke belang zijn zin heeft gekregen? Of zou het‐
zelfde besluit zijn genomen als hij niet had deelgenomen aan de vergade‐
ring? Zulke vragen zijn onmogelijk met zekerheid  te beantwoorden. De 
vraag is dan of inbreng tijdens een vergadering van een ambtsdrager met 
een persoonlijk belang ertoe kan leiden dat artikel 2:4 van de Awb is ge‐
schonden. De Kramenzetters Albert Cuypmarkt‐uitspraak ziet weliswaar niet 
op (besluitvorming van) de raad of het college, maar laat wel zien dat de 
Afdeling bereid  is om een besluit  te vernietigen vanwege mogelijke  in‐
vloed tijdens de beraadslaging.937 Zij overweegt: 

“Nu  [bestuurder] heeft deelgenomen aan alle drie beraadslagin‐
gen en onmiskenbaar zijn voorkeur heeft uitgesproken voor het 
eerste scenario, kan niet worden uitgesloten dat hij de overige le‐
den heeft beïnvloed in hun keuze voor dat scenario. Het dagelijks 
bestuur heeft dat ten onrechte niet onderkend en daarmee niet vol‐
daan aan het bepaalde in artikel 2:4, tweede lid, van de Awb, na‐
melijk dat een bestuursorgaan ertegen waakt dat daarvoor werk‐
zame personen, die een persoonlijk belang bij een besluit hebben, 
de besluitvorming beïnvloeden.”938 

Het enkele feit dat de adviseur aan de beraadslaging heeft deelgenomen, 
is voldoende voor de Afdeling om aan te nemen dat de besluitvorming is 
beïnvloed als bedoeld in het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb. Dat de 
adviescommissie unaniem haar voorkeur heeft uitgesproken voor het eer‐
ste scenario en dat de adviseur niet aan de stemming heeft deelgenomen,939 
zorgt kennelijk niet voor een andere conclusie. Mogelijk heeft de Afdeling 
voor haar interpretatie van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb inspiratie 
geput uit artikel 11 van het reglement van de adviescommissie.940 Daaruit 
volgt dat zij ervoor had moeten zorgen dat de bestuurder van EAC de be‐
raadslaging niet bijwoonde.  

Vermoedelijk van soortgelijke snit is de uitspraak Kampeerplaats  ‘De 
Weekender’.941 In die zaak wordt opgekomen  tegen de weigering van het 
college van Heeze om bestuursdwang toe te passen ten aanzien van kam‐
peerplaats  ‘De Weekender’ en om de kampeervergunning  in te  trekken. 
Appellanten betogen dat binnen de bezwaarschriftencommissie sprake is 
geweest  van  ongeoorloofde  belangenverstrengeling. Zij  voeren  daartoe 

 
937   AbRvS  6  juni  2012,  ECLI:NL:RVS:2012:BW7592, AB  2013/73, m.nt. C.J. Wolswinkel 

(Kramenzetters Albert Cuypmarkt). Zie daarover ook paragraaf 5.2.2.1. 
938   R.o. 2.14.1. 
939   R.o. 2.14.1. 
940   Vgl. aldus ook Wolswinkel 2013, punt 5. 
941   AbRvS 4 september 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AH6423, JB 1997/234, m.nt. M.A. Helde‐

weg (Kampeerplaats ‘De Weekender’). 
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aan dat een lid van de commissie gemachtigde is geweest van de huidige 
en de voormalige exploitant (zoon en vader Koop) van de kampeerplaats. 
Uit de stukken blijkt dat hij ook als gemachtigde is opgetreden “in de lang‐
durige kwestie tussen appellanten en de familie Koop.” De Afdeling over‐
weegt: 

“Naar het oordeel van de Afdeling rechtvaardigt de persoonlijke 
betrokkenheid van M. Cornelissen bij de kwestie tussen appellan‐
ten en de familie Koop de veronderstelling dat de commissie voor 
de  bezwaarschriften  haar  taak  niet  zonder  vooringenomenheid 
heeft  kunnen  vervullen. Dat  de  (zes  leden  tellende)  commissie 
voor de bezwaarschriften unaniem tot ongegrondverklaring van 
de bezwaren van appellanten is gekomen ‐zoals verweerders heb‐
ben aangevoerd‐ wil niet zeggen dat het advies van de commissie 
niet door persoonlijke belangen van M. Cornelissen kan zijn beïn‐
vloed.” 

Uiteindelijk komt de Afdeling tot de conclusie dat bij het nemen van het 
bestreden besluit is gehandeld in strijd met het beginsel van fair play en dus 
met de zorgvuldigheid, omdat het besluit op het advies van de bezwaar‐
schriftencommissie is gebaseerd. Hoewel de Afdeling niet uiteenzet wan‐
neer het commissielid de besluitvorming dan zou hebben kunnen beïn‐
vloed, ligt voor de hand dat het dat onder meer tijdens de commissiever‐
gadering zou kunnen hebben gedaan. 

Welke benadering kiest de Afdeling voor de raad en het college? Uit 
de rechtspraak volgt niet duidelijk of en in welke situaties deelname aan 
de collegeberaadslaging door een collegelid  leidt tot strijd met artikel 2:4 
van de Awb. Rechtspraak daarover is buitengewoon schaars.942  

Deelname aan de beraadslaging van de raad door een lid met een per‐
soonlijk belang  lijkt op basis van de rechtspraak op zichzelf onvoldoende 
om aan te nemen dat de besluitvorming is beïnvloed. Niettemin volgt uit 
de Loenen‐uitspraak dat een bepaalde opstelling van een raadslid tijdens 
de beraadslaging kan leiden tot het oordeel dat het raadslid de besluitvor‐
ming heeft beïnvloed.943 De Afdeling constateert in die uitspraak dat het 
raadslid met een persoonlijk belang tijdens de vergadering veelvuldig het 
woord  heeft  gevoerd  en  namens  zijn  fractie  een  aantal  amendementen 
heeft  ingediend  en  voorgelezen.  Die  amendementen  hadden  voor  dat 
raadslid een gunstiger woon‐ en leefklimaat tot gevolg. De Afdeling is van 
oordeel dat de schijn is gewekt dat het persoonlijke belang van invloed is 

 
942   Vgl. voor het college wel No 25  juli 2005, rapportnr. 2005/216, r.o. 22  (Privézwembad 

Echt). 
943   AbRvS 22 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loe‐

nen). Zie over de uitspraak verder onder meer paragraaf 5.2.2.1. 
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geweest op de besluitvorming. Door deze omstandigheden is voor de Af‐
deling nu niet doorslaggevend of het raadslid een beslissende stem heeft 
gehad:   

“Ook het gegeven dat het raadslid niet bij alle amendementen een 
doorslaggevende stem heeft gehad, leidt niet tot een ander oordeel 
nu op grond van het  feit dat het  raadslid veelvuldig het woord 
heeft gevoerd niet kan worden gesteld dat niet de schijn gewekt is 
dat hij invloed heeft gehad op de besluitvorming. Bovendien heeft 
hij  bij  een  aantal  amendementen wel  een  beslissende  stem  ge‐
had.”944   

Hoe kijkt de Afdeling tegenwoordig aan tegen eventuele beïnvloeding tij‐
dens de vergadering? Het antwoord op die vraag is niet helemaal duide‐
lijk. Sinds de Zeeman Vastgoed‐uitspraak uit 2013 toetst de Afdeling raads‐
besluiten op een andere wijze aan artikel 2:4 van de Awb dan daarvoor.945 

De aanpak uit die uitspraak heeft  tot gevolg dat  raadsbesluiten minder 
snel dan voor 2013 in strijd komen met artikel 2:4 van de Awb. Dat blijkt 
ook uit de cijfers: sinds de Zeeman Vastgoed‐uitspraak heeft de Afdeling 
geen enkele keer meer aangenomen dat een raadsbesluit in strijd is geko‐
men met artikel 2:4 van de Awb. 

Uit de Zeeman Vastgoed‐uitspraak en latere rechtspraak blijkt nog niet 
duidelijk onder welke omstandigheden  inbreng  tijdens een vergadering 
kan leiden tot schending van artikel 2:4 van de Awb. Wel lijkt uit de recht‐
spraak van de Afdeling te volgen dat zij ook binnen de nieuwe koers in de 
Loenen‐uitspraak  tot dezelfde conclusie zou zijn gekomen.946 Het gedrag 
van een raadslid tijdens de beraadslaging is kortom ook nu nog relevant.947  

5.5.2.3  Benadering 2c: de voorbereidende werkzaamheden 

Vaak zal een ambtsdrager zich al voor de beraadslaging en de stemming 
bemoeien met de voorbereiding van een besluit. Over eventuele beïnvloe‐

 
944   R.o. 2.3.7. 
945   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed). Zie over die uitspraak uitvoerig paragraaf 8.3. 
946   Vgl. AbRvS  6  februari  2013,  ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  r.o.  12.6,  JB  2013/62, m.nt. 

L.J.M. Timmermans  (Zeeman Vastgoed); AbRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1010, 
r.o.12.4, M en R 2015/91, m.nt. M.M. Kaajan (Steenbergen); AbRvS 19 juli 2017, ECLI:NL: 
RVS:2017:1939, r.o. 19.5, JBO 2017/188, m.nt. D. van der Meijden; JM 2017/103, m.nt. F. 
Arents; M en R 2017/135, m.nt. M.A.A. Soppe (Vrieshuis Aviko). Zie hierover verder pa‐
ragraaf 8.3.3.3. 

947   Mogelijk zou de uitspraak tegenwoordig wel wat anders zijn opgebouwd. Zie daarover 
paragraaf 8.3. 
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ding door een ambtsdrager in die fase van het besluitvormingsproces be‐
staat bij mijn weten geen rechtspraak. Duidelijk is wel dat het bijzonder 
moeilijk  is voor de burger om te achterhalen,  laat staan om te bewijzen, 
hoe een besluit achter de schermen tot stand is gekomen.948   

5.5.3  Invloed in de formele sfeer: waarom benadering 2 de 
voorkeur verdient 

Hoe moet de rechtspraak over beïnvloeding  in de formele sfeer worden 
gewaardeerd? Uit integriteitsoogpunt is van belang dat de besluitvorming 
op geen enkele manier wordt beïnvloed door persoonlijke bedoelingen. 

De benadering waarin de bestuursrechter zich blindstaart op de stem‐
verhoudingen, gaat daaraan voorbij.949 Of de bestuursrechter  ingrijpt bij 
een integriteitsschending hangt binnen die benadering af van de toevallige 
omstandigheid dat net iets minder dan de helft van de leden van het be‐
stuursorgaan ander stemgedrag vertoont dan de ambtsdrager met de per‐
soonlijke  bedoeling. Deze  benadering  kan  vanuit  integriteitsperspectief 
zelfs een averechts effect hebben, omdat het voor de ambtsdrager met de 
persoonlijke bedoeling loont om te lobbyen. Ik geef een voorbeeld. Artikel 
2:4 van de Awb  is in de eerste benadering wel geschonden wanneer een 
ambtsdrager met  een persoonlijke bedoeling de beslissende  stem heeft, 
maar geen collega’s heeft beïnvloed. Tegelijkertijd is die bepaling niet ge‐
schonden in het geval dat het besluit met twee stemmen verschil is aange‐
nomen, maar  dat  de  ambtsdrager met  de  persoonlijke  bedoeling  drie 
ambtsdragers heeft overgehaald om met hem ‘mee’ te stemmen. De beïn‐
vloeding is in het tweede scenario onmiskenbaar ernstiger.950  

Een en ander wil niet zeggen dat de eerste benadering geen voordelen 
heeft. Heeft  een  ambtsdrager met  een persoonlijke bedoeling de beslis‐
sende stem, dan kan daaruit een rechtstreeks verband worden afgeleid tus‐
sen de deelname van de ambtsdrager aan de besluitvorming en de inhoud 
van het besluit.951 Daarmee bestaat een goede kans dat de persoonlijke be‐
doeling gevolgen heeft gehad voor de besluitvorming en dus dat de inte‐
griteit is geschonden. De eerste benadering is zodoende doelgericht en be‐
perkt de effectiviteit en het democratisch functioneren van het bestuur al‐
leen in gevallen dat daartoe een kennelijke noodzaak bestaat.  

In de tweede benadering is de kans wat groter dat in werkelijkheid 
geen integriteitsschending aan de orde is. Het verband tussen de deelname 

 
948   Vgl.  inzake de  bijdrage  van  een  ambtenaar: AbRvS  8  februari  2017, ECLI:NL:RVS: 

2017:308, r.o. 14.1, JOM 2017/221. 
949   Vgl. wellicht Wolswinkel 2013, punt 5. 
950   Vgl. Versteden 2012, par. 3. 
951   In dat specifieke geval is voor burgers ook relatief eenvoudig om te bewijzen dat de 

‘besmette’ ambtsdrager de besluitvorming heeft beïnvloed. 
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aan de besluitvorming en de inhoud van het besluit is veel minder gemak‐
kelijk  vast  te  stellen wanneer  de  ambtsdrager weliswaar  heeft meege‐
stemd, maar niet de beslissende stem had of zich alleen heeft geroerd tij‐
dens de vergadering. Daardoor is de kans ook wat groter dat strijd wordt 
aangenomen met artikel 2:4 van de Awb, terwijl de ambtsdrager met de 
persoonlijke bedoeling de besluitvorming in werkelijkheid heeft niet heeft 
beïnvloed. Het beginsel van de dienende overheid (vanuit het perspectief 
van effectief bestuur) en het democratiebeginsel moeten dan wijken, ter‐
wijl dat in feite niet nodig is. De norm is dan, zogezegd, overinclusief.  

Naar mijn oordeel geniet alles overziend desalniettemin de  tweede 
benadering de voorkeur ten opzichte van de eerste.952 Een belangrijke re‐
den daarvoor  is dat  in dit stadium al  is vastgesteld dat de ambtsdrager 
(schijnbaar) een persoonlijke bedoeling heeft. Aan deelname aan de be‐
sluitvorming door die ambtsdrager kleeft zonder meer een zeker integri‐
teitsrisico. Dat staat al vast. Zoals De Waard het treffend formuleert in re‐
latie tot adviseurs: “Een en ander betekent, dat zodra persoonlijke belan‐
gen in het geding zijn, ook altijd het risico van een versluierde invloed van 
die persoonlijke belangen aanwezig is.”953 Voorzichtigheid is dan geboden 
en die voorzichtigheid zouden alle betrokkenen  in het besluitvormings‐
proces ook moeten betrachten.  

In beginsel  iedere betrokkenheid van een ambtsdrager met een per‐
soonlijke bedoeling bij de besluitvorming zou daarom wat mij betreft strijd 
met artikel 2:4 van de Awb moeten opleveren.954 Dat  is hooguit anders 
wanneer aannemelijk is dat de ambtsdrager de besluitvorming niet heeft 
beïnvloed,955 bijvoorbeeld als het bestuursorgaan succesvolle voorzorgs‐
maatregelen heeft getroffen om beïnvloeding te voorkomen.956 Het gevolg 
zal zijn dat de rechter vaker interfereert in het democratisch proces en dat 
de effectiviteit van het bestuur zo nu en dan wat minder zal zijn. Dat  is 
naar mijn oordeel de noodzakelijke en proportionele prijs voor een grotere 
kans op een  integer bestuur, voor het onderkennen van de “dignitarian 
value underlying process” en voor het waarborgen van het vertrouwen 
van de burger in de overheid.957  

 
952   Zie ook al paragraaf 4.5.5. Vgl. ook Notten 1998, p. 172‐173. 
953   Aldus ook De Waard 1987, p. 345 in de context van ‘geschilbeslechtende bestuursorga‐

nen’. 
954   Vgl. Nicolaï  1981, p.  56‐57; De Waard  1987, p.  347. Zie No  22  juli  2009,  rapportnr. 

2009/150 (Bungalowpark De Vlietlanden) voor een dergelijke strikte benadering. Ook in 
dit verband spreekt de burgervriendelijke benadering van de Nationale ombudsman 
aan. Overigens  is het niet altijd gemakkelijk na  te gaan of een ambtsdrager met een 
persoonlijke bedoeling betrokken is geweest bij de besluitvorming. Zie daarover para‐
graaf 8.7.3. 

955   Zie in deze zin ook Schreuder‐Vlasblom 2017, p. 23. 
956   Zie daarover paragraaf 5.7.1. 
957   Zie hierover Theunisse 2021, punt 11. Zie voor het citaat van Craig ook paragraaf 4.5.5. 
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5.5.4  Benadering 3: vastgestelde invloed op de inhoud van 
het besluit tijdens het informele deel van het 
besluitvormingsproces 

Ik vervolg met de derde variant van beïnvloeden. In die variant is de be‐
sluitvorming beïnvloed buiten het formele besluitvormingsproces en staat 
vast dat die invloed beslissend is geweest voor de inhoud van het besluit. 
Dit is bewijstechnisch een buitengewoon ingewikkelde categorie. De bur‐
ger moet aantonen dat bij het spreekwoordelijke koffiezetapparaat of op 
de  spreekwoordelijke golfbaan  een doorslaggevende  invloed op de be‐
sluitvorming is uitgeoefend. Dat lijkt nagenoeg onmogelijk. 

5.5.5  Benadering 4: mogelijke invloed op de inhoud van het 
besluit tijdens het informele deel van het 
besluitvormingsproces 

In de vierde categorie draait het wederom om beïnvloeding buiten het for‐
mele besluitvormingstraject, maar ditmaal hoeft niet met zekerheid vast te 
staan dat de ambtsdrager invloed heeft gehad op de inhoud van het be‐
sluit. Het valt niet geheel uit te sluiten dat de hoogste bestuursrechters be‐
reid zijn om bij sterke vermoedens van informele invloed op de besluitvor‐
ming tot de conclusie te komen dat artikel 2:4 van de Awb is geschonden. 
Voor die vermoedens moeten dan hoe dan ook wel concrete aanknopings‐
punten bestaan. Uit de rechtspraak van de Afdeling volgt bijvoorbeeld dat 
het enkele feit dat een raadslid een persoonlijke bedoeling heeft, niet bete‐
kent dat een raadsbesluit vooringenomen tot stand komt.958  

Mij zijn geen uitspraken bekend waarin beïnvloeding  in een  infor‐
mele sfeer tot schending van artikel 2:4 van de Awb heeft geleid. De na‐
druk in de rechtspraak ligt toch vooral op het formele besluitvormingspro‐
ces. Typerend is de Dierenpension Handel‐uitspraak: 

“De raad heeft verklaard dat het raadslid F.M. Meulenmeesters, 
de broer van de  initiatiefnemer, niet heeft deelgenomen aan de 
stemming over de vaststelling van het plan. Het betoog dat sprake 
zou zijn van belangenverstrengeling en de raad bij de vaststelling 
van het plan in strijd zou hebben gehandeld met artikel 2:4, tweede 
lid,  van  de  Awb, mist  hiermee  reeds  hierom  feitelijke  grond‐
slag.”959 

 
958   AbRvS 25 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1422, r.o. 4.3, JOM 2016/522 (Crematorium Ge‐

mert‐Bakel); AbRvS 15 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:705, r.o. 5.3, JOM 2017/1358 (Wo‐
ningbouw Streefkerk). 

959   AbRvS 5 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA2070, r.o. 4.2 (Dierenpension Handel). 
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Een ander  illustratief voorbeeld  is de Aalten‐uitspraak, waarin ook aan‐
dacht bestaat voor de beraadslagingen: 

“Volgens de raad heeft het betrokken raadslid evenwel niet mee‐
gedaan  aan de  beraadslagingen  over  zijn  eigen  percelen  en  hij 
heeft zich voorts onthouden van  stemming over de vaststelling 
van het plan. Gelet ook op de omstandigheid dat [appellant sub 
2A] en [appellant sub 2B] hun betoog niet nader hebben gemoti‐
veerd, bestaat geen aanleiding voor het oordeel dat de raad bij het 
vaststellen van het plan heeft gehandeld in strijd met artikel 2:4, 
tweede lid, van de Awb vanwege de handelwijze van het betref‐
fende raadslid. Het betoog slaagt niet.”960 

Aan de mogelijkheid dat de besluitvorming achter de schermen kan zijn 
beïnvloed, wordt in uitspraken als deze geen aandacht besteed.961  

5.5.6  Invloed in de informele sfeer: naar effectievere toetsing 
door de bestuursrechter  

Informele beïnvloeding is voor een burger en voor de bestuursrechter nau‐
welijks na te gaan.962 Aan de ene kant is het niet wenselijk om bij iedere kans 
op beïnvloeding door een ambtsdrager met een persoonlijke bedoeling in 
te grijpen.  In procedures bij de hoogste bestuursrechter wordt soms be‐
toogd dat artikel 2:4 van de Awb is geschonden vanwege het enkele feit 
dat binnen de gemeente een ambtenaar werkzaam is met een persoonlijk 
belang bij een bepaald besluit. Zulke betogen honoreert de Afdeling nooit 
en dat is terecht.963 Natuurlijk, een ambtenaar of een ambtsdrager met een 
persoonlijke bedoeling op de werkvloer kan een integriteitsrisico vormen. 
Tegelijkertijd  zouden  de  gevolgen  voor  het  democratische  besluitvor‐
mingsproces verstrekkend zijn wanneer de enkele kans op beïnvloeding in 
het informele circuit al tot strijd met artikel 2:4 van de Awb zou leiden.  

 
960   AbRvS 4 maart 2020, ECLI:NL:RVS:2020:684, r.o. 12.2, JOM 2020/71 (Aalten). 
961   Vgl. verder voor de raad AbRvS 24 januari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ6857, r.o. 2.8.1; 

AbRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2179, r.o. 7.3, JOM 2015/71; AbRvS 25 mei 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:1422, r.o. 4.3, JOM 2016/522 (Crematorium Gemert‐Bakel); AbRvS 14 
november 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3713, r.o. 7.1, ABkort 2018/548; JOM 2019/75 (Wind‐
turbinepark  Noord‐Beveland).  Vgl.  voor  het  college  AbRvS  15  juni  2011,  ECLI:NL: 
RVS:2011:BQ7921, r.o. 2.6.1, JB 2011/170 (Oranjevereniging Leiderdorp). 

962   Vgl. Neerhof 2004, p. 54. Vgl. wellicht ook Blinde hoeken van het integriteitsbeleid van de 
Provincie Limburg 2022, p. 44. 

963   AbRvS 30 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6944, r.o. 2.3.1, BR 2012/115, m.nt. P.M.J. de 
Haan. Vgl. verder bijvoorbeeld AbRvS 19  juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1945, r.o. 5.1, 
JOM 2021/82.  
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Daarentegen moet het uitgangspuntpunt  evenmin zijn dat keihard 

bewijs voor informele beïnvloeding is vereist. Ik voel voor een middenweg 
waarin informele beïnvloeding wordt verondersteld wanneer enige seri‐
euze aanleiding bestaat om  te vermoeden dat die heeft plaatsgevonden. 
Aanwijzingen van beïnvloeding in het informele circuit kunnen (tamelijk) 
concreet van aard zijn, bijvoorbeeld getuigenverklaringen of zelfs overtui‐
gende de‐audituverklaringen.964 Wat vaker voor zal komen, is dat de moge‐
lijkheid van informele beïnvloeding wordt afgeleid uit het samenstel van 
omstandigheden.965  Een  voorbeeld  is  wellicht  de  uitspraak  De  Gerner 
Marke.966 Dat een  inspanningsverplichting  is aangegaan die  leidt  tot een 
afwijking van het geldende beleid, kan een aanwijzing zijn dat ook per‐
soonlijke bedoelingen ten grondslag liggen aan de besluitvorming. Dat on‐
derkent de Afdeling terecht. 

Een soortgelijk pad had de Afdeling kunnen bewandelen in de Bus‐
halte Venlo‐uitspraak.967 Daarin wordt opgekomen tegen een besluit inhou‐
dende het plaatsen van het bord  ‘bushalte’. Appellanten voeren aan dat 
het  college bij de aanwijzing van de definitieve  locatie van de bushalte 
sterk is afgeweken van de indicatieve locatie als opgenomen in de dienst‐
regeling openbaar vervoer Venlo 2000+. Het betoog is dat de wijziging van 
locatie  ingegeven  is  door  vooringenomenheid  van  het  bestuursorgaan, 
aangezien een medewerker verkeer van de gemeente op de indicatieve lo‐
catie woonachtig is. De Afdeling overweegt:  

“Daargelaten dat appellanten deze grief niet in beroep bij de recht‐
bank hebben ingebracht, is noch gebleken, noch aannemelijk ge‐
worden dat burgemeester en wethouders er niet tegen hebben ge‐
waakt dat deze medewerker de besluitvorming heeft beïnvloed in 
de zin van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb. 
Niet kan worden staande gehouden dat burgemeester en wethou‐
ders niet het standpunt hebben mogen innemen om van de geïn‐
diceerde locatie aldaar af te wijken, omdat afwijking eigen is aan 

 
964   Vgl. ook paragraaf 5.4.5. 
965   Zo had de Afdeling naar mijn idee in AbRvS 16 maart 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT0594, 

JB 2005/140 tot de conclusie moeten komen dat artikel 2:4 van de Awb is geschonden. 
In die uitspraak heeft een ambtenaar bouwtekeningen voor de uitbreiding van de wo‐
ning van een burger gemaakt en heeft het college vervolgens vergunning voor die uit‐
breiding verleend. Zie r.o. 2.8. Vgl. anders: No 4 oktober 2000, rapportnr. 2000/338, r.o. 
7, AB 2000/473, m.nt. P.J. Stolk (Haarlemmermeer). 

966   AbRvS 19  juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4218, Gst. 2007/23, m.nt. A.R. Neerhof (De 
Gerner Marke). Zie daarover paragraaf 5.4.4. 

967   AbRvS 17 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5395 (Bushalte Venlo). 
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indicaties en niet is gebleken dat er onvoldoende grond was om 
tot enige afwijking van de indicatie over te gaan.”968 

Door overwegingen als deze leidt informele beïnvloeding (vrijwel) nooit 
tot schending van artikel 2:4 van de Awb. Duidelijker aanwijzingen van 
beïnvloeding in het informele circuit zijn zelden voorhanden. Het minste 
dat in een geval als de Bushalte Venlo‐uitspraak had moeten gebeuren, is 
dat nauwkeurig was onderzocht of het besluitvormingsproces niet toch op 
enig moment is beïnvloed door de ambtenaar met het persoonlijke belang. 
Het zou niet gek zijn om bij verdachte omstandigheden van het bestuurs‐
orgaan nadere uitleg te verlangen.969 Als die niet voldoet, dan ligt voor de 
hand om uit te gaan van de veronderstelling dat informele beïnvloeding 
heeft plaatsgevonden.970 

5.5.7  Invloed op de besluitvorming van een ander 
bestuursorgaan  

Hiervoor is de aandacht uitgegaan naar de ambtsdrager die de besluitvor‐
ming van ‘zijn’ bestuursorgaan probeert te beïnvloeden. Soms wordt be‐
toogd dat een ambtsdrager van bestuursorgaan x de besluitvorming van 
bestuursorgaan y heeft beïnvloed. Appellant stelt dan bijvoorbeeld dat een 
wethouder met een persoonlijk belang invloed heeft gehad op het raads‐
besluit waarin een bestemmingsplan wordt vastgesteld.971  

In dergelijke zaken benadrukt de Afdeling vrijwel steeds (eerst) dat 
de ambtsdrager geen  lid  is van het bestuursorgaan dat het besluit heeft 
genomen.972 In de Sociëteit De Vereeniging‐uitspraak is die constatering voor 

 
968   R.o. 2.4. 
969   En in het uiterste geval getuigen onder ede te horen. Zie daarover paragraaf 5.4.5. 
970   Vgl. paragraaf 5.4.5. In paragraaf 9.8.1 bepleit ik de totstandkoming van een transpa‐

rantieplicht met een ad‐hockarakter. Een bewijsvermoeden zou ook kunnen worden ge‐
koppeld aan niet‐naleving van die plicht. 

971   Enigszins verwant is het betoog dat de besluitvorming is beïnvloed door een persoon 
die voorheen ambtsdrager was. Zie bijvoorbeeld AbRvS 8 oktober 2014, ECLI:NL:RVS: 
2014:3617, r.o. 3; AbRvS 29 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2394, r.o. 10.2, JOM 2015/828 
(Hunebedcentrum Borger). 

972   Zie bijvoorbeeld AbRvS 20 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ1686, r.o. 5.1 (BTH Son); 
AbRvS 10 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4428, r.o. 8.5, ABkort 2015/16; JB 2015/21, 
m.nt. L.J.M. Timmermans  (Noord‐Beveland); AbRvS 12 augustus 2015, ECLI:NL:RVS: 
2015:2589, r.o. 5.3, JOM 2015/907 (Neerijnen); AbRvS 30 december 2015, ECLI:NL:RVS: 
2015:4039,  r.o.  9.3,  JOM  2017/134  (Sociëteit  De  Vereeniging);  AbRvS  13  juni  2018, 
ECLI:NL:RVS:2018:1946, r.o. 16.4, JOM 2018/693; AbRvS 15 januari 2020, ECLI:NL:RVS: 
2020:123,  r.o.  7.2  (Gemeenschapshuis Puth); AbRvS  25 november  2020, ECLI:NL:RVS: 
2020:2814, r.o. 8.1 (Recreatiepark Watertuin); AbRvS 4 mei 2021, ECLI:NL:RVS:2021:939, 
r.o.  29.2, Gst.  2022/7, m.nt. V.J. Rakovitch & H.P. Wiersema; AbRvS  2 maart  2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:642,  r.o.  4;  AbRvS  (vzr.)  11  november  2022,  ECLI:NL:RVS: 
2022:3248, r.o. 5.2 (Hilvarenbeek). 
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de Afdeling voldoende om te concluderen dat geen strijd bestaat met arti‐
kel 2:4,  tweede  lid, van de Awb.973 De Afdeling merkt op dat de burge‐
meester geen lid is van de raad die heeft besloten over de vaststelling van 
het bestemmingsplan.” Artikel 2:4, tweede lid, van de Awb is daarom voor 
de beoordeling van de vraag of het besluit omtrent vaststelling van het 
bestemmingsplan vanwege eventuele persoonlijke belangen van de bur‐
gemeester  in  strijd met het verbod op vooringenomenheid  is genomen, 
niet van belang”, zo overweegt de Afdeling.974  

In de Neerijnen‐uitspraak is de aanpak van de Afdeling genuanceer‐
der.975 Ze bespreekt daarin allerlei aanvullende omstandigheden waaruit 
zou volgen dat van beïnvloeding geen sprake is. Appellant betoogt in die 
uitspraak dat een wethouder een plan heeft voorbereid en daarover heeft 
geadviseerd aan de raad. Die wethouder is bestuurslid van LTO Neder‐
land,  een belangenvereniging voor agrarische ondernemers.976 De Afde‐
ling overweegt onder meer dat het besluit tot vaststelling van het plan una‐
niem is genomen en dat de wethouder weliswaar bij de raadsvergadering 
aanwezig was, maar niet aan de beraadslaging heeft deelgenomen. Verder 
komt aan de orde dat aan het besluit een lange geschiedenis voorafgaat en 
dat verschillende wethouders elkaar zijn opgevolgd. Genoemde wethou‐
der werd wethouder toen het plan zich in een vergevorderd stadium be‐
vond. Tot slot bespreekt de Afdeling dat de raad op de hoogte was van de 
nevenfunctie van de wethouder en dat volgens de raad de nevenfunctie 
niet met het wethouderschap conflicteert.977 

Op verschillende manieren kan een  lid van een bestuursorgaan  in‐
vloed uitoefenen op de besluitvorming van een ander bestuursorgaan. Be‐
invloeding kan bijvoorbeeld een informeel karakter hebben of het gevolg 
zijn van de deelname aan de beraadslaging van een ander bestuursorgaan. 
Zie in dat laatste verband bijvoorbeeld artikel 21 van de Gemeentewet over 
deelname aan de beraadslaging van de raad door de burgemeester en door 

 
973   AbRvS 30 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:4039, JOM 2017/134 (Sociëteit De Vereeni‐

ging). Zie over die uitspraak ook paragraaf 8.6.2. 
974   R.o. 9.3. Zie  in soortgelijke zin AbRvS 29 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1784,  r.o. 5.2 

(Domein het Camperveer). Opmerkelijk is r.o. 5.2 van AbRvS 10 december 2014, ECLI:NL: 
RVS:2014:4521, JOM 2015/19 (Windturbine Anna Paulowna). Daarin overweegt de Afde‐
ling als volgt: “Voorts heeft de rechtbank terecht overwogen dat de heer List niet als 
gemeenteraadslid betrokken is geweest bij het besluit op het verzoek van [appellant], 
nu dit besluit is genomen door het college en niet door de raad van de gemeente Hol‐
lands Kroon.” Formeel klopt deze overweging: genoemde heer List kan niet als raads‐
lid bij de besluitvorming betrokken zijn geweest. Een en ander wil natuurlijk niet zeg‐
gen dat het raadslid niet buiten de formele kaders betrokken is geweest bij het besluit‐
vormingsproces. 

975   AbRvS 12 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2589, JOM 2015/907 (Neerijnen). 
976   Vgl. r.o. 5 en 5.3. 
977   R.o. 5.3. 



220  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
wethouders.978 Soms bereidt het ene bestuursorgaan een besluit voor een 
ander bestuursorgaan voor. Daarover kom ik hierna nog te spreken. 

Al met al volgt uit de rechtspraak van de Afdeling niet ondubbelzin‐
nig of artikel 2:4 van de Awb kan worden geschonden door de bemoeienis 
van leden van andere bestuursorganen. In onder meer de Sociëteit De Ver‐
eeniging‐uitspraak wekt de Afdeling weliswaar de  indruk dat schending 
van artikel 2:4 van de Awb in dat soort gevallen principieel is uitgesloten, 
maar zo stellig lijkt zij niet in bijvoorbeeld de Neerijnen‐uitspraak.979  

Gelet op de tekst van artikel 2:4 van de Awb lijkt me dat terecht. De 
tekst van het eerste lid laat er volgens mij geen twijfel over bestaan dat die 
bepaling geschonden kan zijn wanneer een lid van het ene bestuursorgaan 
de besluitvorming van het andere bestuursorgaan beïnvloedt.980 Vooringe‐
nomenheid kan worden veroorzaakt door een derde en dus ook door een 
lid van een ander bestuursorgaan.981 Schending van het eerste lid kan dan 
het uiteindelijke gevolg zijn. Het toepassingsbereik van het tweede lid van 
de Awb is beperkt tot beïnvloeding van de besluitvorming door voor het 
bestuursorgaan werkzame personen en tot het bestuursorgaan behorende 
personen die een persoonlijk belang hebben. In de memorie van toelich‐
ting is in dit verband opgemerkt:  

“De bepaling beoogt derhalve  te voorkomen dat de besluitvor‐
ming wordt beïnvloed doordat bij diegenen die het besluit norma‐
liter nemen of daarvoor belangrijke voorbereidingswerkzaamhe‐
den  verrichten,  een  vermenging  van  belangen  optreedt. Opge‐
merkt zij, dat wanneer de belanghebbende bij een besluit niet be‐
hoort tot deze kring van personen, het tweede lid niet van toepas‐
sing  is, maar wel de algemene bepaling van het eerste  lid geldt 
[…].”982  

 
978   Voorheen bevatte de Gemeentewet de bepaling dat de burgemeester het tegenwoordig 

in artikel 28 bepaalde  in acht moest nemen bij het uitbrengen van zijn raadgevende 
stem in de raad. Zie artikel 66 van de Gemeentewet op het moment van de totstandko‐
ming in 1851 (later vernummerd naar artikel 72). Tegenwoordig heeft een burgemees‐
ter geen raadgevende stem meer in de raad. Zie hierover paragraaf 8.6.1. 

979   Zie ook AbRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1702, r.o. 9.7, JB 2015/131 (Vianen). Vgl. 
wellicht ook AbRvS 7  juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7087,  r.o. 2.5.2, AB 2006/327, 
m.nt. A.R. Neerhof; Gst. 2006/165, m.nt. L.J.M. Timmermans (Zwembad Brunssum). In 
die zaak gaat het om een belang van de gemeentesecretaris bij een besluit van het col‐
lege. De verhouding  tussen het college en de gemeentesecretaris  laat zich wel maar 
moeizaam vergelijken met, bijvoorbeeld, de verhouding tussen het college en de raad. 

980   Vgl. wellicht AbRvS 13 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1946, r.o. 16.4, JOM 2018/693. 
981   Zie ook het citaat hierna. 
982   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 



Het verbod van vooringenomenheid  221 

  _____ 

 
Dat wil zeggen dat artikel 2:4, tweede lid, van de Awb niet steeds van toe‐
passing is wanneer een lid van het ene bestuursorgaan de besluitvorming 
van het andere bestuursorgaan beïnvloedt.983 In bepaalde situaties kan de 
bepaling wel van toepassing zijn. Timmermans wijst erop dat het college 
op grond van artikel 160, eerste lid, onderdeel b, van de Gemeentewet de 
beslissingen van de raad voorbereidt. Een wijziging van het bestemmings‐
plan, bijvoorbeeld, wordt voorbereid door het college. Volgens Timmer‐
mans is het college dan voor de raad werkzaam als bedoeld in artikel 2:4, 
tweede lid, van de Awb en moet de raad er dus tegen waken dat leden van 
het college met een persoonlijk belang de besluitvorming beïnvloeden.984 

De Afdeling is duidelijk terughoudend met het aannemen van strijd 
met artikel 2:4 van de Awb in het geval dat een ambtsdrager van het ene 
bestuursorgaan beweerdelijk de besluitvorming van het andere bestuurs‐
orgaan heeft beïnvloed. Die terughoudendheid kan ongelukkig zijn, zeker 
wanneer  een bestuursorgaan een besluit van  een ander bestuursorgaan 
voorbereidt. Het  is uiteraard waar, zoals de Afdeling steeds suggereert, 
dat het besluitende bestuursorgaan  een  eigen  afweging maakt.  Invloed 
van vooringenomenheid binnen het bestuursorgaan dat het besluit heeft 
voorbereid, kan zo worden afgezwakt. De onderliggende veronderstelling 
is dan wel dat het besluitende bestuursorgaan  ieder onderdeel van het 
voorstel  nauwkeurig  heeft  bekeken  en  eventuele  vooringenomenheid 
heeft weten  te detecteren.  Ik vraag me af of die veronderstelling steeds 
correct is.  

5.5.8  De stand van zaken per bestuursorgaan 

Het  is niet gemakkelijk om een duidelijke  lijn  te ontdekken  in de recht‐
spraak van de Afdeling over het beïnvloedingsvraagstuk. Helder is in ie‐
der geval dat zij niet op ieder moment, voor iedere situatie en voor ieder 
bestuursorgaan steeds dezelfde benadering kiest.  

Wat is de stand van zaken voor de raad? Ik stel voorop dat geen een‐
duidig antwoord op die vraag is te geven. In de Zeeman Vastgoed‐uitspraak 
heeft de Afdeling haar rechtspraak over de besluitvorming van de raad op 
een ander spoor gezet.985 Ruim tien jaar na dato zijn de precieze gevolgen 

 
983   Een wethouder is niet werkzaam voor de raad vanwege het enkele feit dat de raad hem 

heeft  benoemd. Vgl. AbRvS  13 december  2017, ECLI:NL:RVS:2017:3421,  r.o.  6.2,  JB 
2018/19 (Schoolverwijdering Almere). 

984   Timmermans  2015,  punt  4.  Vgl.  ogenschijnlijk  anders:  AbRvS  30  december  2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:4039,  r.o.  9.3,  JOM  2017/134  (Sociëteit De Vereeniging)  en wellicht 
AbRvS 13 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1946, r.o. 16.4, JOM 2018/693. 

985   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Zeeman Vastgoed). 
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van die uitspraak nog altijd niet geheel duidelijk. Ik doe een poging om tot 
wat conclusies te komen. 

Uit de Stede Broec‐uitspraak blijkt dat, net als in eerdere rechtspraak, 
aan de stemverhoudingen gewicht kan toekomen. Tegelijkertijd is artikel 
2:4,  tweede  lid, van de Awb niet  zonder meer geschonden wanneer  een 
raadslid met een persoonlijk belang de beslissende stem heeft.986 Uit de ju‐
risprudentie lijkt te volgen dat ook het gedrag van het raadslid tijdens de 
vergadering van belang kan zijn.987 Onduidelijk is wat de conclusie van de 
Afdeling zal zijn wanneer een raadslid met een persoonlijk belang zich tij‐
dens  de  beraadslaging  uitvoerig  heeft  laten  horen, maar wanneer  dat 
raadslid niet de beslissende stem heeft. Waaraan komt dan meer gewicht 
toe: de mogelijke  invloed  tijdens de beraadslaging of de zekerheid dat het 
raadslid niet de beslissende stem heeft? Dat wordt afwachten. De gedachte 
dat iedere deelname aan de stemming van een raadslid met een persoon‐
lijke bedoeling zonder meer leidt tot strijd met artikel 2:4 van de Awb, lijkt 
hoe dan ook geen ingang te vinden in de rechtspraak over de raad. 

Die benadering lijkt de Afdeling wel te volgen voor het college in de 
recente Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak. Begrijp ik de Afdeling goed, dan 
kan de rechtmatigheid van een collegebesluit op losse schroeven komen te 
staan door het enkele feit dat een collegelid met een persoonlijke bedoeling 
heeft meegestemd. Daarmee lijkt de Afdeling afscheid te hebben genomen 
van de overwegingen in uitspraken als Factory Outlet Center Roosendaal en 
Hollands Noorderkwartier.  In die uitspraken hecht de Afdeling  juist veel 
waarde aan de stemverhoudingen. Uit de stemverhoudingen leidt de Af‐
deling  in  die  uitspraken  ogenschijnlijk  de mate  van  invloed  af  die  de 
ambtsdrager heeft weten uit te oefenen. Of bepaald gedrag van een colle‐
gelid tijdens de vergaderingen op zichzelf kan leiden tot strijd met artikel 
2:4 van de Awb, volgt niet uit de rechtspraak. 

Zowel voor de raad als het college is duidelijk dat beïnvloeding in de 
informele sfeer binnen de huidige koers van de rechtspraak vrijwel nooit 

 
986   AbRvS  20 maart  2013,  ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957,  r.o.  3.5, AB  2013/209, m.nt. A.R. 

Neerhof; JB 2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg). Zie over die uitspraak ver‐
der onder meer paragraaf 8.3.3.3 en 8.9. 

987   Vóór de Zeeman Vastgoed‐uitspraak constateerde Versteden naar aanleiding van AbRvS 
7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; Gst. 2002, 
afl. 7173, nr. 2, m.nt.  J.M.H.F. Teunissen (Winsum) en AbRvS 22  juni 2011, ECLI:NL: 
RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen) dat actieve beïnvloeding 
naast deelname aan de stemming voor de Afdeling een minimaal vereiste leek om strijd 
met artikel 2:4 van de Awb aan te nemen. Zie Versteden 2012, par. 3. Het lijkt erop dat 
de Afdeling de stemverhoudingen en het gedrag tijdens de vergadering onder de hui‐
dige koers niet (zonder meer) bespreekt in het kader van het beïnvloedingsvraagstuk, 
maar eerder in het kader van de vraag of bijkomende omstandigheden aan de orde zijn. 
Zie daarover paragraaf 8.3.3.3 en 8.3.3.4. 
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tot strijd met artikel 2:4 van de Awb zal leiden. De Afdeling lijkt in alge‐
mene zin terughoudend met het aannemen van beïnvloeding buiten het 
formele besluitvormingstraject. Bovendien ondervindt de burger hinder 
van nagenoeg onoverkomelijke bewijsproblemen. 

Ook neemt de Afdeling niet  snel  schending van artikel 2:4 van de 
Awb aan bij (beweerdelijke) interbestuurlijke beïnvloeding. 

5.6   BIJKOMENDE OMSTANDIGHEDEN 

Hiervoor kwamen de Winsum‐uitspraak uit 2002 en de Loenen‐uitspraak 
uit 2011 al een aantal keer aan de orde.988 In beide uitspraken komt de Af‐
deling tot de conclusie dat artikel 2:4 van de Awb is geschonden door de 
betrokkenheid bij de besluitvorming van een raadslid met een persoonlijk 
belang. In de Zeeman Vastgoed‐uitspraak uit 2013 wijzigt de Afdeling haar 
aanpak voor raadsbesluiten.989 Na de Zeeman Vastgoed‐uitspraak neemt zij 
alleen schending van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb door de raad aan 
wanneer zich “bijkomende omstandigheden voordoen die maken dat de 
behartiging van het persoonlijk belang van een raadslid zodanig aan de 
orde is bij het onderwerp van de besluitvorming dat hij daaraan niet be‐
hoort  deel  te  nemen.”990 Op  de  Zeeman  Vastgoed‐uitspraak,  daaropvol‐
gende uitspraken en de gevolgen daarvan kom ik in het kader van artikel 
28 van de Gemeentewet uitgebreid  terug  in paragraaf 8.3.  In paragraaf 
8.6.2 bespreek ik dat de Zeeman Vastgoed‐formule niet wordt toegepast op 
collegebesluiten.  

5.7  HANDHAVING  

In deze paragraaf bespreek ik hoe met het bestaande juridisch instrumen‐
tarium ervoor kan worden gezorgd dat de rechtsorde zo weinig mogelijk 
besluiten bevat die strijden met artikel 2:4 van de Awb. Dat kan op twee 
manieren: (i) voorkomen dat artikel 2:4 van de Awb wordt geschonden en 
(ii) zorgen dat besluiten die  strijden met artikel 2:4 van de Awb uit de 

 
988   AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; 

Gst.  2002,  afl.  7173,  nr.  2, m.nt.  J.M.H.F. Teunissen  (Winsum); AbRvS  22  juni  2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen). 

989   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Zeeman Vastgoed). 

990   Zie recent AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 9.2, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. 
van de Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec).  
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rechtsorde worden verwijderd. Artikel 2:4 van de Awb is gebouwd op die 
twee pijlers. 

5.7.1  Preventie 

Dat de bepaling  is gericht op het voorkomen van  integriteitsschendingen, 
volgt in het bijzonder uit het tweede lid. Het tweede lid is geformuleerd 
als opdracht voor het bestuur. Het bestuursorgaan moet actief voorkomen 
dat personen met een persoonlijk belang de besluitvorming beïnvloeden. 
Zie aldus ook de memorie van toelichting: 

“Vermeden moet worden dat personen  in hun kwaliteit van be‐
stuurder of ambtenaar hun privé‐belangen  in de besluitvorming 
inbrengen. De uitdrukking «waakt ertegen» in deze bepaling geeft 
aan dat het bestuursorgaan steeds alert dient te zijn en in voorko‐
mende gevallen ook op eigen initiatief de nodige (voorzorgs)maat‐
regelen moet treffen.”991  

Ook  in  sommige algemenere overwegingen van de Afdeling wordt het 
preventieve karakter van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb benadrukt: 

“Ten  aanzien  van  de  beweerdelijke  schending  van artikel  2:4, 
tweede lid, van de Awb overweegt de Afdeling dat deze bepaling 
ertoe strekt de burger een waarborg te bieden voor naleving van 
de in het eerste lid neergelegde norm. Daartoe wordt, niet aan de 
in de bepaling bedoelde personen  individueel, maar aan het  tot 
besluiten bevoegd bestuursorgaan, een zorgplicht opgelegd die in 
elk geval  inhoudt dat door het orgaan wordt voorkomen dat de 
besluitvorming niet meer voldoet aan de in het eerste lid neerge‐
legde norm.”992 

Hoewel in het tweede lid explicieter tot uitdrukking is gebracht dat op het 
bestuursorgaan een taak rust en dat die bepaling in belangrijke mate een 

 
991   Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 
992   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.5,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 

Timmermans  (Zeeman  Vastgoed).  Zie  recent  bijvoorbeeld  AbRvS  8  maart  2023, 
ECLI:NL:RVS:2023:948,  r.o.  6.2,  JOM  2023/148  (Doesburg). De Afdeling  lijkt  in deze 
overweging overigens  te vergeten dat de  inhoudelijke reikwijdte van het tweede  lid 
van artikel 2:4 van de Awb beperkter is dan die van het eerste lid. Nauwkeuriger is zij 
in AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.5, AB 2003/3, m.nt. A.R. 
Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum); AbRvS 25 april 
2007,  ECLI:NL:RVS:2007:BA3756,  r.o.  2.8.2,  JB  2007/123, m.nt.  L.J.M.  Timmermans 
(Planschade  Luchtvaartterrein  Eindhoven);  AbRvS  22  juni  2011,  ECLI:NL:RVS:2011: 
BQ8863, r.o. 2.3.3, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen). 
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preventieve dimensie heeft, heeft ook het eerste  lid als doel  integriteits‐
schendingen te voorkomen. Uit het eerste lid volgt een gedragsnorm voor 
bestuursorganen.993 Dat soort normen wordt vanzelfsprekend niet alleen 
tot stand gebracht met de gedachte dat achteraf kan worden nagegaan of 
juist is gehandeld. De bedoeling is dat het bestuursorgaan zich ook vooraf 
inspant om zich aan de gedragsnorm te houden.994  

Hoe kan het bestuursorgaan voorkomen dat artikel 2:4 van de Awb 
wordt geschonden? Het bestuursorgaan kan niet verijdelen dat een ambts‐
drager een persoonlijke bedoeling heeft. Ambtsdragers zijn mensen en be‐
wegen zich in en door de maatschappij. Het bestuursorgaan heeft voor een 
deel wel in de hand of en in hoeverre een ambtsdrager met een persoon‐
lijke bedoeling  invloed  kan uitoefenen op het besluitvormingsproces. Dat 
licht ik hierna toe.  

Buiten kijf staat dat artikel 2:4 van de Awb niet wordt geschonden 
wanneer ambtsdragers met persoonlijke bedoelingen zich op geen enkele 
manier met de besluitvorming bemoeien.995 Dan staat vast dat geen inte‐
griteitsschending aan de orde is. Dit middel, niet‐deelname aan het besluit‐
vormingsproces, is echter niet altijd beschikbaar. Eenhoofdige bestuursor‐
ganen zijn onderworpen aan de zogenoemde rule of necessity. Die ene per‐
soon kan zich niet uit de besluitvorming terugtrekken. Anders kan het be‐
voegde bestuursorgaan niet besluiten.996  

Bij meerhoofdige bestuursorganen kunnen ambtsdragers zich wel uit 
de  besluitvorming  terugtrekken, maar  het  bestuursorgaan  kan  niet  af‐
dwingen dat een ambtsdrager die keuze maakt.997 Nadat de Afdeling eerst 
anders had beslist in de Winsum‐ en Loenen‐uitspraak,998 overweegt zij in 
de Zeeman Vastgoed‐uitspraak dat artikel 2:4, tweede lid, van de Awb geen 

 
993   In de toelichting is wel opgemerkt dat het eerste lid is geformuleerd als verplichting 

voor het bestuursorgaan. Zie Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 
994   Ook als het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb niet zou bestaan, dan zou het be‐

stuursorgaan nog altijd moeten voorkomen dat het zijn taak met vooringenomenheid 
vervult. Jansen & Peters merken (volgens mij) in dit verband op dat men zich zou kun‐
nen afvragen of het tweede lid van artikel 2:4 zinvol is. Zie Jansen & Peters, in: Com‐
mentaar Awb 2006, art. 2:4 Awb, E 2.1.4‐5. 

995   Dat  blijkt  al  uit  de  bespreking  van  hiervoor. Vgl.  verder AbRvS  6  augustus  2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:2923, r.o. 4, BR 2014/113, m.nt. E.C. Rozeboom. 

996   Zie hierover bijvoorbeeld De Waard 1990; Neerhof 1998, p. 123; Neerhof 2004, p. 50‐51; 
Schlössels & Timmermans 2014, p. 27; Timmermans 2019b, p. 88. Zie ook al Kamerstuk‐
ken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 

997   Zie hierover nader paragraaf 8.7.1. 
998   AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.5, AB 2003/3, m.nt. A.R. 

Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum); AbRvS 22 juni 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, r.o. 2.3.3, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen). 
Zie voor forse kritiek bijvoorbeeld Versteden 2002, in het bijzonder p. 555 e.v. 
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grondslag biedt voor de raad om leden van de besluitvorming uit te slui‐
ten:  

“Weliswaar  kan  de  gemeenteraad  niet  verhinderen  dat  een  lid 
deelneemt aan de besluitvorming en aan stemmingen, maar deel‐
name van een lid kan er bij aanwezigheid van zo’n persoonlijk be‐
lang wel toe leiden dat de bestuursrechter tot het oordeel moet ko‐
men dat het desbetreffende besluit is genomen in strijd met artikel 
2:4 van de Awb.”999 

Deze overweging past bij het bepaalde in de wet. Het tweede lid van arti‐
kel 2:4 Awb kent geen bevoegdheden toe. Uit de geciteerde overweging 
komt verder naar voren dat de raad ook overigens niet de bevoegdheid 
heeft om raadsleden met (en overigens ook zonder) een persoonlijk belang 
uit te sluiten van de besluitvorming. De afwezigheid van die bevoegdheid 
volgt uit de systematiek van de Gemeentewet. Artikel 28 van de Gemeen‐
tewet bepaalt in welke gevallen een raadslid niet deelneemt aan de stem‐
ming, maar bepaalt niet dat de raad de bevoegdheid heeft om af te dwin‐
gen dat het raadslid niet deelneemt.1000 Uiteindelijk beslist het raadslid zelf. 
Een soortgelijke redenering gaat op voor het college door artikel 58 van de 
Gemeentewet. Het raadslid of collegelid met een persoonlijke bedoeling 
bepaalt kortom zelf uiteindelijk of hij aan de besluitvorming deelneemt of 
niet.1001 Zelfs niet uitgesloten is dat de bestuursrechter een besluit vernie‐
tigt vanwege strijd met artikel 2:4 van de Awb en dat de ambtsdrager met 
de persoonlijke bedoeling toch weer betrokken is bij de nieuwe beslissing 
op bezwaar. Het bestuursorgaan staat dan machteloos.1002 

Om dan  toch aan de eisen van artikel 2:4 van de Awb  te voldoen, 
moeten soms andere wegen worden gezocht om de invloed van een ambts‐
drager op de besluitvorming  te beperken. Volgens de  toelichting  is een 
kenmerk van de gekozen opzet “dat het bestuursorgaan de nodige vrijheid 
wordt gelaten, een op het concrete geval toegespitste oplossing te zoeken 
wanneer in enigerlei opzicht vooringenomenheid dreigt op te treden.”1003  

 
999   AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.6,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 

Timmermans (Zeeman Vastgoed). 
1000  Bij gebrek aan die bevoegdheid  is het volgens de  toelichting op de Wet bevorderen 

integriteit en functioneren decentraal bestuur niet wenselijk dat de raad als bestuurs‐
orgaan verantwoordelijk is voor het handelen van zijn gekozen leden. Zie Kamerstukken 
II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 19. 

1001  Zie bijvoorbeeld Neerhof & Munneke 2014, p. 76; Schlössels & Timmermans 2014, p. 
27. Zie ook Elzinga 2015, p. 690. Elzinga bespreekt op p. 691 dat het raadslid op allerlei 
manieren onder druk kan worden gezet om niet deel te nemen aan de besluitvorming. 

1002  Vgl. Timmermans 2013a, punt 6. Al verlangt het EVRM onder omstandigheden mis‐
schien wel interventie door de rechter. Zie daarover paragraaf 9.8.4.1 en 9.8.4.2. 

1003  Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 
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De toelichting reikt wel een mogelijke oplossing aan. De invloed op 

de besluitvorming kan worden beperkt door anderen, zoals adviseurs, bij 
de besluitvorming te betrekken.1004 In de passage in de toelichting lijkt het 
specifiek te gaan over eenhoofdige ambten, maar ook bij meerhoofdige be‐
stuursorganen kan dit mechanisme voorkomen dat artikel 2:4 van de Awb 
wordt geschonden. Dat blijkt duidelijk uit de Accreditatie bachelor psycho‐
synthese‐uitspraak.1005 In die uitspraak heeft de NVAO volgens de Afdeling 
in strijd met artikel 2:4, eerste lid, van de Awb de schijn van vooringeno‐
menheid gewekt door bepaalde uitlatingen van haar voorzitter. Toch is ar‐
tikel 2:4 van de Awb uiteindelijk niet geschonden, omdat de NVAO zich 
bij haar besluitvorming geheel heeft laten leiden door het advies van de 
verificatiecommissie. Die commissie werd bemenst door onafhankelijke en 
onpartijdige deskundigen.1006  

Dat een besluit ambtelijk is voorbereid kan er ook voor zorgen dat de 
invloed van een ambtsdrager op de besluitvorming beperkt blijft,1007 om‐
dat  belangrijke  (inhoudelijke)  keuzes  dan  al  door  ambtenaren  zijn  ge‐
maakt.  

Advisering en ambtelijke voorbereiding kunnen kortom helpen voor‐
komen dat een ‘besmette’ ambtsdrager invloed op de besluitvorming uit‐
oefent. Van waterdichte bescherming  is echter geen sprake.  In de eerste 
plaats kan het bestuursorgaan ervoor kiezen om in een concreet geval geen 
advies te vragen of een besluit niet ambtelijk te laten voorbereiden. Ook als 
het bestuursorgaan wel advies vraagt of een besluit ambtelijk laat voorbe‐
reiden, blijft een risico op ongewenste beïnvloeding bestaan. Een ambts‐
drager met een persoonlijke bedoeling kan tegen de zin van het bestuurs‐
orgaan deelnemen aan de besluitvorming. Bij een case of necessity moet de 

 
1004  Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. Zie hierover ook Verheij 1995, p. 

146‐147. Waarschijnlijk zijn nog tal van andere constructies denkbaar. In de toelichting 
op artikel 2:4 van de Awb wordt bijvoorbeeld nog ingegaan op de mogelijkheid om een 
aparte  procedure  op  te  tuigen  voor  aanvragen  van  gemeenteambtenaren.  Daarbij 
wordt gewezen op ArRvS 11  januari 1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM6993, AB 1983/330, 
m.nt. R. Crince le Roy (Hilversum). Zie Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 
55. 

1005  AbRvS 23 juli 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD8348 (Accreditatie bachelor psychosynthese). Zie 
daarover al eerder paragraaf 5.2.2.2. Vgl. ook AbRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004: 
AQ5724, r.o. 2.4,  JB 2004/319, m.nt. L.J.M. Timmermans  (Muldershuis); AbRvS 7  juni 
2006,  ECLI:NL:RVS:2006:AX7087,  r.o.  2.5.2,  AB  2006/327, m.nt.  A.R.  Neerhof;  Gst. 
2006/165, m.nt.  L.J.M. Timmermans  (Zwembad Brunssum); AbRvS  9 december  2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BK5814, r.o. 2.3.1, AB 2010/39, m.nt. A. van Hall (Hollands Noorder‐
kwartier).  

1006  R.o. 2.3.2. 
1007  Vgl. AbRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5724, r.o. 2.4, JB 2004/319, m.nt. L.J.M. 

Timmermans (Muldershuis). 
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ambtsdrager zelfs aan de besluitvorming deelnemen.1008 Het gevolg kan 
zijn dat uiteindelijk wordt afgeweken van een advies of van een ambtelijk 
voorstel. Volgens mij is het daarom vanuit integriteitsperspectief het over‐
wegen waard om robuustere waarborgen tegen integriteitsschendingen te 
creëren. Ik bespreek dit nader in paragraaf 9.8. 

5.7.2  Reparatie 

Artikel 2:4 van de Awb is ten tweede gericht op het verwijderen van niet‐
integere besluiten uit de rechtsorde. Is een besluit genomen in strijd met 
artikel 2:4 van de Awb, dan is het onrechtmatig en komt het voor vernieti‐
ging in aanmerking.  

De taakverdeling tussen de twee leden van de bepaling is als volgt. 
Het  eerste  lid  fungeert  als  gedragsnorm  voor  het  bestuursorgaan. Het 
tweede lid van de bepaling gaat op basis van zijn tekst uit van een andere 
insteek. Zoals hiervoor al besproken, behelst de bepaling woordelijk een 
taakopdracht voor het bestuursorgaan en niet een gebod of verbod voor 
het bestuursorgaan of de leden daarvan.1009 Opmerkelijk genoeg behande‐
len de hoogste bestuursrechters het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb 
bij de toepassing van die bepaling in wezen niet zozeer als taakopdracht 
voor het bestuursorgaan, maar eerder als gedragsnorm voor natuurlijke 
personen. Uiteindelijk is de hamvraag steeds of de besluitvorming is beïn‐
vloed door een tot het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkzame 
persoon die een persoonlijk belang bij het besluit heeft.1010 Is dat zo, dan is 
het besluit onrechtmatig. Of en hoe het bestuursorgaan zich heeft  inge‐
spannen om beïnvloeding te voorkomen, wordt in de rechtspraak zelden 
tot nooit besproken.1011 De nadruk ligt in belangrijke mate op het gedrag 

 
1008  Als lid van het bevoegde bestuursorgaan is het voor een ambtsdrager ook niet verbo‐

den om zich met de ambtelijke voorbereiding  te bemoeien. Ook  in die  fase kan een 
‘besmette’ ambtsdrager al invloed uitoefenen. Vgl. wellicht Neerhof 2009, punt 3. 

1009  Vgl. ook Notten 1998, p. 110; Doornhof, in: Sdu Commentaar Algemene wet bestuursrecht 
2019, art. 2:4 Awb, par. 4.1. 

1010  Vgl. bijvoorbeeld de algemene formule zoals de Afdeling die heeft gepresenteerd  in 
r.o. 12.6 van AbRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 
Timmermans (Zeeman Vastgoed).  

1011  Mijn indruk is dat de hoogste bestuursrechters pas enige aandacht aan de inspanningen 
van het bestuursorgaan (of het ontbreken ervan) schenken wanneer in voldoende mate 
vaststaat dat een persoon met een persoonlijk belang bij een besluit de besluitvorming 
heeft beïnvloed. Vgl. AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, r.o. 5.5, JB 2021/164, 
m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Vitaliteitshotel Domburg). Dat zou verklaren waarom de 
hoogste bestuursrechters zelden stilstaan bij de inspanningen van het bestuursorgaan. 
Het komt niet vaak voor dat de hoogste bestuursrechters aannemen dat een persoon 
met een persoonlijk belang bij het besluit de besluitvorming heeft beïnvloed. 
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van de individuele ambtsdragers in plaats van op het gedrag van het be‐
stuursorgaan.1012 Het komt erop neer dat de bestuursrechter het resultaat 
waardeert en niet de  inspanning.1013 Daardoor kan het gebeuren dat het 
bestuursorgaan dat nauwelijks aandacht besteedt aan zijn taak ex artikel 
2:4, tweede lid, van de Awb handelt conform die bepaling, simpelweg om‐
dat ‘toevallig’ geen personen met een persoonlijk belang moeite doen om 
de besluitvorming te beïnvloeden. Andersom kan het gebeuren dat een be‐
stuursorgaan  doorlopend  in  de waakstand  staat, maar  dat  artikel  2:4, 
tweede lid, van de Awb toch wordt geschonden.1014  

Onder de streep kan strijd met elk van beide leden van artikel 2:4 van 
de Awb voor de bestuursrechter aanleiding vormen om besluiten te ver‐
nietigen. De maatstaven die de hoogste bestuursrechters hanteren, ver‐
schillen voor het tweede lid niet veel van de maatstaven die zij gebruiken 
voor het eerste lid. Dat is eerder dit hoofdstuk al uitgebreid gebleken. In 
het hoofdstuk heb ik laten zien hoe ieder element van artikel 2:4 van de 
Awb wordt ingekleurd. Steeds heb ik ook besproken welke zwakke plek‐
ken de bepaling heeft als het aankomt op de bescherming van de integriteit 
van de besluitvorming. 

Nu verleg ik de aandacht naar de procedure om niet‐integere beslui‐
ten vanwege strijd met artikel 2:4 van de Awb vernietigd te krijgen. Uit 
rechtsstatelijk oogpunt is in beginsel het meest wenselijke scenario dat ie‐
der niet‐integer besluit wordt vernietigd. Dat is binnen het huidige recht 
een onhaalbare ambitie, niet alleen door de inhoudelijke invulling van ar‐
tikel 2:4 van de Awb, maar ook door bijvoorbeeld invloeden van het recours 
subjectif.1015  

Neem bijvoorbeeld de eis van belanghebbendheid. Daardoor wordt 
de kring van personen afgebakend die in bezwaar en in beroep kan komen 
tegen een besluit. Binnen die afgebakende groep zal alleen iemand tegen 
een besluit opkomen, wanneer die zich niet kan verenigen met het besluit 
en gemotiveerd is om tegen dat besluit op te komen. De consequentie is 
dat tal van niet‐integere besluiten nooit worden getoetst in bezwaar of in 
(hoger) beroep. De stichting die subsidie ontvangt omdat de wethouder 
een persoonlijk belang bij die stichting heeft, zal bijvoorbeeld niet tegen 
die subsidiebeschikking opkomen. Als dan niemand anders belang heeft 
bij dat besluit, dan staat op voorhand al vast dat de bezwaartermijn tegen 

 
1012  Vgl. bijvoorbeeld CBb 15 september 2017, ECLI:NL:CBB:2017:375, r.o. 4.3. 
1013  Zie hierover Jansen & Peters, in: Commentaar Awb 2006, art. 2:4 Awb, E 2.1.4‐19; Tim‐

mermans 2019b, p. 93; Timmermans 2019b, p. 93. Doornhof merkt op dat de tekst van 
artikel 2:4, tweede lid, van de Awb de indruk wekt dat op het bestuursorgaan een in‐
spanningsverplichting rust. Zie Doornhof, in: Sdu Commentaar Algemene wet bestuurs‐
recht 2019, art. 2:4 Awb, par. 4.1. 

1014  Vgl. ook Verheij 1995, p. 146. 
1015  Zie daarover bijvoorbeeld Assink 2022, par. 1.3. 
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dat besluit geruisloos zal verstrijken. In dit verband is van belang dat de 
Afdeling  bij  een  integriteitskwestie  de  deur  naar  bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming niet ineens wagenwijd openzet. Het lijkt erop dat zij de 
eis van belanghebbendheid niet soepeler toepast wanneer de integriteit in 
het geding is.1016  

Een  andere weg om  een besluit vernietigd  te krijgen,  loopt via de 
Kroon.1017 De Kroon kan een besluit van het gemeentebestuur (en provin‐
ciebestuur) bij koninklijk besluit vernietigen vanwege strijd met het recht 
of  het  algemeen  belang.1018  De  regering  heeft  ter  zake  discretionaire 
ruimte.1019 De Kroon kan besluiten van het gemeentebestuur op eigen ini‐
tiatief of na melding vernietigen.1020 De minister kan van mogelijke strijd 
met artikel 2:4 van de Awb op de hoogte geraken door eigen observaties, 
door melding van een burger of door bericht van de burgemeester (artikel 
273 van de Gemeentewet), Gedeputeerde Staten of de commissaris van de 
Koning (artikel 273a van de Gemeentewet).1021 Door of mede door de mi‐
nister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties wordt de voordracht 
tot vernietiging gedaan, zo volgt uit het eerste lid van artikel 278 van de 
Gemeentewet. Tegen het koninklijk besluit inhoudende vernietiging kan 
een belanghebbende beroep instellen (artikel 281a van de Gemeentewet). 
Dat beroep kan worden ingesteld bij de Afdeling.1022  

In het meest recente beleidskader inzake kroonvernietiging wordt ge‐
steld dat de Kroon niet in de bevoegdheid van de bestuursrechter dient te 
treden.1023 In dat verband wordt gewezen op twee bepalingen uit de Awb. 
Uit artikel 10:38, tweede lid, van de Awb volgt dat een besluit waartegen 
bezwaar of beroep openstaat of aanhangig is, niet kan worden vernietigd. 
Als de bestuursrechter eenmaal uitspraak heeft gedaan, dan komt het be‐
paalde in artikel 10:37 van de Awb in beeld. Daarin is bepaald dat een be‐
sluit waarover de rechter uitspraak heeft gedaan of waarbij een in kracht 
van gewijsde gegane uitspraak van de rechter wordt uitgevoerd, niet kan 
worden vernietigd op rechtsgronden welke in strijd zijn met die waarop 
de uitspraak steunt of mede steunt. 

 
1016  Vgl. AbRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1089, r.o. 2.2. 
1017  Zie daarover uitgebreid onder meer Broeksteeg 2021a, par. 17.3. 
1018  Zie artikel 132, vierde lid, van de Grondwet, artikel 10:34 en artikel 10:35 van de Awb, 

en artikel 268, eerste lid, van de Gemeentewet. 
1019  Zie hierover Broeksteeg 2021a, par. 17.3. 
1020  Zie hierover ook De Greef 2006, par. 1. 
1021  Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, p. 8. 
1022  Artikel 281a van de Gemeentewet, artikel 7:1, eerste lid, onderdeel g, van de Awb, en 

bijlage 1 en bijlage 2 bij de Awb (Regeling rechtstreeks beroep en Bevoegdheidsregeling 
bestuursrechtspraak, artikel 2). 

1023  Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, p. 3. 
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Ook als niemand tegen een besluit in bezwaar of beroep is opgeko‐

men en de termijnen zijn verlopen, is de Kroon niet zonder meer geneigd 
om een onrechtmatig besluit te vernietigen. In het Beleidskader schorsing en 
vernietiging uit 2010 wordt bijvoorbeeld opgemerkt dat het niet de bedoe‐
ling is dat Kroonvernietiging gaat fungeren als een alternatieve vorm van 
rechtsbescherming.1024 Daarom  is het geen vanzelfsprekendheid dat ver‐
zoeken van niet‐belanghebbenden worden gehonoreerd.  In dat verband 
wordt onder meer opgemerkt:  

“Iedere burger kan de Kroon vragen een bepaald besluit te vernie‐
tigen, ook als het besluit hem niet  rechtstreeks  in zijn belangen 
raakt. Ook hier moet voorkomen worden dat een verzoek om ver‐
nietiging wordt ingediend als een alternatieve vorm van rechtsbe‐
scherming. Bij een verzoek om vernietiging moeten geen particu‐
liere belangen centraal worden gesteld die in bezwaar en beroep 
niet aan de orde kunnen komen. Ook  in die gevallen wordt een 
verzoek om vernietiging dus in beginsel niet gehonoreerd.”1025  

Bij een verzoek om vernietiging vanwege een integriteitsschending is naar 
mijn idee (doorgaans) niet alleen een particulier belang in het geding. Dat 
blijkt wellicht ook later in het beleidskader, als wordt besproken wanneer 
aanleiding kan bestaan om een besluit te vernietigen vanwege strijd met 
het recht. Dat is pas het geval wanneer de inbreuk op de eigen verantwoor‐
delijkheid van gemeenten en provincies proportioneel  is aan het belang 
dat met vernietiging wordt gediend.1026 Dat  is sneller het geval wanneer 
het besluit aan bovenlokale belangen raakt. In het beleidskader wordt als 
voorbeeld strijd met de Grondwet gegeven, maar ook de Heumense casus 
uit 2003 inzake artikel 28 van de Gemeentewet.1027 In de casus was het vol‐
gende aan de hand. De raad van de gemeente Heumen heeft met negen 
stemmen voor en acht tegen besloten tot een verlaging van de prijzen van 
bouwkavels in een wijk in Malden. Een raadslid dat op de lijst van gega‐
digden voor een van de bouwkavels staat, heeft voor het besluit gestemd. 
De Kroon schorst het besluit.1028 Dat het beleidskader de Heumense casus 
noemt, doet vermoeden dat integriteitskwesties eerder aanleiding geven 
voor interventie door de Kroon dan bepaalde andere perikelen.  

 
1024  Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, p. 4. 
1025  Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, p. 4. 
1026  Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, p. 5. 
1027  Beleidskader schorsing en vernietiging 2010, p. 5.  
1028  Zie KB 12 augustus 2003, Stb. 2003, 332 (Heumen). 
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De bevoegdheid van de Kroon kan in een integriteitscontext naar mijn 

idee dus in theorie een zinvolle aanvulling vormen op de rechtsbescher‐
ming door de bestuursrechter.1029 Als niemand tegen een niet‐integer be‐
sluit van een gemeentelijk (of provinciaal) bestuursorgaan is opgekomen, 
dan kan de Kroon reparatiewerkzaamheden verrichten en het besluit ver‐
nietigen.1030 Assink wijst er wel op dat de Kroon de bevoegdheid om spon‐
taan te vernietigen maar zelden toepast en dat de toepassing van de be‐
voegdheid een incidenteel en onsystematisch karakter heeft.1031  

Vernietiging  van  een  besluit  door  de  bestuursrechter  of  door  de 
Kroon biedt de burger geen garantie op een voor hem inhoudelijk gunstig 
besluit. Neerhof  constateert  dat  rechterlijke  vernietiging  van  besluiten 
vanwege schending vanwege artikel 2:4 van de Awb de burger niet altijd 
veel oplevert. Hij stelt: “Niet zelden zal een rechterlijke vernietiging we‐
gens schending van art. 2:4 Awb slechts procedurele verwikkelingen op‐
leveren,  zonder  dat  een  besluit  met  een  andere  inhoud  wordt  geno‐
men.”1032 Hij bespreekt bijvoorbeeld dat in de Winsum‐casus na de vernie‐
tiging door de Afdeling de raad in de beslissing op bezwaar de vrijstelling 
opnieuw heeft verleend. Dat laatste besluit voldeed wel aan de eisen van 
artikel 2:4 van de Awb.1033 Neerhof heeft gelijk dat een (rechterlijke) ver‐
nietiging voor een burger vaak niet meer is dan een schijnsucces. Tegelij‐
kertijd is het uit rechtsstatelijk oogpunt wel belangrijk dat burgers proce‐
dures tegen niet‐integere besluiten blijven voeren. De rechtsstaat  is erbij 
gebaat dat de besluitvorming integer is, ook als de inhoud van het integere 

 
1029  Vgl. ook Neerhof 2004, p. 55. 
1030  Mij is geen kroonvernietiging op grond van strijd met artikel 2:4 van de Awb bekend. 

Interventie vanwege (mogelijke) schending van artikel 28 van de Gemeentewet komt 
wel voor. Zie, naast KB 12 augustus 2003, Stb. 2003, 332  (Heumen),  twee koninklijke 
besluiten (eerst schorsing, daarna vernietiging) inzake dezelfde casus in de gemeente 
Simpelveld (KB 24 januari 1995, Stb. 1995, 41; KB 19 december 1995, Stb. 1996, 22; Gst. 
1996, afl. 7032, nr. 3, m.nt. E. Brederveld). De zaak is later beoordeeld door de Afdeling. 
Zie daarover onder meer paragraaf 8.2.1.3. 

1031  Assink 2022, par. 7.4.3. Hij wijst in dat verband op de ondergeschiktheid van het recht‐
matigheidsbelang. Volgens Assink levert onrechtmatigheid geen zelfstandige grond op 
om te vernietigen, vanwege de hiervoor besproken ‘sluis’ van proportionaliteit. Ik volg 
Assinks betoog, maar denk tegelijkertijd dat die tussendeur van de proportionaliteit bij 
integriteitskwesties niet aan vernietiging in de weg hoeft te staan. Zie daarover hier‐
voor. 

1032  Neerhof 2004, p. 55. 
1033  Neerhof 2004, p. 54‐55. Zie over de Winsum‐casus verder paragraaf 5.2.2.1. In voetnoot 

67 verwijst Neerhof nog nog naar AbRvS 17 juni 1999, JB 1999/217, m.nt. A.R. Neerhof 
(Bestemmingsplan Ganzenhoef II). Daaruit blijkt dat ook na de vernietiging in AbRvS 28 
oktober 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AN5484, AB 1997/458, m.nt. P.J.J. van Buuren; Gst. 
1997, afl. 7066, nr. 4, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens; JB 1998/6 (Bestemmingsplan Ganzen‐
hoef I) uiteindelijk inhoudelijk hetzelfde besluit is genomen. Zie over de Bestemmings‐
plan Ganzenhoef I‐uitspraak uitgebreider paragraaf 5.2.2.4. 
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besluit uiteindelijk niet anders blijkt te zijn dan de inhoud van het eerdere 
niet‐integere besluit.  

Natuurlijk moet het nieuwe besluit op bezwaar na rechterlijke vernie‐
tiging wel ook werkelijk integer zijn. De integriteit is geen gegeven, zelfs 
als de ambtsdrager met de persoonlijke bedoeling zich na rechterlijke ver‐
nietiging  terugtrekt  uit  de  besluitvorming.  Niet  uitgesloten  is  dat  de 
ambtsdrager met de persoonlijke bedoeling zijn collega’s heeft beïnvloed 
tijdens de totstandkoming van het primaire besluit. Het zal moeilijk zijn 
om er als burger de vinger achter te krijgen of dat het geval is geweest. Een 
ander potentieel gevaar voor de  integriteit van de nieuwe beslissing op 
bezwaar, is dat het ‘besmette’ primaire besluit als uitgangspunt wordt ge‐
nomen.1034 Uit integriteitsoogpunt zou het gunstig zijn als een bestuursor‐
gaan in nieuwe samenstelling zich zonder enige voorkennis over het be‐
sluit zou buigen.1035 Aangezien dat (meestal) niet haalbaar zal zijn,1036 is het 
beste alternatief binnen de context van het huidige recht waarschijnlijk om 
een adviseur in te schakelen voor een verse kijk op de zaak.1037  

5.8  CONCLUSIE EN EVALUATIE 

In dit hoofdstuk heb  ik het verbod van vooringenomenheid zoals dat  is 
neergelegd  in artikel 2:4 van de Awb tot in detail ontleed. In heel grove 
lijnen is mijn conclusie dat het artikel de potentie heeft om een belangrijke 
bijdrage te leveren aan de integriteit van de besluitvorming.1038 De bepaling 
verlangt van het bestuursorgaan dat het zich vooraf inzet om integriteits‐
schendingen  te voorkomen. Als  toetsingsnorm voor  in het bijzonder de 

 
1034  Vgl. het betoog van appellanten als weergegeven in r.o. 10.1 van AbRvS 28 juli 2021, 

ECLI:NL:RVS:2021:1682,  JB  2021/164,  m.nt.  M.H.W.C.M.  Theunisse  (Vitaliteitshotel 
Domburg). Ongelukkig is ook de situatie in de Bestemmingsplan Ganzenhoef II‐uitspraak. 
Daarin heeft de wethouder meegewerkt aan het advies van de Amsterdamse planolo‐
gische commissie. Dat is – ook na de vernietiging bij de Afdeling – zonder discussie 
over de inhoudelijke aspecten overgenomen. Zie r.o. 2.5.  

1035   Ik kom hierop terug in paragraaf 9.8.4. 
1036   In de Vitaliteitshotel Domburg‐zaak is tussen de totstandkoming van het originele besluit 

van 22 februari 2018 (gewijzigd bij besluit van 28 maart 2018) en het nieuwe besluit van 
11 mei 2020 (vanwege de rechterlijke vernietiging  in eerste aanleg) de samenstelling 
van het college veranderd. Daarnaast is de wethouder met het persoonlijke belang niet 
bij het besluit van 11 mei betrokken geweest. De Afdeling ziet daarom geen aanleiding 
voor het oordeel dat het besluit van 11 mei 2020 is genomen in strijd met artikel 2:4, 
tweede lid, van de Awb. Zie r.o. 10.1. Vanuit integriteitsperspectief is dit op zich een 
gunstige gang van zaken. De vraag is alleen wel of het nieuwe college met een volledig 
frisse blik naar de zaak kan kijken. Zie daarover hiervoor in de hoofdtekst.  

1037  Zie paragraaf 9.8.4 voor een verdergaand voorstel.  
1038  Vgl. overigens ook Stroink 2003, p. 63. 
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bestuursrechter en eventueel de Kroon wordt artikel 2:4 van de Awb ge‐
bruikt om niet‐integere besluiten uit de rechtsorde te verwijderen.  

De kern van mijn betoog is dat artikel 2:4 van de Awb zijn potentie in 
het kader van de integriteit van de besluitvorming van het openbaar be‐
stuur tot nu toe niet altijd heeft waargemaakt. Tot voor kort – daar kom ik 
zo op – namen de hoogste bestuursrechters zeer zelden strijd met artikel 
2:4 van de Awb of een verwante notie aan.1039 Daarvoor zijn talloze verkla‐
ringen te geven die geen verband houden met het potentieel van artikel 
2:4 van de Awb. Zo is best mogelijk dat het Nederlandse openbaar bestuur 
in hoofdzaak integer is en dat daardoor veel beroepen op artikel 2:4 van 
de Awb op voorhand geen kans van slagen hebben.1040  

Toch ligt het volgens mij niet alleen aan het goede gedrag van het be‐
stuur dat de hoogste bestuursrechters niet vaak concluderen dat het ver‐
bod van vooringenomenheid is geschonden. In dit hoofdstuk heb  ik per 
onderdeel van artikel 2:4 van de Awb laten zien dat de hoogste bestuurs‐
rechters de neiging hebben om de lat voor schending hoog te leggen. In 
zijn kroniek Beginselen van behoorlijk bestuur heeft Schlössels  in 2008 bij‐
voorbeeld  eens  opgemerkt  dat  de  integriteitslat  niet  hoog  en  naar  zijn 
smaak soms te laag wordt gelegd in de rechtspraak.1041 Als twijfelachtig is 
(i) of een ambtsdrager een persoonlijke bedoeling heeft, (ii) of die persoon‐
lijke bedoeling doorwerkt  in zijn  intenties en (iii) of die ambtsdrager de 
besluitvorming heeft beïnvloed, krijgt het bestuursorgaan vaak het voor‐
deel van de twijfel. Daarmee is de effectiviteit van de besluitvorming ge‐
diend en wordt voorkomen dat de rechter te vaak  ingrijpt  in het proces 
van democratische besluitvorming. Het gevaar is echter dat ten onrechte 
niet‐integere  besluiten  in  stand  blijven. Dat  is  rechtsstatelijk  problema‐
tisch.  

Het goede nieuws is dat de Afdeling haar koers lijkt te hebben gewij‐
zigd. Die vermoedelijke koerswijziging heeft zij niet woordelijk aangekon‐
digd, maar alleen al de cijfers zijn veelzeggend. Sinds  juli 2021 heeft de 
Afdeling in liefst acht zaken strijd met het verbod van vooringenomenheid 
aangenomen. Hoewel het grote aantal schendingen  in  relatief korte  tijd 
kan berusten op een onwaarschijnlijk toeval, heb ik de indruk dat uit de 
uitspraken ook inhoudelijke accentverschuivingen blijken.  

 
1039  Veelzeggend is wellicht dat de Afdeling in de bijna vijf jaar tussen AbRvS 13 juli 2016, 

ECLI:NL:RVS:2016:1970, AB 2016/454, m.nt. J.H.M. Huijts; Gst. 2016/170, m.nt. C.N. van 
der Sluis & H.F.T. Pennarts en AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, 
m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Vitaliteitshotel Domburg) bij mijn weten geen enkele maal 
strijd met een (algemene) vooringenomenheidsnotie heeft aangenomen.  

1040  Vgl. Stroink 2003, p. 63. 
1041  Schlössels 2008, par. 2.1.1. 
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Zo benadrukt de Afdeling in een deel van de uitspraken uitdrukkelijk 

dat ook een bepaalde ‘schijn van’ moet worden vermeden.1042 Zoals ik eer‐
der heb laten zien, is dat in de jurisprudentie van de Afdeling geen van‐
zelfsprekendheid. In de recente uitspraken waarin de woorden ‘schijn van’ 
niet met zoveel woorden  terugkomen, klinkt ook door dat onzekerheid 
over de gang van zaken niet zonder meer voor rekening van de burger 
moet komen. In de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak  is bijvoorbeeld niet 
zeker dat de wethouder een persoonlijk belang heeft en is niet zeker dat 
de wethouder uiteindelijk invloed heeft gehad op de inhoud van het be‐
sluit. Toch concludeert de Afdeling dat artikel 2:4, tweede lid, van de Awb 
is geschonden.1043  

In de Meierijstad‐uitspraak formuleert de Afdeling zelfs een maatstaf 
aan de hand waarvan moet worden beoordeeld of voldoende aanleiding 
bestaat om vooringenomenheid  te veronderstellen. Zij gaat na of er een 
concreet aanknopingspunt is dat de vrees voor vooringenomenheid objec‐
tief rechtvaardigt.1044 In deze zaak heeft het college van Meierijstad na een 
gebrekkige  taxatie  van Thorbecke B.V. datzelfde  bedrijf  opnieuw  inge‐
huurd voor een second opinion. De tweede taxateur verklaart dat hij geen 
zakelijk belang heeft bij de uitkomst van de taxatie en geheel vrij is om tot 
een objectieve en onbevooroordeelde waardering te komen. De Afdeling 
gaat daar niet in mee: “Daaruit blijkt immers niet op welke wijze hij heeft 
gewaarborgd dat zijn zakelijke relatie met de eerste taxateur, in dit geval 
geen concreet aanknopingspunt biedt voor de objectief gerechtvaardigde 
vrees voor vooringenomenheid van zijn kant.” 

 
1042  AbRvS  10  november  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:2484,  r.o.  11.3,  AB  2022/44,  m.nt. 

M.H.W.C.M.  Theunisse  (De  Ronde  Venen);  AbRvS  17  november  2021,  ECLI:NL: 
RVS:2021:2561,  r.o.  6,  JB  2022/7  (Wob‐verzoek  Almelo);  AbRvS  16  februari  2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:437, r.o. 8.3 en 15.3, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse (Zon‐
neveld Drimmelen A); AbRvS 16  februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:442, r.o. 13.2 en 17 
(Zonneveld Drimmelen B).  In  r.o. 7.2‐7.3 van AbRvS 3 november 2021, ECLI:NL:RVS: 
2021:2439, AB  2022/5, m.nt.  E.M.J. Hardy;  JB  2022/4, m.nt. M.H.W.C.M.  Theunisse  
(Digeketen) spreekt de Afdeling over schijn van belangenverstrengeling  in de sleutel 
van het tweede lid. Daarop ben ik in paragraaf 5.3.3 kritisch geweest. Ook in andere 
recente uitspraken verwijst de Afdeling uitdrukkelijk naar de noodzaak om niet de 
‘schijn  van’  te  wekken.  Zie  onder meer  AbRvS  1  september  2021,  ECLI:NL:RVS: 
2021:1950, r.o. 39 e.v., NJB 2021/2424. 

1043  AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, r.o. 5.4‐6, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. 
Theunisse (Vitaliteitshotel Domburg). Zie daarover paragraaf 5.2.2.1 en in dit verband in 
het bijzonder paragraaf 5.2.3 en 5.5.2.1. 

1044  AbRvS 2 maart 2022, ECLI:NL:RVS:2022:625, r.o. 7.7 (Meierijstad). 
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Wat opvalt aan de twee Zonneveld Drimmelen‐uitspraken,1045 is dat de 

Afdeling buitengewoon uitvoerig en nauwgezet nagaat of verschillende 
partijen ongelijk zijn behandeld en of zodoende de schijn van bevoorde‐
ling is gewekt. De zaak draait om de realisatie van een zonnepark in Drim‐
melen en de daarvoor benodigde omgevingsvergunning. Meerdere par‐
tijen zijn daarin geïnteresseerd, maar aan slechts één partij wordt de om‐
gevingsvergunning  verleend. De Afdeling  overweegt uiteindelijk  in de 
beide uitspraken dat het er de schijn van heeft dat die partij is bevoordeeld. 

Opmerkelijk is verder dat de Afdeling in de uitspraken een wat onor‐
thodox denkpatroon volgt. Vaak is bij een vooringenomenheidsvraagstuk 
het startpunt voor de Afdeling de vraag of een bij de besluitvorming be‐
trokken persoon (schijnbaar) vooringenomen is of een persoonlijk belang 
heeft. Als dat zo is, dan bekijkt de Afdeling doorgaans of die persoon de 
besluitvorming heeft beïnvloed. Normaal gesproken  is dit de enige weg 
om te achterhalen of het verbod van vooringenomenheid is geschonden. 
Het besluit zelf verraadt over het algemeen niet of vooringenomenheid of 
een persoonlijk belang daarop van invloed is geweest.1046 In deze Zonneveld 
Drimmelen‐uitspraken doet zich de zeldzame situatie voor dat uit de  in‐
houd van verschillende besluiten wel blijkt dat iets niet helemaal in de haak 
is. In de inhoudelijke beoordeling van de criteria en uitgangspunten van 
het beleidskader leest de Afdeling bijvoorbeeld een onjuiste uitleg van de 
criteria en een niet‐beargumenteerde voorkeur voor de aanvraag van Zon‐
nepark De Bergen B.V.1047 Tegelijkertijd is niet gebleken van een concreet 
persoonlijk belang of een concrete persoonlijke voorkeur bij een collegelid 
of het gehele  college. De Afdeling bewandelt waarschijnlijk daarom de 
omgekeerde route in deze uitspraak: inhoudelijk laadt het besluit het ver‐
moeden van bevoordeling op zich en de veronderstelling  is dan dat die 
schijnbare bevoordeling ergens door wordt veroorzaakt. Ik betwijfel of de 
Afdeling een dergelijke denkstap in eerdere rechtspraak zou hebben gezet. 
Ik sluit niet uit dat zij een paar jaar geleden zou hebben overwogen dat de 
ongelijke behandeling niet zonder meer het product  is van vooringeno‐
menheid.1048  

Ondanks deze bemoedigende signalen is ook nog veel onzeker. Het 
merendeel van de hier te bespreken zaken heeft geen betrekking op een 

 
1045  AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:437, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. Theu‐

nisse (Zonneveld Drimmelen A); AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:442 (Zonne‐
veld Drimmelen B). De hiernavolgende passage is deels gebaseerd op Theunisse 2022b, 
punt 6. 

1046  Zie daarover onder meer paragraaf 5.3.1. 
1047  Zie r.o. 15.2 van de Zonneveld Drimmelen A‐uitspraak. 
1048  Vgl. AbRvS 21 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9028, r.o. 2.7, JB 2007/120 (Puttense 

nertsenbranche). Zie over die uitspraak uitgebreider paragraaf 5.2.3 en 5.3.1. 



Het verbod van vooringenomenheid  237 

  _____ 

 
schending van het verbod van vooringenomenheid door de bestuursorga‐
nen waarover dit proefschrift gaat. Alleen de Vitaliteitshotel Domburg‐uit‐
spraak en Zonneveld Drimmelen‐uitspraken hebben betrekking op de be‐
sluitvorming van het college. Hoewel die uitspraken wijzen op een ver‐
schuiving  in de rechtspraak, zijn ze voor verschillende  interpretatie vat‐
baar. Bovendien is de vraag of de benadering van de Afdeling in de beide 
uitspraken een ad‐hockarakter heeft of dat de Afdeling herhaalde toepas‐
sing voor zich ziet. Houdt de Afdeling bijvoorbeeld vanaf nu als stelregel 
aan dat iedere deelname van een collegelid met een persoonlijk belang aan 
de stemming leidt tot onrechtmatigheid van het besluit? Of is dat een een‐
malig uitstapje geweest? Wat betreft de rechtspraak inzake de raad heeft 
de Afdeling nog geen aanstalten gemaakt om de lat voor schending van 
artikel 2:4 van de Awb te verlagen.1049 Ligt dat nog in het verschiet? Voor 
zowel het college als voor de raad is bovendien nog hoogst onzeker wat 
de gevolgen zullen zijn van de Wet bevorderen integriteit en functioneren 
decentraal bestuur. Ik ga in paragraaf 8.4 nader op die recente wetswijzi‐
ging in. 

Op de wijze waarop de Afdeling de problematiek in de recente uit‐
spraken aanvliegt, valt wat mij betreft wel nog het een en ander aan  te 
merken.1050 Wat opvalt, is dat artikel 2:4 van de Awb niet steeds de grond 
voor vernietiging is.1051 De Afdeling heeft besluiten onder meer vernietigd 
op  grond  van  strijd met  het  zorgvuldigheidsbeginsel,1052  een  vergewis‐
plicht1053 en het gebod van fair play.1054 In de uitspraak Wob‐verzoek Almelo 

 
1049   Zie daarover paragraaf 8.3. 
1050  Overigens is de Afdeling ook in sommige recente uitspraken nog altijd niet voldoende 

waakzaam waar het aankomt op schending van het verbod van vooringenomenheid. 
Zie bijvoorbeeld AbRvS 11 mei 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1365, r.o. 4.1 (Sunvest). 

1051  Wel  in  AbRvS  28  juli  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:1682,  r.o.  5.4‐6,  JB  2021/164,  m.nt. 
M.H.W.C.M.  Theunisse  (Vitaliteitshotel  Domburg).  In  AbRvS  19  januari  2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:178,  r.o.  14.2, AB  2022/121, m.nt. N.J.A.P.B. Niessen  (Toelaatbaar‐
heidsverklaring speciaal onderwijs) worden de artikelen 2:4 en 3:2 van de Awb gebruikt in 
het kader van de beantwoording van de vraag of is voldaan aan de eisen uit artikel 18a, 
elfde lid, van de Wet op het primair onderwijs en artikel 34.8 van het Besluit bekosti‐
ging Wpo.  

1052  AbRvS  10  november  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:2484,  r.o.  11.3‐12,  AB  2022/44, m.nt. 
M.H.W.C.M. Theunisse (De Ronde Venen). 

1053  AbRvS  3  november  2021,  ECLI:NL:RVS:2021:2439,  r.o.  8‐9, AB  2022/5, m.nt.  E.M.J. 
Hardy;  JB  2022/4, m.nt. M.H.W.C.M.  Theunisse  (Digeketen);  AbRvS  2 maart  2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:625, r.o. 7.1‐7.7 (Meierijstad). Laatstgenoemde uitspraak is overigens 
een tussenuitspraak. In de Digeketen‐uitspraak wordt artikel 2:4 van de Awb wel uit‐
drukkelijk genoemd. Zie punt 12 van mijn noot bij de uitspraak over het samenspel 
tussen artikel 2:4 en artikel 3:9 van de Awb. 

1054  AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:437, r.o. 8.3, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. 
Theunisse  (Zonneveld Drimmelen A); AbRvS 16  februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:442, 
r.o. 13.3 en 17 (Zonneveld Drimmelen B). 



238  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
maakt de Afdeling in het geheel niet duidelijk op grond waarvan het be‐
sluit onrechtmatig is.1055 Omdat uit de uitspraken meer of minder uitdruk‐
kelijk blijkt dat vooringenomenheidsperikelen de steen des aanstoots zijn, 
ligt het voor de hand om te toetsen aan de bepaling die daarvoor speciaal 
is gecreëerd: artikel 2:4 van de Awb. Onduidelijk is waarom de Afdeling 
dat niet steeds doet.1056 Het gevolg is dat de rechtspraak aan inzichtelijk‐
heid en aan structuur verliest.1057 Nu is bijvoorbeeld de vraag of de Afde‐
ling de maatstaf uit de Meierijstad‐uitspraak ook buiten de context van des‐
kundigenadvisering en van de vergewisplicht kan worden toegepast. Het 
is verder ongelukkig dat de Afdeling niet steeds aansluit bij de terminolo‐
gie van artikel 2:4 van de Awb. Die bepaling is gebouwd rondom te be‐
grippen ‘vooringenomenheid’ en ‘persoonlijk belang’, maar in de recente 
uitspraken heeft de Afdeling het ook over schijn van bevoordeling, schijn 
van partijdigheid en (schijn van) belangenverstrengeling. Dat gegoochel met 
terminologie werkt niet verhelderend. 

 
 
 
 

 
1055  AbRvS 17 november 2021, ECLI:NL:RVS:2021:2561, r.o. 6,  JB 2022/7  (Wob‐verzoek Al‐

melo). 
1056  Zie Theunisse 2022b, punt 7 e.v. voor een mogelijke verklaring in relatie tot de Zonne‐

veld Drimmelen‐uitspraken. 
1057  Vgl. Theunisse 2022a, punt 6. 



 

 

 

 

6  Het verbod van détournement de pouvoir 
    

6.1  INLEIDING 

Het verbod van détournement de pouvoir behelst dat publiekrechtelijke 
bevoegdheid niet mag worden gebruikt voor een ander doel dan waarvoor 
de regelgever die bevoegdheid heeft verleend. Schlössels noemt het een 
rechtsstatelijk verbod dat zich als  concrete gedragsregel  tot het bestuur 
richt en dat fungeert als maatstaf waaraan de rechter het handelen van het 
bestuur kan toetsen.1058 

Tegenwoordig is in artikel 3:3 van de Awb een algemeen verbod van 
ddp neergelegd. In de toelichting bij de eerste tranche van de Awb is over 
die bepaling gezegd dat die de neerslag vormt van “een oude, reeds thans 
algemeen  geldende  regel  van  bestuursrecht.”1059 Deze  opmerking  is  te‐
recht.1060 Van der Net wijst erop dat al aan het eind van de negentiende 
eeuw de Kroon bij koninklijk besluit spontaan besluiten vernietigt met de 
motivering dat een bevoegdheid is gebruikt voor een ander doel dan waar‐
voor de bevoegdheid is gegeven.1061 In onder meer het handboek van Van 
Wijk/Konijnenbelt & Van Male1062 wordt gewezen op het ‘speciale’ verbod 
van ddp in artikel 18, eerste lid, van de Keurenwet, dat al in 1895 tot stand 
is gekomen.1063 Later heeft het verbod van ddp als beroepsgrond een plaats 
gekregen in onder meer de Wet Bab en de Wet Arob.1064 Dé ddp‐klassieker 
uit de rechtspraak is ongetwijfeld het Zandvoortse woonruimtevordering‐ar‐
rest, inmiddels ook alweer ruim zeventig jaar oud.1065  

In de literatuur is het verbod van ddp in verband gebracht met (an‐
dere)  rechtsbeginselen,1066  in  het  bijzonder  het  specialiteitsbeginsel. 

 
1058  Schlössels 1998a, p. 139. Vgl. ook Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 66. 
1059  Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 64.  
1060  Vgl. ook Schlössels 1998a, p. 139.  
1061  Van der Net 1976, p. 216‐217.  
1062  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 326. 
1063  Stb. 1895, 309. Zie Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 65 voor andere oude 

wettelijke voorbeelden. 
1064  Zie ook Schlössels 1998a, p. 159‐160. 
1065  HR 14  januari 1949, ECLI:NL:HR:1949:AG1962, NJ 1949/557 (Zandvoortse woonruimte‐

vordering).  
1066  Het verbod van ddp is bijvoorbeeld ook op verschillende manieren in verband gebracht 

met het legaliteitsbeginsel (zie bijvoorbeeld Pennarts 2008, p. 118; Van Wijk/ Konijnen‐
belt & Van Male 2014, p. 325; Wieland 2017, p. 168) of meer specifiek het beginsel van 
wetmatigheid van bestuur (Tak 1997, p. 25; Schlössels 1998a, p. 162). 
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Schlössels signaleert dat sommige auteurs van mening zijn dat het verbod 
van ddp en het specialiteitsbeginsel  synoniemen zijn. Die opvatting sluit 
volgens hem aan bij, wat hij noemt, de klassieke visie op het specialiteits‐
beginsel, zoals deze  is verwoord door Van der Burg, Cartigny & Over‐
kleeft‐Verburg.1067 In de ogen van de genoemde auteurs houdt het specia‐
liteitsbeginsel in dat iedere administratieve wet alleen mag worden toege‐
past op zijn eigen ‘speciale’ en door die wet afgebakende terrein. Een spe‐
cifieke administratieve wet mag niet dienen tot het bereiken van daarbui‐
ten gelegen doeleinden.1068 Volgens Schlössels zelf behelst het specialiteits‐
beginsel niet hetzelfde als het verbod van ddp. Hij stelt dat het verbod van 
ddp  als  een  ‘belangrijke’  operationalisering  van  het  specialiteitsbegin‐
sel,1069 maar benadrukt dat het maar één uitwerking van het specialiteits‐
beginsel  is.1070 Naar de mening van Schlössels  is het specialiteitsbeginsel 
een algemeen staats‐ en bestuursrechtelijk principe.1071 Hij noemt het een 
structuurbeginsel dat iets zegt over de verhouding tussen bijzondere wet‐
ten, de publieke taken van bestuursorganen en over het door de wetgever 
neergelegde  stelsel  van  bestuursbevoegdheden.  Behalve  een waarborg‐
principe, is het naar zijn mening óók een uitgangspunt van een goede be‐
stuurlijke organisatie en bevoegdheidstoedeling.1072  

Hoe dan ook, zowel het specialiteitsbeginsel als het verbod van ddp 
geven uitdrukking aan het uitgangspunt dat bestuursbevoegdheid in be‐
ginsel niet alomvattend, maar beperkt is. Zoals Stroink en De Waard te‐
recht opmerken,  is het bestuur onvrij en kan het, anders dan de burger, 
niet zelf zijn doelen en middelen kiezen.1073 De auteurs relateren deze on‐
vrijheid aan de uitgangspunten van de democratische rechtsstaat.1074 In de 
context van het verbod van ddp heeft die onvrijheid twee kanten.1075 De 
eerste is dat een bestuursorgaan een publiekrechtelijke bevoegdheid niet 
mag gebruiken voor een ander publiek doel dan het publieke doel waarvoor 

 
1067  Schlössels 2016a, nr. 28.3. Deze opmerking is verdwenen in Schlössels 2022, nr. 24.3. 
1068  Van der Burg, Cartigny & Overkleeft‐Verburg 1985, p. 109‐110. 
1069  Schlössels 2022, nr. 24.2. Vgl. verder Tak 2014, p. 1148. Hij stelt dat het verbod van ddp 

een vertaling van het specialiteitsbeginsel is naar de uitoefening in concreto van een be‐
paalde  bestuursbevoegdheid  en  de  controle  daarop.  Ik wijs  verder  nog  op  Steen‐
beek/Stroink 1988, p. 229. Betoogd wordt dat het verbod van ddp voortvloeit uit het spe‐
cialiteitsbeginsel. 

1070  Schlössels 1998a, p. 139, voetnoot 2; Schlössels 2022, nr. 24.3. 
1071  Schlössels 1998a, p. 139, voetnoot 2. 
1072  Schlössels 2022, nr. 24.3. 
1073  Stroink & De Waard 1984, p. 231‐232.  
1074  Stroink & De Waard 1984, p. 231‐232. Vgl. ook Tak 1997, p. 24‐26. 
1075  Bijvoorbeeld Veegens 1949; Heldeweg 2009, p. 81; Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 

2014, p. 325; Wieland 2017, p. 168‐169. Vgl. inzake de Franse doctrine Schlössels 1998a, 
p. 149‐150. 
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de bevoegdheid is gegeven. In die situatie is in beginsel geen integriteits‐
schending aan de orde als bedoeld in dit proefschrift. De tweede categorie 
is belangrijker voor dit onderzoek: een bestuursorgaan mag een publiek‐
rechtelijke  bevoegdheid  niet  gebruiken  om  een  persoonlijk  doel  van  een 
ambtsdrager te bereiken. Het verbod van ddp is dan geschonden, ongeacht 
het exacte publieke doel waarvoor de bevoegdheid is gegeven.1076 

Het verbod van ddp probeert aldus onder meer te waarborgen dat het 
openbaar bestuur het  algemeen belang dient  en  dus  integer handelt.1077 
Schlössels heeft eens opgemerkt dat ddp in verband wordt gebracht met 
machtsmisbruik, vriendjespolitiek en het behartigen van persoonlijke be‐
langen van bestuurders.1078 In algemene zin stelt hij dat ddp het hart van 
de rechtsstatelijke bevoegdheidsleer raakt en daarmee de  integriteit van 
het bestuur.1079 De wetgever ziet ook een verband tussen het verbod van 
ddp en integriteit. In artikel 4, eerste lid, van de Ambtenarenwet 2017 is 
bepaald dat een overheidswerkgever een integriteitsbeleid voert dat is ge‐
richt op het bevorderen van goed ambtelijk handelen en dat in ieder geval 
aandacht besteedt aan onder meer het voorkomen van misbruik van be‐
voegdheden.1080  

Schlössels & Timmermans merken niettemin – terecht – op dat in het 
debat over integriteit weinig aandacht uitgaat naar het verbod van ddp.1081 
Over het verbod van ddp is door de jaren heen voldoende gepubliceerd,1082 
maar slechts zelden wordt een uitdrukkelijk verband met de integriteit van 
het openbaar bestuur gelegd. In dit hoofdstuk onderneem ik een poging 
om het verbod van ddp in het integriteitsdebat te positioneren.  

In paragraaf 6.2 bespreek ik de inhoudelijke reikwijdte van het verbod 
van ddp. In paragraaf 6.3 meng ik me in een oude discussie: is in relatie tot 
het verbod van ddp de objectieve of de subjectieve leer leidend? Het ant‐
woord op die vraag werkt door in paragraaf 6.4. Daarin behandel ik welk 
belang  toekomt aan de  intenties van de ambtsdrager en ga  ik  in op het 
causaliteitscriterium. Ik sluit af met een conclusie en een evaluatie in para‐
graaf 6.5. 

 
1076  Bij ddp in de eerste categorie is het noodzakelijk om nauwkeurig in kaart te brengen 

voor welk doel de bevoegdheid die is aangewend is gegeven. In de tweede categorie is 
dat niet  belangrijk. Vgl. CRvB  26  oktober  1939, AB  1939/1249  (Ontslag  burgemeester 
Ootmarsum). 

1077  Vgl. ook Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), p. 6. Zie ook Konijnenbelt 1984, 
p. 143; Kobussen, in: VIND Bestuursrecht artikelsgewijs commentaar Awb, artikel 3:3 Awb, 
par. 2. 

1078  Schlössels 2002, punt 3. 
1079  Schlössels 2012a, punt 3. Vgl. ook Schlössels & Timmermans 2014, p. 16. 
1080  Zie verder Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), p. 12. 
1081  Schlössels & Timmermans 2014, p. 16.  
1082  Hoewel publicaties specifiek over het verbod van ddp schaars zijn.  
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6.2  DE INHOUDELIJKE REIKWIJDTE 

De hamvraag in het kader van het verbod van ddp is of het bestuursorgaan 
zijn bevoegdheid gebruikt voor het doel waarvoor die bevoegdheid is ge‐
geven. Het verbod houdt niet in dat particuliere belangen geen enkele rol 
kunnen en mogen spelen in het bestuurlijk besluitvormingsproces. Artikel 
3:4, eerste lid, van de Awb schrijft voor dat het bestuursorgaan de recht‐
streeks bij het besluit betrokken belangen afweegt, voor zover niet uit een 
wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een 
beperking voortvloeit. Onder deze rechtstreeks bij het besluit betrokken 
belangen bevinden zich vaak ook particuliere belangen. Niet ter discussie 
staat bijvoorbeeld dat het bestuursorgaan, voor zover de wet belangenaf‐
weging toelaat, particuliere belangen van de geadresseerde van het besluit 
in zijn besluitvormingsproces moet betrekken.1083  In de  literatuur wordt 
wel gedebatteerd over de kwestie  in welke mate het openbaar bestuur 
(normvreemde) particuliere belangen van derden moet (kunnen) meewe‐
gen.1084 Hoe dan ook, dat particuliere belangen een rol spelen  in het be‐
sluitvormingsproces, maakt niet dat deze belangen op zichzelf leidend mo‐
gen zijn in het besluitvormingsproces. Heldeweg verwoordt een en ander 
voortreffelijk:  

“In de combinatie met art. 3:3 Awb volgt hieruit dat  in doelstel‐
lende zin weliswaar alleen publiekrechtelijke belangen richtingge‐
vend zijn en een basis kunnen bieden tot (eenzijdig) burgers ver‐
plichtend ingrijpen, kortom exclusief behartenswaardig zijn, maar 
dat dit niet afdoet aan de noodzaak dat het bestuur zich per besluit 
rekenschap  geeft  van  andere  ‘bij  het  besluit  betrokken  belan‐
gen’.”1085  

Als particuliere belangen leidend of doelstellend zouden zijn voor de be‐
stuurlijke rechtsvorming, dan zou dat volgens Heldeweg de mogelijkheid 
openen “dat de overheid  instrument wordt ter enkele bevoordeling van 
een of meer individuen omwille van die individuen zelf.”1086 Het verbod 
van ddp is ruim opgezet en lijkt steeds te kunnen zijn geschonden wanneer 
een persoonlijke bedoeling van een ambtsdrager de drijfveer is voor het 
gebruik van bestuursbevoegdheid.  

 
1083  Zie hierover onder meer Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 302; Bröring & De Graaf 2022, p. 

389‐390. 
1084  Zie  uitgebreid  Schlössels  1998a,  p.  203  e.v.  Zie  verder  de  literatuur  genoemd  in 

Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 302. Zie verder onder meer Bröring & De Graaf 2022, p. 
384‐385. 

1085  Heldeweg 2009, p. 82. De cursivering is door Heldeweg aangebracht. 
1086  Heldeweg 2009, p. 81. 
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In  rechtspraak van de hoogste bestuursrechters zijn mij geen voor‐

beelden bekend van schendingen van artikel 3:3 van de Awb vanwege de 
behartiging van een persoonlijk doel.1087 De ombudsprudentie bevat met het 
Parkeerruzie Leiden‐rapport wel een sprekend voorbeeld.1088  In deze zaak 
laat een parkeerwachter zich bij de uitoefening van zijn publiekrechtelijke 
bevoegdheid  leiden  door  een  persoonlijke  voorkeur. De  feiten  zijn  als 
volgt. Verzoeker rijdt bij het verlaten van een parkeerterrein in Leiden met 
zijn auto kort langs een parkeerwachter. De parkeerwachter toont zijn on‐
genoegen en een confrontatie volgt. Een aantal dagen later ontvangt ver‐
zoeker tot zijn verbazing een naheffingsaanslag parkeerbelasting van de 
gemeente Leiden. Hij gaat  tegen het besluit  in bezwaar en overlegt zijn 
parkeerkaartje. Het bezwaar wordt gegrond verklaard. Verzoeker klaagt 
vervolgens bij de Nationale ombudsman over het optreden van de par‐
keerwachter. De kern van de klacht is dat de parkeerwachter “een bekeu‐
ring schrijft omdat hij zijn gram niet kon halen en dat dan nog geheel on‐
terecht doet.” De Nationale ombudsman volgt het betoog. Die stelt vast 
dat de parkeerwachter de naheffingsaanslag parkeerbelasting enkel heeft 
opgelegd om verzoeker “een lesje te leren.” Hij concludeert als volgt: 

“De Nationale ombudsman  is echter anderzijds van oordeel dat 
het uitoefenen van een publiekrechtelijke bevoegdheid een grote 
verantwoordelijkheid met zich meebrengt. Dat betekent dat die‐
gene die een dergelijke bevoegdheid uitoefent daar op een zorg‐
vuldige manier mee om dient te gaan en niet voor een ander doel 
gebruikt dan waarvoor de bevoegdheid  is  toegekend. Door  ‐ na 
een conflict tussen hem en verzoeker ‐ (ten onrechte) aan verzoe‐
ker een naheffingsaanslag op te leggen, heeft parkeerwachter M. 
misbruik gemaakt van zijn bevoegdheid, hetgeen in strijd is met 
het behoorlijkheidsvereiste van integriteit.” 

 
1087  Zie in deze zin eerder ook al Konijnenbelt 1984, p. 143. Soms betogen burgers wel zon‐

der succes dat een persoonlijk doel aan een bevoegdheidsuitoefening  ten grondslag 
heeft gelegen. Zie bijvoorbeeld AbRvS 14 februari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:510, r.o. 5 
en  5.1,  JAF  2018/792.  Zie  eerder  bijvoorbeeld  CRvB  21  november  1980,  ECLI:NL: 
CRVB:1980:AM5636, AB 1981/121 (Ambtenaar afdeling Personeelszaken). Daarover uitge‐
breider  paragraaf  6.3.3  en  6.4.2.  In  CRvB  26  oktober  1939,  AB  1939/1249  (Ontslag 
burgemeester  Ootmarsum)  overweegt  de  Centrale  Raad  in  een  obiter  dictum  dat  de 
bevoegdheid  om  een  burgemeester  te  ontslaan  kan worden misbruikt wanneer uit 
bijvoorbeeld wraakzucht ontslag wordt gegeven. In de zaak zelf was niet om die reden 
ontslag verleend. 

1088  No 30 juli 2014, rapportnr. 2014/080, JWR 2014/75, m.nt. W. Boonstra (Parkeerruzie Lei‐
den). 
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De  rechtspraak van de Franse Conseil d’État kent meerdere  smakelijke 
voorbeelden van schending van het Franse verbod van ddp vanwege be‐
hartiging van persoonlijke belangen.1089 Oud maar sprekend is de Demoi‐
selle Rault‐uitspraak, waarin het erop lijkt dat de burgemeester van Venge‐
ons zijn publiekrechtelijke bevoegdheid gebruikt ter behartiging van een 
persoonlijk belang.1090 De burgemeester besluit in 1931 dat dansgelegenhe‐
den doordeweeks slechts beperkt geopend mogen zijn. Volgens de burge‐
meester houdt de voortdurende opening van dansgelegenheden de jeugd 
van het werk. Rault komt op  tegen het besluit van de burgemeester. Zij 
heeft een automatische piano gehuurd tot 1934 en wordt daarmee direct 
geraakt door het besluit. De burgemeester is eigenaar van twee (als ik het 
goed zie, niet op dans gerichte) horecagelegenheden (namelijk een débit de 
boissons en une auberge). Hij is daarmee een concurrent van Rault. Met die 
kennis oordeelt de Conseil d’État uiteindelijk dat de burgemeester is beïn‐
vloed door andere overwegingen dan die van de openbare orde. 

6.3  DE SUBJECTIEVE EN DE OBJECTIEVE BENADERING 

Wanneer de hoogste bestuursrechters toetsen of het verbod van vooringe‐
nomenheid is geschonden, volgen ze vaak een bepaald stramien. Het start‐
punt is bijna altijd de vraag of een overheidsfunctionaris een persoonlijke 
bedoeling heeft. Als dat zo is, dan komt aan de orde wat voor invloed die 
heeft gehad op de besluitvorming. Tussendoor kan ook nog betekenis toe‐
komen aan de vraag of de ambtsdrager zich mentaal heeft  laten  leiden 
door zijn persoonlijke bedoeling.1091  

Volgen de hoogste bestuursrechters bij een toets aan het verbod van 
ddp een soortgelijk patroon? En hoe vullen zij de afzonderlijke delen van 
dat stappenplan in wanneer zij toetsen aan het verbod van ddp? Het ant‐
woord op deze vragen hangt onder meer af van de visie op het verbod van 
ddp.  

6.3.1  Algemene uitgangspunten 

Het verbod van ddp wordt in hoofdzaak op twee manieren benaderd.1092 
In de objectieve leer in de meest zuivere vorm bekijkt men of de afwijking 

 
1089  Vgl. ook Konijnenbelt 1984, p. 143. 
1090  CE 14 maart 1934 (Demoiselle Rault).  
1091   In een enkel geval gaan de hoogste bestuursrechters anders te werk. Zie paragraaf 5.8. 
1092  Tussenvormen zijn denkbaar. Vgl. de passage over het Nederlandse recht in de conclu‐

sie van advocaat‐generaal M. Lagrange, ECLI:EU:C:1954:6, voor HvJ EG 11  februari 
1955, C‐3/54, ECLI:EU:C:1955:2 (ASSIDER/Hoge Autoriteit); HvJ EG 11 februari, C‐4/54, 
ECLI:EU:C:1955:3 (ISA/Hoge Autoriteit).  
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van het doel is gelegen in de aard van de handeling zelf.1093 De kernvraag 
is  of de  bevoegdheidsuitoefening  (in  overwegende mate)  bijdraagt  aan 
verwezenlijking van het doel waarvoor de bevoegdheid is gegeven of in 
ieder  geval  in  objectieve  zin  (voldoende)  verband  houdt met  het  doel 
waarvoor de bevoegdheid is gegeven.1094 Daarbij is uitsluitend van belang 
de “verschijningsvorm” van de bevoegdheidsuitoefening,1095 de “uiterlijke 
zijde der gedraging”,1096 of, nog anders gezegd, “hoe de beslissing in zich‐
zelf is.”1097 Boasson geeft een goed voorbeeld: 

“De administratie maakt zich door buiten hare bevoegdheid te tre‐
den schuldig aan „violation de la loi (et des droits acquis)ʺ, wan‐
neer hare handeling of haar besluit, naar de objectieve werking beoor‐
deeld, niet valt binnen het kader van de wettelijke machtiging, b.v. 
als zij, bevoegd om een maatregel te nemen in het belang der ge‐
zondheid, het hebben van eene inrichting verbiedt, die in ʹt geheel 
geen gevaar voor de gezondheid oplevert, of iets beveelt, dat met 
de gezondheid niet in betrekking staat […].”1098 

Het oogmerk van het openbaar bestuur met de bevoegdheidsuitoefening 
blijft in de objectieve leer buiten beeld.1099 In de puur subjectieve benade‐
ring  staat die  bedoeling dan weer  juist  centraal. Doorslaggevend zijn de 
werkelijke drijfveren1100 van het bestuursorgaan en cruciaal is of die cor‐
responderen met het doel waarvoor de bevoegdheid  is gegeven.1101 Het 
motief van het bestuursorgaan is uiteindelijk afhankelijk van de motieven 

 
1093  Okma 1945, p. 28. 
1094  Vgl. Schlössels 1998a, p. 163.  
1095  Steenbeek/Stroink 1988, p. 230. Volgens die auteurs hoort de gegeven motivering bij 

het ‘uiterlijk’ van de bevoegdheidsuitoefening.  
1096  Zie de passage over het Nederlandse recht in de conclusie van advocaat‐generaal M. 

Lagrange, ECLI:EU:C:1954:6, voor HvJ EG 11 februari 1955, C‐3/54, ECLI:EU:C:1955:2 
(ASSIDER/Hoge Autoriteit); HvJ EG  11  februari, C‐4/54, ECLI:EU:C:1955:3  (ISA/Hoge 
Autoriteit). 

1097  Zie Handelingen II 1929/1930, nr. 8, p. 145. 
1098  Boasson 1911, p. 313. De cursivering  is door Boasson aangebracht. Overigens meent 

Boasson dat de subjectieve leer de juiste is. Ddp in de objectieve variant is volgens hem 
niets anders dan een wetsschending. 

1099  Vanzelfsprekend kunnen ontoelaatbare bestuurlijke bedoelingen wel tot gevolg hebben 
dat de bevoegdheidsuitoefening niet het doel van de bevoegdheid dient. Zie daarover 
ook Schlössels 1998a, p. 163. 

1100  Als het bestuursorgaan een onjuist publiek doel nastreeft, dan kan de ddp abusievelijk 
of opzettelijk zijn. Als het bestuursorgaan per ongeluk het verbod van ddp schendt, 
dan heeft het zich waarschijnlijk vergist in het doel waarvoor de bevoegdheid is ver‐
leend. Vgl. Schlössels 1998a, p. 163. Abusievelijke ddp  is bij de behartiging van een 
persoonlijk doel naar mijn idee niet goed denkbaar. 

1101  Zie hierover onder meer Okma 1945, p. 28; Veegens 1949; Schlössels 1998a, p. 142‐143 
(over de Franse jurisprudentie).  
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van zijn leden. Vooral in wat oudere publicaties wordt het verbod van ddp 
ook wel het beginsel van zuiverheid van oogmerk genoemd. Die naam re‐
fereert uitdrukkelijk aan de subjectieve leer.1102 

Dit onderscheid  tussen de objectieve en de subjectieve  leer kan be‐
langrijke consequenties hebben voor het functioneren van het verbod van 
ddp.1103  Illustratief  is  het  kennelijke meningsverschil  tussen  Schlössels 
enerzijds en Tak anderzijds inzake de vraag of het geringe aantal vernieti‐
gingen vanwege strijd met het verbod van ddp kan worden verklaard door 
bewijsproblemen.  Tak merkt  op  dat  het  bewijsprobleem  geen  overtui‐
gende verklaring is voor het geringe aantal vernietigingen vanwege strijd 
met het verbod van ddp in de rechtspraak: “Immers, voor toepassing van 
deze toetsingsnorm is niet de intentie, doch het resultaat maatgevend.”1104 
Schlössels ziet wel een bewijsprobleem, omdat het in veel gevallen moei‐
lijk  is om de werkelijke drijfveren van het bestuursorgaan boven  tafel  te 
krijgen. Hij zegt daarover verder: “Vooral bestuursorganen die bewust on‐
zuivere (bij)bedoelingen hebben zullen hiermee niet te koop lopen. Bewijs 
van misbruik van bevoegdheid zal dan hooguit indirect kunnen worden 
geleverd.”1105 Ddp in de subjectieve leer is kortom moeilijker te bewijzen 
dan in de objectieve leer. 

Het verschil tussen de beide varianten werkt niet alleen door in het te 
leveren bewijs, maar ook in de inhoud van het verbod van ddp. Het verbod 
van ddp is in een subjectieve leer niet steeds in dezelfde gevallen geschon‐
den als in de objectieve leer. Het is mogelijk dat in een concreet geval strijd 
met het verbod van ddp in de subjectieve leer bestaat, maar niet in de ob‐
jectieve. Boasson  formuleert het als volgt: “De subjectieve onwettigheid 
bestaat daarin, dat de administratie desbewust een ander doel nastreeft 
dan de wet haar toestaat; dan is het wel mogelijk dat hare gedraging ob‐
jectief beschouwd toevallig aan het juiste doel bevorderlijk is […].”1106 Mul‐
der geeft een voorbeeld:  

 
1102  Vgl.  bijvoorbeeld Wiarda  1952, p.  82‐84; Algemene  bepalingen  van  administratief  recht 

1984, p. 146 e.v. 
1103  Schlössels plaatst deze discussie in zijn proefschrift ogenschijnlijk in het licht van de 

vraag of bij ddp een bevoegdheidsgebrek aan de orde is. Volgens mij ten onrechte geeft 
hij  aan  dat  de  discussie  “uiteindelijk  niet  zoveel  praktische  betekenis”  heeft.  Zie 
Schlössels 1998a, p. 161‐162. 

1104  Tak 2014, p. 1148‐1149. De cursiveringen zijn door mij aangebracht. 
1105  Schlössels 2010b, p. 213. Zie in vergelijkbare zin Wiarda 1952, p. 63. Opvallend is dat 

Schlössels op een bepaald moment  in zijn proefschrift een objectieve(re) benadering 
lijkt aan te hangen. Zie Schlössels 1998a, p. 163. Zie over Schlössels’ kritiek op de sub‐
jectieve variant ook paragraaf 6.5. 

1106  Boasson 1911, p. 12. 
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“Wordt b.v. een concessie ingetrokken uit persoonlijke wraakne‐
ming, dan blijft het mogelijk, dat het doel der bevoegdheid, waar‐
van de handeling een uiting  is, nml. de  instandhouding van het 
publiek domein, bereikt wordt, daar er bij het voortduren der con‐
cessie gevaar voor het behoud van het publiek domein aanwezig 
is.”1107  

Omgekeerd kan de inhoud van een besluit niet in orde zijn, terwijl op basis 
van de juiste intenties is gehandeld. Het verbod van ddp is in de objectieve 
leer dan geschonden, maar niet in de subjectieve.  

Ondanks de fundamentele verschillen tussen beide leren, valt niet al‐
tijd gemakkelijk vast te stellen of een rechter in een uitspraak of de Kroon 
in een koninklijk besluit uitgaat van de ene of van de andere leer. Hierna 
heb ik een aantal uitspraken en koninklijke besluiten geselecteerd waaruit 
wél tamelijk duidelijk blijkt van welke leer wordt uitgegaan. Aan de hand 
van een aantal voorbeelden uit de jurisprudentie illustreer ik hierna eerst 
dat in de  jurisprudentie de aandacht in belangrijke mate uitgaat naar de 
motieven van het bestuursorgaan (de subjectieve benadering). Daarna be‐
spreek ik dat de jurisprudentie niettemin ook sporen van de objectieve be‐
nadering bevat.1108 

 
1107  Mulder 1922, p. 37‐38. 
1108  Het verbod van ddp komt in de rechtspraak van de hoogste bestuursrechters vaak aan 

de orde. Soms uitgebreid, maar vaker kort. Gelet op het grote aantal uitspraken dat 
verband houdt met het verbod, is het ondoenlijk om alle uitspraken daarover in kaart 
te brengen – laat staan te bestuderen. Die ambitie heb ik lopende mijn onderzoek op 
moeten geven. Ik heb mijn best gedaan om  in  ieder geval een groot gedeelte van de 
meest recente uitspraken te bekijken. In mijn onderzoek heb ik op rechtspraak.nl onder 
meer de volgende zoektermen gebruikt: “ander doel”~4 + pouvoir; “ander doel”~4 –
pouvoir  +”artikel  3:3”  +  “3:3 Awb”~4;  “ander doel”~4  –pouvoir  +”artikel  3:3”  ‐“3:3 
Awb”~4 + “3:3 Algemene wet bestuursrecht”~4; “misbruik van bevoegdheid” –pou‐
voir. Daarnaast heb  ik op rechtsorde.nl de zoekterm  ‘détournement de pouvoir’ ge‐
bruikt en de resultaten bekeken die (digitaal) gepubliceerd zijn  in de AB, Gst. en JB. 
Aan het slot van mijn onderzoek heb ik nog dezelfde zoekterm in legalintelligence.com 
gebruikt, met die beperking dat ik alleen de resultaten heb bekeken waarin die term in 
de titel voorkomt. Verder heb  ik zo nu en dan andere – veelal oudere – rechtspraak 
geraadpleegd die  in  (bestuursrechtelijke) publicaties  is genoemd. Telkens heb  ik me 
primair gericht op  rechtspraak van de Afdeling  (en haar voorgangers), de Centrale 
Raad en het College van Beroep voor het bedrijfsleven. Zo nu en dan heb ik rechtbank‐
uitspraken en besluiten van de Kroon bekeken. Door de gekozen zoekmethoden bleef 
de rechtspraak van de Hoge Raad goeddeels buiten beeld. Voor de volledigheid heb ik, 
voornamelijk aan de hand van de literatuur, de (belangrijkste) rechtspraak van de ci‐
viele kamer en de strafkamer bestudeerd. Aan de jurisprudentie van de belastingkamer 
van de Hoge Raad heb ik weinig aandacht geschonken.  
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6.3.2  De subjectieve benadering 

Dat de subjectieve leer al lang geworteld is in de rechtspraak, blijkt wel uit 
het al aangehaalde klassieke Zandvoortse woonruimtevordering‐arrest.1109 In 
die zaak heeft de burgemeester van Zandvoort een zomerhuis gevorderd 
omdat voor die woning een te hoge huur in rekening wordt gebracht. De 
bevoegdheid tot het vorderen van woonruimte  is echter gegeven om de 
woonruimteverdeling te regelen. In de procedure is door de burgemeester, 
eiser tot cassatie, betoogd dat het motief van de woonruimtevordering ir‐
relevant is voor de beoordeling of hij binnen de grenzen van doel en strek‐
king van het Vorderingsbesluit bleef. De Hoge Raad volgt de conclusie van 
advocaat‐generaal Wijnveldt en wijst dit betoog af:  

“[D]at uit deze strekking van het Besluit voortvloeit, dat, als de 
burgemeester wil  overgaan  om  voor  burgerpersonen,  die drin‐
gend  woonruimte  behoeven,  zijn  bevoegdheid  uit  te  oefenen 
woonruimte van een ander te vorderen, hij bij het in aanmerking 
brengen daartoe van een bepaalde woning zich moet laten leiden 
door  hetgeen  een  doelmatige  verdeling  van  woongelegenheid  
medebrengt; 
dat, laat hij zich daarbij op den voet, als door het Hof feitelijk is vastge‐
legd,  leiden door andere drijfveren — zij het ook aan het algemeen 
belang ontleend — dan die welke naar de strekking der wet bij de 
keuze van het te vorderen object in aanmerking mogen komen, hij 
van zijn bevoegdheid tot vorderen een ander gebruik maakt dan 
tot de doeleinden, waarvoor die bevoegdheid gegeven is […].”1110 

De subjectieve leer klinkt ook door in de Weggeorganiseerde ambtenaar‐uit‐
spraak van de CRvB uit 1978.1111 Annotator In ’t Veld geeft een bondige en 
treffende samenvatting van het feitencomplex: “Om een ongewenst [sic] 
ambtenaar ontslag te kunnen verlenen, wordt een reorganisatie op touw 
gezet, waarbij diens functie wordt opgeheven.” Dat mag niet het doel zijn 
van het ontslagbesluit. De CRvB overweegt: 

“De gang van  zaken  zoals deze hierboven beknopt  is geschetst 
heeft de Raad evenwel tot geen andere conclusie kunnen voeren 
dan dat de genoemde reorganisatie/opheffing in zo overwegende 

 
1109  HR 14  januari 1949, ECLI:NL:HR:1949:AG1962, NJ 1949/557 (Zandvoortse woonruimte‐

vordering). 
1110  De cursivering is door mij aangebracht. 
1111  CRvB 5 mei 1978, ECLI:NL:CRVB:1978:AM4207, AB 1978/498, m.nt. J. in ‘t Veld (Weg‐

georganiseerde ambtenaar). Andere uitspraken waarin de Centrale Raad duidelijk de sub‐
jectieve leer aanhangt, zijn CRvB 9 januari 1936, AB 1936/217 (Ontslagen agent); CRvB 3 
juli 1987, ECLI:NL:CRVB:1987:AK2991, AB 1987/577, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens. 
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mate  in het  teken stond van het streven gedaagde  te kunnen ont‐
slaan, dat deze reorganisatie/opheffing niet kan dienen als een ont‐
slaggrond als bedoeld in art. H7 van genoemd ambtenarenregle‐
ment. Het ontslagbesluit kan dientengevolge wegens strijd met ge‐
noemd art. H 7 — hetwelk immers als strekking heeft dat een ont‐
slag als daar bedoeld althans in overwegende mate gevolg, en niet 
oorzaak, is van de reorganisatie — niet worden gehandhaafd.”1112 

Hoewel het volgens In ’t Veld een typisch geval van ddp betreft, vernietigt 
de CRvB het besluit op grond van strijd met artikel H7 van het Algemeen 
Ambtenarenreglement van de gemeente. 

Uit talloze uitspraken van de Afdeling bestuursrechtspraak en eerder 
al de Afdeling rechtspraak blijkt sympathie voor de subjectieve leer.1113 Ik 
bespreek vier voorbeelden.  Ik noem  ten  eerste de uitspraak Uitbreiding 
speelautomatenhal Arnhem.1114 Het college van de gemeente Arnhem heeft 
het verzoek van appellante om vergunning voor het uitbreiden van een 
speelautomatenhal afgewezen. Uit de motivering van het besluit volgt on‐
der meer dat uitbreiding niet overeenstemt met het restrictieve beleid dat 
de gemeente voert  ten  aanzien van  speelautomatenhallen. De Afdeling 
rechtspraak vernietigt op grond van strijd met het motiveringsbeginsel, 
maar de redenering van de Afdeling ademt schending van het verbod van 
ddp1115 in de subjectieve variant:   

“De motivering van het bestreden besluit kan evenmin worden ge‐
dragen door hetgeen verweerder heeft  aangevoerd omtrent het 
door hem voorgestane beleid ten aanzien van speelautomatenhal‐
len, nu dit argument niet van bouwtechnische of planologische 
aard is. Hoewel bij de beoordeling van de vraag of al dan niet vrij‐
stelling dient  te worden verleend alle belangen moeten worden 
betrokken, gaat het te ver wanneer verweerder zich laat leiden door 

 
1112  De cursivering is door mij aangebracht. 
1113  Haar rechtspraak bevat nog allerlei andere voorbeelden. Ik wijs onder meer op ArRvS 

(vz.) 18 mei 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6623, AB 1982/552, m.nt. R. Crince le Roy (Her‐
tenkamp Arnhem); AbRvS 13 september 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY8113, r.o. 2.5 (Chas‐
sékerk); AbRvS 2 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC8477, r.o. 2.3, AB 2008/355, m.nt. J.G. 
Brouwer & A.E. Schilder; Gst. 2008/109, m.nt. D.E. Bunschoten; JB 2008/112, m.nt. J.L.W. 
Broeksteeg  (Woonschip Gouda); AbRvS  30 mei  2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6936,  r.o. 
2.5.1;  AbRvS  11  september  2013,  ECLI:NL:RVS:2013:1092,  r.o.  6.2,  JOM  2013/676; 
AbRvS  9  december  2020,  ECLI:NL:RVS:2020:2918,  r.o.  5.1;  AbRvS  2  maart  2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:641, r.o. 11.1, NJB 2022/698. 

1114  ArRvS 9 augustus 1993, ECLI:NL:RVS:1993:AQ0624, Gst. 1993, afl. 6978, nr. 10, m.nt. 
C.P.J. Goorden (Uitbreiding speelautomatenhal Arnhem). 

1115  Zie aldus ook Goorden in punt 2 van zijn noot. 
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ander [sic] motieven dan die, welke verband houden met belan‐
gen,  met  het  oog  waarop  het  voorschrift  waarvan  vrijstelling 
wordt gevraagd is gegeven.”1116 

Dat de drijfveren van (leden van) het bestuursorgaan van belang zijn  in 
het kader van het verbod van ddp, blijkt ook uit rechtspraak waarin de 
conclusie uiteindelijk is dat het verbod niet is geschonden. Ik wijs bijvoor‐
beeld op de Tholen‐uitspraak.1117 De raad van de gemeente Tholen heeft 
besloten een bestemmingsplan niet vast te stellen. Appellant betoogt dat 
het besluit niet op ruimtelijke motieven  is gebaseerd. De Afdeling volgt 
dat betoog niet: 

“De raad heeft hiermee, anders dan [appellant] betoogt, ruimtelijk 
relevante motieven ten grondslag gelegd aan zijn besluit om het 
ontwerpplan niet vast te stellen. Voor zover [appellant] heeft be‐
oogd te betogen dat de raad de bevoegdheid om het bestemmings‐
plan niet vast  te stellen heeft gebruikt voor een ander doel dan 
waarvoor die bevoegdheid is verleend overweegt de Afdeling dat 
[appellant] niet aannemelijk heeft gemaakt dat de raad door andere dan 
voormelde ruimtelijke motieven is bewogen, zodat geen aanleiding be‐
staat voor het oordeel dat in strijd met artikel 3:3 van de Algemene 
wet bestuursrecht is gehandeld.”1118 

Ik vervolg met de P.v.K. Security DOGS‐uitspraak,1119 die ook al kort aan 
de orde is gekomen in het kader van artikel 2:4 van de Awb.1120 Appellant 
was op 16 juli 2011 als beveiliger met een surveillancehond te werk gesteld 
bij de Zwarte Cross, een festival in Lichtenvoorde. Op enig moment is ap‐
pellant buiten het festivalterrein op een bankje gaan zitten. Terwijl hij op 
het bankje zit, fietsen twee verbalisanten langs. De surveillancehond rent 
op een van de twee verbalisanten af en bijt haar in haar hand. Ze komt ten 
val en loopt als gevolg van de beet letsel op. De korpschef besluit om de 
aan P.v.K. Security DOGS verleende  toestemming om appellant beveili‐
gingswerkzaamheden te laten verrichten, in te trekken. In de beslissing op 
bezwaar is dit incident aan de intrekking ten grondslag gelegd. Volgens 
de korpschef is appellant niet voldoende betrouwbaar of geschikt om met 
een  surveillancehond  beveiligingswerkzaamheden  te  verrichten.1121  
Volgens appellant is de beslissing op bezwaar genomen in strijd met het 

 
1116  De cursivering is door mij aangebracht. 
1117  AbRvS 1 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1470, JOM 2017/624 (Tholen). 
1118  R.o. 4. De cursivering is door mij aangebracht. 
1119  AbRvS 15 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:12 (P.v.K. Security DOGS). 
1120  Paragraaf 5.2.2.1. 
1121  R.o. 2. 
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verbod van ddp. Hij betoogt dat de korpschef zwaar heeft laten wegen dat 
het slachtoffer een van zijn medewerkers is. De Afdeling overweegt:  

“De rechtbank heeft terecht overwogen dat het besluit van 29 no‐
vember 2011 niet in strijd is met het verbod op détournement de 
pouvoir. Hierbij wordt in aanmerking genomen dat de korpschef 
te kennen heeft gegeven dat hij zich bij het nemen van zijn besluit 
niet heeft laten leiden door het feit dat het slachtoffer een verbalisant 
is, maar door het feit dat het incident zich heeft afgespeeld op een 
openbaar fietspad en dat iedereen, waaronder ook kinderen, het 
slachtoffer had kunnen zijn. De rechtbank heeft terecht geen reden 
gevonden te twijfelen aan deze mededeling van de korpschef. [ap‐
pellant] heeft verder geen feiten en omstandigheden aangevoerd 
waaruit kan worden afgeleid dat de korpschef zijn bevoegdheid 
heeft aangewend voor een ander doel dan waarvoor hem die be‐
voegdheid is verleend.”1122 

Een goed recent voorbeeld is de Motorclubs Heiloo‐uitspraak.1123 De burge‐
meester van Heiloo heeft Companeros Motorcycle Club (hierna: CMC) en 
Hells Angels Motorcycle North West  (hierna: HAMC NW) bevolen een 
terrein en een pand voor onbepaalde tijd te sluiten en gesloten te houden. 
CMC is een motorclub en gebruikt het pand als clubhuis. Uit een bestuur‐
lijke rapportage blijkt dat CMC onderdeel is van HAMC NW. Op 29 mei 
2019 heeft de  rechtbank Midden‐Nederland bepaald dat de organisatie 
Hells Angels Motorcycle Club Holland in strijd is met de openbare orde 
en wordt verboden en ontbonden. Die uitspraak heeft ook betrekking op 
zogenoemde chapters, zoals HAMC NW. Volgens de burgemeester zijn de 
Hells Angels gevestigd op het perceel en maken zij gebruik van het club‐
huis. Hierdoor is de vrees gewettigd dat het gebruik van het perceel en het 
clubhuis door HAMC NW ernstig gevaar oplevert voor de openbare orde 
als bedoeld in de APV van Heiloo. CMC betoogt dat het verbod van ddp 
is geschonden. De Afdeling overweegt: 

“De rechtbank heeft terecht overwogen dat CMC niet heeft onder‐
bouwd  dat  de  burgemeester  de  sluitingsbevoegdheid  heeft  ge‐
bruikt voor een ander doel dan waarvoor deze is gegeven. Uit het‐
geen door de burgemeester naar voren  is gebracht blijkt dat het 
hem er om te doen was om de openbare orde te beschermen.”1124 

 
1122  R.o. 6.1. De cursivering is door mij aangebracht. 
1123  AbRvS 20 april 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1136, NJB 2022/1782 (Motorclubs Heiloo). 
1124  R.o. 6.1. De cursivering is door mij aangebracht. 
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In elk van deze zaken valt op dat de rechter de nadruk legt op het motief 
achter de  bevoegdheidsuitoefening.  Soms wordt  zelfs  bijna met  zoveel 
woorden de suggestie gewekt dat het oordeel anders zou hebben geluid 
wanneer aan de bevoegdheidsuitoefening de ‘juiste’ intenties ten grond‐
slag hadden gelegen. Als in de Weggeorganiseerde ambtenaar‐uitspraak aan 
de reorganisatie in overwegende mate een ‘zakelijk motief’ ten grondslag 
zou hebben gelegen, zou het oordeel van de Centrale Raad waarschijnlijk 
anders  hebben  geluid.1125 Kennelijk  kan  een  prima  facie  rechtmatige  be‐
voegdheidsuitoefening onrechtmatig blijken wanneer daaraan geen doel‐
conforme motieven ten grondslag liggen.1126 De bevoegdheid mag in be‐
ginsel op de gekozen wijze uitgeoefend worden, ware het niet dat het be‐
stuursorgaan  oneigenlijke  intenties  heeft met  de  bevoegdheidsuitoefe‐
ning. Deze nauwe relatie tussen intentie en rechtmatigheid is kenmerkend 
voor de subjectieve benadering. 

6.3.3  De objectieve benadering 

Voorbeelden van toepassing van de objectieve leer zijn in het Nederlandse 
recht schaarser dan voorbeelden van toepassing van de subjectieve vari‐
ant,1127 maar de objectieve leer is door de jaren heen soms wel gehanteerd. 
Ik wijs bijvoorbeeld op het Wachtverbod Den Bosch‐KB.1128 Volgens annota‐
tor Stelling is een wachtverbod (tegenwoordig: parkeerverbod) een reme‐
die tegen het euvel dat derden hun auto’s voor een gebouw parkeren en 
daarmee onder meer het voorrijden voor een dergelijk gebouw blokkeren. 
In het onderhavige geval vaardigt het college een wachtverbod uit voor 
beide zijden van een straat in Den Bosch. Uitgezonderd van het wachtver‐
bod zijn voertuigen van Gemeentewerken en Rijkswaterstaat. Die uitzon‐
dering blijkt cruciaal. 

Het besluit inhoudende het wachtverbod moet volgens de Kroon het 
belang van de vrijheid van verkeer of de veiligheid op de wegen dienen. 
De Kroon verwijst in dat verband naar artikel 4, eerste lid, van het Wegen‐
verkeersreglement. Nergens in het koninklijk besluit onderzoekt de Kroon 

 
1125  Vgl. ook de opmerking die voorafgaat aan de eerder geciteerde passage: “Niet gezegd 

kan worden dat voor een reorganisatie van de commerciële afd. en voor opheffing van 
gedaagdes betrekking geen enkel zakelijk motief voorhanden was; de organisatie en de 
onderlinge afbakening van taken en bevoegdheden was niet optimaal.” 

1126  Vgl. Boll 1913, p. 4; Okma 1945, p. 13. 
1127  Zo ben ik in de recente rechtspraak van de hoogste bestuursrechters de objectieve be‐

nadering in de meest zuivere vorm niet tegengekomen. Zie voor een uitspraak met een 
objectief (en overigens ook subjectief) tintje wel AbRvS 5 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017: 
1774, AB 2017/248, m.nt. W. den Ouden; Gst. 2017/192, m.nt. H. Pennarts & C.N. van 
der Sluis (Cinop). Zie verder het slot van deze paragraaf over de objectieve leer in relatie 
tot gebonden bevoegdheden. 

1128  KB 28 juli 1960, AB 1960/709, m.nt. J.R. Stellinga (Wachtverbod Den Bosch). 
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het oogmerk van het college bij het uitvaardigen van het wachtverbod. Uit 
de uitzonderingspositie voor de voertuigen van bepaalde groepen ambte‐
naren leidt de Kroon af dat het wachtverbod niet zozeer de belangen dient 
genoemd  in deze bepaling, maar veeleer het belang van deze uitgezon‐
derde  groep  weggebruikers.  Die  uitzonderingspositie  maakt  dat  het 
wachtverbod niet geschikt is om het belang dat het behoort te dienen, opti‐
maal te dienen: 

“[D]at  redelijkerwijze  niet  zou  kunnen worden  gesteld,  dat  de 
voertuigen van Gemeentewerken en Rijkswaterstaat, wachtende 
op de Wolvenhoek, de verkeersveiligheid en de veiligheid aldaar 
niet zouden schaden en dat alle overige voertuigen, aldaar wach‐
tende, deze belangen wel in gevaar zouden brengen […].” 

Een sprekend voorbeeld van de objectieve benadering is te vinden in de 
Ambtenaar afdeling Personeelszaken‐uitspraak van de Centrale Raad.1129  In 
die uitspraak draait het om het ontslag van een ambtenaar van de afdeling 
Personeelszaken van de provincie Overijssel (hierna: eiser). In de loop van 
1976 blijkt dat binnen die afdeling conflicten bestaan en dat eiser misschien 
niet de aanstichter daarvan is, maar dat diens activiteiten wel tot gevolg 
hebben dat (latente) spanningen tot uitbarsting zijn gekomen. Na een on‐
derzoek van het Agogisch  Instituut wordt het specifieke  team van eiser 
opgeheven  en wordt  het  project  organisatie‐ontwikkeling, waarmee  eiser 
zich bezighield, voorlopig stilgezet. Bij eventuele toekomstige voortzetting 
zou dat project worden uitbesteed aan een onafhankelijk adviesbureau. De 
werkzaamheden van eiser komen zo te vervallen en na een lange periode 
van onderhandeling neemt het  college een ontslagbesluit. Eiser betoogt 
dat het ontslagbesluit niet is genomen vanwege de opheffing van de be‐
trekking, maar omdat het college de wens heeft om zich van eiser te ont‐
doen. Daarvoor zijn ook aanwijzingen: 

“Ook de Raad  is uit de beschikbare  stukken gebleken, dat met 
name de griffier grote ezwaren [sic] had tegen de personen van het 
AKS‐team —  in het bijzonder eiser ‐en eisers ontslag voorstond. 
Niet zonder meer is dan ook aannemelijk de stelling van gedaag‐
des raadsman, dat slechts louter zakelijke niet aan de persoon van 
eiser gebonden beleidsoverwegingen tot de opheffing van eisers 
betrekking en zijn ontslag hebben geleid.”  

De Centrale Raad komt “zij het niet dan na enige aarzeling” uiteindelijk 
tot de conclusie dat het ontslagbesluit niet in strijd komt met het verbod 

 
1129  CRvB 21 november 1980, ECLI:NL:CRVB:1980:AM5636, AB 1981/121 (Ambtenaar afde‐

ling Personeelszaken). 
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van ddp. Nadat de Centrale Raad kort is ingegaan op de invloed van de 
griffier op de besluitvorming van het college,1130 kondigt hij woordelijk aan 
de objectieve leer als leidraad te gebruiken: 

“In een geval als het onderhavige acht de Raad dan ook van meer 
betekenis of er in objectieve zin en ontdaan van eventuele neven‐
oogmerken ten aanzien van personen een toereikende grondslag 
bestond om tot de opheffing van eisers betrekking en het daaruit 
voortvloeiende ontslag over te gaan.” 

De Centrale Raad oordeelt dat het college in redelijkheid tot opheffing van 
het project organisatie‐ontwikkeling heeft kunnen komen. Relevant is onder 
meer dat het  college eerst het Agogisch  Instituut onderzoek heeft  laten 
doen voordat het college tot ontslag besloot. Dat instituut had geoordeeld 
dat de voorwaarden voor het welslagen van het project niet voldoende 
aanwezig waren. Daarnaast heeft het college zelf geoordeeld dat het pro‐
ject een te explosief karakter had gekregen. In een afrondende opmerking 
onderstreept de Centrale Raad dat hij is uitgegaan van de objectieve leer: 

“Het bestaan bij een enkele functionaris van op personen gerichte 
oogmerken ontneemt aan dat — de opheffing van eisers betrek‐
king implicerende — collegiale besluit niet zijn, aldus vastgestel‐
de, objectieve grondslag.” 

Recenter suggereert de Hoge Raad in het BMV/Bladel‐arrest dat de objec‐
tieve leer betekenis kan hebben in het overheidsprivaatrecht.1131 In dat ar‐
rest laat de Hoge Raad zijn licht schijnen op de figuur van de bevoegdhe‐
denovereenkomst. Eén van de onderwerpen waarop de Hoge Raad ingaat, 
is wat voor voorwaarden bij een bevoegdhedenovereenkomst toelaatbaar 
zijn. In dat verband overweegt de Hoge Raad als volgt:  

“Indien  het  gaat  om  de  uitoefening  van  een  doelgebonden  be‐
voegdheid, zoals de in deze zaak aan de orde zijnde planologische 
bevoegdheden van (organen van) een gemeente, zullen die voor‐
waarden dan ook het doel moeten (kunnen) dienen waarvoor de 
desbetreffende bevoegdheid door de wet is gegeven.”1132 

Deze overweging is een evidente verwijzing naar het leerstuk van ddp. In 
de  overweging  verdisconteert  de Hoge  Raad  op  ietwat  dubbelzinnige 

 
1130  Zie daarover paragraaf 6.4.2. 
1131  HR 24 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:483, AB 2017/339, m.nt. F.J. van Ommeren & G.A. 

van der Veen; BR 2017/47, m.nt. E.W.J. de Groot; JB 2017/77, m.nt. E.J.M. van der Ploeg 
& S.A.L. van de Sande; NJ 2017/156 (BMV/Bladel). 

1132  R.o. 3.5.3. 
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wijze zijn visie op de subjectieve en de objectieve leer. Wanneer een over‐
heid contracteert over een publiekrechtelijke bevoegdheid, dan moeten de 
contractuele voorwaarden (i) het doel dienen waarvoor de bevoegdheid is 
gegeven (ii) of het doel kunnen dienen waarvoor de bevoegdheid is gege‐
ven. In ieder geval die tweede variant is een verwijzing naar de objectieve 
leer.  

Tot slot, wanneer een bestuursorgaan een gebonden bevoegdheid uit‐
oefent, kan het verbod van ddp niet zijn geschonden.1133 Dat blijkt onder 
meer uit de Zuid‐Afrikaans rijbewijs‐uitspraak.1134 De directie van de RDW 
heeft een aanvraag van appellant geweigerd om afgifte van een Neder‐
lands rijbewijs, door omwisseling van zijn Zuid‐Afrikaanse rijbewijs. Ap‐
pellant betoogt dat het verbod van ddp is geschonden. De Afdeling over‐
weegt in r.o. 4.1: “Voorts heeft de RDW evenmin misbruik gemaakt van 
een bevoegdheid, nu de RDW ingevolge de hiervoor onder 3.1 genoemde 
bepalingen niet bevoegd, maar verplicht was om de aanvraag van [appel‐
lant] af te wijzen.” De motieven van het bestuursorgaan doen bij de uitoe‐
fening van een gebonden bevoegdheid niet ter zake. Alleen de handeling 
staat centraal. Zo bezien kan de benadering bij gebonden bevoegdheden 
in verband worden gebracht met de objectieve leer.1135 

6.3.4  Bewijs en de geobjectiveerde subjectieve benadering 

De burger die zich op ddp in de objectieve leer beroept, hoeft zich nauwe‐
lijks druk te maken of hij erin zal slagen om voldoende bewijs te leveren. 
Om ddp aan te tonen hoeft hij ‘slechts’ te laten zien dat het besluit geen 
bijdrage levert aan verwezenlijking van de doelstelling waarop de regel‐
gever het oog had toen hij de onderliggende bevoegdheid creëerde.  

Bewijs van ddp in de subjectieve leer is een stuk moeilijker. Niet de 
inhoud van het besluit staat ter beoordeling, maar de motieven die hebben 
geleid tot de totstandkoming van dat besluit. De drijfveren van (de leden 
van) een bestuursorgaan zijn met het blote oog natuurlijk niet zichtbaar. 
Het zijn producten van de geest. Tamelijk directe aanwijzingen dat het be‐
stuursorgaan op basis van een oneigenlijk motief heeft gehandeld, kunnen 
blijken uit bijvoorbeeld de toelichting op of motivering van het besluit,1136 

 
1133  Zie Klingenberg 2003 voor lichte verwondering in een specifieke casus. 
1134  AbRvS 17 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7710 (Zuid‐Afrikaans rijbewijs). Overigens, 

een bestuursorgaan kan ook niet handelen in strijd met het verbod van ddp wanneer 
het geen bevoegdheid heeft. Zie AbRvS 9 november 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5868, 
JB 2006/14, m.nt. F.A.M. Stroink (Oprichting windturbine). 

1135  Vgl. ook Mulder 1922, p. 34. 
1136  Een bekend voorbeeld is ArRvS 20 augustus 1979, AB 1980/298, m.nt. J.H. van der Veen 

(Watergemaal Stroink). 
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notulen  van  vergaderingen,  processtukken  en  het  verhandelde  ter  zit‐
ting.1137 Tegelijkertijd zullen werkelijke motieven, zeker bij de behartiging 
van persoonlijke doelen van ambtsdragers, niet vaak woordelijk blijken.1138 
In  relatie  tot de Franse context verwoordt Schlössels het zo dat het niet 
vaak voorkomt dat een bestuurder uitdrukkelijk blijk geeft van verborgen 
bedoelingen die de aanleiding vormen voor het nemen van een bepaald 
besluit.1139 Volgens Nijmeijer valt er vaak een zodanige ‘draai’ te geven aan 
de motivering  van  een  besluit,  dat mogelijkerwijs  aan  dat  besluit  ten 
grondslag liggende oneigenlijke bedoelingen van het bestuursorgaan wor‐
den gecamoufleerd.1140 

Het is kortom in een groot deel van de gevallen nagenoeg onmogelijk 
om als burger met sluitend bewijs te komen dat een bestuursorgaan bij het 
uitoefenen van een bestuursbevoegdheid is uitgegaan van een onoorbaar 
oogmerk. De bestuursrechter die uitgaat van de subjectieve benadering en 
een grote mate van zekerheid verlangt over de drijfveren van het bestuurs‐
orgaan, zal gelet hierop niet snel tot het oordeel komen dat is gehandeld 
in strijd met het verbod van ddp. In veel gevallen zal een bestuursrechter 
alleen schending van het verbod van ddp kunnen aannemen wanneer hij 
niet louter afgaat op de woorden van het bestuursorgaan, maar ook acht 
slaat op de omstandigheden van het geval.1141 

 
1137  Bepalingen als artikel 21 van het Besluit administratieve bepalingen inzake het weg‐

verkeer en artikel 5 van het Besluit administratieve bepalingen scheepvaartverkeer be‐
vatten  speciale  motiveringsplichten  voor  het  bestuursorgaan.  Het  bestuursorgaan 
moet, wanneer het een besluit neemt als bedoeld in die bepalingen, motiveren welke 
doelstelling of doelstellingen het met het besluit beoogt. Schlössels merkt terecht op dat 
bijzondere motiveringsplichten als deze de rechter houvast geven bij een toetsing aan 
het verbod van ddp  (Schlössels 2000, punt 2). Daarnaast kunnen zulke motiverings‐
plichten ervoor zorgen dat ddp uitkomt. Hoe meer het bestuursorgaan moet motive‐
ren, hoe groter de kans dat onoorbare drijfveren aan het licht komen. In bijvoorbeeld 
Rb. ’s‐Hertogenbosch 6 juli 1995, JB 1995/319, m.nt. R.J.N. Schlössels; AbRvS 5 oktober 
2000, ECLI:NL:RVS:2000:AH6885, JB 2000/327, m.nt. R.J.N. Schlössels (Parkeerschijfzone 
Rivierenbuurt) helpt voornoemd artikel 21 om boven tafel te krijgen dat de belangen die 
het bestuursorgaan zegt te dienen en de belangen die het bestuursorgaan lijkt te dienen, 
niet overeenkomen. Het zou in dat licht wellicht zinvol zijn als op bestuursorganen de 
algemene plicht zou rusten om toe te lichten met welk doel een besluit genomen is en 
hoe dat besluit bijdraagt aan verwezenlijking van dat doel. Zeker onbedoelde ddp kan 
dan relatief gemakkelijk worden opgespoord. Tegelijkertijd moeten de verwachtingen 
van een dergelijke motiveringsplicht niet té hooggespannen zijn. Ik neem aan dat be‐
stuursorganen – of in ieder geval de ‘besmette’ ambtsdrager(s) – die handelen op basis 
van een persoonlijk doel, nog altijd zullen proberen te voorkomen dat hun  intenties 
uitkomen. 

1138  Kranenburg/Vegting 1955, p. 53; Van der Burg, Cartigny & Overkleeft‐Verburg 1985, 
p. 109. Vgl. ook De Moor‐van Vugt 1987, p. 28. 

1139  Vgl. Schlössels 1998a, p. 153‐154. Vgl. ook Schlössels 2010b, p. 213.  
1140  Nijmeijer 2017, p. 216. 
1141  Zie ook Damen 1988, punt 1. 
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Dat de bestuursrechter daartoe bereid kan zijn, blijkt wel uit bijvoor‐

beeld  de  Vergunning  afficheringsborden‐uitspraak.1142  In  die  zaak  heeft 
Talsma Buitenreclame B.V. een vergunning aangevraagd op grond van ar‐
tikel 69, eerste  lid, van de APV Utrecht 1973 tot het hebben van affiche‐
ringsborden aan de gevels van twee percelen van een winkelcentrum  in 
Utrecht. Het college wijst dat verzoek af, naar eigen zeggen vanwege de 
bescherming van het belang van het stadsschoon. De Afdeling rechtspraak 
maakt uit mededelingen van de vertegenwoordigers van het college op dat 
ten  aanzien  van  de  afficheringsborden  van  Talsma  Buitenreclame  B.V. 
geen welstandstoets heeft plaatsgevonden. De Afdeling rechtspraak over‐
weegt als volgt: “Blijkens de stukken en het verhandelde ter zitting preten‐
deren verweerders vorengeschetst beleid te voeren ter bescherming van het 
belang van het stadsschoon.”1143  

Wat is volgens de Afdeling rechtspraak dan het werkelijke motief van 
het college? De gemeente heeft een civielrechtelijke overeenkomst gesloten 
met Publex B.V. Een belangrijk gedeelte van de reclame‐uitingen binnen 
de gemeente, ook aan of op particuliere eigendommen, mag volgens die 
overeenkomst alleen door dat bedrijf worden aangebracht. In het onder‐
havige geval gaat het niet om door Publex B.V. aangebrachte borden. De 
Afdeling rechtspraak komt tot de volgende slotsom:     

“De Afd. leidt hieruit af dat verweerders bij de onderhavige wei‐
gering niet de bescherming van het stadsschoon voorop hebben 
gesteld, maar zich uitsluitend hebben laten leiden door het bestaan 
van de door de gem. Utrecht met Publex BV gesloten overeen‐
komst. Verweerders hebben daarmee naar het oordeel van de Afd. 
aan art. 69 eerste lid Verordening een toepassing gegeven, welke 
zich niet verdraagt met het doel waarvoor deze bepaling is gege‐
ven.” 

De Afdeling rechtspraak leidt in zaken als deze uit een aantal objectieve 
omstandigheden de subjectieve bedoeling van het bestuursorgaan af. Nog 
altijd staat, zoals Okma zou zeggen, het “zieleleven van den dader” cen‐
traal, maar dat ‘zieleleven’ wordt geobjectiveerd.1144 Voldoende is dat uit de 

 
1142  ArRvS 15 december 1987, ECLI:NL:RVS:1987:AR0416, AB 1988/440, m.nt. J.H. van der 

Veen; Gst. 1988, afl. 6855, nr. 6, m.nt. L.J.A. Damen (Vergunning afficheringsborden). An‐
dere mooie voorbeelden zijn CBb (vz.) 5 juni 1990, ECLI:NL:CBB:1990:AN1066, r.o. 7.3, 
AB 1990/430, m.nt. J.H. van Kreveld; CBb 4 april 2007, ECLI:NL:CBB:2007:BA2169, JB 
2007/114, m.nt. A.J. Bok (Radiofrequentie). 

1143  De cursivering is door mij aangebracht. 
1144  Vgl. Okma 1945, p. 54 e.v. 
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omstandigheden van het geval kan worden afgeleid dat “slechte beweeg‐
redenen  tot handelen hebben aangespoord.”1145 Er wordt geabstraheerd 
van de werkelijke drijfveren van het bestuursorgaan.1146  

Dat de Afdeling  in sommige uitspraken objectiveert, signaleert ook 
Schlössels  in zijn kroniek Beginselen van behoorlijk bestuur  in 2010.1147 Hij 
verwijst naar de Zoeterwoude‐uitspraak.1148 Het college van die gemeente 
heeft appellant gelast onder oplegging van een dwangsom het  laten ge‐
bruiken van een aantal panden binnen vier maanden te staken. Appellant 
vermoedt dat de aanleiding van het handhavend optreden is dat de onder‐
handelingen met de gemeente over de aankoop van de panden op niets 
zijn uitgelopen. De Afdeling overweegt: 

“In de omstandigheid dat in 2002 de onderhandelingen met de ge‐
meente met betrekking  tot de percelen waarop de panden staan 
door [appellant] zijn beëindigd, bestaat geen grond voor het oor‐
deel dat het college in strijd met artikel 3:3 van de Algemene wet 
bestuursrecht neergelegde verbod van détournement de pouvoir 
heeft gehandeld. Dat zou slechts anders zijn  indien de door het 
college gebezigde motieven om handhavend op te treden niet de 
werkelijke motieven van het college kunnen zijn geweest. Van een 
dergelijke situatie is hier geen sprake. Deze omstandigheden heb‐
ben zich ruim voor het thans aan de orde zijnde besluit voorge‐
daan.”1149 

De objectivering leidt Schlössels in het bijzonder af uit het hiervoor (door 
mij) gecursiveerde woord ‘kunnen’.1150 Hij stelt: “Feiten en omstandighe‐
den kunnen van zodanige aard zijn dat redelijk denkende mensen wel tot 
het oordeel moeten komen dat er sprake  is van oneigenlijk gebruik van 
bestuursbevoegdheid.” 

Onoorbare motieven kunnen blijken uit, zogezegd, positieve en nega‐
tieve aanwijzingen. Bij een positieve aanwijzing bestaat aanleiding om te 

 
1145  Vgl. Boll 1913, p. 42. 
1146  Vanzelfsprekend kan uit de omstandigheden ook volgen dat aan de bevoegdheidsuit‐

oefening géén onoorbaar motief ten grondslag ligt. Vgl. bijvoorbeeld AbRvS 21 april 
2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1774,  r.o.  2.7.1  (Illegale  parkeerplaats Leerdam); AbRvS  22 
mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0688, r.o. 4.1 (Pauluskerk Oss). 

1147  Schlössels 2010b, p. 213‐214. 
1148  AbRvS 15 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ2584, JB 2009/194 (Zoeterwoude). 
1149  R.o. 2.5.2. De cursivering is door mij aangebracht. 
1150  Soortgelijke overwegingen als in de Zoeterwoude‐uitspraak gebruikt de Afdeling vaker. 

Zie recent bijvoorbeeld AbRvS 5 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2281, r.o. 15.1; AbRvS 19 
mei 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1068, r.o. 16.1. Zie vóór de Zoeterwoude‐uitspraak al bij‐
voorbeeld AbRvS 9 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS5529, r.o. 2.1.9; AbRvS 26 sep‐
tember 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB4314, r.o. 2.7.1, ABkort 2007/490. 
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denken dat het bestuursorgaan op basis van een bepaald motief heeft ge‐
handeld. Dat motief is dan niet het motief dat de wetgever voor ogen had. 
Een negatieve aanwijzing biedt geen  inzicht  in het oogmerk dat het be‐
stuursorgaan wel heeft gehad, alleen in het oogmerk dat het bestuursor‐
gaan niet heeft gehad. Toenmalig minister Donner merkt in die zin op: 

“Het moeilijke punt is natuurlijk het bewijs. De heer Beumer heeft 
te recht opgemerkt: dat blijft altijd de moeilijkheid. Maar het be‐
wijs kan onder omstandigheden ook negatief worden geleverd: 
ligt het geval zoo, dat ieder moet zeggen: het motief, dat doorslag‐
gevend moest zijn, kan hier niet gewerkt hebben, dan kan ook al‐
dus het onjuiste motief bewezen zijn.”1151 

Het motief dat doorslaggevend moet zijn geweest in de Vergunning affiche‐
ringsborden‐uitspraak, de bescherming van het stadsschoon, kan in de zaak 
niet gewerkt hebben, omdat geen welstandstoets is uitgevoerd. Op basis 
van dat  feit alleen  is niet duidelijk welk motief het bestuursorgaan wel 
heeft gehad. Het is alleen een belangrijke aanwijzing dat het niet heeft ge‐
handeld op basis van het juiste oogmerk.  

6.3.5  De stand van zaken 

In deze paragraaf heb ik uitgebreid besproken dat het verbod van ddp op 
grofweg twee manieren kan worden benaderd: objectief en subjectief. Ik 
heb vervolgens aan de hand van wat voorbeelden uit de  jurisprudentie 
laten  zien dat het  recht weliswaar  sporen bevat van de objectieve  leer, 
maar dat de subjectieve leer de boventoon voert. Het verbod van ddp is in 
de subjectieve leer doorgaans niet pas geschonden wanneer met zekerheid 
kan worden vastgesteld dat een bestuursorgaan handelt op basis van een 
ongeoorloofd motief. Zeker uit de rechtspraak van de Afdeling volgt dat 
zij bereid is om de subjectieve benadering te objectiveren en ook bereid is 
om ddp aan te nemen bij minder zekerheid over het werkelijke motief van 
het bestuursorgaan. Uit de omstandigheden van het geval leidt zij de drijf‐
veren van het bestuursorgaan af. Niet de werkelijke, maar de schijnbare 
of, zoals advocaat‐generaal Lagrange het formuleert, de veronderstelde mo‐
tieven van het bestuursorgaan zijn dan doorslaggevend.1152 Vanuit integri‐
teitsperspectief is dat een belangrijke stap. 

 
1151  Handelingen II 1929/1930, nr. 8, p. 145. 
1152  Zie de passage over het Nederlandse recht in de conclusie van advocaat‐generaal M. 

Lagrange, ECLI:EU:C:1954:6, voor HvJ EG 11 februari 1955, C‐3/54, ECLI:EU:C:1955:2 
(ASSIDER/Hoge Autoriteit); HvJ EG  11  februari, C‐4/54, ECLI:EU:C:1955:3  (ISA/Hoge 
Autoriteit). 
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6.3.6   Meervoudige doelstellingen en doel‐gevolg‐verwarring 

Toch zou het kunnen dat de rechtspraak over het verbod van ddp nog wat 
te terughoudend is. Ik geef twee voorbeelden. Het eerste voorbeeld houdt 
verband met de problematiek van wat in de Franse literatuur wordt ge‐
noemd pluralité des buts.1153 De kernvraag is of het verbod van ddp is ge‐
schonden wanneer aan een bevoegdheidsuitoefening meerdere motieven 
ten grondslag liggen, waarvan er ten minste één past bij het doel waarvoor 
de onderliggende bevoegdheid is gegeven. Uit de rechtspraak lijkt te vol‐
gen  dat  zulke meervoudige  doelstellingen  niet  zonder meer  leiden  tot 
schending van het verbod van ddp.1154 In die jurisprudentie gaat het steeds 
om de samenloop van een geoorloofd publiek doel en een ongeoorloofd 
publiek doel. Dat een dergelijke samenloop van doelstellingen niet per se 
ddp oplevert,  is naar mijn  idee ongelukkig. Schlössels formuleert het zo 
dat ook een beetje ddp rechtsstatelijk bedenkelijk is.1155 De rechtsstatelijke 
problemen zijn helemaal aanzienlijk wanneer zou worden geaccepteerd 
dat een bestuursorgaan een persoonlijk doel van een ambtsdrager mag na‐
streven omdat het  ‘toevallig’ gelijktijdig  een publiek doel dient. De be‐
stuursrechter die signaleert dat een bevoegdheid (schijnbaar)  is uitgeoe‐
fend met het oog op een persoonlijk doel, zou dat besluit volgens mij hoe 
dan ook moeten vernietigen, ongeacht of het bestuursorgaan (naar eigen 
zeggen) ook een publiek doel dient.1156  

Enigszins verwant met de problematiek van pluralité des buts  is die 
van doel‐gevolg‐verwarring. Het volgende scenario komt in de  jurispru‐
dentie zo nu en dan voor. Een burger betoogt dat een bestuursorgaan een 
besluit heeft genomen op basis van een onjuist doel. De bestuursrechter 

 
1153  Zie daarover kort ook Schlössels 1998a, p. 154.  
1154   In die zin ook Kobussen, in: VIND Bestuursrecht artikelsgewijs commentaar Awb, artikel 

3:3 Awb, par. 3. Zie bijvoorbeeld AbRvS 4 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA2199, r.o. 
2.3.1,  ABkort  2007/213;  Gst.  2007/123,  m.nt.  L.J.J.  Rogier;  AbRvS  6  juli  2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BR0510, r.o. 2.1.4; AbRvS 31  juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:575, r.o. 
8.1, Gst. 2013/98, m.nt. J.W. van Zundert (Raambordelen Amsterdam); AbRvS 8 februari 
2017, ECLI:NL:RVS:2017:348, r.o. 6.1, JOM 2017/218 (Zwijnenkerend raster Epe). Vgl. ook 
CRvB 5 mei 1978, ECLI:NL:CRVB:1978:AM4207, AB 1978/498, m.nt. J. in ‘t Veld (Weg‐
georganiseerde ambtenaar). Een opvallende rechtbankuitspraak is Rb. Assen (pres.) 29 fe‐
bruari 1996, JB 1996/129, m.nt. R.J.N. Schlössels (Parkeren Klazienaveen). Vergaand is de 
rechtspraak van de strafkamer van de Hoge Raad. Zie onder meer HR 21 november 
2006,  ECLI:NL:HR:2006:AY9670,  r.o.  3.5.2,  NJ  2006/653;  HR  1  november  2016, 
ECLI:NL:HR:2016:2454, r.o. 3.4, NJ 2017/84, m.nt. B.F. van Keulen; HR 9 oktober 2018, 
ECLI:NL:HR:2018:1872, r.o. 2.4.1, NJ 2019/24, m.nt. J.M. Reijntjes. Zie kritisch over die 
rechtspraak van de Hoge Raad onder meer Noyon & Trapman 2017, p. 83. 

1155  Schlössels 1996, punt 3. Vgl. ook Van der Ree 2003, punt 3. Zie AbRvS 22 mei 2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE2832, AB 2003/79, m.nt. P. van der Ree  (Elburgs  bordeelverbod) 
voor een ogenschijnlijk striktere benadering.  

1156  Vgl. ook Konijnenbelt 1984, p. 144. 
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oordeelt vervolgens dat de omstandigheid niet door het bestuursorgaan is 
beoogd, maar een bijkomend gevolg is van het besluit. De conclusie is dan 
dat geen ddp aan de orde is.1157 Hiervoor is gebleken dat het vrijwel onmo‐
gelijk is om vast te stellen op basis van welke drijfveren een bestuursor‐
gaan handelt. Zeker bij potentiële integriteitsschendingen past oplettend‐
heid. Als blijkt dat een besluit gunstige gevolgen heeft voor een lid van het 
bestuursorgaan in het bijzonder, dan moet volgens mij de veronderstelling 
zijn dat die gevolgen zijn beoogd en dus dat het verbod van ddp  is ge‐
schonden. Een dergelijke aanpak past naadloos binnen de geobjectiveerde 
subjectieve leer.  

6.4  DE INTENTIES VAN DE AMBTSDRAGER EN CAUSALITEIT 

De grote lijn is hoe dan ook duidelijk: het verbod van ddp is geschonden 
wanneer het bestuursorgaan zich schijnbaar heeft laten leiden door onei‐
genlijke drijfveren. Eerder is al uitgebreid aan de orde gekomen dat inte‐
griteitsschendingen vaak bij één ambtsdrager beginnen. Het is meestal niet 
zo dat  ieder  lid van het college een persoonlijke bedoeling heeft bij een 
bepaald besluit. De vraag is dan of een persoonlijke bedoeling van een in‐
dividuele ambtsdrager kan leiden tot schending van het verbod van ddp. 
En als dat kan, onder welke omstandigheden? 

6.4.1  De intenties van de ambtsdrager 

Een eerste relevante vraag is of voor schending van het verbod van ddp 
noodzakelijk is dat een ambtsdrager zich mentaal heeft laten leiden door 
zijn persoonlijke bedoeling. Deze vraag  is gemakkelijk  te beantwoorden 
voor de objectieve leer. Die abstraheert van de motieven van het bestuurs‐
orgaan en dus ook van de motieven van zijn leden. Het maakt in de objec‐
tieve benadering dan ook niet uit of de ambtsdrager zich heeft laten leiden 
door  persoonlijke  bedoelingen  of  niet. Het maakt  zelfs  niet  uit  of  een 
ambtsdrager een persoonlijke bedoeling heeft. Het doet er alleen toe of het 
besluit in dienst staat van het doel waarvoor de bevoegdheid is gegeven. 

In de rechtspraak waarin de hoogste bestuursrechters uitgaan van de 
subjectieve leer, ook in de geobjectiveerde variant, is het vizier vrijwel al‐
tijd gericht op de motieven van het bestuursorgaan. Anders dan bij artikel 
2:4 van de Awb, ligt de nadruk bij het verbod van ddp minder op de indi‐

 
1157  Zie bijvoorbeeld AbRvS 29 november 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3280, r.o. 2.2  (Alutech 

Nederland).  Vgl.  ook  AbRvS  2  april  2008,  ECLI:NL:RVS:2008:BC8477,  r.o.  2.3,  AB 
2008/355, m.nt. J.G. Brouwer & A.E Schilder; Gst. 2008/109, m.nt. D.E. Bunschoten; JB 
2008/112, m.nt. J.L.W. Broeksteeg (Woonschip Gouda). 
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viduele ambtsdrager en diens persoonlijke bedoeling en meer op het func‐
tioneren van het bestuursorgaan als geheel.1158 Dat is verklaarbaar. Meestal 
gaat het in de rechtspraak over het verbod van ddp over de behartiging 
van andere publieke doelen dan het publieke doel waarvoor de bevoegd‐
heid is gegeven. Zulke doelstellingen kunnen vaak niet worden herleid tot 
individuele ambtsdragers en als dat al kan, dan is het vaak niet nodig voor 
de uitkomst van de zaak. Doelstellingen van persoonlijke aard komen in 
de rechtspraak over het verbod van ddp niet of nauwelijks aan de orde. 

In de geobjectiveerde subjectieve  leer gaat de aandacht uit naar de 
omstandigheden van het geval. Als die de indruk geven dat het bestuurs‐
orgaan een persoonlijk doel nastreeft, dan kan het verbod van ddp zijn 
geschonden. Voor strijd met het verbod van ddp is het (dan) niet noodza‐
kelijk dat een bestuursorgaan – en dus één of meer van zijn leden – werkelijk 
wordt gedreven door persoonlijke bedoelingen. Het verbod van ddp kan 
in theorie zelfs geschonden zijn in een situatie waarin geen van de leden 
van het bestuursorgaan een persoonlijke bedoeling heeft.  

6.4.2  Causaliteit 

Een en ander laat uiteraard onverlet dat een persoonlijke bedoeling bij een 
individuele ambtsdrager er wel voor kan zorgen dat het verbod van ddp 
is geschonden. Dat brengt me bij het causaliteitsvraagstuk. Wanneer kan 
een persoonlijk doel van een ambtsdrager worden toegerekend aan het ge‐
hele bestuursorgaan? Dit  is een belangrijke kwestie. Het zijn doorgaans 
immers individuele ambtsdragers die een persoonlijke bedoeling hebben. 
Bij een eenhoofdig bestuursorgaan is het doel van de ambtsdrager tegelij‐
kertijd ook het doel van het bestuursorgaan. Dat is anders bij meerhoof‐
dige bestuursorganen. Dat een  individuele ambtsdrager zich  laat  leiden 
door een persoonlijke bedoeling, maakt nog niet dat het gehele meerkop‐
pige bestuursorgaan uitgaat van hetzelfde motief. In een bestuursorgaan 
waarvan de leden enig democratisch‐rechtsstatelijk besef hebben, zal af‐
wijzend worden gereageerd op de poging van een ambtsdrager om een 
besluit te nemen op basis van een persoonlijk doel. De ‘besmette’ indivi‐
duele  ambtsdrager  zal  (daarom)  zijn onoorbare bedoelingen doorgaans 
willen verhullen. Kortom: in de regel zullen de leden van een bestuursor‐
gaan een persoonlijk doel van een de leden vermoedelijk niet snel actief 
overnemen.   

Deze analyse sluit aan bij de in paragraaf 6.3.3 al besproken Ambtenaar 
afdeling Personeelszaken‐uitspraak.1159 De griffier heeft het niet zo op eiser 

 
1158  Zie echter wel bijvoorbeeld CRvB 21 november 1980, ECLI:NL:CRVB:1980:AM5636, AB 

1981/121 (Ambtenaar afdeling Personeelszaken). Zie daarover paragraaf 6.4.2. 
1159  CRvB 21 november 1980, ECLI:NL:CRVB:1980:AM5636, AB 1981/121 (Ambtenaar afde‐

ling Personeelszaken). 
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en eiser betoogt dat die persoonlijke afkeer doelstellend  is geweest voor 
het ontslagbesluit. De Centrale Raad schakelt op een zeker moment in de 
uitspraak uitdrukkelijk over naar de objectieve benadering, maar daarvóór 
lijkt zijn redenering nog gestoeld te zijn op de subjectieve leer. De Centrale 
Raad gaat na of het oogmerk van de griffier ook het oogmerk van het col‐
lege is. Hij overweegt als volgt: 

“Het gaat de Raad vooreerst e [sic] ver om aan te nemen, dat ge‐
daagde zozeer aan de leiband van de griffier zou hebben gelopen 
dat de oordelen en oogmerken van de griffier zonder nadere ad‐
structie onverkort aan gedaagde kunnen worden toegeschreven. 
In het algemeen zal bij collegiale besluitvorming voorzichtigheid 
geboden zijn bij de vraag in hoeverre uitlatingen van een lid of een 
adviserend ambtenaar van dat college aan dat college als geheel 
mogen worden toegerekend.” 

Mijn betoog komt er geenszins op neer dat schending van het verbod van 
ddp is uitgesloten in het geval dat één ambtsdrager een persoonlijke bedoe‐
ling heeft.1160 Ik benadruk nogmaals dat in de geobjectiveerde subjectieve 
benadering uit de omstandigheden moet volgen dat het bestuursorgaan 
op basis van een onoorbaar motief heeft gehandeld. Het  is dan ook niet 
noodzakelijk dat een ambtsdrager werkelijk het gehele bestuursorgaan een 
bepaald motief heeft aangepraat. Het lijkt dan wel noodzakelijk dat de om‐
standigheden van het geval de indruk wekken dat de persoonlijke bedoe‐
ling doelstellend  is geweest. Deze exacte situatie  is bij mijn weten  in de 
rechtspraak nog niet aan de orde geweest, maar de Eazzypark‐uitspraak in‐
zake financiële belangen van de gemeente Eindhoven is wellicht tot op ze‐
kere hoogte illustratief.1161  

Bij besluit heeft het college aan Eindhoven Airport een omgevings‐
vergunning verleend voor het, in afwijking van het bestemmingsplan, tij‐
delijk in gebruik nemen van een perceel aan de Luchthavenweg als par‐
keerterrein. Eazzypark biedt een valetservice aan en kan zich niet vereni‐
gen met de omgevingsvergunning. Eazzypark betoogt dat het college heeft 
gehandeld  in  strijd met onder meer het verbod van ddp, omdat de ge‐
meente Eindhoven aandeelhouder is van Eindhoven Airport en zodoende 
financiële belangen bij het besluit heeft. De Afdeling overweegt:  

“Er is niet gebleken van enige grond voor het oordeel dat het col‐
lege de bevoegdheid tot het verlenen van omgevingsvergunning 
heeft gebruikt voor een ander doel dan waarvoor die bevoegdheid 

 
1160  Dat is nog gerekend buiten de situatie dat een ambtsdrager in mandaat beslist. 
1161  AbRvS  10  juli  2019,  ECLI:NL:RVS:2019:2355  (Eazzypark).  Vgl.  verder  bijvoorbeeld 

AbRvS 11 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1092, r.o. 6.2, JOM 2013/676. 
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is verleend en aldus in strijd met het verbod van détournement de 
pouvoir heeft gehandeld. De aanvraag is ingediend door Eindho‐
ven Airport. Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen in onder 
meer de uitspraak van 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3207, 
dient het college te beslissen op de aanvraag zoals die is ingediend. 
Niet is gebleken dat financiële aspecten een rol hebben gespeeld 
in de door het college gemaakte afweging.”1162 

Zou de Afdeling op een dergelijke manier redeneren bij persoonlijke doe‐
len vanwege bijvoorbeeld persoonlijke belangen van  individuele ambts‐
dragers, dan  is het verbod van ddp geschonden wanneer op zijn minst 
aanwijzingen bestaan dat het persoonlijke belang een rol heeft gespeeld in 
de gemaakte afweging.  

 6.5   CONCLUSIE EN EVALUATIE 

Het verbod van ddp kan bijdragen aan de  integriteit van de besluitvor‐
ming. Tussen de integriteitsidee zoals die in dit proefschrift centraal staat 
en de dominante subjectieve leer bestaat een nauwe band. Als persoonlijke 
bedoelingen leidend zijn voor een bestuursorgaan, dan is én sprake van 
schending van het verbod van ddp in de subjectieve leer én sprake van een 
integriteitsschending.  

Een zodanig sterk inhoudelijk verband bestaat niet tussen de integri‐
teitsidee en het verbod van ddp in de objectieve leer. Denkbaar is immers 
dat een bestuursorgaan op basis van de juiste motieven handelt of meent 
te handelen, maar dat de bevoegdheidsuitoefening niet kan bijdragen aan 
verwezenlijking van het doel waarvoor de bevoegdheid is gegeven. In dat 
geval is het besluit integer, maar is wel het verbod van ddp geschonden.  
Andersom kan een integriteitsschending aan de orde zijn, omdat een be‐
stuursorgaan heeft gehandeld op basis van een persoonlijk doel van een 
ambtsdrager, maar is toch geen sprake van schending van het verbod van 
ddp in de objectieve variant. De persoonlijke bedoelingen blijken dan niet 
uit de inhoud van het besluit en met het besluit is, de onoorbare motieven 
daargelaten, niets mis.1163  

 
1162  R.o. 6.1. 
1163  Mulder geeft een mooi voorbeeld: “Wanneer een ambtenaar uit wraakneming ontsla‐

gen wordt, is het zeer wel mogelijk, dat dit ontslag doelmatig is niettegenstaande het 
ontslag met een ongeoorloofd doel verleend werd, doordat de autoriteit, welke het ont‐
slag verleende, met vreugde van de gelegenheid, haar geboden, doordat de ontslagen 
ambtenaar zich aan een fout schuldig maakte, gebruik maakte om zijn vijand te tref‐
fen.” Zie Mulder 1922, p. 96. 
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Het verbod van ddp vervult op dit moment geen prominente rol bin‐

nen het integriteitsrecht – zeker niet wanneer de aandacht is gericht op de 
reparatoire dimensie van het verbod. Mij is in de rechtspraak van de hoog‐
ste bestuursrechters geen enkel voorbeeld bekend van een schending van 
het verbod van ddp omdat een bestuursbevoegdheid is uitgeoefend met 
het oog op een persoonlijk doel.1164 Ik zie drie redenen voor de marginale 
rol van het verbod van ddp bij de bescherming van de integriteit van de 
besluitvorming. 

De eerste heeft te maken met de moeilijke bewijspositie in de subjec‐
tieve leer. Het voordeel van de subjectieve benadering is dat die doelge‐
richt  is. Als blijkt dat een besluit niet‐integer  is, dan komt een besluit  in 
aanmerking voor vernietiging vanwege strijd met het verbod van ddp. Het 
nadeel van de subjectieve benadering is daarentegen dat het onmogelijk is 
om exact na te gaan wat de drijfveren van het bestuursorgaan zijn. Wil het 
verbod van ddp in de subjectieve variant op een substantiële manier bij‐
dragen aan de bescherming van de integriteit van de besluitvorming, dan 
is het noodzakelijk dat het besluit niet pas wordt vernietigd wanneer vast‐
staat wat de werkelijke drijfveren van het bestuursorgaan zijn geweest. Het 
is vrijwel onmogelijk om dat bewijs te  leveren. De subjectieve  leer moet 
worden geobjectiveerd. Niet de werkelijke, maar de schijnbare of veronder‐
stelde drijfveren zijn dan leidend.  

Uit de  rechtspraak van de hoogste bestuursrechters volgt dat zij al 
bereid zijn gebleken om tot objectivering van de subjectieve  leer over te 
gaan. Op die manier groeit de kans dat een bestuursrechter schending van 
het verbod van ddp aanneemt. Desalniettemin blijft het bewijs moeilijk.1165 

 
1164  Overigens vernietigen de hoogste bestuursrechters überhaupt niet vaak vanwege strijd 

met het verbod van ddp. In de literatuur wordt daarvoor een aantal verklaringen ge‐
geven. De meest optimistische is dat het verbod gewoonweg niet vaak wordt geschon‐
den (bijvoorbeeld Bröring & De Graaf 2022, p. 388; Wiarda 1952, p. 63). Al kan dat ook 
het gevolg zijn van  (te)  ruim geformuleerde discretionaire bevoegdheden  (daarover 
Schlössels 2013, p. 261). Een andere mogelijke verklaring  is dat een zekere aarzeling 
bestaat bij bestuursrechters om schending van het verbod van ddp aan te nemen. Strijd 
met het verbod van ddp wordt als ernstig gezien. Donner, bijvoorbeeld, is van mening 
dat een verwijt van ddp “één van de zwaarste en overtuigendste blijft.” Zie Donner 
1987, p. 109. Vgl. ook Van der Veen 1981; Hennekens 1987. Overigens wil een en ander 
niet zeggen dat ddp dan ‘ongestraft’ blijft. Zoals eerder dit hoofdstuk terloops al bleek, 
vernietigen de hoogste bestuursrechters bij een zekere reuk van ddp soms op een an‐
dere grond, bijvoorbeeld strijd met de wet, strijd met het motiveringsbeginsel of strijd 
met het zorgvuldigheidsbeginsel. Zie hierover bijvoorbeeld Schlössels 1998a, p. 160. 
Voor andere mogelijke verklaringen verwijs ik naar de hoofdtekst. 

1165  Stroink ziet het bewijsprobleem overigens niet als een bezwaar. Hij stelt: “Bij een nood‐
zakelijkerwijs gereserveerd op te vatten rechtmatigheidstoetsing moet het niet gemak‐
kelijk zijn, de beleidsvrijheid overschreden te achten.” Zie Steenbeek/Stroink 1988, p. 
232. 
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Vaker niet dan wel blijkt uit de omstandigheden van het geval dat het be‐
stuursorgaan van een ander motief uitgaat dan het beweert te doen. Het 
bewijsprobleem is feitelijk van aard en daardoor niet juridisch oplosbaar. 
Wat hooguit zou kunnen helpen is als de bestuursrechter zou uitgaan van 
een burgervriendelijk causaliteitscriterium en snel zou aannemen dat één 
ambtsdrager invloed heeft op het motief van het gehele bestuursorgaan.1166 

Schlössels lijkt twijfels te hebben bij de subjectieve leer. Volgens hem 
kunnen vraagtekens worden gezet bij de juridische relevantie van een ver‐
nietiging op grond van louter ongeoorloofde subjectieve motieven. Naar 
zijn idee kan die relevantie dan enkel zijn gelegen in een morele afstraffing 
van bestuurders.1167 Volgens mij bagatelliseert Schlössels ten onrechte het 
belang van goede intenties van het openbaar bestuur.1168 In een rechtscul‐
tuur waarin het bestuur ruime discretionaire bevoegdheden heeft, kan een 
besluit objectief bezien inhoudelijk al snel door de beugel. De inhoud van 
het besluit hangt onder meer en misschien zelfs wel in belangrijke mate af 
van  de motieven  die  achter  de  bevoegdheidsuitoefening  schuilgaan.1169 
Met het verbod van ddp in de subjectieve leer in de hand controleert de 
bestuursrechter zodoende niet alleen of ambtsdragers rechtschapen zijn, 
zoals Schlössels suggereert. Het gevolg kan zijn dat inhoudelijk een ander 
besluit wordt genomen wanneer het bestuursorgaan in de herkansing wél 
op basis van de  juiste motieven beslist. Dan  laat  ik nog buiten beschou‐
wing dat een gedegen en vooral  faire totstandkoming van besluiten  juri‐
disch van groot belang is. Daar hoort bij dat het bestuursorgaan zich laat 
leiden door de juiste drijfveren.  

Bovendien, en dat is de tweede reden, is de objectieve leer vanuit in‐
tegriteitsperspectief geen goed alternatief voor de subjectieve leer. Toege‐
geven, een schending van het verbod van ddp in de objectieve benadering 
is doorgaans gemakkelijker te achterhalen dan een schending van het ver‐
bod van ddp in de subjectieve benadering. Dat betekent echter niet dat de 
objectieve  leer geschikter  is om niet‐integere besluiten  te  toetsen.  Ik gaf 
hiervoor al aan dat niet‐integere besluiten niet steeds in strijd komen met 
het verbod van ddp  in de objectieve benadering. Bovendien zal het be‐
stuursorgaan alle mogelijke moeite doen om te voorkomen dat uit het be‐
sluit blijkt dat het persoonlijke bedoelingen dient. In het ergste geval be‐

 
1166  De aandacht zou dan verschuiven van het bestuursorgaan naar de individuele ambts‐

drager. Het verbod van ddp zou inhoudelijk dan meer gaan lijken op het verbod van 
vooringenomenheid. Zie over de verhouding met dat verbod nog kort hierna en uitge‐
breider paragrafen 9.3.1 en 9.7.2. 

1167  Schlössels 1998a, p. 143. 
1168  Voor mijn betoog over het belang van integere besluitvorming uit het perspectief van 

de democratische rechtsstaat verwijs ik naar hoofdstuk 3. 
1169  Vgl. ook Mulder 1922, p. 34‐35. 
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staat de onwenselijke situatie dat wordt geconstateerd dat het bestuursor‐
gaan zich heeft laten leiden door persoonlijke bedoelingen, maar dat het 
besluit niet in strijd is met het verbod van ddp omdat het besluit (ook) het 
doel dient waarvoor de bevoegdheid  is gecreëerd. De bestuursrechter  is 
dan genoodzaakt om een niet‐integer besluit in stand te laten.  

De laatste reden ziet niet op de inhoud van het verbod van ddp. Bij 
de rechtmatigheidstoetsing van niet‐integere besluiten door de bestuurs‐
rechter  is de aandacht  in belangrijke mate gericht op artikel 2:4 van de 
Awb, niet op artikel 3:3 van de Awb. In een enkele uitspraak past de Af‐
deling beide bepalingen simultaan toe, maar in het overgrote deel van de 
situaties waarin een burger beweert dat een besluit niet‐integer is, toetst 
de Afdeling uitsluitend aan het verbod van vooringenomenheid.1170 Het 
verbod van ddp zou aan kracht winnen als integriteitsnorm als het vaker 
in samenhang met het verbod van vooringenomenheid zou worden be‐
sproken.1171  

 
 
 

 
1170  Zie hierover nader paragraaf 9.3.1. 
1171  Wel moet ik toegeven dat het verbod van ddp waarschijnlijk geen sterkere integriteits‐

waarborg is dan het verbod van vooringenomenheid. In zoverre is het geen groot pro‐
bleem dat de hoogste bestuursrechters eerder naar artikel 2:4 van de Awb grijpen. Op 
deze kwestie kom ik terug in paragraaf 9.3.1. 





 

 

 

 

7  Normen gericht tot ambtsdragers – deel I 
 

7.1  INLEIDING 

Meermaals is in dit proefschrift benadrukt dat het de ambtsdragers zijn die 
uitmaken hoe het bestuursorgaan handelt. Als bijvoorbeeld alle raadsle‐
den zich laten leiden door de juiste belangen, dan laat de raad als bestuurs‐
orgaan zich automatisch ook door die juiste belangen leiden. Het recht kan 
gemeentelijke ambtsdragers helpen om het juiste spoor te volgen. 

De in dit hoofdstuk te bespreken normen doen dat op verschillende 
manieren. Ten eerste via distantie. Een bepaalde verleiding wordt uit het 
leven van de ambtsdrager weggenomen of weggehouden. Zo wordt de 
kans een stuk kleiner dat de ambtsdrager zich door die verleiding laat lei‐
den in de uitoefening van zijn ambt. De tweede weg is de weg van trans‐
parantie. De ambtsdrager mag bepaalde persoonlijke bedoelingen hebben, 
maar hij moet daarover in zekere mate transparant zijn. De distantienor‐
men  en  transparantienormen  voor  gemeentelijke  ambtsdragers  zien  op 
drie onderwerpen: functies naast het ambt (paragraaf 7.2), verboden han‐
delingen  (paragraaf  7.3)  en  omkoping  en  giften  (paragraaf  7.4).  Ik  ga 
hierna steeds na wat de inhoudelijke reikwijdte van de verschillende dis‐
tantienormen  en  transparantienormen  is  en welke mogelijkheden  voor 
controle en vooral handhaving bestaan. 

In de paragrafen die volgen, bespreek  ik normen die op een geheel 
andere manier bijdragen aan de integriteit van de besluitvorming. In pa‐
ragraaf 7.5 bespreek ik de eed en de belofte en verklaring. Het doel daar‐
van is om het integriteitsbewustzijn bij ambtsdragers te laten groeien. In pa‐
ragraaf 7.6 passeren allerlei taakopdrachten, plichten en bevoegdheden de re‐
vue die een relatie met de integriteit van de besluitvorming (kunnen) heb‐
ben. Die kunnen eraan bijdragen dat ambtsdragers in het gareel worden 
gehouden en dat onaanvaardbare risico’s worden aangepakt en gemana‐
ged.  

Bij wijze van intermezzo maak ik in paragraaf 7.7 een uitstapje naar 
de Nederlandse overzeese gebiedsdelen.  In de Caraïben gelden  integri‐
teitsnormen voor lokale ambtsdragers die op het Europese vasteland niet 
bestaan. Aan de orde komt of die normen wellicht ook voor het Europese 
deel een zinvolle bijdrage aan de integriteit van de besluitvorming zouden 
kunnen leveren. Ik sluit af in paragraaf 7.8.  
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In dit hoofdstuk komt één belangrijke categorie van normen voor ge‐

meentelijke ambtsdragers niet ter sprake: de onthoudingsnorm van artikel 
28 en 58 van de Gemeentewet. Bij dat deel van het integriteitsrecht sta ik 
in hoofdstuk 8 uitgebreid stil.  

7.2  FUNCTIES NAAST HET AMBT 

De  Gemeentewet  bepaalt  welke  overheidsbetrekkingen  onverenigbaar 
zijn met het raadslidmaatschap (artikel 13, eerste lid),1172 het wethouder‐
schap (artikel 36b, eerste lid) en het burgemeesterschap (artikel 68, eerste 
lid). De incompatibiliteitenregeling van de Gemeentewet noemt alleen pu‐
blieke functies.1173 Alle andere functies, en dus alle niet‐publieke functies, 
zijn  in beginsel verenigbaar met het raadslidmaatschap, het wethouder‐
schap of het burgemeesterschap.1174 De regering is van opvatting dat het 
vanuit  maatschappelijk,  bestuurlijk  en  persoonlijk  oogpunt  positief  te 
waarderen is als een ambtsdrager functies bekleedt naast zijn ambt.1175 De 
volgende passage is illustratief: 

“Enerzijds dragen zij bij [sic] een goede vervulling van het open‐
bare (hoofd)ambt doordat dit ambt meer midden in de samenle‐
ving komt te staan. Anderzijds kunnen ook maatschappelijke in‐
stellingen baat hebben bij de specifieke deskundigheid en ervaring 
die openbare ambtsdragers bezitten.”1176 

Wat hier ook van zij, het is niet gewenst om ambtsdragers alle vrijheid te 
geven op het gebied van nevenfuncties. Een nevenfunctie kan tenslotte in 
de weg staan aan een goede vervulling van het ambt.1177 Belangrijk voor 

 
1172  Uit artikel 129, vijfde lid, van de Grondwet volgt dat de wet bepaalt welke betrekkingen 

niet gelijktijdig met het  lidmaatschap van de raad en van Provinciale Staten kunnen 
worden uitgeoefend. 

1173  De incompatibiliteitenregeling komt hierna verder niet aan de orde. Die regeling heeft 
niet in belangrijke mate tot doel om verstrengeling van publieke en persoonlijke belan‐
gen te voorkomen. Dat is de problematiek die in dit proefschrift centraal staat. Zie hier‐
over paragraaf 1.4.1. 

1174   In het verleden is wel gesuggereerd dat wijziging van de Grondwet noodzakelijk is om 
bij wet niet‐publieke functies met het ambt onverenigbaar te verklaren voor raadsle‐
den. Zie Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 2. 

1175  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 5; Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C 
(nv I), p. 1‐2. Zie ook de Circulaire nevenfuncties van burgemeesters, wethouders en 
raadsleden  (melding, openbaarmaking en vergoeding), par. 3.1; Nevenfunctie‐circu‐
laire 1995, par. 3.1. 

1176  Kamerstukken II 1988/1989, 19836, nr. 9 (mva II), p. 49. 
1177  Behalve de integriteit van de besluitvorming zijn tijdsbeslag en aanzien van het ambt 

aandachtspunten. Zie  hierover  bijvoorbeeld Kamerstukken  II  2005/2006,  30425,  nr.  3 
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dit proefschrift is dat de integriteit van de besluitvorming door een neven‐
functie in gevaar kan komen.1178 Het gemeenterecht zet grofweg twee mid‐
delen in om integriteitsschendingen als gevolg van (belangen verbonden 
met) nevenfuncties te voorkomen: (i) distantie en (ii) transparantie.1179 

7.2.1  Vooraf: functies uit hoofde van het ambt 

De Gemeentewet maakt  in een aantal van de hierna  te bespreken bepa‐
lingen onderscheid tussen functies die ambtsdragers vervullen uit hoofde 
van hun ambt en functies die ambtsdragers niet vervullen uit hoofde van 
hun  ambt.1180 Het  is  noodzakelijk  om  nader  op  het  onderscheid  tussen 
beide categorieën van functies in te gaan voordat ik de normen uit de Ge‐
meentewet bespreek. 

Dat heeft ermee te maken dat voor het ene type nevenfuncties de re‐
gels soms anders zijn dan voor het andere type. Kort samengevat mogen 
wethouders  en  burgemeesters  geen  vergoedingen  genieten  voor werk‐
zaamheden, verricht in nevenfuncties die zij vervullen uit hoofde van hun 
ambt (artikel 44, vierde lid, en artikel 66, vierde lid, van de Gemeentewet). 
De burgemeester hoeft het voornemen tot aanvaarding van een qualitate‐
quafunctie daarnaast niet te melden aan de raad en hij hoeft die functie niet 
openbaar te maken (artikel 67, tweede en derde lid, van de Gemeentewet). 
Wethouders en burgemeesters mogen daarentegen wel vergoedingen ont‐
vangen voor ‘reguliere’ nevenfuncties en de burgemeester moet over dat 
soort functies wel transparant zijn. Of een wethouder of burgemeester een 
functie uit hoofde van het ambt vervult, heeft kortom rechtsgevolg. 

Uit de wet volgt geen uitputtende set van criteria aan de hand waar‐
van men het karakter van een nevenfunctie kan beoordelen. In paragraaf 
3.3 van de Circulaire nevenfuncties van  burgemeesters, wethouders  en 
raadsleden (melding, openbaarmaking en vergoeding) geeft de staatsse‐
cretaris handvatten om na te gaan of een functie qualitate qua wordt ver‐
vuld.1181 Kenmerkend voor dat type functies is volgens die circulaire (i) dat 
er een aantoonbaar belang voor de gemeente is dat de nevenfunctie door 
een gemeentebestuurder wordt vervuld en/of  (ii) dat de nevenfunctie  is 
gekoppeld aan de  inhoud en duur van het ambt.1182  In verband met dat 

 
(mvt), p. 6; Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C (nv I), p. 2. Zie verder Circulaire neven‐
functies van burgemeesters, wethouders en raadsleden (melding, openbaarmaking en 
vergoeding), par. 3.1; Nevenfunctie‐circulaire 1995, par. 3.1. 

1178  Vgl. Kamerstukken  II 2005/2006, 30425, nr. 3  (mvt), p. 5‐6. Vgl. wellicht ook Handboek 
integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.6. 

1179  Vgl. wellicht Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 6. 
1180  Zie eerder al paragraaf 5.2.2.1. 
1181  Zie Hindriks 1995, p. 434 e.v. voor terechte kritiek op de gekozen vorm. 
1182  Zie ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 

3.6.3. In de circulaire wordt verwezen naar criteria die de staatssecretaris in de Eerste 



272  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
tweede criterium is niet leidend wat blijkt uit de statuten of de oprichtings‐
akte, maar hangt het ervan af of de functie in kwestie in de praktijk door‐
gaans wordt vervuld door ambtsdragers. Een variatie op dat tweede crite‐
rium is gecodificeerd in het vijfde lid van artikel 44 en artikel 66 van de 
Gemeentewet. Daaruit blijkt dat een qualitate‐quafunctie in ieder geval een 
functie is die de wethouder of de burgemeester neerlegt bij de beëindiging 
van het ambt. Voorbeelden van qualitate‐quafuncties zijn een bestuursfunc‐
tie bij een gemeenschappelijke regeling of bij een privaatrechtelijke instel‐
ling waarin de gemeente participeert.1183 

Het is de ambtsdrager zelf die in eerste instantie de inschatting maakt 
of zijn nevenfunctie een ambtshalve karakter heeft.1184 Uiteindelijk kan de 
raad wel zijn visie kenbaar maken. De wethouder moet het voornemen tot 
aanvaarding van een nevenfunctie, ook een die hij qualitate qua vervult, aan 
de raad melden. Dat is het uitgelezen moment om te bespreken of de in‐
schatting van de wethouder juist is dat de functie in verband staat tot het 
ambt – en dus of de wethouder eventuele neveninkomsten mag genieten. 
Wat als de wethouder niet luistert naar het oordeel van de raad? Hindriks 
merkt gevat het volgende op:  

“Hij kan in het ́gewenst geachteʹ overleg zijn visie kenbaar maken, 
maar als de betrokken dagelijks bestuurder die visie niet deelt, kan 
de raad niet een bindende uitspraak doen waaraan de burgemees‐
ter of wethouder gebonden is. Ten aanzien van de wethouder lost 
dit probleem zich wel op. Opzegging van het vertrouwen, onei‐
genlijk toegepast of niet, gevolgd door ontslag maakt voor wat de 
wethouder betreft aan elke door de raad ongewenste situatie een 
einde.”1185 

Anders dan de wethouder, hoeft de burgemeester het voornemen tot aan‐
vaarding van een qualitate‐quafunctie niet te melden aan de raad. Hij hoeft 

 
Kamer heeft gepresenteerd (Handelingen I 1991/1992, nr. 17, p. 583‐584). Hindriks heeft 
de indruk dat de criteria die de staatssecretaris destijds presenteerde, andere, en vooral 
mindere bruikbare zijn dan die in de circulaire. Zie ook Hindriks 1995, p. 433‐434. Bij 
de totstandkoming van de WolBES lijkt hoe dan ook een afwijkend criterium naar vo‐
ren te zijn gebracht. De regering merkt op: “Van een ambtsgebonden nevenfunctie is 
in elk geval sprake als de eilandgedeputeerde zich er niet aan kan onttrekken en de 
functie moet worden beëindigd als het ambt van eilandgedeputeerde niet meer wordt 
uitgeoefend.” Zie Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 48. Zie ook p. 53, 76 
en 109. 

1183  Vgl. Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 47. Zie ook Versteden,  in: GMT 
2014, art. 44 Gemeentewet, aant. 6. Zie voor voorbeelden ook de bijlage van de circu‐
laire. 

1184  Zie daarover Hindriks 1995, p. 430. 
1185  Hindriks 1995, p. 431. 
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dat soort functies ook niet openbaar te maken. Het gevaar bestaat daar‐
door dat ambtshalve nevenfuncties van de burgemeester een blinde vlek 
voor de raad zijn. De burgemeester bepaalt zelf of hij transparant moet zijn 
over een bepaalde functie en dus ook of hij de raad een handje helpt bij het 
uitoefenen van zijn controlerende taak  

Wat kan de raad doen als hij ontdekt dat de burgemeester een neven‐
functie heeft, maar die volgens de raad ten onrechte niet heeft gemeld en 
openbaar heeft gemaakt? Het ontbreekt de raad in dat geval aan specifieke 
bevoegdheden. De raad kan natuurlijk in gesprek gaan met de burgemees‐
ter over zijn keuze.  In het uiterste geval kan de raad aandringen op het 
ontslag van de burgemeester. Het is uiteindelijk de regering die een bur‐
gemeester bij koninklijk besluit ontslaat op voordracht van de minister. De 
raad kan bij een verstoorde verhouding met de burgemeester een aanbe‐
veling tot ontslag zenden aan de minister. Volgens Versteden gaat het om 
een partij‐oordeel met groot gewicht.1186 Ik verwijs naar artikel 61b, eerste 
en tweede lid, van de Gemeentewet.  

Kunnen en zullen raden een aanbeveling tot ontslag naar de minister 
sturen om een burgemeester op zijn plaats te zetten die een nevenfunctie 
ten onrechte zelf als ambtshalve heeft bestempeld? Hindriks merkt daar‐
over in dit verband het volgende op: 

“Hoewel het opzeggen van het vertrouwen in sommige gevallen 
effect  lijkt te sorteren, zal  ‐ naar te hopen valt  ‐  in het algemeen 
voor een dergelijke stap toch meer nodig zijn dan een verschil van 
mening met de raad over de vraag of een bepaalde nevenfunctie 
nu qualitate qua wordt vervuld of niet. Maar wat de burgemeester 
wel uitermate veel schade kan berokkenen  is de discussie daar‐
over in de pers c.q. de publieke opinie. Ook al is ontslag van de 
burgemeester dan formeel niet mogelijk, hij kan met gebruik van 
termen  als  ʹbestuurlijke  integriteitʹ  en  ʹmachtsbederfʹ  in niet ge‐
ringe mate tot aangeschoten wild worden gemaakt.”1187 

Wat maakt  dit  alles  nu  uit  voor  de  integriteit  van  de  besluitvorming? 
Ambtsdragers die uit hoofde van hun ambt een nevenfunctie vervullen, 
hebben doorgaans alleen zuiver functionele belangen bij besluiten die ge‐
volgen  hebben  voor  ‘hun’  organisatie.  Dat  soort  nevenfuncties  vormt 
doorgaans geen gevaar voor de integriteit van de besluitvorming.1188 Dat 

 
1186  Versteden, in: GMT 2014, art. 61b Gemeentewet, aant. 3. 
1187  Hindriks 1995, p. 431. 
1188  De spiegelbeeldige kwestie is hoe de ambtsdrager de uitoefening van zijn taak moet 

vormgeven binnen de organisatie waar hij ambtshalve actief is. De ambtsdrager is wel‐
iswaar vanwege zijn ambt actief binnen de rechtspersoon, maar naar Nederlands on‐
dernemingsrecht moet hij het belang van de rechtspersoon als richtsnoer nemen bij de 
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kan echter anders zijn wanneer de belangen verbonden met die neven‐
functie – om wat voor reden ook – omslaan in persoonlijke functionele be‐
langen of wanneer de ambtsdrager de belangen van de organisatie (men‐
taal) loskoppelt van het algemeen belang dat hij als ambtsdrager dient. In 
die laatste situatie zou bij de ambtsdrager de gedachte kunnen groeien dat 
hij de uitverkorene  is om  in het openbaar bestuur op  te komen voor de 
belangen van de organisatie waarbij hij qualitate qua betrokken is.1189 Gelet 
hierop is de volgende opmerking uit de 2016‐editie van de Handreiking in‐
tegriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
terecht: 

“Het risico van belangenverstrengeling kan bijvoorbeeld ontstaan 
als een bestuurder een nevenfunctie vervult die raakvlakken heeft 
met de uitoefening van het politieke ambt. Dit geldt ook voor een 
nevenfunctie waarin de bestuurder qualitate qua is benoemd: de 
zogenoemde q.q.‐nevenfunctie. Een voorbeeld is het commissari‐
aat van een overheidsbedrijf. Ook bij een q.q.‐nevenfunctie kun‐
nen  immers de  belangen van de  gemeente, provincie  of water‐
schap en die van de organisatie waarvoor de functie wordt ver‐
vuld, niet altijd dezelfde zijn.”1190 

Daarbij komt dat de grens tussen ambtshalve en ‘reguliere’ nevenfuncties 
tamelijk vaag is.1191 Het kan integriteitsrisicoʹs opleveren als een ambtsdra‐
ger onder het mom van de uitoefening van een qualitate‐quafunctie in wer‐
kelijkheid private belangen aan het behartigen is. Uitzonderingen voor ne‐
venfuncties uit hoofde van het ambt, zijn kortom niet altijd zonder risico 
voor de integriteit. s 

 
vervulling van zijn taak (zie voor de vereniging artikel 2:44, derde lid, en artikel 2:47, 
tweede lid, van het BW; zie voor de nv artikel 2:129, vijfde lid, en artikel 2:140, tweede 
lid, van het BW; zie voor de bv artikel 2:239, vijfde lid, en artikel 2:250, tweede lid, van 
het BW; zie voor de stichting artikel 2:291, derde lid, en artikel 2:292a, tweede lid, van 
het BW). Zie over het onderwerp onder meer Asser/Kroeze 2‐I 2021/189. Voor ambts‐
dragers die uit hoofde van hun ambt een commissariaat bekleden, beschreef Hindriks 
deze spanning al een poos terug. Zie Hindriks 1995, p. 437‐438. 

1189  Vgl. hierover ook paragraaf 3.5.5.1 en 5.2.2.1. 
1190  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 

2016, p. 12. Vgl. ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 
2023, par. 3.6.3. Opgemerkt wordt onder meer dat de rijksoverheid zeer terughoudend 
is geworden in het benoemen van overheidscommissarissen. 

1191  Aldus  bijvoorbeeld Dölle &  Elzinga  2004,  p.  255  en  351. Vgl.  ook  Kamerstukken  II 
1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 153‐154. In algemene zin lijkt het moeilijk om een 
scherpe grens te trekken. 
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7.2.2  Distantie 

De meest vergaande methode om  integriteitsrisico’s verbonden met ne‐
venfuncties te beperken,  is door te voorkomen dat een ambtsdrager een 
nevenfunctie heeft. Onder bepaalde omstandigheden verbiedt de Gemeen‐
tewet ambtsdragers om een nevenfunctie te vervullen. De wet bevat even‐
wel geen opsomming van met het ambt onverenigbare functies. Een der‐
gelijke opsomming lijkt niet zinvol, alleen al omdat het onmogelijk lijkt om 
tot een volledige lijst te komen van (categorieën van) onverenigbare func‐
ties. Een  (uitputtende)  lijst  zou ook niet meer  zijn dan  een momentop‐
name.1192 De Gemeentewet verlangt op dit moment een beoordeling in con‐
creto. Aan de hand van een aantal open normen biedt de wet de gelegen‐
heid om een balans te zoeken tussen enerzijds de wenselijk geachte moge‐
lijkheid voor ambtsdragers om een nevenfunctie te bekleden en anderzijds 
het gevaar op onacceptabele integriteitsspanning.  

7.2.2.1  Burgemeesters en wethouders 

Uit artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet volgt dat een burgemeester 
geen nevenfuncties vervult waarvan de uitoefening ongewenst is (i) met 
het oog op een goede vervulling van zijn burgemeestersambt of (ii) met 
het oog op de handhaving van zijn onpartijdigheid en onafhankelijkheid 
of van het vertrouwen daarin. Artikel 41b, eerste lid, van de Gemeentewet 
bevat een soortgelijke bepaling voor wethouders.1193  

Wat wel opvalt,  is dat de  tweede clausule ontbreekt  in artikel 41b, 
eerste lid, van de Gemeentewet. Betekent dat nu dat die bepaling minder 
vergaande integriteitsbescherming biedt dan artikel 67, eerste lid, van de 
Gemeentewet? Dat lijkt mij niet. Artikel 41b, eerste lid, van de Gemeente‐
wet verbiedt wethouders nog altijd om nevenfuncties te vervullen waar‐
van de uitoefening ongewenst is met het oog op de goede vervulling van 
zijn wethouderschap. Nevenfuncties die tot onaanvaardbare  integriteits‐
spanningen leiden, zijn bij uitstek zulke nevenfuncties.1194 Daarnaast stelt 
de regering in de toelichting op artikel 41b, eerste lid, van de Gemeentewet 
dat met die bepaling zoveel mogelijk  is aangesloten bij artikel 67, eerste 

 
1192  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 6. Vgl. ook kort Kamerstukken 

II 2005/2006, 30425, nr. 6 (nv II), p. 3. 
1193  Beide bepalingen zijn ruim geformuleerd. Ze kunnen daarom volgens mij ook van toe‐

passing zijn op publieke functies die niet in incompatibiliteitenregelingen onverenig‐
baar zijn verklaard met een bepaald ambt (vgl. ook Versteden, in: GMT 2011, art. 41b 
Gemeentewet, aant. 1) en op qualitate‐quafuncties. 

1194  Vgl. ook Circulaire nevenfuncties van burgemeesters, wethouders en raadsleden (mel‐
ding, openbaarmaking en vergoeding), par. 3.1; Nevenfunctie‐circulaire 1995, par. 3.1. 
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lid, van de Gemeentewet.1195 Uit de toelichting volgt niet waarom de pas‐
sage inzake onafhankelijkheid en onpartijdigheid ontbreekt in de bepaling 
gericht tot wethouders. Een mogelijke verklaring is volgens Versteden dat 
de burgemeester  in de  lokale politiek wordt geacht boven de partijen te 
staan en als zodanig moet worden herkend.1196  

In wat voor gevallen mogen burgemeesters en wethouders een be‐
paalde nevenfunctie niet vervullen? De vraag die in dit verband eerst moet 
worden beantwoord,  is onder welke omstandigheden een wethouder of 
burgemeester een nevenfunctie vervult in de zin van de Gemeentewet. De 
Gemeentewet en haar geschiedenis van totstandkoming geven geen defi‐
nitie. Inzake het onderscheid tussen een hoofdfunctie en een nevenfunctie 
merkt de regering wel het volgende op: 

“Onder een hoofdfunctie wordt in dit verband verstaan het in vol‐
tijd uitgeoefende politieke ambt. Alle functies die daarnaast wor‐
den vervuld worden als nevenfuncties gezien, ongeacht de aard, 
de omvang of de inkomsten uit die functies.”1197 

Hoewel de  term  ‘nevenfunctie’ waarschijnlijk  ruim moet worden opge‐
vat,1198 valt natuurlijk niet iedere werkzaamheid van een ambtsdrager die 
geen verband houdt met zijn ambt onder die noemer. In voorkomende ge‐
vallen kan de vraag opkomen of sprake is van een functie of van niet meer 
dan  (een verzameling van)  losse  activiteiten  en bezigheden.1199 Volgens 
Versteden & Renes is doorslaggevend of aan de orde is een samenstel van 
taken of werkzaamheden met een structureel karakter in het verband van 
een bepaalde organisatie.1200 Een dergelijk criterium lijkt me werkbaar. 

Als dan is vastgesteld dat een burgemeester of een wethouder een ne‐
venfunctie heeft, dan is de vervolgvraag onder welke omstandigheden de 
vervulling daarvan ongewenst is met het oog op de integriteit. De raad kan 

 
1195  Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 94.  
1196  Versteden, in: GMT 2011, art. 41b Gemeentewet, aant. 2. 
1197  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 5. Overigens lijkt ook een in deeltijd 

uitgeoefend ambt de hoofdfunctie vanuit het perspectief van de Gemeentewet. Vgl.  
bijvoorbeeld Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 155. 

1198  Vgl. Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 60. 
1199  De Greef, in: GMT 2023, art. 12 Gemeentewet, aant. 2.1. In Oisterwijk meldt een lokaal 

medium dat een raadslid zijn vrijwillige (en niet‐bestuurlijke) activiteiten voor de lo‐
kale kanovereniging niet openbaar heeft gemaakt. Het raadslid heeft op het bericht ge‐
reageerd en uiteengezet hoe zijn activiteiten voor de vereniging er exact uitzien. Vol‐
gens het raadslid bestaat geen plicht tot openbaarmaking: “Het uitvoeren van een hobby 
is voor mij persoonlijk geen functie.” Zie ‘Neveninkomsten van Oisterwijks raadslid staan 
niet op de kaart (Update)’, oisterwijknieuws.nl, 11 april 2023. De cursivering is al in het 
artikel aangebracht.  

1200  Versteden & Renes 1994, p. 49. 
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in de gedragscode voor de burgemeester en voor de wethouders desge‐
wenst nader uitwerken wanneer volgens hem een nevenfunctie onvere‐
nigbaar is met het ambt van burgemeester of wethouder.1201 In de meest 
recente modelgedragscode is echter geen bepaling gewijd aan ongewenste 
nevenfuncties.1202 De regering geeft in de toelichting op de Comptabiliteits‐
wet 1976,1203 waarnaar is verwezen bij de totstandkoming van artikel 67, 
eerste lid, van de Gemeentewet,1204 twee voorbeelden van ongewenste ne‐
venfuncties: 

“Dit laatste zal met name kunnen gelden ten aanzien van de be‐
kleding van functies bij instellingen, die door de Overheid in be‐
langrijke mate worden gesubsidieerd; ook kan worden gedacht 
aan de functie van commissaris van een aannemingsmaatschappij 
met grote contracten met het Rijk.”1205  

Het Handboek  integriteit  voor  politieke  ambtsdragers  en  decentrale  overheden 
herhaalt deze twee voorbeelden min of meer en noemt nog een derde. Vol‐
gens het Handboek is terughoudendheid bij het aanvaarden of aanhouden 
van nevenfuncties geboden bij functies in organisaties die betrokken (kun‐
nen)  zijn  bij  de  overheid waar men  het  politieke  ambt  vervult.1206 Het 
Handboek verduidelijkt niet op wat voor functies die passage doelt.  

Uit deze voorbeelden kunnen volgens mij een tweetal algemene ge‐
zichtspunten worden afgeleid. De eerste is dat het onwenselijk is als een 
ambtsdrager betrokken is bij een organisatie die financieel (in belangrijke 
mate) afhankelijk is van de overheid waar de ambtsdrager zijn ambt ver‐
vult. De belangen voor de betrokken organisatie zijn aanzienlijk en dat 
zorgt er wellicht voor dat de verleiding groeit om belangen te verstrenge‐
len.  

Burgemeesters en wethouders hoeven ten tweede pas af te zien of af‐
stand te doen van een nevenfunctie wanneer integriteitsspanningen zich 
op (meer) regelmatige basis voordoen. Daarmee bedoel ik dat de neven‐
functie tijdens de ambtsperiode meermaals in de weg staat aan een onbe‐
lemmerde  ambtsuitoefening. Deze  uitleg  past  bij  het  uitgangspunt  dat 
ambtsdragers nevenfuncties mogen vervullen en dat dat zelfs wenselijk is. 

 
1201  Aldus ook Versteden, in: GMT 2011, art. 41b Gemeentewet, aant. 2; Broeksteeg 2021a, 

par. 5.3. Zie ook Kamerstukken  II 2000/2001, 27751, nr. 3  (mvt), p. 32; Kamerstukken  II 
2000/2001, 27751, nr. 6 (nv II), p. 30. Zie paragraaf 7.6.3 over gedragscodes.  

1202  Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 5.3. 
1203  Het destijds voorgestelde artikel 47, vierde lid, van de Comptabiliteitswet luidt bijna 

hetzelfde als artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet tegenwoordig luidt. Zie Kamer‐
stukken II 1973/1974, 13037, nr. 2, p. 5.  

1204  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 102. 
1205  Kamerstukken II 1973/1974, 13037, nr. 3 (mvt), p. 32.  
1206  Zie Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.6.2. 
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Het is immers altijd mogelijk dat een ambtsdrager op enig moment moet 
(mede)beslissen over de organisatie waarbij hij een nevenfunctie vervult. 
Als die enkele mogelijkheid in de weg zou staan aan het vervullen van een 
nevenfunctie, dan zou het vrijwel onmogelijk zijn voor ambtsdragers om 
nevenfuncties te vervullen. Bij incidentele problemen kunnen andere re‐
gelingen, zoals die inzake onthouding, soelaas bieden.1207 Komt de integri‐
teit van de besluitvorming vaker in het gedrang, dan ligt voor de hand dat 
de nevenfunctie wordt geweigerd of neergelegd. 

Gelet op deze ijkpunten is in een recente casus op provinciaal niveau 
wellicht gehandeld in strijd met artikel 40b, eerste lid, van de Provincie‐
wet, het equivalent van artikel 41b, eerste lid, van de Gemeentewet op het 
niveau van de provincie. Gedeputeerde Koopmans was gedurende  een 
deel van zijn ambtsperiode tevens commissaris van J en T Tussenholding 
B.V. (hierna: J en T), een bedrijf dat onder meer deelneemt in besturen van 
ondernemingen en vennootschappen die actief zijn in de ontgrondingsin‐
dustrie.1208 Uit een analyse van KPMG volgt dat tijdens de ambtstermijn 
van Koopmans bij twee projecten dochterondernemingen van J en T be‐
trokken waren en dat bij een van die twee projecten J en T zelf ook betrok‐
ken was.1209 Gelet hierop had J en T direct en indirect financiële belangen 
bij de besluitvorming van het college én bovendien leverde de nevenfunc‐
tie van Koopmans kennelijk op een (meer) regelmatige basis integriteitsri‐
sico’s op. Koopmans’ nevenfunctie was volgens mij daarom niet verenig‐
baar met zijn ambt in de zin van artikel 40b, eerste lid, van de Provincie‐
wet.1210  

Op niet‐naleving van artikel 41b, eerste  lid, of artikel 67, eerste  lid, 
van de Gemeentewet is in de Gemeentewet geen speciale sanctie gesteld. 
Door de regering is op verschillende momenten opgemerkt dat de invul‐
ling van deze bepalingen in de eerste plaats is overgelaten aan de betrok‐
ken ambtsdrager zelf.1211 In het ideale geval wordt de wenselijkheid van 

 
1207  Vgl. ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 

3.6.2. Ik merk wel alvast op dat niet volstrekt helder is wanneer en in hoeverre regelin‐
gen  inzake onthouding van  toepassing zijn  in die gevallen dat een ambtsdrager een 
belang heeft bij een nevenfunctie. Op die kwestie kom ik op verschillende plekken in 
hoofdstuk 8 uitgebreid terug. 

1208  Blinde hoeken van het integriteitsbeleid van de Provincie Limburg 2022, bijlage 6, p. 47. 
1209  Blinde hoeken van het integriteitsbeleid van de Provincie Limburg 2022, bijlage 6, p. 58 en 62. 

Zie ook het organogram van p. 48 van bijlage 6. 
1210  Vgl. wellicht ook Blinde hoeken van het  integriteitsbeleid van de Provincie Limburg 2022, 

bijlage 6, p. 35. Dat betekent overigens niet dat de integriteit ook daadwerkelijk is ge‐
schonden. Vgl. ook Blinde hoeken van het integriteitsbeleid van de Provincie Limburg 2022, 
onder meer p. 41. 

1211  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken  II 2000/2001, 27751, nr. 3  (mvt), p. 94; Kamerstukken  II 
2005/2006, 30425, nr. 6 (nv II), p. 3; Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C (nv I), p. 2. Zie 
ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.6.2. 
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een bepaalde nevenfunctie  (vervolgens) ook binnen het  college bespro‐
ken.1212  

Uiteindelijk kan de raad controle uitoefenen op het oordeel van de 
ambtsdrager  inzake de nevenfunctie.1213 Hij kan de ambtsdrager aanma‐
nen tot het opgeven van de nevenfunctie. Een hard juridisch dwangmiddel 
bestaat niet. Wel moet een wethouder of burgemeester in zijn achterhoofd 
houden dat de raad politieke gevolgen kan verbinden aan het vervullen 
van een ongewenste nevenfunctie. In het geval van de wethouder kan de 
raad het vertrouwen opzeggen.1214 In het geval van de burgemeester kan 
de raad een aanbeveling tot ontslag aan de minister zenden vanwege ver‐
stoorde verhoudingen. Het betreft  in beide gevallen een politiek en niet 
een juridisch oordeel. Het is voor (zulke aanzetten tot) ontslag kortom niet 
vereist dat ook werkelijk schending van genoemde bepalingen uit de Ge‐
meentewet aan de orde is. Andersom neemt toestemming van de raad om 
een bepaalde nevenfunctie  te vervullen eventuele strijd met artikel 41b, 
eerste lid, of artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet niet weg.  

Komt een ongewenste nevenfunctie aan het  licht  tijdens de benoe‐
mingsprocedure, dan kan de raad haar ongenoegen over de nevenfunctie 
laten blijken aan de kandidaat en dat ongenoegen kan gevolgen hebben 
voor de uitkomst van de benoemingsprocedure.1215 

7.2.2.2  Raadsleden 

De Gemeentewet bevat voor raadsleden niet een soortgelijke regeling als 
voor burgemeesters en wethouders. Dat wil zeggen dat de mogelijkheid 
voor raadsleden om een functie naast hun ambt te vervullen in strikt juri‐
dische zin alleen wordt beperkt door de regeling inzake onverenigbare be‐
trekkingen.1216  

Voor de afwezigheid van een regeling zoals die voor de burgemeester 
en de wethouders zijn in ieder geval twee redenen aan te wijzen. Verste‐
den wijst er ten eerste op dat artikel 129, vijfde lid, van de Grondwet een 

 
1212  Vgl. Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 2, p. 8. 
1213  Op p. 2 van Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C (nv I) merkt de regering zelfs op dat het 

primair aan de individuele ambtsdrager en aan het orgaan waaraan die ambtsdrager 
verantwoording aflegt, is om te beoordelen hoe een nevenfunctie zich verhoudt tot de 
politieke functie.  

1214  Versteden, in: GMT 2011, art. 41b Gemeentewet, aant. 2. 
1215  Vgl. Versteden, in: GMT 2011, art. 41b Gemeentewet, aant. 2 inzake de wethouder. Ver‐

steden merkt op dat bij de benoeming van wethouders een rol kan zijn weggelegd voor 
de commissie voor het onderzoek van de geloofsbrieven. Vgl. ook artikel 6 van het 
Model Reglement van orde voor vergaderingen  en  andere werkzaamheden van de 
raad van de VNG (gewijzigd model, maart 2022). 

1216  Zo constateert ook Versteden,  in: GMT 2013, art. 12 Gemeentewet, aant. 1. Vgl. ook 
Kamerstukken II 1989/1990, 19403, nr. 16 (nev II), p. 52. 
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concrete opsomming van onverenigbare betrekkingen verlangt voor de 
raad, zodat een open norm voor  raadsleden ongrondwettig zou zijn.1217 
Ten tweede stelt de regering bij de totstandkoming van artikel 41b, eerste 
lid, van de Gemeentewet dat het wethouderschap zowel qua aard als qua 
tijdsbeslag wezenlijk afwijkt van het raadslidmaatschap.1218 Raadslidmaat‐
schap is steeds een deeltijdfunctie, zodat een raadslid in veel gevallen een 
functie naast zijn raadslidmaatschap heeft.1219  

Wat dan als een bepaalde functie naast het raadslidmaatschap tóch 
een structureel risico voor de integriteit oplevert? Er zijn geen  juridische 
instrumenten om in te grijpen. Hooguit kan het raadslid van gevraagd en 
ongevraagd advies worden voorzien. Uiteindelijk beslist het raadslid zelf 
over het behoud van zijn nevenfunctie, maar soms wordt de druk te groot. 
Zo is een Zutphens raadslid in 2021 gestopt na twijfels bij haar partij en de 
burgemeester over de verenigbaarheid van het lidmaatschap van de raad 
met haar nieuwe nevenfunctie als voorzitter van de grootste monumen‐
tenorganisatie van Zutphen.1220 

7.2.2.3  Evaluatie: naar striktere normen en niet‐politieke oordelen 

De basisidee  in de Gemeentewet  is op dit moment dat ambtsdragers  in 
beginsel nevenfuncties mogen vervullen. Is het vanuit integriteitsperspec‐
tief niet wenselijk om van die gedachte af te stappen? Eerder heeft de mi‐
nister over een algeheel verbod op nevenfuncties eens terecht als volgt op‐
gemerkt: 

“Wil men het vertrouwen van onpartijdigheid en onafhankelijk‐
heid op geen enkele manier geschonden zien, dan is een volledig 
verbod om nevenfuncties  te hebben of nevenwerkzaamheden  te 
verrichten de meest vergaande variant.”1221 

Een algeheel verbod om functies naast het ambt te bekleden is voor deel‐
tijdambtsdragers niet  aanvaardbaar. Zij moeten de gelegenheid hebben 
om voldoende inkomen te genereren en om een zinvolle invulling te geven 

 
1217  Versteden, in: GMT 2013, art. 12 Gemeentewet, aant. 1. De minister van Binnenlandse 

Zaken heeft ooit eens betoogd dat alleen openbare betrekkingen met het lidmaatschap 
van de raad onverenigbaar kunnen worden verklaard. Zie Kamerstukken II 1987/1988, 
20274, nr. 1, p. 2. 

1218  Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 94. 
1219  Overigens kan ook het wethouderschap een deeltijdfunctie zijn (zie artikel 36, tweede 

lid, van de Gemeentewet). Voor deeltijdwethouders bevat artikel 41b, eerste lid, van de 
Gemeentewet geen andere regels dan voor voltijdwethouders. 

1220  Zie hierover bijvoorbeeld ‘Tweede VVD’er in Zutphen stopt om schijn van belangen‐
verstrengeling te voorkomen: ‘Ik ben verbaasd’’, ad.nl, 13 oktober 2021. 

1221  Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 6. 
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aan de tijd die zij niet aan hun ambt besteden. Een zo vergaand verbod 
grijpt alleen al daarom te zwaar in de persoonlijke levenssfeer van de deel‐
tijdambtsdrager in.  

Toch denk ik dat voor raadsleden de teugels wel wat kunnen worden 
aangehaald. Het huidige systeem laat naar mijn idee onaanvaardbare in‐
tegriteitsrisico’s toe. Ik geef een voorbeeld op het niveau van de provincie 
ter illustratie. Eind 2021 bericht BNR dat een lid van Provinciale Staten van 
Noord‐Holland tevens director public affairs bij KLM is. Volgens de bericht‐
geving komt het erop neer dat het Statenlid lobbyt voor de luchtvaartmaat‐
schappij. Gelet op de belangrijke positie van Schiphol  (en  dus KLM)  in 
Noord‐Holland en het feit dat de besluiten van de provincie de luchtvaart 
kunnen  raken,  is  een dergelijke nevenfunctie op voorhand al buitenge‐
woon ongelukkig. Een strikte rollenscheiding lijkt niet mogelijk, zeker ook 
omdat het lid op het moment van de berichtgeving ‘mobiliteit en bereik‐
baarheid’ in zijn portefeuille heeft. Het gevaar bestaat dan dat de besluit‐
vorming in voor KLM gunstige zin wordt beïnvloed. Dat dit gevaar niet 
denkbeeldig is, is in deze casus gebleken. Het lid heeft bijvoorbeeld mee‐
gestemd over een motie die ziet op een krimp van het aantal vluchten op 
Schiphol. Kaptein merkt verder terecht op in het nieuwsbericht:  

“Zelfs bij het onthouden van stemmen, kan er nog steeds sprake 
zijn van beïnvloeding van fractiegenoten en het politieke besluit‐
vormingsproces. Bovendien heeft hij hierdoor ook veel gemakke‐
lijker entree tot de provincie en zouden er op allerlei andere ma‐
nieren  ongewenste  praktijken,  zoals  uitruil,  kunnen  plaatsvin‐
den.”1222 

Op gemeentelijk niveau kunnen soortgelijke  integriteitsrisico’s ontstaan. 
Denk bijvoorbeeld aan het geval dat een lobbyist van staalfabrikant Tata 
Steel raadslid wordt in de gemeente IJmuiden, waar dat bedrijf is geves‐
tigd.1223  

 
1222   ‘’Regels belangenverstrengeling moeten aangescherpt’’, bnr.nl, 20 december 2021. La‐

ter in hetzelfde bericht merkt Kerkhoff in het kader van een soortgelijke casus nog in 
dezelfde zin op: “Stemmen is maar één moment in een heel proces van beleidsbepaling. 
Je hebt allerlei vergaderingen, gesprekken bij het koffiezetapparaat, je belt iemand op. 
Dus als het tegenargument wordt gegeven dat iemand niet meestemt, dan berust dat 
wat mij betreft op een heel naïef idee van wat besturen en beleid maken is. Beslissingen 
worden al genomen in het hoofd van mensen, naar de stemming toe. Dus daar kan zo 
iemand heel goed een rol in spelen, zonder dat wij ervan weten.” 

1223  Tata Steel kwam begin 2021 in het nieuws omdat het bedrijf medewerkers een gedrags‐
code laat tekenen waarin ze verklaren, kort gezegd, dat ze in hun nevenfuncties niets 
zullen doen dat nadelig is voor het bedrijf. In de regio van IJmuiden zaten destijds ver‐



282  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
Om  integriteitsrisico’s  te beperken,  lijkt het me wenselijk om voor 

raadsleden een soortgelijke regeling tot stand te brengen als voor wethou‐
ders en burgemeesters.1224  In de wereld van de soft  law  is een dergelijke 
norm overigens niet onbekend. In de Circulaire nevenfuncties van burge‐
meesters, wethouders en raadsleden  (melding, openbaarmaking en ver‐
goeding) wordt in paragraaf 3.1 in algemene zin als volgt opgemerkt:  

“Het aanvaarden van nevenfuncties, in het bijzonder nevenfunc‐
ties buiten de publieke sfeer, vindt echter haar grens waar dit af‐
breuk zou kunnen doen aan het aanzien van een publiek ambt en 
aan een optimaal functioneren van degene die het publieke ambt 
vervult.”  

De raad kan daarnaast voor zijn eigen leden in een gedragscode bepalen 
dat en wat voor nevenfuncties niet of minder goed met het raadslidmaat‐
schap te verenigen zijn. De meest actuele modelgedragscode bevat geen 
voorbeeldbepaling,1225 maar de 2013‐versie bijvoorbeeld wel.1226  

Hoewel een dergelijke norm ingrijpt in de persoonlijke sfeer van de 
ambtsdrager, denk ik dat het rechtsstatelijk aanvaardbaar zou kunnen zijn 
wanneer een soortgelijke regeling als artikel 41b, eerste lid, en artikel 67, 
eerste lid, van de Gemeentewet voor raadsleden tot stand zou komen.1227 
In dat verband is vooral relevant dat de norm niet vaak zal ingrijpen in het 
leven van het  raadslid. De normen voor wethouders  en burgemeesters 

 
schillende medewerkers van het bedrijf in gemeenteraden. Zie Vuijk 2021. In het be‐
richt wordt ook ingegaan op de dilemma’s waarmee die raadsleden worden geconfron‐
teerd. 

1224  Vgl. ook Doornhof & Munneke 2013, p. 639. Mogelijk zal de Grondwet daarvoor moe‐
ten worden gewijzigd. Zie daarover paragraaf 7.2.2.2. 

1225  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
2021, p. 49 e.v. In het Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 
2023 staat geen modelgedragscode voor volksvertegenwoordigers. 

1226  Handreiking integriteit van politiek ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
2013, p. 72. 

1227  Vgl. Vos 2022, p. 20. Op grondrechtelijk niveau bestaat een verband met het derde lid 
van artikel 19 van de Grondwet: “Het recht van iedere Nederlander op vrije keuze van 
arbeid wordt erkend, behoudens de beperkingen bij of krachtens de wet gesteld.” Dat 
vrijheidsrecht  laat onverlet dat uit een keuze voor een beroep beperkingen kunnen 
voortvloeien op het terrein van nevenactiviteiten. Zie over nevenwerkzaamheden van 
ambtenaren bijvoorbeeld Kamerstukken II 1985/1986, 19376, nr. 1‐2, p. 8‐9 en in de recht‐
spraak CRvB 10  februari 1994, ECLI:NL:CRVB:1994:ZB50000, TAR 1994/81; CRvB 23 
juni 1994, ECLI:NL:CRVB:1994:ZB5052, TAR 1994/179, m.nt. C. Riezebos; CRvB 7 no‐
vember 1996, ECLI:NL:CRVB:1996:ZB6459, TAR 1996/210, m.nt. C. Riezebos. 
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houden volgens mij slechts zelden – en alleen in die gevallen dat het echt 
nodig is – een verbod in om een bepaalde nevenfunctie te vervullen.1228  

Ik zie daarnaast om twee redenen van systematische aard geen on‐
overkomelijke bezwaren  tegen een bepaling die de vrijheid beperkt van 
raadsleden om nevenfuncties te bekleden. De eerste is dat de Gemeente‐
wet ook op dit moment niet uitsluit dat een raadslid zijn baan moet opzeg‐
gen. Uit artikel 13, eerste lid, van de Gemeentewet volgt dat een raadslid 
bepaalde publieke  functies niet mag bekleden. Kennelijk wordt het vrij‐
heidsbeginsel  niet  onaanvaardbaar  beperkt wanneer  een  persoon moet 
kiezen tussen het raadslidmaatschap en zijn functie als ambtenaar bij die‐
zelfde gemeente (zie onderdeel o). Waarom zou het dan wel bezwaarlijk 
zijn als een persoon moet kiezen tussen het raadslidmaatschap en een niet‐
publieke functie die structurele risico’s voor de integriteit van de besluit‐
vorming oplevert? Mijn  laatste punt  is dat deeltijdwethouders op grond 
van artikel 41b, eerste  lid, van de Gemeentewet bepaalde nevenfuncties 
niet mogen bekleden. Ik zie niet in waarom het deeltijdkarakter van het 
ambt bij wethouders niet aan de aanvaardbaarheid van een dergelijke be‐
paling in de weg zou staan, maar bij raadsleden wel.  

Moet een algeheel verbod op  (niet‐ambtshalve) nevenfuncties voor 
voltijdwethouders en burgemeesters tot stand komen? Een dergelijk verbod 
zou uiteraard een zinvolle bijdrage kunnen leveren aan de integriteit van 
de besluitvorming en lijkt ook rechtsstatelijk houdbaar.1229 De norm is ge‐
schikt om een bijdrage te leveren aan de integriteit van de besluitvorming. 
Minder vergaande maatregelen zijn mogelijk, ik verwijs bijvoorbeeld naar 
de  huidige  normen  in  de Gemeentewet, maar  (die) minder  vergaande 
maatregelen zijn waarschijnlijk niet net zo effectief. Bij de afweging tussen 
het belang van de ambtsdrager om een nevenfunctie te kunnen bekleden 
en de belangen die zijn gemoeid met een algeheel verbod, is nog het vol‐
gende van belang. Het ambt van burgemeester en van wethouder verlangt 
de volledige tijd en aandacht van de ambtsbekleder. De bezoldiging is dus‐
danig dat personen met zelfs een bovenmodaal uitgavenpatroon zonder 
problemen  kunnen  rondkomen. De  veronderstelling  dat  nevenfuncties 
een zo positief effect op de vervulling van het ambt hebben – zie ook het 
citaat aan het begin van paragraaf 7.2 – overtuigt niet. Of een wethouder 
of burgemeester midden  in de maatschappij staat, hangt niet af van het 
wel of niet vervullen van een nevenfunctie. Dat een organisatie baat heeft 

 
1228  Van Eijbergen betoogt in het najaar van 2021 in de media dat in ieder geval verboden 

zou moeten worden dat een volksvertegenwoordiger tevens lobbyist is. Zie ‘’Strengere 
regels belangenverstrengeling en integriteit’’, bnr.nl, 21 december 2021. 

1229  Zie  anders  de minister  in  de  hiervoor  al  aangehaalde Kamerbrief  (Kamerstukken  II 
1987/1988, 20274, nr. 1, p. 6). 
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bij de deskundigheid van een wethouder of burgemeester,  is vanuit het 
perspectief van de vervulling van het ambt in het geheel niet van belang.  

Of een zo vergaand verbod tot stand moet komen, hangt niet alleen 
af van de  juridische haalbaarheid ervan, maar ook van de maatschappe‐
lijke wenselijkheid. Zo is de vraag of het aantal geschikte mensen met in‐
teresse in de politiek niet afneemt als zij geen nevenfuncties mogen ver‐
vullen. Of dat zo is, kan het onderwerp zijn van vervolgonderzoek.1230 Een 
alternatieve en wat minder vergaande variant is om het huidige uitgangs‐
punt voor voltijdambtsdragers (nevenfuncties mogen, tenzij), om te keren. 
Nevenfuncties mogen dan in beginsel niet, tenzij ze geen onaanvaardbare 
integriteitsrisico’s opleveren. Ook dat lijkt me een effectieve manier om de 
integriteit van de besluitvorming te beschermen.  

Een valkuil van een dergelijke regeling – en overigens ook van het 
huidige artikel 41b, eerste lid, en artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet 
– is dat die tamelijk weinig houvast biedt en veel ruimte laat aan de beoor‐
deling van de ambtsdrager zelf, het college waar hij deel van uitmaakt en 
de raad als controlerend orgaan. Het gevolg is daardoor dat de inschatting 
of een nevenfunctie een onaanvaardbaar integriteitsrisico oplevert, in be‐
langrijke mate een politiek oordeel is.1231 Dat is ongelukkig, aangezien met 
integriteit en vrijheid twee rechtsstatelijke waardes op het spel staan. Het 
risico bestaat dat niet zozeer of niet in belangrijke mate een integriteitsri‐
sico leidend is bij de beoordeling van de aanvaardbaarheid van een neven‐
functie. Ik voorzie twee ongunstige scenario’s. In het ene geval moet een 
ambtsdrager een nevenfunctie opgeven die eigenlijk best verenigbaar  is 
met het ambt. In het andere geval mag een ambtsdrager een nevenfunctie 
houden die aanzienlijke integriteitsrisico’s oplevert. Ofwel de ene, ofwel 
de andere rechtsstatelijke notie komt in de knel. 

Hoe zou het systeem kunnen worden aangepast om voornoemde be‐
zwaren weg te nemen? De ruimte voor een politiek oordeel wordt kleiner 
naarmate (i) de wettekst meer houvast geeft en/of (ii) het eindoordeel over 
de invulling van de wettelijke bepaling niet bij de politiek berust. Hoewel 
artikel 41b, eerste lid, en artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet in con‐
crete gevallen ongetwijfeld meer duidelijkheid zouden kunnen bieden dan 
ze nu doen, kunnen beide bepalingen niet op voorhand voor iedere con‐
crete situatie bepalen of een nevenfunctie geoorloofd is of niet. Een opsom‐
ming kan naar zijn aard nooit volledig zijn. Wat ook mogelijk is, is om de 
beslissing over de aanvaardbaarheid van een nevenfunctie te verschuiven 

 
1230  Al lijkt voor een zo vergaand verbod wel een zeker draagvlak te bestaan. Zie Vellekoop 

& Van der Mark 2023, p. 25 en 33.  
1231   Juist omdat er politieke toetsing is, was de minister aanvankelijk niet van plan om re‐

gels in de trant van artikel 41b, eerste lid, en artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet 
tot stand te brengen. Zie daarover Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 7. 
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van  een politiek orgaan naar  een niet‐politiek orgaan. Het zou bijvoor‐
beeld zinvol kunnen zijn om een onafhankelijk orgaan tot stand te bren‐
gen.1232 Die commissie zou de nevenfuncties van  leden van het colleges 
kunnen beoordelen.1233  

In de loop der tijd zijn de gedachten over regels inzake nevenfuncties 
steeds iets opgeschoven. Zo was de regering aanvankelijk geen voorstan‐
der van een openbaarmakingsplicht voor raadsleden1234 en bestond weinig 
enthousiasme  voor  bepalingen  die  gemeentelijke  ambtsdragers  zouden 
verbieden nevenfuncties te vervullen waarvan de uitoefening ongewenst 
is met het oog op een goede vervulling van het ambt.1235 Dat soort normen 
is tegenwoordig niet meer weg te denken uit de Gemeentewet. De voor‐
stellen die ik in deze paragraaf heb gedaan, en ook in de volgende para‐
grafen zal doen, passen kortom in de trend om nevenfuncties van ambts‐
dragers meer en strakker te reguleren. 

7.2.3  Beperkte distantie: anticumulatie van neveninkomsten 

Wethouders en burgemeesters genieten niet steeds het volledige financiële 
voordeel van inkomsten die ze ontvangen uit nevenfuncties. De Gemeen‐
tewet bevat  in artikel 44 en artikel 66 een anticumulatieregeling. Uit het 
vierde lid van beide bepalingen volgt dat de beide ambtsdragers geen ver‐
goedingen genieten voor werkzaamheden verricht in qualitate‐quafuncties. 
Uitgekeerde vergoedingen moeten worden gestort in de gemeentekas.1236 
Inkomsten uit nevenfuncties die de ambtsdrager niet ambtshalve bekleedt, 
worden  in bepaalde gevallen verrekend met de bezoldiging.  Ik verwijs 
naar het zesde  lid van artikel 44 en artikel 66 van de Gemeentewet. Ten 
aanzien van deeltijdwethouders vindt overigens geen verrekening van in‐
komsten plaats (zie het zevende lid van artikel 44 van de Gemeentewet).  

Hoewel het door anticumulatieregelingen  in algemene zin wellicht 
minder aantrekkelijk wordt voor een ambtsdrager om een betaalde neven‐
functie te vervullen,1237 sluiten zulke regelingen niet uit dat ambtsdragers 
nevenfuncties hebben. Nog altijd bestaat kortom het gevaar op integriteits‐
schendingen vanwege belangen en voorkeuren verbonden met de neven‐
functie. Wel kunnen anticumulatieregelingen het financiële belang indam‐
men dat een ambtsdrager bij een nevenfunctie heeft. Zo kunnen ze er wel‐
licht voor zorgen dat de financiële drijfveer om een integriteitsschending 

 
1232  Vgl. het net wat andere voorstel op p. 9 van Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146. 
1233  Zie over een dergelijk orgaan nader paragraaf 9.10.2. 
1234  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 177. 
1235  Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 7. 
1236  Door  de  uitkerende  instantie  of  door  de  ambtsdrager  zelf.  Vgl.  Kamerstukken  II 

2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 76 en 109. 
1237  Vgl. Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 8. 



286  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
te begaan, minder sterk is dan in het geval dat de ambtsdrager alle neven‐
inkomsten mag houden.  In zoverre kunnen de anticumulatieregelingen 
een bijdrage leveren aan de integriteit van de besluitvorming.  

De regering deelt die opvatting niet. Zij ziet in het kader van de inte‐
griteit geen grote rol weggelegd voor anticumulatieregelingen: 

“Daar  waar  dergelijke  nevenfuncties  [nevenfuncties  die  een 
ambtsdrager niet uit hoofde van zijn ambt vervult, mijn  toevoe‐
ging, M.H.W.C.M.T.] zouden leiden tot een ongewenste belangen‐
verstrengeling dan wel een te groot tijdsbeslag zouden leggen, is 
de  toegevoegde waarde van een anticumulatieregeling als extra 
beleidsinstrument naar ons oordeel zeer gering. Andere beleidsin‐
strumenten,  zoals  bij  voorbeeld  openbaarmaking  van  functies, 
achten wij effectiever.”1238 

Of het een primair doel van de anticumulatieregelingen in de Gemeentewet 
is om een bijdrage te leveren aan de integriteit, valt (dan) ook te betwijfe‐
len.1239 De minister heeft  eens opgemerkt dat  een anticumulatieregeling 
“niet volledig «past» als beleidsinstrument om ongewenste belangenver‐
strengeling te voorkomen.”1240 Zijn veronderstelling is dat nevenfuncties 
een positieve kant hebben en hij vreest dat het voor ambtsdragers minder 
aantrekkelijk wordt om een nevenfunctie te aanvaarden.1241  

Wat is dan het voornaamste doel van de anticumulatieregelingen uit 
de Gemeentewet? De regering omschrijft de achtergrond van de bepaling 
inzake qualitate‐quafuncties als volgt: 

“Zulke  werkzaamheden  worden  geacht  tot  de  normale  werk‐
zaamheden van een ambtsdrager te horen. Omdat de normale ho‐
norering al redelijk is, wordt afzonderlijke honorering voor zulke 
nevenfuncties niet wenselijk geacht.”1242 

De achtergrond van de regeling voor andere nevenfuncties is minder hel‐
der. Misschien is de veronderstelling simpelweg dat niet goed viel te ver‐
klaren dat een anticumulatieregeling voor  leden van de Tweede Kamer 

 
1238  Kamerstukken II 1988/1989, 19836, nr. 9 (mva II), p. 49. 
1239  Het wordt wel als een motief op de achtergrond genoemd op p. 8 van Kamerstukken II 

1987/1988, 20274, nr. 1. 
1240  Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 8. 
1241  Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 8. 
1242  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 47. Zie ook p. 50, 91 en 100. Vgl. ook 

Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 8‐9. 



Normen gericht tot ambtsdragers – deel I  287 

  _____ 

 
bestond, maar niet voor wethouders en burgemeesters.1243 Een andere mo‐
gelijkheid is dat de regering van oordeel was dat een ambtsdrager vanaf 
een bepaald bedrag wel voldoende verdient.1244 De huidige anticumulatie‐
regelingen voorkomen in ieder geval niet dat een burgemeester of wethou‐
der veel geld kan verdienen aan een  (niet‐ambtshalve vervulde) neven‐
functie. Wethouders en burgemeesters kunnen daardoor nog altijd aan‐
zienlijke financiële belangen bij een nevenfunctie hebben.  

7.2.4  Transparantie 

Transparantie is een volgend middel tegen integriteitsschendingen.1245 Zo‐
als de regering stelt: “Daardoor kan een eventuele strijdigheid van belan‐
gen worden gesignaleerd.”1246 Transparantie maakt het mogelijk om na te 
gaan of die nevenfunctie in abstracto ongewenst is of in een concreet geval 
tot integriteitsspanningen heeft geleid of in de toekomst kan leiden.1247 Die 
gelegenheid  tot controle zorgt wellicht al voor een wat  terughoudender 
opstelling van een ambtsdrager.1248 Mocht dat nodig blijken, dan kan de 
ambtsdrager worden aangesproken op eventuele incidentele of structurele 
integriteitsspanningen als gevolg van zijn nevenfunctie.1249 Wanneer niet 
evident is of een nevenfunctie ongewenst is, maakt transparantie in ieder 
geval (publiek) debat daarover mogelijk.1250  

De Gemeentewet laat het niet afhangen van de intrinsieke motivatie 
van de ambtsdrager of hij transparant is over zijn nevenfuncties. De wet 
bevat in grove lijnen drie typen transparantieverplichtingen voor ambts‐
dragers: een gebod tot (i) melding van het voornemen tot aanvaarding van 

 
1243  Vgl. wellicht Kamerstukken II 2008/2009, 30425, nr. 11, p. 8. Zie ook Advies beloningsver‐

houdingen politieke ambtsdragers 2005, p. 17. 
1244  Vgl. wellicht Kamerstukken II 2008/2009, 30425, nr. 11, p. 8‐9. 
1245  Vgl. ook Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 22. Door de regering is ook 

wel opgemerkt dat openbaarmaking voorkomt dat het komt tot onnodige speculatie 
over de vervulling van nevenfuncties en daarmee gemoeide inkomsten. Zie Kamerstuk‐
ken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 5; Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 6 (nv II), 
p. 3‐4.  

1246  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 156. De regering heeft het hier meer 
specifiek over de openbaarmaking van nevenfuncties. Vgl. ook Broeksteeg 2021a, par. 
4.2; Notten 1998, p. 127. 

1247  Vgl. op een algemeen niveau Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 6; Kamer‐
stukken II 2005/2006, 30425, nr. 6 (nv II), p. 3; Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C (nv I), 
p. 2. Vgl. eerder al Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 92; Kamerstukken II 
1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 155‐156. 

1248  Vgl. Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 2, p. 1. 
1249  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 7. 
1250  Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 3, p. 2. Zie ook Dölle & Elzinga 2004, p. 110; De 

Greef, in: GMT 2023, art. 12 Gemeentewet, aant. 2.1. 
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een nevenfunctie, (ii) openbaarmaking van nevenfuncties en  (iii) openbaar‐
making van neveninkomsten. Niet op iedere ambtsdrager rusten dezelfde 
transparantieverplichtingen. 

7.2.4.1  Melding van voornemen tot aanvaarding van en 
openbaarmaking van nevenfuncties 

Artikel 67, tweede lid, van de Gemeentewet bepaalt dat de burgemeester 
zijn voornemen tot aanvaarding van een nevenfunctie aan de raad meldt. 
Uitgezonderd van deze meldingsplicht is het geval dat de burgemeester 
de voorgenomen functie gaat vervullen uit hoofde van zijn burgemeesters‐
ambt.1251 Artikel 41b, tweede lid, van de Gemeentewet bevat een soortge‐
lijk meldingsgebod voor wethouders, maar de uitzondering voor qualitate‐
quafuncties gaat voor wethouders opmerkelijk genoeg niet op. Overigens 
schrijft de Gemeentewet niet voor op welke wijze het voornemen moet 
worden gemeld.1252 Op raadsleden rust geen plicht om hun voornemen tot 
aanvaarding van een nevenfunctie te melden. 

Wanneer  een wethouder  of  burgemeester  tot melding  overgaat,  is 
deze zelf tot de conclusie gekomen dat de nevenfunctie valt te combineren 
met het ambt.1253 Een en ander laat natuurlijk onverlet dat een ambtsdrager 
die  twijfelt of een bepaalde nevenfunctie met zijn ambt kan worden ge‐
combineerd, daarover vooraf kan overleggen met de raad.1254 De wethou‐
der of burgemeester heeft geen toestemming van de raad nodig voor het 
aanvaarden van een nevenfunctie. De raad kan zich natuurlijk wel uitspre‐
ken  over de wenselijkheid  van de  voorgenomen  aanvaarding. Volgens 
Broeksteeg is het motief van de regeling dat na primair de ambtsdrager, 
secundair de raad beoordeelt of de nevenfunctie tot belangenverstrenge‐
ling kan  leiden.1255 Op het niet‐volgen van het oordeel van de raad staat 
geen specifieke sanctie, zoals overigens ook op het achterwege laten van 
melding geen sanctie staat.1256 Uiteraard kan het negeren van het oordeel 
van de raad of het nalaten om een voornemen te melden, politieke conse‐
quenties hebben.1257 Het uiterste gevolg  is het vertrek van de ambtsdra‐
ger.1258  

 
1251  Zie daarover al kort paragraaf 7.2.1. 
1252  Vgl. Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 26. 
1253  Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 94; Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 

33b (mva I), p. 26.  
1254  Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 26. 
1255  Broeksteeg 2021a, par. 5.3. 
1256  Versteden, in: GMT 2011, art. 41b Gemeentewet, aant. 3. 
1257  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 94.  
1258  Vgl. Dölle & Elzinga 2004, p. 257 en 350; Versteden, in: GMT 2011, art. 41b Gemeente‐

wet, aant. 3; Broeksteeg 2021a, par. 5.3. 
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Artikel 12, eerste lid, van de Gemeentewet bepaalt dat leden van de 

raad openbaar maken welke andere functies dan het lidmaatschap van de 
raad zij vervullen. Deze bepaling is  in de Gemeentewet terechtgekomen 
naar aanleiding van een amendement van de Kamerleden Van der Burg 
en Stoffelen.1259 Uit artikel 41b, derde lid, en artikel 67, derde lid, van de 
Gemeentewet volgt dat wethouders en de burgemeester hun nevenfunc‐
ties openbaar maken.1260 Voor de burgemeester  is  één uitzondering ge‐
maakt: hij hoeft geen qualitate‐quafuncties openbaar te maken.1261 De minis‐
ter  is expliciet  ingegaan op de rechtsstatelijk‐grondrechtelijke aanvaard‐
baarheid van openbaarmakingsnormen: 

“Voorts vroegen de aan het woord zijnde leden of onbetaalde ne‐
venfuncties volgens de regering een dermate groot risico tot be‐
langenverstrengeling vormen dat de inbreuk op de private sfeer 
van de politieke ambtsdragers daardoor gerechtvaardigd  is. De 
verplichting tot openbaarmaking vormt weliswaar een inbreuk op 
de persoonlijke  levenssfeer, maar deze  leidt niet  tot  een onaan‐
vaardbare schending daarvan. Er is sprake van een zwaar maat‐
schappelijk belang bij het bevorderen van integriteit van het open‐
baar bestuur en de zuiverheid van het politieke proces.”1262 

Openbaarmaking  van  nevenfuncties  en  van  neveninkomsten  (daarover 
paragraaf 7.2.4.3) geschiedt volgens de verschillende wettelijke bepalingen 
op elektronische wijze en door terinzagelegging (van een opgave) op het 
gemeentehuis.1263 In de beide modelgedragscodes is nader uitgewerkt aan 
welke eisen de openbaarmaking moet voldoen.1264  

 
1259  Kamerstukken II 1989/1990, 19403, nr. 20 herdruk. De regering was geen voorstander van 

een wettelijke plicht tot openbaarmaking. Zie Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 
(mva II), p. 177; Kamerstukken II 1989/1990, 19403, nr. 16 (nev II), p. 52; Handelingen II 
1990/1991, nr. 4, p. 148‐149. 

1260  Recentelijk zijn deze drie bepalingen in het kader van de Wet bevorderen integriteit en 
functioneren decentraal bestuur zo gewijzigd dat openbaarmaking terstond plaatsvindt 
na benoeming in het ambt of na aanvaarding van een nevenfunctie. Zie Stb. 2022, 444. 

1261  Zie daarover paragraaf 7.2.1.  
1262  Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C (nv I), p. 2. 
1263  Artikel 12, tweede lid, artikel 41b, derde en vierde lid, en artikel 67, derde lid, van de 

Gemeentewet. De plicht om op elektronische wijze inzage te leveren, is onderdeel van 
de Wet bevorderen  integriteit en functioneren decentraal bestuur. Zie Stb. 2022, 444. 
Ook voor de inwerkintreding van die wet was volgens de minister niet uitgesloten dat 
openbaarmaking ook geschiedde op het internet. Zie Kamerstukken II 2009/2010, 30693 
enz., nr. 17, p. 3. 

1264  Zie hierover nader paragraaf 7.6.3.2. 
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7.2.4.2  Geen melding en openbaarmaking: ambtshalve nevenfuncties 

van de burgemeester 

Hiervoor besprak  ik kort dat de burgemeester  qualitate‐quafuncties niet 
openbaar hoeft te maken en het voornemen tot aanvaarding daarvan niet 
hoeft te melden. Die uitzondering is onverklaarbaar.1265 De inmenging in 
de persoonlijke sfeer van de burgemeester is beperkt bij dit soort functies. 
Het gaat immers om een functie die (beweerdelijk) verband houdt met de 
publieke sfeer. Alleen al daarom is er geen reden om qualitate‐quafuncties 
uit te zonderen van de meldingsplicht of openbaarmakingsplicht. Controle 
op ook die functies is zinvol en die wordt nu onnodig bemoeilijkt. De wet 
aanvaardt op dit moment dat de burgemeester bepaalde nevenfuncties uit 
het zicht van de raad kan houden. Het gevolg is dat de burgemeester goed‐
deels zelf beslist of een nevenfunctie een ambtshalve karakter heeft.  

Dat levert onnodige integriteitsrisico’s op. Ten eerste kan de burge‐
meester zich natuurlijk vergissen over het  qualitate‐quakarakter van zijn 
nevenfunctie. In dat geval vervult de burgemeester een ‘reguliere’ neven‐
functie, zonder dat hij daarover transparant  is geweest. Ten tweede kan 
een nevenfunctie in eerste instantie ambtshalve zijn (of voelen), maar in de 
loop der tijd veranderen in (of gaan voelen als) een niet‐ambtshalve ver‐
richte nevenfunctie. Met een dergelijke nevenfunctie verbonden eventuele 
integriteitsrisico’s blijven op dit moment buiten het gezichtsveld van de 
raad. Al met al bestaat volgens mij aanleiding om artikel 67,  tweede en 
derde lid, van de Gemeentewet zo te wijzigen dat de daarin neergelegde 
transparantieplichten  ook  van  toepassing  zijn  op  qualitate‐quafuncties. 
Daarmee zou ook een inconsistentie in het systeem worden weggenomen. 
Wethouders moeten hun voornemen  tot het  aannemen van  een  ambts‐
halve nevenfunctie tenslotte wel melden en zij moeten zulke functies ook 
openbaar maken. 

7.2.4.3   Openbaarmaking van neveninkomsten 

Voltijdwethouders (artikel 41b, vierde lid, van de Gemeentewet) en bur‐
gemeesters (artikel 67, derde lid, van de Gemeentewet) maken openbaar 
welke inkomsten zij uit hun nevenfuncties hebben genoten.1266 De regering 
plaatst beide openbaarmakingsplichten onder meer  in de sleutel van de 
bescherming van integriteit: 

 
1265  Vgl. de redenering in Kamerstukken I 2009/2010, 30425, C (nv I), p. 1‐2. Zie Kamerstukken 

II 1988/1989, 19836, nr. 9 (mva II), p. 80 voor een niet overtuigende verklaring van de 
regering. Zie Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, 
par. 3.6.3 voor een dringend advies aan de burgemeester om zulke functies toch te mel‐
den en openbaar te maken. 

1266  Overigens bleek  in 2018 dat die openbaarmaking nog onvoldoende systematisch en 
consequent gebeurt. Zie Kamerstukken II 2017/2018, 28479, nr. 78, p. 3. 
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“Openbaarheid over de vervulling van nevenfuncties en de daar‐
mee gemoeide inkomsten biedt zicht op eventuele (financiële) der‐
denbelangen die een rol kunnen spelen bij het functioneren van de 
ambtsdrager en kan om die reden tevens een belangrijke bijdrage 
leveren aan het voorkomen van (de schijn van) belangenverstren‐
geling.”1267 

Op raadsleden en deeltijdwethouders rust niet de plicht om neveninkom‐
sten  openbaar  te maken,  omdat  ze  het  ambt  niet  voltijd  bekleden  en 
meestal daarnaast een andere functie vervullen.1268 Volgens de regering is 
publieke verantwoording dan niet aan de orde,1269 ook omdat die een on‐
evenredige beperking van hun recht op persoonlijke levenssfeer zou zijn 
gelet op de omvang van hun ambt.1270 Die redenering is te volgen. Het lijkt 
wel aanvaardbaar om van een deeltijdambtsdrager te verwachten dat hij 
aangeeft of hij wordt betaald voor een nevenfunctie.1271 Dat is nu in de mo‐
delgedragscode geregeld,1272 maar wettelijke verankering heeft de voor‐
keur. 

In artikel 41b, vijfde lid, en artikel 67, vierde lid, van de Gemeentewet 
wordt onder inkomsten verstaan: loon in de zin van artikel 9 van de Wet 
op de  loonbelasting 1964, verminderd met de eindheffingsbestanddelen 
bedoeld in artikel 31 van die wet. De regering stelt dat dit inkomstenbegrip 
alle  inkomsten  uit  privaatrechtelijke  en  publiekrechtelijke dienstbetrek‐
king dekt.1273 Zij wijst er nog in het bijzonder op dat onder het inkomsten‐
begrip ook vallen de inkomsten als commissaris van maatschappen of ven‐
nootschappen of van ondernemingen van publiekrechtelijke rechtsperso‐
nen.1274  

Een belangrijke categorie van inkomsten valt echter niet onder het in‐
komstenbegrip, namelijk inkomsten uit functies als ondernemer en als be‐
oefenaar van een zelfstandig beroep.1275 De Afdeling advisering is kritisch 
over die uitzondering: 

“In de artikelsgewijze toelichting wordt uiteengezet welke prakti‐
sche bezwaren gelden voor het openbaar maken van  inkomsten 

 
1267  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 6. 
1268  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 6. 
1269  Vgl. inzake wethouders Kamerstukken II 2009/2010, 30425, nr. 12, p. 4. 
1270  Kamerstukken  II  2005/2006,  30425,  nr.  3  (mvt),  p.  7‐8.  Vgl.  verder  Kamerstukken  I 

2009/2010, 30425, C (nv I), p. 2. Vgl. ook Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 4, p. 4. 
Vgl. ook Doornhof & Munneke 2013, p. 639, voetnoot 35.  

1271  Vgl. inzake raadsleden ook Doornhof & Munneke 2013, p. 639. 
1272  Zie daarover paragraaf 7.6.3.2. 
1273  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 10. 
1274  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 10. 
1275  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 10. 
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uit een functie als ondernemer of beoefenaar van een zelfstandig 
beroep. De Raad meent echter dat deze bezwaren niet zover mo‐
gen gaan dat deze categorie genieters van  inkomsten uit neven‐
functies worden onttrokken aan de verplichting tot openbaarma‐
king. Hier is ook het gelijkheidsbeginsel in het geding.”1276  

De regering meent dat de ‘uitgesloten’ inkomsten relevant kunnen zijn bij 
de beoordeling van nevenfuncties,1277 maar dat openbaarmaking daarvan 
weinig zinvol  is en zelfs  tot een vertekend beeld kan  leiden.1278 Volgens 
haar  is het onmogelijk om op een specifiek moment op objectieve wijze 
inkomsten uit nevenfuncties die niet in dienstbetrekking zijn verricht, in‐
zichtelijk te maken.1279 Zij merkt onder meer op dat inkomen kan worden 
uitgesteld en in een rechtspersoon kan worden ondergebracht.1280 Het ge‐
kozen inkomstenbegrip is volgens de regering eenduidig en houdt de ad‐
ministratieve lasten beperkt.1281  

Bij de totstandkoming van de plichten om neveninkomsten openbaar 
te maken,  heeft  de Afdeling  advisering  nog meer  kritiek  geleverd. De 
meest fundamentele is verpakt in het volgende citaat: 

“Vooralsnog valt niet goed  in  te zien waarom, naast  informatie 
over aard en tijdsbeslag van de nevenfunctie, ook kennis over de 
inkomsten  uit deze  nevenfuncties  van  zodanig direct  belang  is 
voor de beoogde beoordeling van (belemmeringen voor) de ver‐
vulling van het politieke ambt dat betrokkene bekleedt, dat ook 
deze  informatie  voorwerp  moet  worden  van  het  voorgestelde 
openbaarheidregime.”1282  

De Afdeling advisering fileert kort daarvoor de ogenschijnlijke veronder‐
stelling van de regering dat een direct verband bestaat tussen het hebben 
van neveninkomsten en de hoogte daarvan enerzijds en de vervulling van 
het politieke ambt anderzijds. Niet‐bezoldigde nevenfuncties kunnen door 
hun aard en tijdsbeslag immers ook effect hebben op het vervullen van het 
politieke ambt, zo is de redenering van de Afdeling advisering.1283 Dit is 
een terecht punt. Het omgekeerde is overigens ook waar: een ambtsdrager 

 
1276  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 4, p. 3. 
1277  Volgens haar is de gekozen lijn zelfs “niet ideaal”, maar is het alternatief “nog minder 

verkieslijk.” Zie Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 4, p. 5. 
1278  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 10.  
1279  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 10.  
1280  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 10. 
1281  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 9. 
1282  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 4, p. 2‐3. 
1283  Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 4, p. 2. 
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die hoge neveninkomsten uit een nevenfunctie genereert, voelt in de uit‐
oefening van zijn ambt niet noodzakelijkerwijs de invloed van die neven‐
functie.  

Toch denk ik dat de transparantieregeling voor neveninkomsten zin‐
vol  zou  kunnen  zijn met  het  oog  op de  integriteit.  Informatie  over  de 
hoogte van het neveninkomen biedt in ieder geval enig inzicht in het fi‐
nanciële belang dat een ambtsdrager bij een nevenfunctie heeft – en daar‐
mee enig inzicht in de integriteitsrisico’s die een nevenfunctie meebrengt. 
De kans om dat inzicht te verkrijgen, rechtvaardigt volgens mij de inmen‐
ging in de persoonlijke sfeer van de ambtsdrager.1284  

De mee te nemen boodschap uit de kritiek van de Afdeling advisering 
is volgens mij dan ook niet dat de transparantieregeling over neveninkom‐
sten weinig zin heeft, maar dat een aanvullende plicht om transparant te 
zijn over het tijdsbeslag nuttig zou kunnen zijn.1285 De tijd die een ambts‐
drager besteedt aan een nevenfunctie zegt misschien iets over een eventu‐
eel emotioneel belang van die ambtsdrager bij die functie of bij de organi‐
satie waar hij bij betrokken is. Het Handboek integriteit voor politieke ambts‐
dragers en decentrale overheden beveelt al aan om op de website van de ge‐
meente een inschatting van het tijdsbeslag openbaar te maken.1286 

7.2.4.4  Openbaarmaking en handhaving 

De Gemeentewet verbindt geen sanctie aan het niet‐naleven van de open‐
baarmakingsplicht door een raadslid.1287 De regering gaat uit van regelge‐
trouwheid.1288 Vanzelfsprekend kan niet‐naleving wel feitelijke gevolgen 
hebben, zoals negatieve publiciteit of gerommel binnen de eigen fractie.1289 
Ook op schending van de openbaarmakingsplicht door een wethouder of 
de burgemeester staat geen specifieke sanctie. De regering vertrouwt erop 
dat ook deze groep ambtsdragers zich aan de wet houdt.1290 Uiteraard kan 
ook niet‐naleving van transparantieplichten door een wethouder of bur‐
gemeester politieke gevolgen hebben. 

 
1284  Zie daarover Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 3 (mvt), p. 7‐8. 
1285  Aanvankelijk leek de regering dat ook een goed idee te vinden. Vgl. bijvoorbeeld Ka‐

merstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 7. Later was de regering minder enthousiast. Zie 
bijvoorbeeld Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 4, p. 3‐4. Vgl. wellicht ook Kamerstuk‐
ken II 2005/2006, 30425, nr. 6 (nv II), p. 3‐4. 

1286  Zie Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.6.4. 
1287  Zie aldus Versteden, in: GMT 2013, art. 12 Gemeentewet, aant. 1.  
1288  Kamerstukken I 1991/1992, 19836, nr. 107a (mva I), p. 14. 
1289  Vgl. Dölle & Elzinga 2004, p. 110. 
1290  Vgl. Kamerstukken II 2005/2006, 30425, nr. 6 (nv II), p. 5‐6. 
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Het vertrouwen van de regering in de regelgetrouwheid van ambts‐

dragers wordt soms beschaamd. Een voorbeeld is de casus van een wet‐
houder uit Urk.1291 Hij kwam  in 2020  in opspraak nadat bekend was ge‐
worden dat hij werkzaamheden had verzwegen die hij verrichtte voor het 
transportbedrijf van zijn zoon.1292 Uit een integriteitsrapport volgt dat hij 
zowel het tweede als het derde lid van artikel 41b van de Gemeentewet 
heeft geschonden.1293 De kwestie kwam uiteindelijk aan het licht nadat een 
strafrechtelijk  onderzoek  naar  de  zoon  van  de wethouder was  geïniti‐
eerd.1294 De wethouder stapt op uit vrees dat de affaire hem in zijn politieke 
loopbaan zal blijven achtervolgen.1295  

Dat geen specifieke en proportionele sanctie staat op het niet‐nako‐
men van transparantieverplichtingen, is ongelukkig. Het enige formele in‐
strument dat de raad tot zijn beschikking heeft als een wethouder of burge‐
meester zijn transparantieplichten niet nakomt, is, kort gezegd, ontslag of 
de aanzet daartoe. Dat is een zwaar instrument en niet zonder meer even‐
redig aan het ‘vergrijp’. Het gevaar bestaat dat het niet‐nakomen van een 
transparantieverplichting uitmondt in een potje politiek armpje drukken. 
Wie geeft toe? De ambtsdrager door toch transparant te zijn over zijn ne‐
venfunctie of de raad door een ontslagdreigement niet door te zetten?1296 
Ik heb overigens geen signalen dat het gebrek aan een specifieke sanctie in 
de gemeentelijke praktijk tot grote problemen leidt. Toch is niet denkbeel‐
dig dat een ambtsdrager weigert om transparant te zijn, dat zal hierna wel 
blijken. 

Een raadslid kan op geen enkele wijze  juridisch worden gedwongen 
om zijn nevenfunctie openbaar te maken. Mij zijn geen gevallen bekend 
van raadsleden die na ieder aandringen blijven weigeren om hun neven‐
functies openbaar te maken. Op landelijk niveau bestaat wel een dergelijk 
voorbeeld: de casus‐Baudet. In gedragsregel 3 van de Gedragscode Leden 
van de Tweede Kamer der Staten‐Generaal  is bepaald dat een Kamerlid 
voldoet aan de registratieverplichting die het ambt hem oplegt. Tweede 
Kamerlid Baudet heeft volgens het College van onderzoek  integriteit  in 
strijd met deze bepaling twee nevenfuncties niet  laten registeren.1297 Het 

 
1291  Zie bijvoorbeeld ook de casus van Van Laarhoven besproken in paragraaf 1.1. Zie ‘Bur‐

gemeester Groningen verzweeg nevenfunctie’, Trouw 4 november 1996 voor nog een 
ander voorbeeld. 

1292  Zie Freeke, Stumphius & Schreuder 2020, p. 7‐12 over de werkzaamheden. 
1293  Freeke, Stumphius & Schreuder 2020, p. 22. 
1294   ‘Wethouder Urk onder vuur na arrestatie zoon wegens drugssmokkel’, nos.nl, 6 augus‐

tus 2020. Zie verder onder meer Van Oirschot 2020. 
1295   ‘Wethouder Geert Post stapt zelf op na harde conclusies  integriteitsonderzoek’, om‐

roepflevoland.nl, 29 september 2020. 
1296  Zie daarover verder paragraaf 9.10.1. 
1297  Rapportage nevenfuncties Baudet 2022, p. 3. 
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College beveelt de Tweede Kamer aan om Baudet twee sancties op te leg‐
gen: (i) een aanwijzing om beide nevenfuncties te laten registeren in het 
nevenactiviteitenregister van de Tweede Kamer en (ii) een berisping van‐
wege het niet‐registeren van de nevenfuncties.1298 De Tweede Kamer heeft 
deze aanbevelingen van het College overgenomen.1299 Baudet weigert ech‐
ter nog altijd om zijn nevenfuncties te registreren.1300 Hij is vervolgens ge‐
schorst op grond van artikel 11 van de Regeling toezicht en handhaving 
Gedragscode Leden van de Tweede Kamer der Staten‐Generaal.1301 

Een soortgelijk geval kan zich ook op gemeentelijk niveau voordoen. 
Is het dan niet toch wenselijk als de raad drukmiddelen heeft om het raads‐
lid ertoe aan te zetten om zijn nevenfuncties openbaar te maken? Als de 
raad  een  raadslid  kan  aanspreken  op  de weigering  om  nevenfuncties 
openbaar te maken, dan is de raad kennelijk van die nevenfuncties op de 
hoogte. Dat betekent dat die nevenfuncties al in meerdere of mindere mate 
openbaar zijn. Dat is ook het geval in de casus‐Baudet. De twee nevenfunc‐
ties van Baudet zijn binnen de Tweede Kamer  (naar  ik aanneem) breed 
bekend en ook buiten de Tweede Kamer kan vrijwel iedereen door de me‐
diaberichtgeving daarvan op de hoogte  zijn. Het primaire doel van de 
openbaarmakingsregeling is in wezen al bereikt.1302  

Een eventuele mogelijkheid tot ‘handhavend’ optreden ziet dan niet 
zozeer op de weigering om de nevenfunctie breed bekend  te  laten zijn, 
maar vooral op de weigering om de nevenfunctie via de juiste weg ter in‐
zage te  leggen als bedoeld  in artikel 12 van de Gemeentewet. De toege‐
voegde waarde van strikte naleving is vanuit integriteitsperspectief vooral 
dat, als ieder raadslid zich aan die bepaling houdt, overzichtelijk in kaart 
is gebracht welk  raadslid welke nevenfuncties heeft. Eventuele  sancties 
hebben volgens mij dan ook vooral als doel om dat overzicht veilig te stel‐
len en om te onderstrepen dat het raadslid in kwestie, maar ook ieder an‐
der raadslid in de toekomst, zich aan artikel 12 van de Gemeentewet moet 
houden. Dat laatste is overigens wel belangrijk, ook uit rechtsstatelijk per‐
spectief. Als de  indruk zou ontstaan dat artikel 12 van de Gemeentewet 
niet meer is dan een soort facultatieve bepaling waaraan raadsleden zich 

 
1298  Rapportage nevenfuncties Baudet 2022, p. 4. 
1299   ‘Kamer berispt Baudet voor niet melden nevenfuncties’, nos.nl, 15 maart 2022. 
1300   ‘Forum‐leider Baudet hangt  schorsing boven hoofd,  acht partijen dienen klacht  in’, 

nos.nl, 21 juni 2022. 
1301   ‘Grote meerderheid Tweede Kamer stemt voor week schorsing Baudet’, nos.nl, 18 ok‐

tober 2022. 
1302  Dat is vaak anders wanneer neveninkomsten niet openbaar zijn gemaakt. Daarover is in 

de zaak‐Baudet overigens niet geklaagd. Zie Rapportage nevenfuncties Baudet 2022, p. 2 
en 3. Op raadsleden rust op het moment van schrijven niet de plicht om neveninkom‐
sten openbaar te maken. 



296  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
naar eigen believen kunnen houden, dan is onvermijdelijk dat op enig mo‐
ment raadsleden zullen nalaten om nevenfuncties openbaar te maken die 
nog niet publiekelijk bekend zijn. Dat levert risico’s op voor de integriteit 
van de besluitvorming. 

Kortom: een eventuele sanctie heeft als doel om wetsgetrouwheid af 
te dwingen, nu en in de toekomst. Het doel is slechts in beperkte mate om 
eerder nog geheel onbekende  integriteitsrisico’s  in het concrete geval  in 
kaart te brengen. De ultieme maatregel, beëindiging van het raadslidmaat‐
schap, lijkt mede daarom niet in verhouding te staan tot het ‘vergrijp’. Ze‐
ker ook omdat een raadslid een sterk democratisch mandaat heeft als di‐
rect gekozen volksvertegenwoordiger. Het ligt voor de hand dat eventuele 
sanctiemogelijkheden  een  minder  ingrijpend  karakter  hebben.  Het  is 
denkbaar om het instrumentarium van de raad te spiegelen aan dat van de 
Tweede Kamer.1303 Een andere optie  is om bijvoorbeeld de bevoegdheid 
tot stand te brengen om boetes of dwangsommen op te leggen.1304 De ef‐
fectiviteit van iedere maatregel hangt uiteindelijk af van de houding van 
het raadslid. Dat laat de casus‐Baudet (vooralsnog) wel zien. 

7.3  VERBODEN HANDELINGEN 

Bepaalde handelingen dragen een reëel risico in zich dat de rol van ambts‐
drager en van privépersoon vermengd raken. De wetgever heeft een aantal 
van zulke handelingen uitdrukkelijk verboden en zo, in de woorden van 
Dölle & Elzinga, de maatschappelijke handelingsvrijheid van het raadslid 
beperkt.1305 Welke handelingen van raadsleden zijn verboden, blijkt uit ar‐
tikel 15, eerste lid, van de Gemeentewet. Die bepaling is van overeenkom‐
stige  toepassing verklaard op wethouders  (artikel 41c,  eerste  lid)  en de 
burgemeester (artikel 69, eerste lid).1306  

 
1303  Zie over een idee van Tweede Kamerlid Sneller om de bevoegdheden van de Tweede 

Kamer uit te breiden: ‘D66 wil strenge straffen voor Kamerleden die regels negeren’, 
rtlnieuws.nl, 19 juni 2023. De aanleiding is de casus‐Baudet. 

1304  Zie paragraaf 9.10.2 over de optie om een onafhankelijk orgaan tot stand te brengen. 
1305  Dölle & Elzinga 2004, p. 102. 
1306  Ten behoeve van de leesbaarheid van de paragraaf richt ik me hierna vooral op artikel 

15 van de Gemeentewet en daarmee op raadsleden. Er zijn geen aanwijzingen dat de 
regelingen inzake verboden handelingen anders worden uitgelegd bij wethouders of 
burgemeesters. 
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7.3.1  Betrokkenheid bij geschillen en overeenkomsten met 
de gemeente 

Onderdeel a en b van het eerste  lid van artikel 15 van de Gemeentewet 
gaan kort gezegd over geschillen waarbij de gemeente of het gemeentebe‐
stuur is betrokken. De onderdelen verbieden een raadslid om als advocaat 
of adviseur (onderdeel a) of als gemachtigde1307 (onderdeel b) in geschillen 
werkzaam te zijn ten behoeve van de wederpartij van de gemeente of het 
gemeentebestuur. Onderdeel a verbiedt een raadslid tevens om als advo‐
caat of adviseur  in geschillen werkzaam  te zijn  ten behoeve van de ge‐
meente of het gemeentebestuur. Raadsleden mogen in een geschil dus wel als 
gemachtigde optreden namens de gemeente of het gemeentebestuur.1308 
Daarnaast mag een raadslid zijn eigen zaak bepleiten in een geschil met de 
gemeente of het gemeentebestuur.1309 

Deze bepalingen staan er niet in algemene zin aan in de weg dat raad‐
sleden advies of hulp bieden aan burgers die het oneens zijn met bepaalde 
beslissingen van het college of van de burgemeester. Volgens de toelich‐
ting “behoort [het] tot de specifieke taak van raadsleden, burgers in dezen 
bij te staan of om het college van burgemeester en wethouders of de bur‐
gemeester ter verantwoording te roepen.”1310 De regering heeft bij de tot‐
standkoming  van de  huidige Gemeentewet  na  kritische  vragen van de 
GPV‐fractie benadrukt dat onderdeel a alleen van toepassing is op raad‐
sleden die advies uitbrengen  in het kader van een bedrijf of beroep. De 
regering noemt als voorbeeld een raadslid dat een juridisch adviesbureau 
heeft. Onderdeel a is niet van toepassing op raadsleden die geen professi‐
oneel belang bij advisering hebben, ook niet wanneer een geschil aan de 
orde is.1311 Of het raadslid een professioneel belang heeft, lijkt in het kader 
van onderdeel b overigens niet uit te maken.1312 

 
1307  Wellicht is daarmee vooral gedoeld op een procesvertegenwoordiger. Vgl. Kamerstuk‐

ken II 1987/1988, 20503, nr. 3 (mvt), p. 9. Schlössels werpt de interessante vraag op of 
onderdeel b ook van toepassing is op bestuurders van rechtspersonen die de rechtsper‐
soon op basis van de statuten in rechte (moeten) vertegenwoordigen in een geschil met 
de gemeente of het gemeentebestuur. Zie Schlössels 1998b, punt 2. Vgl. ook de eerste 
stelling bij zijn proefschrift (Schlössels 1998a). 

1308  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 76. 
1309  Broeksteeg 2021a, par. 4.2. 
1310  Kamerstukken  II  1985/1986,  19403,  nr.  3  (mvt),  p.  76‐77. Vgl.  verder Kamerstukken  II 

2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 39‐40. 
1311  Kamerstukken II 1989/1990, 19403, nr. 16 (nev II), p. 47. Zie eerder ogenschijnlijk anders: 

Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 137‐138.  
1312  Versteden, in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, aant. 2. 
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Pas wanneer de zaak is voorgelegd aan een rechterlijke of beroepsin‐

stantie,1313 althans, wanneer sprake is van “een geschil in rechte of een ge‐
schil dat langs de weg van arbitrage moet worden beslecht”, is een geschil 
aan de orde als bedoeld in onderdeel a en onderdeel b.1314 Naar mag wor‐
den aangenomen is er ook een geschil wanneer een burger in administra‐
tief beroep1315 of in bezwaar1316 is gegaan. 

Onderdeel c en d zien op overeenkomsten. Volgens onderdeel d is het 
verboden voor een ambtsdrager om rechtstreeks of middellijk1317 de vol‐
gende overeenkomsten1318 aan  te gaan: het aannemen van werk  ten be‐
hoeve van de gemeente (subonderdeel 1e.),1319 het buiten dienstbetrekking 
tegen beloning verrichten van werkzaamheden  ten behoeve van de ge‐
meente (subonderdeel 2e.), het leveren van roerende zaken anders dan om 
niet aan de gemeente (subonderdeel 3e.),1320 het verhuren van roerende za‐
ken aan de gemeente (subonderdeel 4e.),1321 het verwerven van betwiste 
vorderingen ten laste van de gemeente (subonderdeel 5e.), het van de ge‐
meente onderhands verwerven van onroerende zaken of beperkte rechten 
waaraan deze zijn onderworpen  (subonderdeel 6e.), en het onderhands 
huren of pachten van de gemeente (subonderdeel 7e.).1322  

In onderdeel c is bepaald dat een ambtsdrager niet als vertegenwoor‐
diger1323 of adviseur werkzaam mag zijn ten behoeve van derden tot het 
met de gemeente aangaan van overeenkomsten als bedoeld in onderdeel 
d (subonderdeel 1e.) en overeenkomsten tot het leveren van onroerende 

 
1313  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 77. 
1314  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 138. 
1315  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 76. 
1316  Versteden, in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, aant. 2; Broeksteeg 2021a, par. 4.2. Zie 

bijvoorbeeld Rb. Zeeland‐West‐Brabant 23 juni 2022, ECLI:NL:RBZWB:2022:3425, r.o. 
6.3. 

1317  Bijvoorbeeld via een rechtspersoon of relatie (vgl. Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 
46). Zie Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 
3.4.6 over de uitleg van die  term. Volgens Elzinga zorgt dit woord nogal eens voor 
problemen en afwegingen. Zie Elzinga 2008, p. 260. 

1318  Zie Handboek  integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 5.4 
voor een toelichting op ieder type overeenkomst dat is genoemd. 

1319  Deze bepaling is volgens de toelichting ook van toepassing op onderaannemingen. Zie 
Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 77. 

1320  Uit de  toelichting volgt dat hieronder niet alleen het aanbieden van koopwaar valt, 
maar  ook  ruil  en  leasing.  Zie  Kamerstukken  II  1985/1986,  19403,  nr.  3  (mvt),  p.  77. 
Waarom raadsleden onroerende zaken wel aan de gemeente mogen leveren, bespreekt 
de regering in Kamerstukken II 1997/1998, 25766, nr. 6 (nv II), p. 1‐2. 

1321  Raadsleden mogen onroerende zaken wel aan de gemeente verhuren. Zie in die zin ook 
Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 77. 

1322  Zoals Kranenburg stelt: “[B]ij openbare verpachtingen zou er voor corruptie weinig ge‐
vaar zijn.” Zie Kranenburg 1946, p. 134. De cursivering is aangebracht door Kranen‐
burg. 

1323  Zie daarover ook kort voetnoot 1337. 
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zaken aan de gemeente (subonderdeel 2e.). Volgens de regering mag een 
raadslid ook in dit verband alleen niet als adviseur optreden, wanneer hij 
adviseert in het kader van de uitoefening van een beroep of bedrijf.1324 

7.3.2  Doelstelling en relatie met de bescherming van 
integriteit 

Uit de toelichting op artikel 15 van de Gemeentewet volgt dat het doel van 
de bepaling is om “waarborgen te scheppen voor de zuiverheid in de ver‐
houdingen  tussen het raadslid enerzijds en de gemeente anderzijds.”1325 
De regering legt niet precies uit wat ze daarmee bedoelt. Ik heb de indruk 
dat die doelstelling verschillende aspecten kent.1326 In relatie tot onderdeel 
a en b wordt door de regering bijvoorbeeld opgemerkt dat bijstand door 
raadsleden aan burgers in geschillen de “goede verhoudingen binnen de 
gemeente licht [kan] verstoren.”1327  

Belangrijker voor dit proefschrift is dat de regering als doel van arti‐
kel 15, eerste lid, van de Gemeentewet lijkt te zien dat de publieke belan‐
gen van de raad en de private belangen van het raadslid niet verstrengeld 
raken.1328 Het gevaar van belangenverstrengeling werkt bij verboden han‐
delingen twee kanten op. Aan de ene kant kan het raadslid in zijn rol als 
advocaat,  adviseur,  gemachtigde,  vertegenwoordiger  of  contractspartij 
voordeel halen uit kennis die hij heeft uit hoofde van zijn ambt.1329 Aan de 
andere kant kan een raadslid in zijn publiekrechtelijke jas proberen de be‐

 
1324  Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 6 (nv II), p. 85. Vgl. ook Kamerstukken II 2008/2009, 

31954, nr. 3  (mvt), p. 62. Zie anders: Versteden,  in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, 
aant. 3. 

1325  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 76. Zie ook onder meer Kamerstukken II 
1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 136.  

1326  Vgl. ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 
3.4.4. 

1327  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 77. 
1328  Zie  onder meer  Kamerstukken  II  1987/1988,  20274,  nr.  1,  p.  3  en  5;  Kamerstukken  II 

1997/1998, 25766, nr. 3 (mvt), p. 1; (weliswaar toegespitst op onderdeel d, subonderdeel 
3e.) Kamerstukken II 1997/1998, 25766, nr. 6 (nv II), p. 1; Kamerstukken II 2000/2001, 27751, 
nr. 6  (nv  II), p. 85.  Ik wijs ook op oudere parlementaire stukken als Kamerstukken  II 
1928/1929, 235, nr. 3 (mvt), p. 14; Kamerstukken II 1960/1961, 5460, nr. 7 (mva II), p. 7. 
Vgl. ook Kamerstukken  II 2013/2014, 33845, B/nr. 2, p. 2‐3; Kamerstukken  II 2019/2020, 
35546, nr. 3  (mvt), p. 7. Daarin wordt de regeling  inzake verboden handelingen uit‐
drukkelijk in verband gebracht met de integriteit van het openbaar bestuur. 

1329  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 77; Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 
3 (mvt), p. 62. De regering spreekt daar over onderdeel c. Vgl. verder Handboek integri‐
teit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.4.4. 



300  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
sluitvorming te beïnvloeden in een voor hemzelf of voor een ander gun‐
stige manier.1330 Van Loenen stelt over de voorloper van het huidige artikel 
15 van de Gemeentewet, het toenmalige artikel 26: 

“De bedoeling der wet is zooveel mogelijk te zorgen, dat de belan‐
gen der gemeente zullen worden behartigd door raadsleden, die 
uitsluitend het algemeen belang der gemeente voor oogen hebben. 
Bij‐oogmerken ten bate van eigenbelang of van particuliere belan‐
gen moeten hun geheel vreemd zijn.”1331 

De regeling  inzake verboden handelingen probeert dat doel  te bereiken 
door het ontstaan van een aantal specifieke belangenconflicten te voorko‐
men. Neem het geval dat een belanghebbende bezwaar indient tegen een 
besluit van het college en dat een wethouder die belanghebbende beroeps‐ 
of bedrijfsmatig bijstaat. Door zijn professionele belang is niet zeker of de 
wethouder zich bij de totstandkoming van de beslissing op bezwaar wel 
onbevangen kan opstellen. Door zich te houden aan artikel 15, eerste lid, 
aanhef en onderdeel a en b, en artikel 41c, eerste lid, van de Gemeentewet, 
kan een wethouder op voorhand al een dergelijk integriteitsrisico voorko‐
men. 

Bij de  totstandkoming van overeenkomsten met de gemeente  (als be‐
doeld in onderdeel d) kan belangenverstrengeling zich onder meer mani‐
festeren op het moment dat het college als bevoegd gezag het publiekrech‐
telijke besluit neemt om de overeenkomst aan te gaan. Ik verwijs naar ar‐
tikel 160, eerste lid, onderdeel d, van de Gemeentewet.1332 Wanneer het col‐
lege moet besluiten over het aangaan van een overeenkomst met een eigen 
lid, is het risico aanwezig dat de betreffende wethouder of de burgemees‐
ter niet (alleen) het publieke belang, maar (ook) zijn persoonlijke belangen 
meeweegt.  

Raadsleden hebben geen stem in het college en kunnen formeel dus 
geen invloed uitoefenen op de totstandkoming van het besluit tot het aan‐
gaan van een overeenkomst. Wel bestaat de kans dat een raadslid dat een 

 
1330  Vgl. Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.4.4. 

Vgl. ook Kamerstukken II 1850/1851, LXV, nr. 6 (mva II), p. 515. Kranenburg ziet vooral 
een “ernstig gevaar voor corruptie” in de gevallen die destijds waren verboden in arti‐
kel 26 van de Gemeentewet. Zie Kranenburg 1946, p. 114. In dat artikel was destijds 
een aantal overeenkomsten met de gemeenten verboden. De equivalente bepaling te‐
genwoordig is onderdeel d, waarbij ik opmerk dat het huidige onderdeel d uitgebrei‐
der is dan het toenmalige artikel 26. 

1331  Van Loenen 1934, p. 62. Vgl. ook Buriks 1955, p. 185; Dölle & Elzinga 2004, p. 103.  
1332  Nadat het college heeft besloten  tot privaatrechtelijke  rechtshandelingen van de ge‐

meente, sluit de gemeente de overeenkomst. Uiteraard bestaat ook een gevaar dat bij 
de totstandkoming van die overeenkomst persoonlijke bedoelingen vermengd raken 
met het algemeen belang.  
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overeenkomst met de gemeente wenst te sluiten, achter de schermen voor 
zichzelf  een  gunstig  klimaat  creëert  of  dat  collegeleden  hem  iets  gun‐
nen.1333 Recentelijk kwam een Larens raadslid in opspraak omdat hij bor‐
den en spandoeken in opdracht van de wethouder heeft ontworpen en ge‐
plaatst voor de snelheidscampagne van die gemeente.1334 Ik ga graag uit 
van de goede intenties van zowel de wethouder als het raadslid, maar een 
dergelijke  overeenkomst  roept  al  snel  de  indruk  van  vriendjespolitiek 
op.1335  

Onder bepaalde omstandigheden kan artikel 15 van de Gemeentewet 
overigens slechts in beperkte mate een bijdrage leveren aan bescherming 
van de  integriteit van de besluitvorming. Een verboden handeling  kan 
weliswaar verband houden met een persoonlijke bedoeling, maar is daar‐
van niet altijd de oorzaak. De casus inzake Huize de Kamp laat dat zien.1336 
De voormalige gemeente Neede is eigenaar van Huize de Kamp, een oude 
havezate. Een wethouder van de gemeente was naast zijn ambt voorzitter 
van Stichting Huize de Kamp. In 2004 heeft de gemeente Huize de Kamp 
voor de prijs van  één  euro overgedragen  aan deze  stichting,  terwijl de  
havezate een waarde zou hebben van 1,7 miljoen euro. De wethouder heeft 
als voorzitter opgetreden bij de levering.  

Volgens advocatenkantoor Nysingh heeft de wethouder verboden ge‐
handeld als bedoeld in artikel 15, eerste lid, en artikel 41c, eerste lid, van 
de Gemeentewet. Hij zou als vertegenwoordiger werkzaam zijn geweest 
ten behoeve van de stichting bij de onderhandse verwerving van Huize de 
Kamp, een onroerende zaak (onderdeel c, subonderdeel 1e. gelezen in sa‐
menhang met onderdeel d, subonderdeel 6e.).1337 Uit het onderzoek van 
Nysingh blijkt verder dat de wethouder heeft deelgenomen aan de besluit‐
vorming in het college over besluiten inzake Huize de Kamp. Daarnaast 
had de wethouder zitting in een gemeentelijke werkgroep die de adviezen 
over besluitvorming  inzake Huize de Kamp voorbereidde en schreef de 
wethouder de  financiële onderbouwing.1338 Zo bestond natuurlijk het ri‐
sico dat de wethouder zich in de besluitvorming over Huize de Kamp zou 
laten leiden door zijn functionele belang.  

Dat risico zou ook hebben bestaan als een ander bestuurslid van de 
stichting het voortouw had genomen bij de koop van Huize de Kamp. Als 

 
1333  Vgl. ook de Opsterlandse casus. Zie daarover onder meer De Vries 2016. 
1334  Bos 2022. 
1335  Vgl. Frisart 2022. 
1336  Zie daarover ‘Wethouder overtrad wetten’, De Stentor 1 april 2006. 
1337  Niet duidelijk  is hoe de term  ‘vertegenwoordiger’  in artikel 15 van de Gemeentewet 

moet worden geïnterpreteerd. Zie paragraaf 8.2.1.3 over de uitleg van de term ‘verte‐
genwoordiger’ in artikel 28 van de Gemeentewet. Mogelijk kan in het kader van artikel 
15 van de Gemeentewet daarbij aansluiting worden gezocht. 

1338  Zie ook ‘’Needs college was gewaarschuwd’’, De Gelderlander 7 juni 2006. 
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voorzitter van de stichting had de wethouder hoe dan ook een functioneel 
belang, ongeacht of hij in die hoedanigheid betrokken zou zijn geweest bij 
de koop van Huize de Kamp. Waar artikel 15 van de Gemeentewet soms 
kan voorkomen dat een persoonlijke bedoeling ontstaat, zou die bepaling 
in deze zaak dat gevolg niet hebben gehad. Het is dan aan andere integri‐
teitsnormen om te voorkomen dat die persoonlijke bedoeling invloed op 
het besluitvormingsproces heeft. 

7.3.3  De ontheffingsmogelijkheid van het tweede lid 

Het verboden karakter van een bepaalde verboden handeling kan worden 
weggenomen. Uit het tweede lid van artikel 15 van de Gemeentewet volgt 
dat het college van Gedeputeerde Staten ontheffing van het verbod van 
onderdeel d kan verlenen voor raadsleden. Het tweede lid van artikel 15 
van de Gemeentewet is in artikel 41c, eerste  lid, en artikel 69, eerste lid, 
van de Gemeentewet van overeenkomstige  toepassing verklaard op de 
wethouders en de burgemeester. Niet het college van Gedeputeerde Sta‐
ten, maar de commissaris van de Koning verleent de ontheffing voor de 
burgemeester, zo volgt uit het eerste lid van artikel 69 van de Gemeente‐
wet. 

De verboden van de onderdelen a tot en met c zijn absoluut.1339 Vol‐
gens de regering zijn die relaties meer onbepaald. Zij stelt dat de conse‐
quenties  van de  relaties  genoemd  in die  onderdelen  op  voorhand  niet 
steeds zijn te overzien. Naar het oordeel van de regering is al met al haast 
onvermijdelijk de zuiverheid in verhoudingen in het geding. Dat is bij on‐
derdeel d in haar ogen niet zo. Zij stelt daarom: “Een beoordeling van het 
concrete geval door Gedeputeerde Staten biedt voldoende waarborg tegen 
aantasting van het belang van de zuiverheid van verhoudingen.”1340 

Uit artikel 15, tweede lid, van de Gemeentewet volgt dat het college 
van Gedeputeerde Staten en de commissaris van de Koning beleidsvrij‐
heid hebben  in het kader van de ontheffingverlening.1341 Die beleidsvrij‐
heid kunnen de bevoegde bestuursorganen  inkleuren met beleidsregels. 
Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft in juli 

 
1339  Opmerkelijk genoeg waren tot voor kort alle verboden absoluut voor de voorzitter van 

het waterschap. Dat is veranderd met de inwerkintreding van de Wet bevorderen inte‐
griteit en functioneren decentraal bestuur (Stb. 2022, 444). Zie artikel 47, derde lid, van 
de Waterschapswet. 

1340  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 137. 
1341  Binnen de context van de Waterschapswet leek de regering overigens een beperkte vrij‐

heid te zien: “De term ontheffing drukt uit dat slechts in het uitzonderlijke geval, dat 
toepasselijkheid van het verbod zou leiden tot onoverkomenlijke bezwaren uit een oog‐
punt van het waterschapsbelang, een uitzondering mogelijk  is op deze bepaling die 
zich  richt  tegen  een  mogelijke  vermenging  van  belangen.”  Zie  Kamerstukken  II 
1988/1989, 19995, nr. 6 herdruk (mva II), p. 37.  
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2021  een  modelbeleidskader  opgesteld.1342  Bijvoorbeeld  de  provincie 
Noord‐Holland  heeft  het  modelbeleidskader  inmiddels  geïmplemen‐
teerd.1343 In mei 2023 is het modelbeleidskader verwerkt  in het Handboek 
integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden.1344  

In het modelbeleidskader komt onder meer aan de orde op basis van 
welke criteria het bevoegde bestuursorgaan het ontheffingsverzoek dient 
te beoordelen.1345 Het beleidskader noemt drie toetsstenen: (i) de overeen‐
komst leidt niet tot belangenverstrengeling,1346 (ii) de overeenkomst leidt 
niet tot bevoordeling van het raadslid (ten opzichte van derden), en (iii) 
het raadslid heeft niet deelgenomen aan de beraadslagingen en (voorbe‐
reiding van de) besluitvorming met betrekking  tot de overeenkomst.1347 
Vervolgens  zijn  per  type  overeenkomst  omstandigheden  genoemd  die 
erop duiden dat een overeenkomst zuiver tot stand is gekomen.1348 

7.3.4   Handhaving 

Niet‐naleving van artikel 15 van de Gemeentewet kan gevolgen hebben 
voor de positie van het raadslid.1349 Uit artikel X 8, eerste lid, van de Kieswet 
volgt dat de voorzitter van de  raad een  raadslid  in zijn betrekking kan 
schorsen wanneer het raadslid in strijd handelt met artikel 15, eerste lid, 
van de Gemeentewet. Het tweede lid bepaalt dat de raad dat raadslid van 
zijn  lidmaatschap vervallen kan verklaren. Als de  raad geen aanleiding 
ziet voor vervallenverklaring van het lidmaatschap, heft hij de schorsing 
op. Uit het derde lid volgt dat de raad ook ambtshalve een raadslid dat in 
strijd met artikel 15, eerste lid, van de Gemeentewet handelt, van zijn lid‐
maatschap vervallen kan verklaren.  In beide gevallen moet de  raad het 
raadslid in de gelegenheid hebben gesteld zich mondeling te verdedigen.  

Versteden merkt terecht op dat de beslissing van de raad op grond 
van artikel X 8 van de Kieswet constitutief van aard is. Vervallenverklaring 
van het lidmaatschap treedt niet van rechtswege op. Een beslissing van de 
raad in die zin is een noodzakelijke voorwaarde voor het intreden van dat 

 
1342  Modelbeleidskader verboden handelingen 2021. 
1343  Provinciaal blad van Noord‐Holland 2021, 12255. 
1344  Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.4. 
1345  Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.5.3. 
1346  Vgl. ook Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 78. 
1347  Kennelijk is een onthoudingsverplichting ‘ingebakken’ in het Handboek. 
1348  Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.5.3. 
1349  Zie artikel 129, vijfde lid, van de Grondwet voor de Grondwettelijke basis. 
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rechtsgevolg.1350 Uit de formulering van de bepaling volgt dat de raad be‐
leidsvrijheid  heeft.1351 Uit  de  geschiedenis  van  totstandkoming  van  de 
voorganger van artikel X 8 van de Kieswet blijkt dat volgens de regering 
de vrijheid voor de raad niet grenzeloos is. Zij stelt: 

“Het verlies van het raadslidmaatschap, in artikel 26 op het han‐
delen in strijd met het voorschrift van artikel 24 gesteld, wordt fa‐
cultatief. Elk geval kan dan op zichzelf worden beschouwd; met 
goede trouw en onopzettelijk verzuim kan worden rekening ge‐
houden en verlies van raadslidmaatschap zal slechts behoeven te 
volgen als een stellige daad is gepleegd, waarbij het raadslid het 
gewicht van zijn  lidmaatschap  in de schaal heeft geworpen, om 
een levering te doen toevallen aan een leverancier of aan eene on‐
derneming, bij wiens of welker zaken hij is geïnteresseerd.”1352 

Op leden van het college is de regeling uit de Kieswet niet van toepassing. 
Voor collegeleden is ook niet elders een bijzondere regeling opgenomen. 
Vanzelfsprekend kan de raad wel politieke consequenties verbinden aan 
een verboden handeling van een collegelid.1353 

Naleving van het bepaalde in artikel 15, eerste lid, van de Gemeente‐
wet is geen vereiste voor raadslidmaatschap en dus ook geen vereiste voor 
toelating tot de gemeenteraad, zo volgt uit artikel 10, eerste lid, van de Ge‐
meentewet. De Almelose raad had dat onlangs niet goed in de gaten. Bij 
de raadsverkiezingen van 2022 is een kandidaat‐raadslid gekozen dat te‐
vens voorzitter is van een stichting die verwikkeld is in een rechtszaak te‐
gen de gemeente Almelo. De oude raad weigerde hem aanvankelijk toe te 
laten als  lid van de  raad, omdat zijn werkzaamheden als  jurist voor de 
stichting strijdig zouden zijn met artikel 15 van de Gemeentewet. Na over‐
leg met het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, de 
Kiesraad en de VNG is de raad tot het inzicht gekomen dat een verboden 
handeling niet in de weg kan staan aan toelating als lid van de raad. De 
vergissing is inmiddels hersteld.1354 Uiteraard kan het voortduren van een 

 
1350  Versteden 2004. Is het raadslid het niet eens met oordeel van de raad, dan staat daarte‐

gen ingevolge artikel D 8 en X 9 van de Kieswet overigens beroep open bij de Afdeling. 
Zie daarover Versteden, in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, aant. 13. 

1351  Zie ook Versteden 2004. 
1352  Kamerstukken II 1928/1929, 235, nr. 3 (mvt), p. 14. De Kroon is een aantal keer tot het 

oordeel gekomen dat onvoldoende aanleiding bestaat om een raadslid dat verboden 
heeft gehandeld van zijn raadslidmaatschap vervallen te verklaren. Zie bijvoorbeeld 
KB 15 maart 1934, AB 1934/400 (Levering steenkolen); KB 30 december 1936, AB 1937/207 
(Levering betonijzer); KB 15 september 1954, AB 1954/687 (Aanneming woningbouw). 

1353  Zie inzake wethouders bijvoorbeeld Versteden, in: GMT 2003, art. 41c Gemeentewet, 
aant. 2. 

1354  Bouwhuis 2022. 



Normen gericht tot ambtsdragers – deel I  305 

  _____ 

 
verboden handeling wel, als hiervoor besproken, leiden tot schorsing en 
uiteindelijk tot vervallenverklaring van het raadslidmaatschap. 

Het niet‐verrichten van een verboden handeling is ook geen vereiste 
voor het wethouderschap (artikel 36a, eerste lid, van de Gemeentewet) of 
het burgemeesterschap (artikel 63 van de Gemeentewet).1355 Het kan wel 
een  omstandigheid  zijn  waaraan  binnen  een  benoemingsprocedure 
waarde wordt gehecht.1356  

Artikel 15 van de Gemeentewet reguleert de persoonlijke sfeer van de 
ambtsdrager.1357 In dat licht is het verklaarbaar dat schending van artikel 
15 van de Gemeentewet consequenties kan hebben voor de geldigheid van 
een overeenkomst.1358 Artikel 15 van de Gemeentewet heeft geen betrekking 
op het rechtsvormingsproces in het publiekrecht.1359 Een verboden hande‐
ling heeft alleen gevolgen voor de rechtmatigheid van een besluit wanneer 
dat besluit is genomen in strijd met een bepaling die wel de besluitvorming 
in het publiekrecht normeert.  Ik wijs bijvoorbeeld op artikel 2:4 van de 
Awb en artikel 28 van de Gemeentewet.  

7.3.5  De rechtsstatelijke balans 

De regeling inzake verboden handelingen probeert te verhoeden dat een 
raadslid komt te verkeren in bepaalde relaties met de overheid die integri‐
teitsrisico’s meebrengen. De  inhoud  van  het  eerste  lid  lijkt  doordracht 

 
1355   In artikel 19, eerste lid, van de Waterschapswet wordt naleving van artikel 33, eerste en 

tweede lid van de Waterschapswet (inzake verboden handelingen) met zoveel woor‐
den aangeduid als vereiste voor het lidmaatschap van het algemeen bestuur voor een 
deel van de leden met een zogenoemde geborgde zetel (namelijk de geborgde zetels 
genoemd in artikel 12, tweede lid, onderdeel b en c, van de Waterschapswet; zie ook 
artikel 15, eerste lid, van de Waterschapswet).  

1356  Vgl.  inzake wethouders Handreiking  integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, 
gemeenten en waterschappen 2021, p. 36. Zie tegenwoordig Handboek integriteit voor poli‐
tieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 2.4.2. 

1357  Zie ook Nicolaï 1990, p. 152, voetnoot 61. 
1358  Specifiek voor onderdeel d, subonderdeel 6e. is relevant artikel 3:43, eerste lid, aanhef, 

onderdeel c, en afsluiting, van het BW. Zie ook Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 
(mvt), p. 78. Zie hierover ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale 
overheden 2023, par. 3.4.7. Voor de overige onderdelen is wellicht artikel 3:40 van het 
BW van belang. Vgl. Rb. Roermond 16 maart 2011, ECLI:NL:RBROE:2011:BP8551, r.o. 
4.7 inzake onderdeel a. 

1359  Overigens kan strijd met de aanhef en onderdeel b (en vermoedelijk ook onderdeel a) 
van het eerste lid van artikel 15 van de Gemeentewet ertoe leiden dat een bestuursor‐
gaan bijstand of vertegenwoordiging door een raadslid kan weigeren op grond van 
artikel 2:2 van de Awb. Zie Rb. Zeeland‐West‐Brabant 23 juni 2022, ECLI:NL:RBZWB: 
2022:3425, r.o. 8.3. 
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ende daarin genoemde verboden treffen naar mijn idee een goede rechts‐
statelijke balans.1360 De  integriteitsrisico’s zijn evident bij de opgesomde 
handelingen en de beperking van de vrijheid in de persoonlijke sfeer van 
het raadslid zal in de regel gering zijn.  

De invloed op het privéleven van een raadslid kan in concrete geval‐
len overigens wel verdergaand zijn. Een raadslid dat naast zijn raadslid‐
maatschap actief  is in de  juridische dienstverlening en  in procedures re‐
gelmatig tegenover  (bestuursorganen van) de eigen gemeente staat, kan 
vanwege onderdeel a en b van het eerste lid van artikel 15 van de Gemeen‐
tewet wellicht een deel van zijn clientèle niet bedienen. Een dergelijke be‐
perking lijkt me echter niet onaanvaardbaar, zeker ook omdat de verboden 
handelingen tamelijk duidelijk geformuleerd zijn.1361 De juridische dienst‐
verlener met interesse in het raadslidmaatschap kan zodoende bepalen of 
het raadslidmaatschap hem eventueel verlies van zaken waard is.  

Die rechtszekerheid zorgt er ook mede voor dat de uiterste sanctie op 
niet‐naleving,  namelijk  verlies  van  raadslidmaatschap,  wat mij  betreft 
rechtsstatelijk aanvaardbaar is.1362 Het aantal gronden waarop een raadslid 
zijn raadslidmaatschap (onvrijwillig) kan verliezen, is beperkt. Het is een 
vergaande sanctie, zeker ook omdat een raadslid een direct democratisch 
mandaat heeft, en die moet dan ook gepaard gaan met voldoende rechts‐
zekerheid voor het raadslid. Sprekend is de volgende passage uit de me‐
morie van antwoord over de regeling inzake verboden handelingen voor 
leden van Provinciale Staten van de Provinciewet 1962:  

“Daar een lid van provinciale staten wegens handelen in strijd met 
artikel 12 van zijn lidmaatschap vervallen kan worden verklaard 
ingevolge artikel W 8 der Kieswet, voorgesteld in artikel 177 van 
het onderhavige wetsontwerp, is het met het oog op de rechtsze‐

 
1360  Al is in het verleden wel gepleit voor uitbreiding van de regeling. Zie daarover Kamer‐

stukken II 1960/1961, 5460, nr. 7 (mva II), p. 7. Er kan altijd meer verboden worden. Vgl. 
bijvoorbeeld Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 46. Die auteurs merken over artikel 
26 van de Gemeentewet (oud) op dat de wetgever in het ene geval te fijnmazig en in 
het andere geval te wijdmazig heeft gehandeld (zie p. 50‐51 en de toelichting op eerdere 
pagina’s). Zie over een recent voorstel van Broeksteeg de voetnoten 2230 en 2241. 

1361  Al kunnen bijvoorbeeld de termen  ‘vertegenwoordiger’ en  ‘middellijk’ voor wat on‐
duidelijkheid zorgen. Zie daarover al de voetnoten 1307, 1317 en 1337. 

1362  Wat daarnaast meespeelt, is dat in de verboden situaties doorgaans een duidelijk en 
concreet risico voor de integriteit van de besluitvorming bestaat. Daarbij biedt artikel 
X 8, tweede en derde lid, van de Kieswet ruimte voor maatwerk. De raad heeft beleids‐
vrijheid en kan er na een verboden handeling ook voor kiezen een raadslid niet van zijn 
lidmaatschap vervallen te verklaren. Vgl. Kamerstukken II 1928/1929, 235, nr. 3 (mvt), p. 
14. 
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kerheid van belang artikel 12 zodanig te redigeren, dat de hande‐
lingen die verboden zijn, zo duidelijk mogelijk worden omschre‐
ven.”1363  

Met deze opmerking wijst de regering met goede reden de suggestie van 
sommige Kamerleden af om de regeling inzake verboden handelingen te 
transformeren in een meer open, meer algemene norm. Het raadslid moet 
precies kunnen voorzien welke gevolgen zijn handelen heeft, zodat het 
zelf kan inschatten of het die gevolgen voor lief neemt. Bij een open norm 
kan het raadslid die inschatting niet maken. Om die reden moet worden 
opgepast dat artikel 15 van de Gemeentewet niet via een omweg een soort 
open norm wordt. Bij twijfel over de invulling van artikel 15 van de Ge‐
meentewet wordt volgens Elzinga gegrepen naar artikel 2:4 van de Awb 
en gemeentelijke gedragscodes om die twijfel weg te nemen. Hij stelt: 

“Wordt de kwalificatie ʹverboden handelingʹ nu gematerialiseerd 
via de nogal vage en ook uiterst omstreden categoriëen [sic] voor‐
ingenomenheid (art. 2:4 Awb) en schijn van belangenverstrengeling 
uit de gedragscodes dan ontstaat voor  raadsleden een niet aan‐
vaardbare positie die in toegespitste gevallen kan leiden tot ver‐
vallenverklaring.”1364  

Elzinga pleit er dan ook terecht voor dat artikel 15 van de Gemeentewet 
op zijn eigen merites wordt bekeken en strikt wordt geïnterpreteerd.1365 

De vraag is wel of de bevoegdheid van de raad tot vervallenverkla‐
ring ideaal is om een bijdrage te leveren aan de integriteit van de besluit‐
vorming. Elzinga merkt recent op: “In de praktijk wordt deze zware en 
vergaande sanctie vrijwel nooit toegepast. En dat heeft niet als oorzaak dat 
verboden handelingen niet voorkomen, maar wordt vooral veroorzaakt 
door het beeld en de ondervinding dat vergrijp en sanctie eigenlijk onvol‐
doende bij elkaar passen.”1366 Een ander probleem is dat de raad door zijn 
beleidsvrijheid  de  bevoegdheid  politiek  kan  inzetten.1367  Minder  ver‐
gaande sancties en interventie door een onafhankelijk orgaan zouden kun‐
nen helpen om de regeling inzake verboden handelingen wat meer tanden 
te geven.1368  

 
1363  Kamerstukken  II  1960/1961,  5460,  nr.  7  (mva  II),  p.  7. Vgl.  later  ook Kamerstukken  II 

1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 76. 
1364   Elzinga 2008, p. 260. De cursivering is aangebracht door Elzinga. 
1365  Elzinga 2008, p. 260. 
1366  Elzinga 2022. 
1367  Vgl. kritisch in de Larense casus: Frisart 2022.  
1368  Zie daarover later paragraaf 9.10.2. 
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Het valt op zichzelf positief te waarderen dat de Gemeentewet de mo‐

gelijkheid biedt om ontheffing  te verlenen van het verbod om overeen‐
komsten genoemd  in onderdeel d  te sluiten met de gemeente. Wanneer 
genoegzaam  is gebleken dat  in een concreet geval de  integriteitsrisico’s 
verwaarloosbaar zijn, dan  is het niet nodig om een verboden handeling 
verboden te laten blijven. Dat zou een onnodige beperking van de vrijheid 
van het raadslid inhouden met voor hem potentieel grote gevolgen. Een 
raadslid dat al sinds jaar en dag de exclusieve leverancier van de gemeente 
is, moet die relatie onder de juiste omstandigheden kunnen voortzetten.1369 
Het bestuursorgaan dat de ontheffing verleent, moet uiteraard wel  een 
goede inschatting maken van de integriteitsrisico’s die resteren na verle‐
ning van de ontheffing. Het ontheffingsbesluit mag daarnaast natuurlijk 
niet zelf niet‐integer zijn, bijvoorbeeld omdat een ontheffing aan een wet‐
houder wordt verleend vanwege zijn vriendschappelijke band met een ge‐
deputeerde. Het Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale 
overheden biedt naar mijn idee voldoende handvatten om op basis van ta‐
melijk objectieve factoren tot een goede inschatting te komen.1370   

7.4   OMKOPING EN GIFTEN  

In de Gemeentewet is niets geregeld over omkoping en giften, maar in het 
WvSr wel. De verankering in het strafrecht laat wel zien dat de wetgever 
deze bedreigingen voor de integriteit uitermate serieus neemt. Zowel die‐
gene die de gift verstrekt (op grond van artikel 177 van het WvSr) als die‐
gene die de gift ontvangt  (op grond van artikel 363 van het WvSr), kan 
strafbaar zijn. Het verband tussen (de bescherming van) integriteit en deze 
strafbepalingen is al vaak gelegd.1371 

Artikel 363, eerste lid, van het WvSr stelt verschillende vormen van 
omkoping aan de zijde van de ontvanger strafbaar. Twee varianten zijn op 

 
1369  Vgl. ook Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 

5.4. 
1370  Eventuele vergissingen moeten natuurlijk wel kunnen worden hersteld. Mocht een ont‐

heffingsbesluit  in een concreet geval een  integriteitsrisico sanctioneren  (of veroorza‐
ken), dan moet dat besluit kunnen worden vernietigd. De eis van belanghebbendheid 
kan hier een probleem vormen. Zo zal een inwoner van de gemeente niet snel belang‐
hebbende zijn bij een dergelijk besluit. Vgl. AbRvS 7 september 2005, ECLI:NL:RVS: 
2005:AU2167, AB 2006/146, m.nt. F.R. Vermeer (Ontheffingsbesluit Overijssel). 

1371  Zie onder meer Van Roomen & Sikkema 2015, par. 150.3.3. Vgl. bijvoorbeeld Kamer‐
stukken II 1999/2000, 26469, nr. 5 (nv II), p. 1. Zie in algemene zin over titel XXVIII van 
het Tweede Boek: Scharenborg 2017 (III), p. 339; Kamerstukken II 2018/2019, 35073, nr. 5 
(nv  II), p. 6. Soms wordt ook een verband gelegd met het publieke vertrouwen. Zie 
bijvoorbeeld Scharenborg 2017 (III), p. 356; Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), 
p. 1; Kamerstukken II 2012/2013, 33685, nr. 3 (mvt), p. 6. 
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de toekomst gericht. Uit onderdeel 1° volgt dat strafbaar is de ambtenaar 
die een gift of belofte dan wel een dienst aanneemt, wetende of redelijker‐
wijs vermoedende dat deze hem gedaan, verleend of aangeboden wordt 
teneinde hem te bewegen om in zijn bediening iets te doen of na te laten. 
Onderdeel 3° gaat uit van het scenario dat een ambtenaar een gift of belofte 
dan wel een dienst vraagt teneinde hem te bewegen om in zijn bediening 
iets te doen of na te laten.1372 Uit het tweede lid volgt dat de ambtenaar dit 
strafbaar feit al kan begaan nog voordat hij is aangesteld. Noodzakelijk is 
dan wel dat een vooruitzicht op aanstelling bestond en dat de aanstelling 
ook werkelijk is gevolgd.1373 De twee andere varianten zijn op het verleden 
gericht. Cruciaal is of de ambtenaar het – kort gezegd – voordeel heeft aan‐
genomen (onderdeel 2°) of gevraagd (onderdeel 4°) ten gevolge of naar aan‐
leiding van hetgeen door hem in zijn huidige of vroegere bediening is ge‐
daan of nagelaten. 

De precieze reikwijdte van artikel 363 van het WvSr wordt uiteinde‐
lijk bepaald door de uitleg van de verschillende bestanddelen van de be‐
paling. Die loop ik in deze paragraaf na, nadat ik eerst beknopt een aantal 
spraakmakende zaken heb behandeld. Omdat Sikkema in zijn uitstekende 
en nog altijd actuele proefschrift uit 2005 uitgebreid op de bepaling is in‐
gegaan1374 – en later nog met Van Roomen een boek over de corruptiede‐
licten heeft uitgebracht1375 – houd ik mijn bespreking kort.  

 
1372  De ambtsdrager die een voordeel vraagt, zal onder omstandigheden wellicht ook straf‐

baar misbruik van gezag maken als bedoeld in artikel 365 van het WvSr. Denk bijvoor‐
beeld aan het geval dat een ambtsdrager een bepaald besluit neemt in ruil voor seksuele 
handelingen. Vgl. Rb. Limburg 11 augustus 2021, ECLI:NL:RBLIM:2021:6365, r.o. 3.3 
(slot). Zie wel Sikkema 2005a, p. 492 over verschillen tussen beide delicten. Zie over 
artikel 365 van het WvSr nader hoofdstuk 11 van Sikkema 2005a. De ambtenaar die een 
voordeel vraagt, maakt zich  in bepaalde gevallen ook schuldig aan knevelarij als be‐
doeld in artikel 366 van het WvSr. Zie Sikkema 2005a, p. 526‐529 over de verhouding 
tussen artikel 363 en 366 van het WvSr. Sikkema benadrukt daar ook dat knevelarij een 
andersoortig delict is dan passieve omkoping (bij passieve omkoping is er een vorm 
van samenwerking, terwijl bij knevelarij de ambtsdrager een ander misleidt). Zie over 
knevelarij verder Sikkema 2005a, hoofdstuk 12. 

1373  Machielse stelt dat de verwachting van de nieuwe ambtelijke functie “zeer sterk” moet 
zijn en “geen groot hypothetisch karakter” mag hebben. Zie Machielse, in: Noyon/Lan‐
gemeijer/Remmelink Strafrecht 2018, art. 177 Sr, aant. 9. Er moeten omstandigheden zijn 
die erop wijzen dat de betrokkene daadwerkelijk zal worden aangesteld als ambtenaar. 
Zie Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 6, p. 2. 

1374  Sikkema 2005a. 
1375  Van Roomen & Sikkema 2016. 
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7.4.1  Casuïstiek 

Het komt niet vaak voor dat politieke ambtsdragers worden vervolgd voor 
passieve omkoping. Wanneer dat wel gebeurt, is de maatschappelijke aan‐
dacht doorgaans groot. Aan het begin van dit proefschrift besprak ik al de 
zaak‐Swane.1376 Ook bekend en spraakmakend zijn de zaken van voorma‐
lig gedeputeerde Ton Hooijmaijers en destijds wethouder Jos van Rey. Ze 
zijn beiden in eerste aanleg1377 en in hoger beroep1378 voor omkoping ver‐
oordeeld en hebben hun veroordeling (zonder succes) aangevochten tot en 
met de Hoge Raad.1379 De recente Haagse omkopingszaak over onder meer 
oud‐wethouder Richard de Mos heeft ook veel aandacht gegenereerd. De 
Mos  is  in eerste aanleg vrijgesproken,1380 maar het Openbaar Ministerie 
heeft hoger beroep ingesteld.1381 

In  de  zaak‐Hooijmaijers  zou  Hooijmaijers  als  gedeputeerde  van 
Noord‐Holland, met  ruimtelijke  ordening  in  zijn  portefeuille,  verschil‐
lende giften en beloften hebben aangenomen van ondernemers uit voor‐
namelijk de vastgoedsector. Zo heeft het hof bewezen geacht dat Hooij‐
maijers een belofte tot betaling van een miljoen euro heeft aangenomen. 
De belofte zou worden nagekomen wanneer een bepaald bestemmings‐
plan in de Bovenkerkerpolder in Amstelveen zodanig zou zijn gewijzigd 
dat woningbouw was toegestaan.  

In de zaak‐Van Rey is bewezen geacht dat Van Rey als wethouder van 
Roermond giften heeft ontvangen van een bevriende projectontwikkelaar 
en andere lokale ondernemers. De bevriende projectontwikkelaar zou hem 
onder meer hebben meegenomen op diverse stedentrips naar zijn vakan‐
tiewoning in het Zuid‐Franse Saint Tropez, naar vastgoedbeurzen in Mün‐
chen en Cannes en naar voetbalwedstrijden op WK’s en EK’s. 

De zaak‐De Mos is wat anders van aard dan die van Hooijmaijers en 
Van Rey. In het geval van De Mos zijn voornamelijk giften gedaan aan de 
politieke partij van De Mos, Hart voor Den Haag. De Mos heeft persoonlijk 
nauwelijks giften aangenomen. De rechtbank wijdt principiële overwegin‐
gen aan de rol van het strafrecht in dit soort gevallen. De eerste zin van die 
overwegingen zet meteen de toon voor het vervolg: “Het strafrecht is dus 

 
1376  Zie paragraaf 1.1. 
1377  Rb. Noord‐Holland 3 december 2013, ECLI:NL:RBNHO:2013:11551 (Hooijmaijers); Rb. 

Rotterdam 12 juli 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:5272 (Van Rey). 
1378  Hof Amsterdam 7 april 2015, ECLI:NL:GHAMS:2015:1212 (Hooijmaijers); Hof Den Haag 

20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, Gst. 2019/168, m.nt. E. Sikkema (Van 
Rey). 

1379  HR 14  februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:222, RvdW 2017/284  (Hooijmaijers); HR 9  juli 
2019, ECLI:NL:HR:2019:1135, NJ 2019/417, m.nt. N. Jörg (Van Rey). 

1380  Rb. Rotterdam 21 april 2023, ECLI:NL:RBROT:2023:3199 (De Mos).  
1381  Zie onder meer ‘OM zet hoger beroep tegen Richard de Mos gedeeltelijk door’, nos.nl, 

19 juni 2023. 
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niet de oplossing voor het ontbreken van spelregels en dat is maar goed 
ook.”1382  

7.4.2   De delictsbestanddelen 

De normadressaat  in artikel 363 van het WvSr  is de ambtenaar. Die term 
wordt breed geïnterpreteerd  en daaronder vallen alle  leden van de be‐
stuursorganen waarop dit proefschrift ziet.1383 Met zoveel woorden volgt 
uit artikel 84, eerste lid, van het WvSr dat de leden van algemeen verte‐
genwoordigende organen, zoals de raad, worden aangemerkt als ambte‐
naar in de zin van het WvSr.1384 Uit de rechtspraak van de Hoge Raad volgt 
dat de minister‐president een ambtenaar is in de zin van het WvSr.1385 Hij 
overweegt dat de minister‐president  een  functie met  een  openbaar  ka‐
rakter bekleedt en dat hij bij koninklijk besluit wordt benoemd en ontsla‐
gen blijkens artikel 43 van de Grondwet. De hiervoor weergegeven rede‐
nering van de Hoge Raad gaat in grote lijnen op voor (onder meer) com‐
missarissen van de Koning en voor burgemeesters.1386 Naar aanleiding van 
vragen van Eerste Kamerleden1387 heeft de minister aangegeven dat wet‐
houders ook na de dualisering nog ambtenaar in de zin van het WvSr zou‐
den zijn.1388 Die opvatting  is  terecht, gelet op de ruime betekenis die de 
Hoge Raad aan het bestanddeel toekent.1389  

 
1382  R.o. 3.11. 
1383  Zie ook artikel 363, derde lid, van het WvSr.  
1384  Zie ook Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), p. 11‐12.  
1385  HR 3 juli 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW9966, r.o. 3.3, RvdW 2012/992 (Belediging minister‐

president Balkenende). Al ging het  in die zaak om het ambtenaarbegrip  in een andere 
bepaling (namelijk artikel 267, onderdeel 2°, van het WvSr). Het ziet ernaar uit dat de 
Hoge Raad  in het hele WvSr hetzelfde ambtenaarbegrip hanteert  (aldus onder meer 
Röling 1956 en, met een kleine slag om de arm, Sikkema 2005a, p. 40‐41). Vgl. ook punt 
15 van de conclusie van advocaat‐generaal E.J. Hofstee (ECLI:NL:PHR:2012:BW9966) 
voor het Belediging minister‐president Balkenende‐arrest. Vgl. voor andere ministers HR 
19 februari 1934, ECLI:NL:HR:1934:91, NJ 1934/1305 (Belediging minister Donner); HR 23 
oktober 1939, ECLI:NL:HR:1939:195, NJ 1940/31, m.nt. W.P.J. Pompe. Zie recenter, maar 
minder uitdrukkelijk: Hof Amsterdam  20  juni  2008, ECLI:NL:GHAMS:2008:BD7024 
(Belediging minister Verdonk). 

1386  Vgl. ook Sikkema 2005a, p. 43.  
1387  Kamerstukken I 2002/2003, 28243, nr. 34a (mva I), p. 4; Kamerstukken I 2002/2003, 28384, 

nr. 33a, p. 13.  
1388  Kamerstukken I 2002/2003, 28243, nr. 34a (mva I), p. 12; Kamerstukken I 2002/2003, 28384, 

nr. 33b (mva I), p. 18‐19. Voor de dualisering kon daar geen twijfel over bestaan, omdat 
een wethouder toen nog tegelijkertijd lid van de raad was. Artikel 84, eerste lid, van 
het WvSr was daardoor op hem van toepassing. 

1389  Zie  voor  een  impliciete  bevestiging  bijvoorbeeld  Hof  Amsterdam  7  april  2015, 
ECLI:NL:GHAMS:2015:1212  (Hooijmaijers);  Hof  Den  Haag  20  december  2017, 
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Artikel 363 van het WvSr strekt zich uit tot giften, beloften en diensten. 

De Hoge Raad hanteert een ruime definitie van ‘gift’ en verstaat daaronder 
“elk overdragen aan een ander van iets dat voor dezen waarde heeft.”1390 
Buiten kijf staat dat volgens de Hoge Raad daaronder materiële voordelen 
vallen. Ook  immateriële voordelen  zijn  in de  rechtspraak van de Hoge 
Raad aangemerkt als giften.1391 In die laatste categorie vallen bijvoorbeeld 
seksuele gunsten.1392  

Bij de Wet herziening corruptiewetgeving is het woord ‘dienst’ toege‐
voegd aan artikel 363 van het WvSr.1393 In de memorie van toelichting bij 
de Wet herziening corruptiewetgeving geeft de minister een aantal voor‐
beelden van diensten: het  aanbieden van zogenoemde  snoepreisjes, het 
voor een vriendenprijs ter beschikking stellen van een vakantiebungalow 
of het aanbieden van een commissariaat.1394 

Bij  een belofte  is volgens Van Roomen & Sikkema  een  toekomstig 
voordeel in het vooruitzicht gesteld.1395 Dat voordeel kan nauwkeurig of 
vaag zijn omschreven1396 en niet noodzakelijk is dat de omkoper zelf uit‐
eindelijk de belofte zal nakomen.1397 Het onderscheid tussen een gift en een 
dienst aan de ene kant en een belofte aan de andere kant is vooral relevant 
voor het moment van strafbaarheid – en daarmee de tijd en plaats van het 
delict.1398 Wanneer een belofte voorafgaat aan een gift, ontstaat strafbaar‐
heid voor de ambtenaar reeds bij het accepteren van de belofte. 

 
ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, Gst. 2019/168, m.nt. E. Sikkema (Van Rey). Voor de volle‐
digheid merk ik op dat Hooijmaijers gedeputeerde was. Vgl. vóór de dualisering HR 
10 mei 1955, ECLI:NL:HR:1955:161, NJ 1956/8, m.nt. B.V.A. Röling. 

1390  Zie al HR 25 april 1916, ECLI:NL:HR:1916:32, NJ 1916/551. Zie recent nog HR 27 no‐
vember 2018, ECLI:NL:HR:2018:2157, r.o. 5.2, NJ 2018/481; RvdW 2018/1324. 

1391  Zie uitdrukkelijk Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, r.o. 
11.4.1, Gst. 2019/168, m.nt. E. Sikkema (Van Rey).  

1392  HR 31 mei 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC9746, r.o. 5.2‐5.3, NJ 1994/673. Voorbeelden van 
andere immateriële voordelen zijn het bezorgen van een betrekking, het bezorgen van 
een decoratie of andere onderscheiding of het wegnemen van een dreigend gevaar. Zie 
Fokkens, in: Noyon/Langemeijer/Remmelink Strafrecht 2019, art. 126 Sr, aant. 4. 

1393  De vraag is of dat nodig was, omdat een gift dus ook niet‐stoffelijk van aard kan zijn. 
Zie daarover Roording 2002, p. 120; Sikkema 2005a, p. 216.  

1394  Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), p. 4. Zie andere voorbeelden in r.o. 11.6.2 
van Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, Gst. 2019/168, m.nt. 
E. Sikkema (Van Rey). 

1395  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 63. Roording heeft het over de uitgestelde gift of 
dienst. Zie Roording 2002, p. 120. Zie verder Kamerstukken  II 1998/1999, 26469, nr. 3 
(mvt), p. 4. 

1396  Sikkema 2005a, p. 215 wijst voor een vage belofte op HR 17  juni 1940, ECLI:NL:HR: 
1940:42, NJ 1940/822, m.nt. W.P.J. Pompe inzake artikel 134bis (oud) van het WvSr. 

1397  HR 21 oktober 1918, ECLI:NL:HR:1918:237, NJ 1918/1128.  
1398  Doorenbos 1998, p. 351. 
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Niet noodzakelijk is dat de ambtenaar persoonlijk wordt bevoordeeld 

door de gift, belofte of dienst.1399 Ook als een gift direct aan een derde is 
gedaan,  kan  sprake  zijn van  een gift  in de  zin van  artikel  363 van het 
WvSr.1400 In een arrest uit 1910 merkte de Hoge Raad een donatie van een 
geldbedrag aan als gift in de zin van de van artikel 126 van het WvSr, on‐
danks dat de gift was aangenomen voor het kerkelijk zangkoor.1401  

Het enkele aannemen van een gift, belofte of dienst is uiteraard niet 
strafbaar.1402 Artikel 363 van het WvSr bevat bepaalde opzet‐ en schuldver‐
eisten. Uit onderdeel 1° en onderdeel 2° volgt dat een ambtenaar pas straf‐
baar is als hij op het moment van aannemen van het voordeel weet of re‐
delijkerwijs vermoedt dat, kort gezegd, een verband bestaat met zijn func‐
tie‐uitoefening. Met het bestanddeel ‘wetende dat’ heeft de wetgever vol‐
gens de Hoge Raad een omschrijving gegeven van het bestanddeel  ‘op‐
zet’.1403 Een ambtenaar heeft  in  ieder geval bedoelde wetenschap als het 
doel van de gift, belofte of dienst hem duidelijk was.1404 Ook voorwaarde‐
lijk opzet is voldoende voor het bewijs van wetenschap van de ambtsdra‐
ger.1405 De ambtsdrager aanvaardt dan de aanmerkelijke kans dat het voor‐
deel is aangeboden met het in artikel 363 van het WvSr omschreven onge‐
oorloofde doel.1406 

Door de woorden ‘redelijkerwijs vermoedende dat’ heeft artikel 363 
van het WvSr een culpoze dimensie. De formulering wijst er volgens Sik‐
kema op dat strafbaarheid pas aan de orde is wanneer de ambtenaar daad‐
werkelijk vermoedt dat het voordeel is aangeboden met een ongeoorloofd 
doel. De lat zou best eens lager kunnen liggen. De minister is van mening 
dat de ambtenaar reeds strafbaar is wanneer die heeft moeten vermoeden 
dat het voordeel een onoorbaar doel heeft.1407 De minister acht het wense‐
lijk dat strafrechtelijk kan worden opgetreden in gevallen van verwijtbare 

 
1399  Volgens Machielse zou het bestrijden van omkoping anders wel zeer gemakkelijk kun‐

nen worden omzeild. Zie Machielse,  in: Noyon/Langemeijer/Remmelink Strafrecht 2018, 
art. 177 Sr, aant. 2. 

1400  Zie tamelijk recent bijvoorbeeld Rb. Overijssel 17 mei 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:2050, 
r.o. 4.4; Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, r.o. 11.4.1 en 
11.5.1, Gst. 2019/168, m.nt. E. Sikkema (Van Rey).  

1401  HR 23 mei 1910, W 9044.  
1402  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 71. 
1403  HR 30 mei 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC8673, r.o. 3.5, NJ 2008/318. 
1404  HR 16 maart 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZD1498, r.o. 3.2, NJ 1999/370. Zie eerder al HR 20 

juni 1932, W 12562.  
1405  HR 30 mei 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC8673, r.o. 3.5‐3.7, NJ 2008/318. Zie hierover Ter 

Haar & Meijer 2018, par. 3.2.6. 
1406  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 67; Verhaegh,  in: Sdu Commentaar Strafrecht. Deel 1 

2019, art. 363 Sr, aant. 2.2. Vgl. punt 23 van de conclusie van advocaat‐generaal W.H. 
Vellinga, ECLI:NL:PHR:2008:BC8673, voor HR 30 mei 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC8673.  

1407  Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), p. 7. 
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of wellicht gefingeerde naïviteit van de ambtenaar.1408 In een recente uit‐
spraak  formuleert de rechtbank Rotterdam het zo: “Redelijkerwijs moeten 
vermoeden komt er op neer dat de ambtenaar  ‘op zijn klompen’ kon aan‐
voelen dat de giften hem werden gedaan omdat ze de gever op enig mo‐
ment een voordeel konden opleveren.”1409 Van Roomen & Sikkema hebben 
het over een aanmerkelijke mate van verwijtbare onvoorzichtigheid. Naar 
het oordeel van die auteurs  is de “normale  (goede, behoorlijke) ambte‐
naar” het referentiepunt en kan de Garantenstellung van de ambtenaar re‐
levant zijn.1410 

Voor strafbaarheid in de zin van onderdeel 1° is, volgens Sikkema an‐
ders dan de tekst van de wet doet vermoeden,1411 niet noodzakelijk dat de 
omkoper daadwerkelijk de bedoeling heeft gehad om de ambtenaar te ‘be‐
wegen’ iets te doen of na te laten in zijn bediening.1412 Sikkema vat het zo 
samen dat de ambtenaar weet of redelijkerwijs vermoedt  (althans, heeft 
moeten vermoeden) wat het kennelijke doel of de uiterlijke strekking van 
het aangeboden voordeel is.1413 Het werkelijke doel van de (beweerdelijke) 
omkoper  is niet relevant.1414 Voor de hand  ligt dat onderdeel 2° van het 
eerste  lid van artikel 363 van het WvSr op dezelfde manier wordt bena‐
derd.1415 Vanuit integriteitsperspectief is deze benadering te billijken. Ook 
zonder dat is vastgesteld wat exact in het hoofd van de omkoper speelde, 
is mogelijk dat de ambtenaar in zijn handelen of nalaten is of wordt beïn‐

 
1408  Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), p. 7. 
1409  Rb. Rotterdam 22 februari 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1332, r.o. 5.4.1. De cursivering 

is aangebracht door de rechtbank. 
1410  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 68. Zie eerder Sikkema 2005a, p. 241. 
1411  Sikkema  2005a,  p.  243,  288.  Zo  ook Hof Arnhem‐Leeuwarden  25  november  2014, 

ECLI:NL:GHARL:2014:9047. 
1412  Zie onder meer HR 9 april 1946, ECLI:NL:HR:1946:25, NJ 1946/324; HR 4 februari 1947, 

ECLI:NL:HR:1947:12,  NJ  1947/170;  HR  20  juni  1967,  ECLI:NL:HR:1967:AB5394,  NJ 
1968/67, m.nt. D. van Eck. Vgl. ook HR 27 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT8328, 
r.o. 3.3, JOL 2005/542. 

1413  Sikkema 2005a, p. 245. Zie in dezelfde zin Hof Arnhem‐Leeuwarden 25 november 2014, 
ECLI:NL:GHARL:2014:9047. Ook als ambtenaar en omkoper vrienden zijn, is niet uit‐
gesloten dat eerstgenoemde weet of moet vermoeden dat de omkoper het doel heeft 
om hem te bewegen iets te doen of na te laten in zijn bediening. Zie Hof Den Haag 20 
december  2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702,  r.o.  11.4.3, Gst.  2019/168, m.nt. E.  Sik‐
kema (Van Rey).  

1414  Hierdoor is het mogelijk dat de omkoper wordt vrijgesproken, terwijl de omgekochte 
ambtenaar wél wordt veroordeeld. Vgl. bijvoorbeeld HR 20  juni 1967, ECLI:NL:HR: 
1967:AB5394, NJ 1968/67, m.nt. D. van Eck. 

1415   In die zin dat de ambtenaar strafbaar zou kunnen zijn wanneer hij weet of redelijkerwijs 
vermoedt  (althans, heeft moeten vermoeden) dat het kennelijke doel of de uiterlijke 
strekking van het aangeboden voordeel is om hem te belonen voor zijn eerdere ambte‐
lijke handelen.  
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vloed door een (toekomstige) gift, dienst of belofte. Bovendien zou een an‐
dere  benadering mogelijk  onoverkomelijke  bewijsproblemen meebren‐
gen.1416 

Artikel 363, eerste lid, onderdeel 3° en 4°, van het WvSr ziet op het 
vragen van een gift, belofte of dienst van een ambtenaar. Het bestanddeel 
‘vragen’ vereist opzet op twee fronten. Ten eerste moet het stellen van de 
vraag opzettelijk geschieden. Ten tweede moet de ambtenaar bij het vra‐
gen opzet hebben gehad op het verkrijgen van het voordeel. Grappend 
vragen om  een gift, belofte of dienst,  leidt  zodoende niet  tot  strafbaar‐
heid.1417 

De woorden  ‘teneinde hem  te bewegen’1418 en  ‘ten gevolge of naar 
aanleiding van hetgeen […] is gedaan of nagelaten’1419 brengen het voor‐
deel en de tegenprestatie met elkaar in verband.1420 Bij omkoping vooraf is 
niet vereist is dat de ambtenaar ook daadwerkelijk heeft gepresteerd.1421 Dat 
is anders bij omkoping achteraf: in dat geval volgt de gift, belofte of dienst 
op het handelen of nalaten.1422 Er is, kortom, al gepresteerd. Niet vereist is 
dat de ambtsdrager tijdens het presteren al was beïnvloed door de moge‐
lijkheid op een beloning achteraf.1423 

De tegenprestatie moet verband houden met de functie‐uitoefening 
van de ambtenaar.1424 In artikel 363 van het WvSr volgt dat uit de woorden 
‘in zijn bediening’ (onderdeel 1° en 3°) en ‘in zijn huidige of vroegere be‐
diening’  (onderdeel  2°  en  4°). Een ambtenaar handelt  in zijn bediening 
wanneer zijn ambt hem de gelegenheid biedt om de verlangde tegenpres‐

 
1416  Zie Van Roomen & Sikkema 2016, p. 71‐72. Zie daar ook nog andere argumenten voor 

deze benadering. 
1417  Zie HR 12 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ3124, r.o. 2.5, RvdW 2011/1005. Bij een grap‐

pende vraag bestaat ook geen opzet in voorwaardelijke zin. Zie daarover punt 15 van 
de conclusie van advocaat‐generaal J.S. Silvis, ECLI:NL:PHR:2011:BQ3124 voor het ar‐
rest. 

1418  Onderdeel 1° en 3°. 
1419  Onderdeel 2° en 4°. 
1420  Zie Van Roomen & Sikkema 2016, p. 84‐85 over de verhouding tussen de zinsdelen ‘ten 

gevolge van’ en ‘naar aanleiding van’. 
1421  Zie uitdrukkelijk HR 22 februari 2000, ECLI:NL:HR:2000:AA4894, r.o. 5.3, NJ 2000/557, 

m.nt. T.M. Schalken. 
1422  Doorenbos 1998, p. 354; Van Roomen & Sikkema 2016, p. 85.  
1423  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 82‐83. De auteurs merken op dat een ambtenaar wel 

kan gaan anticiperen op mogelijke toekomstige beloningen.  
1424  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 77. De ambtenaar die een gift, belofte of dienst aan‐

neemt vanwege zijn inzet als voorzitter van de duivensportvereniging, is bijvoorbeeld 
niet strafbaar (vgl. Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 5 (nv II), p. 7‐8). 
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tatie te verrichten of wanneer de ambtenaar door zijn ambt tot de betref‐
fende  tegenprestatie  in  staat  is  gesteld.1425 Niet  noodzakelijk  is dat  een 
ambtenaar in een specifiek geval een bevoegdheid heeft.1426 De Hoge Raad 
gaat  in dit verband uit van  een  feitelijke  benadering, niet van  een  for‐
mele.1427  

Die feitelijke benadering is vanuit integriteitsperspectief gunstig. Sik‐
kema wijst erop dat het opmerkelijke gevolg van een formele benadering 
zou zijn dat een ambtenaar die de grenzen van zijn bevoegdheden over‐
schrijdt, niet strafbaar zou zijn. Hij merkt in dit verband op: “De schending 
van de  integriteit  houdt niet  op  bij de  formele  grenzen  van de  ambts‐
taak.”1428 Bij een formele benadering zouden bovendien de ambtenaren die 
besluiten voorbereiden, maar (formeel) niet bevoegd zijn om besluiten te 
nemen, niet strafbaar zijn wanneer zij voordeel aannemen om de inhoud 
van het besluit een bepaalde kant op te sturen of invloed zouden uitoefe‐
nen op het bestuursorgaan dat wél bevoegd is om het besluit te nemen. In 
het kader van dit proefschrift denk ik bijvoorbeeld aan het geval dat een 
wethouder de besluitvorming van het college beïnvloedt.1429  

Tot slot, stelt artikel 363 van het WvSr eisen aan de tegenprestatie? Een 
cruciale vraag in dit verband is bijvoorbeeld of een ambtenaar pas straf‐
baar kan zijn wanneer hij weet of redelijkerwijs vermoedt dat het kenne‐
lijke doel van de omkoper een concrete tegenprestatie is. Waarschijnlijk is 
dat niet zo. Uit de rechtspraak over artikel 177 van het WvSr1430 volgt dat 
ook vagere tegenprestaties binnen de reikwijdte van die bepaling vallen, 
zoals het krijgen van een voorkeursbehandeling.1431 Deze ruimhartige be‐
nadering valt vanuit integriteitsperspectief te waarderen, anders zou het 

 
1425  Zie daarover Sikkema 2005a, p. 273. Zie bijvoorbeeld HR 26  juni 1916, ECLI:NL:HR: 

1916:162, NJ 1916/916; HR 9 april 1946, ECLI:NL:HR:1946:25, NJ 1946/324. Zie  in de‐
zelfde  zin  in  het  kader  van  artikel  361  van  het  WvSr  HR  31  januari  2012, 
ECLI:NL:HR:2012:BQ8891, r.o. 2.4, NJ 2012/101. Zie Van Roomen & Sikkema 2016, p. 
79 over dat criterium bij nalaten. 

1426  HR 26 juni 1916, ECLI:NL:HR:1916:162, NJ 1916/916. 
1427  Sikkema 2005a, p. 271‐273.  
1428  Sikkema 2005a, p. 274. 
1429   ’t Hooft is van mening dat uitoefenen van invloed niet in de bediening geschiedt (zie ’t 

Hooft 1890, p. 45). Volgens Sikkema 2005a, p. 274‐275 (vgl. ook Roording 2002, p. 123) 
is dat wel het geval. Vanuit het oogpunt van integriteit is de opvatting van Sikkema de 
meest wenselijke. Door invloed van een omgekochte ambtenaar is immers goed moge‐
lijk dat – ook als de ambtenaar dat besluit niet zelf neemt – persoonlijke bedoelingen 
het besluit ‘besmetten’.  

1430  Vgl. over de relevantie voor artikel 363 van het WvSr punt 78‐79 van de conclusie van 
advocaat‐generaal P.C. Vegter, ECLI:NL:PHR:2019:483 voor HR 9 juli 2019, ECLI:NL: 
HR:2019:1135. 

1431  HR 27 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT8318, r.o. 4.4,  JOL 2005/541; HR 20  juni 
2006, ECLI:NL:HR:2006:AW3584, r.o. 4.3, NJ 2006/380; HR 11 april 2017, ECLI:NL:HR: 
2017:641, r.o. 2.4, NJ 2017/425, m.nt. B.F. Keulen.  
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gevaar bestaan dat bepaalde vormen van omkoping niet strafbaar zouden 
zijn. Zoals advocaat‐generaal Aben stelt: “Dikwijls blijft tussen partijen de 
concrete tegenprestatie […] onuitgesproken hangen op een algemene ver‐
standhouding van ‘do ut des’: voor wat hoort (straks) wat.”1432  

7.4.3  Handhaving 

Handhaving loopt (uiteindelijk) via de strafrechter, maar uiteraard alleen 
wanneer de zaak de strafrechter ook bereikt.1433 Van Roomen & Sikkema 
wijzen erop dat door het doorgaans heimelijke karakter van omkoping de 
bewijsproblemen in de praktijk fors zijn. De pakkans is gering, ook omdat 
er vaak geen slachtoffers zijn.1434 Dat is geen juridisch knelpunt en het recht 
kan die bewijsproblemen ook niet meer oplossen dan het nu doet.1435 De 
bewijslat  is  in artikel 363 van het WvSr al  tamelijk  laag gelegd, bijvoor‐
beeld door naast een opzet‐ ook een schuldvereiste in de delictsomschrij‐
ving te verwerken en omkoping achteraf strafbaar te stellen.1436 

Strafrechtelijke veroordeling zorgt er niet voor dat een niet‐integer 
besluit uit de rechtsorde verdwijnt. Artikel 363 van het WvSr heeft voor‐
namelijk een preventief karakter. Naar mag worden verondersteld gaat 
van de bepaling een zeker afschrikwekkend effect uit en zijn ambtsdragers 
door de dreiging van strafrechtelijke vervolging en veroordeling op hun 
hoede bij het aannemen en vragen van voordelen. Als de bepaling wordt 
nageleefd, dan komen ambtsdragers niet  in de verleiding om zich  in de 
besluitvorming door zulke voordelen te laten leiden. Zo wordt dan voor‐
komen dat niet‐integere besluiten tot stand komen. Of de bepaling er ook 
daadwerkelijk  in  slaagt  om  te  voorkomen  dat  ambtsdragers  voordelen 
aannemen of vragen, hangt uiteindelijk natuurlijk van de ambtsdragers 
af.1437  

De meest effectieve manier om  te voorkomen dat een ambtsdrager 
(opnieuw) in de fout gaat, is door te voorkomen dat hij in de toekomst een 
ambt bekleedt. De strafrechter kan ontzetting van het recht om ambten of 

 
1432  Conclusie van advocaat‐generaal D.J.C. Aben, ECLI:NL:PHR:2011:BQ4313, voor HR 20 

september 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ4313, punt 3.5. 
1433   In dat verband zijn onder meer de interne organisatie van politie en Openbaar Minis‐

terie relevant. Dat soort problematiek komt in dit proefschrift niet aan de orde. 
1434  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 149. Zie aldaar ook over hoe ambtelijke omkoping dan 

toch aan het licht kan komen. Daarover ook Fedorova & Kuypers 2022, par. 9.6. 
1435  Zie ook Sikkema 2005b, p. 32. 
1436  Vgl. Roording 2002, p. 156‐157. 
1437  Zie over de meerwaarde van het strafrecht in dit verband Sikkema 2005a, p. 556‐558. 

Hij wijst onder meer op de symboolfunctie van strafbaarstelling. Hij wijst er wel op dat 
een reële pakkans moet bestaan. Op p. 552‐555 bespreekt hij de beperkingen van het 
strafrecht. Zie ook De Jong 2005 over de beperkingen (par. 2.2) en meerwaarde van het 
strafrecht (par. 2.3). 
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bepaalde ambten te bekleden uitspreken bij de veroordeling vanwege een 
ambtsmisdrijf. Dat volgt uit artikel 28, eerste lid, aanhef en onderdeel 1°, 
en artikel 29 van het WvSr.1438 Daaronder vallen onder meer het ambt van 
minister, staatssecretaris, wethouder en burgemeester.1439 Van Rey  is bij‐
voorbeeld door het Hof in 2019 voor de duur van twee jaar ontzet uit het 
recht om een bestuurlijk ambt te bekleden.1440 

Artikel 28, eerste lid, aanhef en onderdeel 3°, van het WvSr bepaalt 
dat de schuldige in bij de wet bepaalde gevallen bij rechterlijke uitspraak 
kan worden ontzet van het recht om tot lid van een algemeen vertegen‐
woordigend orgaan te worden verkozen. In de wet is niet bepaald dat die 
bijkomende straf kan worden uitgesproken bij veroordeling vanwege het 
misdrijf omschreven in artikel 363 van het WvSr.1441    

Interventie door de strafrechter is niet altijd noodzakelijk om een ver‐
dachte of veroordeelde ambtsdrager buiten het bestuur te houden. Het po‐
litieke proces kan een zelfreinigend effect hebben. Van Rey en De Mos (na 
een motie van wantrouwen1442) stapten bijvoorbeeld op nadat de verden‐
kingen  tegen hen bekend waren geworden.1443  In het geval van De Mos 
bleek een nieuwe wethouderspost na de verkiezingen van 2022 onhaal‐
baar. Zijn partij Hart voor Den Haag behaalde weliswaar een verkiezings‐
overwinning, maar onder andere politieke partijen bestond onvoldoende 
draagvlak om samen te werken met de partij. De belangrijkste reden is het 
lopende strafrechtelijke onderzoek.1444  

Het hangt van de kiezer af of een van omkoping verdachte of veroor‐
deelde  ambtsdrager  nog  een  positie  als  volksvertegenwoordiger  kan 

 
1438  Artikel 31 van het WvSr ziet op de duur van de ontzetting. 
1439  Vgl. Fokkens, in: Noyon/Langemeijer/Remmelink Strafrecht 2020, art. 31 Sr, aant. 8. De toe‐

passing is niet beperkt tot het ambt waarin het misdrijf is begaan. Zie aant. 9. 
1440  Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, r.o. 15, Gst. 2019/168, 

m.nt. E. Sikkema (Van Rey). 
1441   In het verleden is wel voorgesteld om ontzetting uit het kiesrecht mogelijk te maken bij 

een veroordeling voor ambtelijke omkoping. Zie Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 
2; Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), p. 9. Na een amendement is dat voorstel 
gesneuveld en is in de plaats daarvan de strafverzwaringsgrond voor politieke ambts‐
dragers  (artikel  363, derde  lid,  van het WvSr)  in de wet  gekomen  (Kamerstukken  II 
1999/2000, 26469, nr. 13). Zie hierover Broeksteeg 2004, par. 4. Wie weet wordt ontzet‐
ting uit het kiesrecht vanwege een veroordeling voor ambtelijke omkoping in de toe‐
komst wel mogelijk (vgl. Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 7), al lijkt ook een 
bepaalde politieke  terughoudendheid  te bestaan om de wet op dit punt  te wijzigen 
(bijvoorbeeld Aanhangsel Handelingen II 2016/2017, nr. 2601, p. 2). 

1442   ‘Gemeenteraad zegt na urenlang spoeddebat vertrouwen in Haagse wethouders op’, 
nos.nl, 2 oktober 2019 (laatst bijgewerkt 3 oktober 2019). 

1443   ‘Van Rey maakt aftreden bekend’, nos.nl, 22 oktober 2012. 
1444   ‘Haagse  informateurs: geen coalitie  te vinden met partij Richard de Mos’, nos.nl, 13 

april 2022.  
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(gaan) bekleden. Uit de recente geschiedenis is wel gebleken dat verden‐
kingen of veroordelingen het electoraat niet steeds afschrikken. Van Rey is 
na zijn veroordeling met een groot aantal voorkeursstemmen in de raad 
en Provinciale Staten gekozen.1445 Op het moment van schrijven is hij zelfs 
weer wethouder  in Roermond.1446 Ook de verdenking aan het adres van 
De Mos heeft hem tijdens de gemeenteraadsverkiezingen van 2022 ogen‐
schijnlijk niet gedeerd, zo besprak ik hiervoor al. 

De zaak‐De Mos laat wel zien hoe ontwrichtend een verdenking van‐
wege passieve omkoping voor de  lokale politiek kan zijn.1447  Ik besprak 
hiervoor al dat Hart voor Den Haag als grootste partij buiten de coalitie is 
gehouden,  terwijl  de  verdenking  in  eerste  aanleg  ongegrond  is  geble‐
ken.1448 Het grootste probleem is dat de strafzaak tegen De Mos lang heeft 
geduurd. Tussen het moment dat de verdenking bekend werd en de uit‐
spraak van de rechtbank zat ongeveer drieënhalf  jaar. Daardoor was de 
zaak nog niet afgerond op het moment van de laatste gemeenteraadsver‐
kiezingen. 

Een panklare oplossing bestaat niet. Omkopingszaken zijn vaak inge‐
wikkeld en daardoor kan het opsporingsonderzoek veel tijd kosten.1449 Die 
tijd kan wellicht worden verkort door een verdenking van een omkoping 
door een politiek kopstuk met een hoge prioriteit (en met veel mankracht) 
te onderzoeken.1450 Mij is niet bekend of dat ook nu al gebeurt, maar ik mag 
aannemen dat bijvoorbeeld de zaak‐De Mos met de gepaste spoed is on‐
derzocht. 

 
1445  Peeters 2018; ‘Van Rey met 3801 voorkeursstemmen in Provinciale Staten’, nos.nl, 23 

maart 2015. 
1446   ‘Voor fraude veroordeelde Van Rey mag wethouder worden’, nos.nl, 6 juli 2022. 
1447  Zie ook Van Bree & Brakema 2022. 
1448  Bemiddelaar Bruins heeft geadviseerd om gesprekken te voeren over een terugkeer van 

De Mos in het college. Zie daarover ‘Snel gesprekken over terugkeer De Mos in Haags 
college, adviseert Bruins’, nos.nl, 22 juni 2023. Kort daarna is de coalitie in Den Haag 
gevallen, omdat een aantal partijen zulke gesprekken niet ziet zitten. Zie ‘Coalitie Den 
Haag gevallen over positie De Mos, VVD uit college’, nos.nl, 29 juni 2023 (laatst bijge‐
werkt 30 juni 2023). 

1449  Vgl. ook Niet boven maar in de wet 2021, p. 85. 
1450  Al dan niet gedwongen door de wet. Vgl. het door de commissie‐Fokkens voorgestelde 

artikel  485,  eerste  lid, van het WvSr voor het opsporingsonderzoek naar  eventuele 
ambtsdelicten  door ministers,  staatssecretarissen  en  leden  van  de  Staten‐Generaal. 
Daarin is, grof gezegd, bepaald dat het opsporingsonderzoek in beginsel binnen drie 
maanden na aanvang moet worden gesloten. Die termijn kan wel steeds met drie maan‐
den worden verlengd, de eerste keer door de procureur‐generaal bij de Hoge Raad en 
de keren daarna door de Hoge Raad. Zie Niet boven maar in de wet 2021, p. 122. In de 
toelichting wordt als volgt opgemerkt: “Deze termijnen hebben als doel Kamerleden 
en bewindspersonen niet langer dan noodzakelijk het middelpunt te laten zijn van de 
politieke opschudding die een onderzoek wegens de verdenking van gepleegde ambts‐
misdrijven teweeg kan brengen.” Zie p. 134. Zie hierover ook p. 102. 
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Niet alleen de opsporing, maar ook de berechting kan veel tijd kosten. 

Dat de zaak‐De Mos nog jaren kan duren, heeft ermee te maken dat tegen 
de uitspraak van de  rechtbank hoger beroep  is  ingesteld en dat na een 
eventueel arrest van het hof ook nog een cassatieberoep kan volgen. Dat is 
op dit moment anders geregeld bij bewindspersonen. De Hoge Raad be‐
recht ambtsmisdrijven van minister en staatssecretarissen in die betrekkin‐
gen gepleegd in eerste en enige aanleg als forum privilegiatum. Dat blijkt uit 
artikel 119 van de Grondwet en artikel 76, eerste  lid, van de Wet op de 
rechterlijke organisatie. Het betreft een uitzondering op het uitgangspunt 
dat ambtsdragers voor strafbare feiten berecht worden door de ‘gewone’ 
strafrechter. Bij de Grondwetsherziening van 1983 heeft de wetgever vast‐
gehouden aan de Hoge Raad als eerste en enige rechterlijke instantie om 
te voorkomen dat de betrokken ambtsdrager te lang het middelpunt van 
politieke opschudding is en het politieke leven te lang wordt verstoord.1451  

Toch is de vraag of politieke ambtsdragers op decentraal niveau op 
een soortgelijke wijze moeten worden berecht. Recentelijk heeft de com‐
missie‐Fokkens nu  juist aanbevolen om ervan af te stappen dat de Hoge 
Raad ambtsmisdrijven in eerste en enige instantie berecht. Zij wijst op het 
beginsel van rechtspraak in twee instanties.1452 Daarnaast meent de com‐
missie dat de berechting van gecompliceerde ambtsmisdrijven niet goed 
past in de werkzaamheden van de Hoge Raad, ook omdat de beschikbare 
mankracht binnen de Hoge Raad daarvoor  in grote mate moet worden 
aangesproken.1453 De commissie stelt voor om bewindspersonen op de ‘ge‐
wone’ manier te berechten (in eerste  instantie bij de rechtbank, in hoger 
beroep bij het hof en in cassatie bij de Hoge Raad).1454 Vermoedelijk zal de 
totale procedure dan langer duren dan wanneer de Hoge Raad als forum 
privilegiatum berecht. Wellicht kan de tijdsduur van het gehele proces wor‐
den beperkt door de procedures bij rechtbank, hof en Hoge Raad elkaar in 
voorkomende gevallen snel op te laten volgen. Het is dan wel noodzakelijk 
dat die gerechten ambtsmisdrijven met een hogere prioriteit behandelen. 
De vraag is of dat wenselijk is, omdat het gevolg is dat andere zaken langer 
op de plank blijven liggen. 

7.4.4  Evaluatie: ruime reikwijdte en rechtsstatelijke balans 

Van Roomen & Sikkema stellen vast dat de grenzen van de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid voor ambtelijke omkoping zeer ruim zijn getrokken.1455 

 
1451  Kamerstukken II 1979/1980, 16164 (R 1147), nr. 3 (mvt), p. 6. Zie over de geschiedenis van 

artikel 119 van de Grondwet uitgebreid Niet boven maar in de wet 2021, p. 23 e.v. 
1452  Niet boven maar in de wet 2021, p. 85‐86 en 105. 
1453  Niet boven maar in de wet 2021, p. 85 en 105. 
1454  Niet boven maar in de wet 2021, p. 106. 
1455  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 143. Zie ook Sikkema 2018, p. 154. 
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Die conclusie is terecht. De bepaling dekt veel integriteitsrisico’s af die ver‐
band houden met omkoping en giften. Naleving van artikel 363 van het 
WvSr heeft tot gevolg dat zelfs niet de schijn kan ontstaan dat een bepaald 
voordeel invloed heeft gehad op de besluitvorming.  

Volgens genoemde auteurs zou het zelfs kunnen dat de grenzen  te 
ruim zijn opgetrokken. Aan de hand van een voorbeeld proberen zij te il‐
lustreren dat  een  ambtenaar nog  geen  fles wijn  kan  ontvangen  zonder 
enigszins bevreesd te moeten zijn voor de mogelijkheid op vervolging.1456 
Op grond van de tekst van artikel 363 van het WvSr  is strafbaarheid na 
ontvangt van dat soort giften niet principieel uitgesloten. Tegelijkertijd, en 
dat signaleren Van Roomen & Sikkema ook, handelt niet iedere ambtenaar 
die een fles wijn ontvangt strafbaar. Sikkema zegt terecht dat in het kader 
van onderdeel 1° nog altijd is vereist dat de ambtenaar weet of redelijker‐
wijs moet vermoeden dat het voordeel is aangeboden om hem te bewegen 
in zijn bediening iets te doen of na te laten.1457 Aan die voorwaarde zal bij 
bagatelgiften niet snel zijn voldaan. Bovendien zal het Openbaar Ministe‐
rie doorgaans niet zijn geneigd om een ambtsdrager te vervolgen die een 
boekenbon heeft ontvangen.1458 Sikkema ziet dat ook, maar stelt dat een 
ambtenaar dat vertrouwen liever aan de wet of aan de rechtspraak zal wil‐
len ontlenen.1459 Ook met Van Roomen pleit hij ervoor dat de rechter of de 
wetgever het aannemen van bagatelgiften uitdrukkelijk uitsluit van straf‐
baarheid.1460 

Hoe dan ook valt niet uit te sluiten dat artikel 363 van het WvSr verder 
gaat dan in het overgrote deel van de gevallen noodzakelijk is om de inte‐
griteit van de besluitvorming te beschermen.1461 De norm is wellicht wat 
overinclusief. Zolang de delictsbepaling maar voldoende helder  is,1462  is 

 
1456  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 143‐144. Zie ook Sikkema 2015. 
1457  Sikkema 2005a, p. 219.  
1458  Vgl. ook Aanwijzing opsporing en vervolging ambtelijke corruptie in Nederland (Stcrt. 

2022, 16637), punt 3. 
1459  Sikkema 2015. Vgl. anders, over een wettelijke uitzondering in het kader van omkoping 

vooraf: Sikkema 2005a, p. 221‐222. 
1460  Van Roomen & Sikkema 2016, p. 146; Sikkema 2018, p. 155. De minister zag dat eerder 

in ieder geval niet zitten. Die zag meer heil in richtlijnen van het Openbaar Ministerie. 
Zie Kamerstukken II 1998/1999, 26469, nr. 3 (mvt), p. 4‐5.  

1461  Wat interessant is om te volgen, is de rechtspraak over beweerdelijke omkoping binnen 
vriendschappen. Van Rey verweerde zich bijvoorbeeld met de stelling dat de ontvan‐
gen voordelen tegen de achtergrond van een vriendschap moesten worden bezien. Het 
hof volgt dat betoog niet. Zie Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA: 
2017:3702, r.o. 7.2.3, Gst. 2019/168, m.nt. E. Sikkema (Van Rey). Zie eerder al kort voet‐
noot 1413. Zie hierover Sikkema 2018, p. 151‐152. Een fundamentelere vraag is of artikel 
363 van het WvSr integriteitsschendingen voorkomt in vriendschapsverhoudingen. Ik 
zou denken dat het risico op bevoordeling bestaat ongeacht of de vriend een gift, be‐
lofte of dienst heeft aangeboden. 

1462  Vgl. Sikkema 2005b, p. 33‐34; Van Roomen & Sikkema 2016, p. 143.  
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dat rechtsstatelijk geen groot probleem. Een strikte omkopingsregeling le‐
vert niet snel spanning op met andere rechtsstatelijke uitgangspunten. Dat 
is hooguit anders wanneer de omkopingsbepaling in ongeoorloofde mate 
de persoonlijke sfeer van de ambtsdrager binnendringt. Een wethouder 
moet zich op zijn verjaardag geen zorgen hoeven te maken over artikel 363 
van het WvSr.1463  

7.5  BEWUSTZIJN: EED OF VERKLARING EN BELOFTE 

Uit artikel 14, eerste lid, van de Gemeentewet volgt dat raadsleden, voor‐
dat zij hun functie kunnen uitoefenen, de eed of de verklaring en belofte 
afleggen. Ook wethouders (artikel 41a van de Gemeentewet) en de burge‐
meester (artikel 65 van de Gemeentewet) leggen een eed of een verklaring 
en belofte af. Ten behoeve van de leesbaarheid spreek ik hierna enkel over 
de eed, maar daarmee doel ik evengoed op de verklaring en belofte.  

Het afleggen van de eed is geen constitutief vereiste voor het aanvan‐
gen van het raadslidmaatschap. Het raadslidmaatschap start blijkens arti‐
kel V 11 van de Kieswet zodra de beschikking omtrent toelating aan de 
benoemde is bekendgemaakt.1464 Het raadslidmaatschap eindigt ook niet 
wanneer het raadslid weigert de eed af te leggen.1465 De eedaflegging is wel 
een constitutief vereiste voor het rechtsgeldig uitoefenen van de functie van 
raadslid.1466 Dat blijkt ook uit de tekst van artikel 14, eerste lid, van de Ge‐
meentewet.1467 Voordat het raadslid de eed heeft afgelegd, mag het bijvoor‐
beeld niet deelnemen aan beraadslagingen en stemmingen.1468 Neemt het 
raadslid daaraan toch deel, dan kan dat tot gevolg hebben dat het besluit 
aantastbaar is.1469  

Blijkens de tekst van artikel 41a, eerste lid, van de Gemeentewet kan 
ook  een wethouder  zijn  functie  pas  rechtsgeldig  uitoefenen  na  beëdi‐
ging.1470 Voor de burgemeester is aflegging van de eed geen vereiste voor 
de uitoefening van zijn ambt.1471 In artikel 65 van de Gemeentewet is niet 

 
1463  En dat hoeft hij op dit moment waarschijnlijk ook niet. Vgl. Hof Arnhem‐Leeuwarden 

25 november 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:9047. Vgl. verder Aanwijzing opsporing en 
vervolging ambtelijke corruptie in Nederland (Stcrt. 2022, 16637), punt 3. 

1464  Zie hierover Broeksteeg 2021a, par. 4.2; Doeleman, in: GMT 2020, art. 14 Gemeentewet, 
aant. 2.1.1; Dölle & Elzinga 2004, p. 107.  

1465  Dölle & Elzinga 2004, p. 109. 
1466  Zie ook Broeksteeg 2021a, par. 4.2; Dölle & Elzinga 2004, p. 107.  
1467  Aldus ook Doeleman, in: GMT 2020, art. 14 Gemeentewet, aant. 2.1.1. 
1468  Dölle & Elzinga 2004, p. 107. 
1469  Zie bijvoorbeeld KB 2 maart 1946, AB 1946/170 (Geldrop). Vgl. ook KB 19 maart 1884, 

Stb. 1884, 38 (Goes). 
1470  Zie hierover Doeleman, in: GMT 2021, art. 41a Gemeentewet, aant. 2.1. 
1471  Kamerstukken II 2013/2014, 33691, nr. 8 (nv II), p. 11. 
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bepaald dat de burgemeester de eed moet afleggen alvorens hij zijn functie 
kan uitoefenen.1472 Volgens de regering kan de burgemeester zijn functie 
rechtsgeldig uitoefenen vanaf de datum van ingang van de benoeming.1473 

Raadsleden en wethouders leggen de eed af in handen van de voor‐
zitter – dat wil zeggen: de voorzitter neemt de eed af of laat die afleggen1474 
– in de vergadering van de raad. De burgemeester legt de eed af ten over‐
staan van de raad in handen van de commissaris van de Koning. De tekst 
die moet worden uitgesproken is opgenomen in de eerste leden van artikel 
14, 41a en 65 van de Gemeentewet en luidt behalve de noodzakelijke ver‐
schillen hetzelfde voor raadsleden, wethouders en burgemeester. Ik neem 
hier de tekst van de Nederlandse1475 eed voor raadsleden op:  

“Ik zweer  (verklaar) dat  ik, om  tot  lid van de  raad benoemd  te 
worden, rechtstreeks noch middellijk, onder welke naam of welk 
voorwendsel ook, enige gift of gunst heb gegeven of beloofd. 
 
Ik zweer (verklaar en beloof) dat ik, om iets in dit ambt te doen of 
te  laten, rechtstreeks noch middellijk enig geschenk of enige be‐
lofte heb aangenomen of zal aannemen. 
 
Ik zweer (beloof) dat ik getrouw zal zijn aan de Grondwet, dat ik 
de wetten zal nakomen en dat ik mijn plichten als lid van de raad 
naar eer en geweten zal vervullen. 
 
Zo waarlijk helpe mij God Almachtig!” 
(Dat verklaar en beloof ik!”) 

De  eed  bestaat  uit  de  zuiveringseed  (de  eerste  twee  volzinnen)  en  de 
ambtseed (de derde volzin).1476 Door de zuiveringseed af te leggen zweert 
de ambtsdrager dat deze op een zuivere en integere wijze in functie is ge‐
komen en, kort gezegd, dat hij zich niet heeft laten omkopen en zich niet 
zal laten omkopen. In het kader van de ambtseed, de derde volzin, belooft 
het raadslid een bepaalde plichtsbetrachting.1477  

 
1472  Zie hierover Doeleman, in: GMT 2021, art. 65 Gemeentewet, aant. 2.1. 
1473  Kamerstukken II 2013/2014, 33691, nr. 8 (nv II), p. 11. 
1474  Zie ook Van Loenen 1934, p. 99. 
1475  Het tweede lid van de genoemde bepalingen biedt ook de mogelijkheid om de eed in 

het Fries af te leggen. Op de BES‐eilanden kunnen alle ambtsdragers, behalve de Rijks‐
vertegenwoordiger, hun eed overigens ook in het Papiaments of Engels afleggen. Zie 
het tweede, derde en vierde lid van artikel 15, artikel 47 en artikel 77 van de WolBES. 

1476  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 76. 
1477  Zie Versteden 2001, par. 1. Zie ook Broeksteeg 2021a, par. 4.2. 
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De eed kan worden gezien als een waarborg voor integer bestuur.1478 

De eed heeft een symboolfunctie1479 en probeert het integriteitsbewustzijn 
van een ambtsdrager een zetje in de goede richting te geven.1480 Van Loe‐
nen merkt  op:  “De wet  heeft  daardoor  [via  de  eed, mijn  toevoeging, 
M.H.W.C.M.T.] een waarborg willen stellen voor de plichtsbetrachting der 
raadsleden.”1481  

Volgens Versteden is het doen van aangifte vanwege meineed (artikel 
207 van het WvSr) de enige wijze waarop tegen schending van de ambts‐
eed kan worden opgetreden.1482 Een ambtsdrager pleegt meineed door de 
eed opzettelijk in strijd met de waarheid af te leggen.1483 Volgens Doeleman 
lijkt het  in de praktijk nagenoeg uitgesloten dat een ambtsdrager wordt 
vervolgd wegens meineed ten aanzien van de elementen van de eed die 
zijn gericht op toekomstige gedragingen.1484 De ambtsdrager is alleen dan 
mogelijk strafbaar wanneer deze ten tijde van zijn beëdiging al van plan is 
om zich niet aan de eed te houden. Dat bewijs is uiteraard moeilijk te leve‐
ren.1485 Vervolging wegens meineed lijkt haalbaarder in het geval dat de 
ambtsdrager op het moment van de beëdiging al – kort gezegd – is omge‐
kocht of iemand heeft omgekocht. Hij liegt dan over gebeurtenissen uit het 
verleden. De ambtsdrager kan dan niet alleen worden vervolgd voor mein‐
eed, maar  ook  omdat  hij  een  omkopingsdelict  heeft  gepleegd.1486  Het 
Openbaar Ministerie zal zich in dat soort gevallen vermoedelijk richten op 
vervolging vanwege laatstgenoemd delict. 

Of een ambtsdrager meineed pleegt, hangt dus af van de  feiten en 
omstandigheden van het moment dat de ambtsdrager de eed uitspreekt. 
Spreekt hij de waarheid op het moment van  afleggen van de  eed, dan 
pleegt hij geen meineed. Ook niet als hij zich op een later moment toch niet 

 
1478  Zie bijvoorbeeld Hof Den Haag 20 december 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:3702, r.o. 

11.3, Gst. 2019/168, m.nt. E. Sikkema (Van Rey). Zie ook bijvoorbeeld Kamerstukken II 
2013/2014, 33845, nr. 2, p. 2‐4. Vgl. Rutgers 2010, p. 174‐176 over mogelijke nadelen van 
de eed als integriteitsinstrument. Rutgers heeft het in het bijzonder over de eed voor 
ambtenaren. 

1479  Munneke 2020, p. 53‐54. 
1480  Vgl. inzake ambtenaren Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3 (mvt), onder meer p. 5, 

17 en 22. Vgl. ook Versteden 2001, par. 1. Vgl. Rutgers 2010, p. 172‐174; Soeharno 2014, 
onder meer p. 36‐42 over (ook andere) functies van de eed. 

1481  Van Loenen 1934, p. 98. 
1482  Vgl. ook Versteden 2004. 
1483  Zie daarover Machielse,  in: Noyon/Langemeijer/Remmelink Strafrecht 2012, art. 207 Sr, 

aant. 6. 
1484  Doeleman, in: GMT 2020, art. 14 Gemeentewet, aant. 2.1.7. 
1485  Vgl. hierover Machielse,  in: Noyon/Langemeijer/Remmelink Strafrecht 2012, art. 207 Sr, 

aant. 5. Zie ogenschijnlijk anders: Rapport werkgroep integriteit 2018, p. 17. 
1486  Vgl. Doeleman, in: GMT 2020, art. 14 Gemeentewet, aant. 2.1.7. 
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houdt aan de eed. Handelen in strijd met de eed levert op zichzelf nu een‐
maal geen meineed op. Een andere opvatting zou meebrengen dat iedere 
wetsovertreding van een ambtsdrager een strafbaar feit zou zijn (vgl. de 
derde volzin van de eed). De ambtsdrager die op het moment van afleggen 
van de eed nog niet was omgekocht, maar een jaar later wel, handelt wel‐
iswaar in strijd met de zuiveringseed, maar niet meinedig.  

Dat laat uiteraard onverlet dat die ambtsdrager kan worden vervolgd 
vanwege het strafbare feit van omkoping. Dit voorbeeld alleen al laat zien 
dat een bepaalde overlap bestaat tussen de eed en andere integriteitsnor‐
men. Die overlap bestaat niet alleen in de sfeer van omkoping en giften. 
Met het uitspreken van de ambtseed zweert een ambtsdrager zich te hou‐
den aan het geheel aan geldende regelgeving.1487 Daaronder vallen van‐
zelfsprekend alle  integriteitsbepalingen. De woorden  ‘naar eer en gewe‐
ten’ zijn minder gemakkelijk in verband te brengen met (specifieke) inte‐
griteitsnormen. Met die uitdrukking wordt niet bedoeld dat de ambtsdra‐
ger (louter) zijn eigen geweten in acht neemt. Bedoeld is dat de ambtsdra‐
ger plichtbewust of getrouw aan de voorschriften handelt.1488 Met dat deel 
van de ambtseed belooft een ambtsdrager volgens mij indirect (nogmaals) 
om  de  geldende  integriteitsregels  in  acht  te  nemen.  Een  plichtbewust 
ambtsdrager handelt tenslotte conform de geldende regelgeving, ook op 
het gebied van  integriteit. Niet‐integer gedrag dat niet door  integriteits‐
recht ‘gedekt’ wordt, lijkt de ambtsdrager in dat deel van de eed ook af te 
zweren.  

Kortom: op de ambtsdrager rust geen zelfstandige en handhaafbare 
rechtsplicht om zich aan de eed te houden, maar als hij zich niet aan de eed 
houdt, schendt hij vrijwel zeker andere (wel handhaafbare) rechtsnormen. 

7.6  TAAKOPDRACHTEN, PLICHTEN EN BEVOEGDHEDEN 

De regering heeft meermaals benadrukt dat “[v]olksvertegenwoordigers, 
bestuurders maar ook ambtenaren […] in de eerste plaats zelf zorg [die‐
nen] te dragen voor de integriteit van hun optreden, en tevens gezamenlijk 
voor het optreden van de gemeentelijke organisatie als geheel.”1489 Niette‐
min kan in de tweede plaats een rol zijn weggelegd voor (bestuurs)orga‐
nen en andere ambtsdragers om iemand op het rechte pad te houden. In 
het recht zijn taken, plichten en bevoegdheden verankerd die erop gericht 

 
1487  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 135. 
1488  Zie Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 135.  
1489  Kamerstukken I 2015/2016, 33691, E (nadere mva I), p. 2. Vgl. ook onder meer Aanhangsel 

Handelingen II 2017/2018, nr. 688, p. 2; Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 3; 
Kamerstukken II 2020/2021, 35546, nr. 6 (nv II), p. 11. 
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zijn of gebruikt kunnen worden om ervoor te zorgen dat een ander geen 
persoonlijke bedoelingen in de besluitvorming betrekt.1490  

7.6.1  De burgemeester: bevorderen van de bestuurlijke 
integriteit van de gemeente 

In artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet is bepaald dat de burge‐
meester de bestuurlijke integriteit van de gemeente bevordert. Volgens de 
regering  ligt  in de bepaling zowel een verantwoordelijkheid als een op‐
dracht besloten.1491  

7.6.1.1  De aard, inhoud en omvang van de taak 

De aard, inhoud en omvang van de taak van de burgemeester wordt be‐
paald door een aantal termen. Uit de bepaling volgt ten eerste dat de bur‐
gemeester de bestuurlijke integriteit van de gemeente moet bevorderen. Ar‐
tikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet noch de toelichting daarop geeft 
inzicht in de exacte betekenis van het in de bepaling gebruikte integriteits‐
begrip.1492 Daardoor is het onmogelijk om uitputtend aan te geven in welke 
omstandigheden artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet van toepas‐
sing is. De regering noemt wél wat normen die in verband staan met het 
integriteitsbegrip van artikel 170, tweede lid, van de Awb:  

“De regering merkt op dat het relevante normenkader in ieder ge‐
val ziet op wettelijke bepalingen die beogen bestuurlijke integriteit 
te borgen (met name de wettelijke bepalingen inzake nevenfunc‐
ties, onverenigbare betrekkingen  en verboden handelingen,  als‐

 
1490   In deze paragraaf bespreek ik niet algemene controle‐ en onderzoeksinstrumenten van 

de raad. Zie daarover Broeksteeg 2021a, hoofdstuk 11 en 12. Een deel van de hierna te 
bespreken taken, plichten en bevoegdheden is hiervoor al ter sprake gekomen wanneer 
ik sprak over de handhaving van separate inhoudelijke integriteitsnormen. Voor het 
overzicht komen ze in deze paragraaf nogmaals (kort) aan de orde. Voor de volledig‐
heid merk ik op dat de normen uit deze paragraaf een ander karakter hebben dan in 
het bijzonder de in paragraaf 7.2, 7.3 en 7.4 besproken normen. Die hielden een gebod 
of verbod voor de ambtsdrager in (bijvoorbeeld een gebod om een nevenfunctie af te 
stoten of te melden). De in deze paragraaf te bespreken normen geven op zichzelf niet 
aan welk gedrag geoorloofd is of niet‐geoorloofd is. Het zijn in zekere zin procesmatige 
normen die als doel hebben om te waarborgen dat ambtsdragers (en bestuursorganen) 
in de pas blijven lopen. Ik bespreek ze in dit hoofdstuk omdat (gemeentelijke) ambts‐
dragers zijn belast met de taken, plichten en bevoegdheden of omdat de uitoefening 
van die taken, plichten en bevoegdheden voor ambtsdragers gevolgen heeft of kan heb‐
ben. Dat is alleen anders voor de materie besproken in paragraaf 7.6.6.  

1491  Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 10. 
1492  Zie in die zin ook De Jong, in: GMT 2018, art. 170 Gemeentewet, aant. 2.2; De Jong, in: 

T&C Gemeentewet Provinciewet 2022, art. 170 Gemeentewet, aant. 3. 
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mede het verbod op beïnvloeding van de besluitvorming bij aan‐
wezigheid van een persoonlijk belang) en hetgeen in gedragscodes 
is vastgelegd.”1493  

Uit deze passage leid ik af dat volgens de regering de burgemeester er ten 
minste alert op moet zijn dat de genoemde normen nageleefd worden. De 
opsomming lijkt, gelet op de woorden ‘in ieder geval’, overigens niet uit‐
puttend te zijn. 

De taak van de burgemeester is beperkt tot de bestuurlijke integriteit 
van de gemeente.1494 De tekst van artikel 170, tweede lid, van de Gemeen‐
tewet verraadt niet hoe het  onderscheid  tussen  bestuurlijke  en niet‐be‐
stuurlijke integriteit moet worden gemaakt. Daardoor zal niet in alle ge‐
vallen zonder meer duidelijk zijn of de burgemeester moet optreden. Uit 
de totstandkomingsgeschiedenis van de bepaling blijkt in ieder geval wel 
dat wethouders en raadsleden een bestuurlijk – in de zin van artikel 170, 
tweede lid, van de Gemeentewet – ambt vervullen.1495 

Wat de term bevorderen exact betekent binnen de context van artikel 
170, tweede lid, van de Gemeentewet is niet geheel duidelijk.1496 De term 
lijkt te duiden op een  inspanningsverplichting voor de burgemeester.1497 
Dat wil, kort gezegd, zeggen dat de burgemeester ‘slechts’ zijn best hoeft 
te doen om de integriteit van de gemeente te bevorderen. Niet doorslag‐
gevend is of zijn bevorderingsacties succesvol zijn. De burgemeester moet 
zijn inspanningen in ieder geval in twee situaties leveren.1498 In de eerste 
situatie is (nog) geen integriteitsschending gepleegd. Het handelen van de 
burgemeester heeft in dat geval een preventief karakter. De regering over‐
weegt als volgt over mogelijk te nemen maatregelen:  

“Afhankelijk van de specifieke situatie kan het op zijn plaats zijn 
in preventieve zin een adviserende of coachende rol te vervullen 
en daarbij dilemma’s aan te kaarten en bespreekbaar te maken.”1499 

 
1493  Kamerstukken I 2014/2015, 33691, C (mva I), p. 7. In Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 

146, p. 7 merkt de minister overigens op dat de zorgplicht “wat breder is dan bijvoor‐
beeld de rol die hij als voorzitter van de raad heeft met betrekking tot onverenigbare 
betrekkingen en verboden handelingen (artikel X5, tweede lid, en artikel X8, eerste lid, 
Kieswet).”  

1494  Zie ook Kamerstukken I 2015/2016, 33691, E (nadere mva I), p. 1. 
1495  Vgl. Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 10; Kamerstukken I 2014/2015, 33691, 

C (mva I), p. 8; Kamerstukken I 2015/2016, 33691, E (nadere mva I), p. 2. 
1496  Vgl. Vellekoop & Van der Mark 2023, p. 15‐16. 
1497  Vgl. De Jong, in: GMT 2018, art. 170 Gemeentewet, aant. 2.2. 
1498  Vgl. Versteden 2014, p. 172‐173. 
1499  Kamerstukken I 2014/2015, 33691, C (mva I), p. 7. Zie ook p. 8‐9. Vaak wordt voor de 

burgemeester ook een rol gezien in het kader van integriteitsanalyses van wethouders. 
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Artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet lijkt niet alleen optreden van 
de burgemeester te verwachten wanneer in een concreet geval een integri‐
teitsschending dreigt. De burgemeester moet zich ook inspannen wanneer 
op zich niets aan de hand is. Ik wijs bijvoorbeeld op de volgende passage 
uit de toelichting op de artikelen 6.2 uit de beide modelgedragscodes: 

“Belangrijk onderdeel is ook de preventie: ervoor zorgen dat inte‐
griteit en integriteitsbewustzijn in de bestuurlijke gremia bespro‐
ken blijven en daarbij afspraken maken over een regelmatige be‐
spreking, bijvoorbeeld een of twee keer per jaar, van het thema in‐
tegriteit, zowel met de volksvertegenwoordiging als binnen het 
bestuur.”1500 

In de tweede situatie is (vermoedelijk) een integriteitsschending begaan. 
Ook in dat geval wordt actie van de burgemeester verwacht.1501 Verschil‐
lende maatregelen  zijn denkbaar. De  regering wijst  erop dat de burge‐
meester zo nodig onderzoek kan entameren1502 of advies kan inwinnen.1503 
Bij verdenking van een strafbaar feit kan de burgemeester aangifte doen1504 
– en soms moet hij dat zelfs, gelet op artikel 162 van het WvSv.1505  

7.6.1.2  Een taak zonder specifieke bevoegdheden 

De wetgever heeft de burgemeester geen specifieke bevoegdheden toege‐
kend in het kader van zijn taak ex artikel 170, tweede lid, van de Gemeen‐
tewet.1506 De  burgemeester  kan  uiteraard wel  proberen  om  andere  be‐
stuursorganen mét bevoegdheden aan  te sporen van die bevoegdheden 
gebruik te maken. Zo kan hij zich in de wandelgangen inspannen om de 

 
Zie bijvoorbeeld Integriteit aan de collegetafel. Handreikingen voor een doorlopend gesprek 
2021, p. 7. 

1500  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
2021, p. 48 en 54. Zie recent Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale 
overheden 2023, p. 136.  

1501  Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 10. Vgl. ook Kamerstukken I 2014/2015, 
33691, C (mva I), p. 7; Kamerstukken I 2015/2016, 33691, E (nadere mva I), p. 1. Vgl. aldus 
ook Versteden 2016, p. 879. 

1502  Kamerstukken I 2014/2015, 33691, C (mva I), p. 7. Zie bijvoorbeeld ook Aanhangsel Han‐
delingen II 2017/2018, nr. 688, p. 2. 

1503  Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 3. 
1504  Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 3. 
1505  Zie Handreiking bevordering bestuurlijke kwaliteit voor burgemeesters 2020 voor een over‐

zicht van mogelijke maatregelen. 
1506   Ik wijs wel op de bevoegdheid die de burgemeester, als voorzitter van de  raad, op 

grond van de Kieswet heeft  in het geval dat een raadslid verboden heeft gehandeld 
(daarover paragraaf 7.3.4). Die bevoegdheid is echter niet toegekend met het oog op de 
taak van de burgemeester als hoeder van de integriteit.  
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raad ertoe te bewegen het vertrouwen op te zeggen in een wethouder die 
niet‐integer is geweest.1507  

De casus‐Palmen laat zien wat kan gebeuren als de burgemeester er 
niet in slaagt om integriteitsspanningen via een informele weg op te lossen. 
In 2017 benoemt de raad van Brunssum de heer Palmen tot wethouder. De 
raad wacht daarbij niet een reeds gestart  integriteitsonderzoek naar Pal‐
men af. Uit het integriteitsonderzoek blijkt vervolgens dat aan de benoe‐
ming van Palmen integriteitsrisico’s kleven. Palmen zou onder meer een 
slepend (juridisch) conflict hebben met de gemeente over een gronddeal 
en zijn omgangsvormen zouden verre van passend zijn. Dat Palmen als 
wethouder (onder meer) grondzaken in zijn portefeuille heeft – en daar‐
mee zijn eigen conflict met de gemeente – geeft de spanning op  integri‐
teitsgebied een extra dimensie. Ondanks de bevindingen  in het  integri‐
teitsrapport weigert Palmen af te treden. De meerderheid van de gemeen‐
teraad steunt hem in die beslissing.  

Burgemeester Winants legt vervolgens zijn functie neer. Hij ontbeert, 
zoals hiervoor al opgemerkt, formeel‐juridische instrumenten om het ver‐
trek van Palmen af te dwingen.1508 Hij constateert niet meer garant te kun‐
nen staan voor een  integer bestuur.1509 Hierna volgt een  tweede  integri‐
teitsonderzoek. Onderzoekers Korsten en Elzinga concluderen dat de be‐
noeming  van  Palmen weliswaar  gepaard  gaat met  enige  integriteitsri‐
sico’s, maar dat deze niet zo groot zijn dat de benoeming (zo vlak voor de 
gemeenteraadsverkiezingen  van  maart  2018)  nog  teruggedraaid  moet 
worden.1510 Hoe  is het afgelopen met Palmen? Hij  is bij de verkiezingen 
van 2018 met voorkeursstemmen gekozen in de raad en is daarna opnieuw 
wethouder geworden.1511 Hoe dan ook, in deze casus wordt pijnlijk duide‐
lijk tegen welke problemen een burgemeester kan aanlopen bij het vervul‐
len van zijn taak als hoeder van de integriteit van de gemeente.  

Al bij de totstandkoming van artikel 170, tweede lid, van de Gemeen‐
tewet bestond discussie over de kwestie of de burgemeester bevoegdhe‐
den zou moeten krijgen vanwege zijn taak op het gebied van integriteit. 
De regering benadrukt dat de totstandkoming van artikel 170, tweede lid, 
van de Gemeentewet niets verandert aan de verantwoordelijkheden van 

 
1507  Vgl. Aanhangsel Handelingen II 2017/2018, nr. 688, p. 2; Kamerstukken II 2017/2018, 28844, 

nr. 129, p. 2. 
1508  Zie daarover ook Schlössels 2018, p. 1. 
1509   ‘Burgemeester Brunssum stapt op: ‘College lapt regels integer bestuur aan z’n laars’’, 

nos.nl, 4 december 2017. 
1510  Elzinga & Korsten 2018, p. 36. Op de conclusies van het rapport is vervolgens kritiek 

gekomen  van Versteden. Zie  ‘Palmen  schond wel  degelijk  integriteitsregels,  1Lim‐
burg.nl, 3 maart 2018. Korsten heeft op die kritiek gereageerd. Zie ‘Arno Korsten ‘kan 
niets met kritiek op Palmen‐rapport’’, 1Limburg.nl, 3 maart 2018. 

1511   ‘Omstreden Jo Palmen toch weer wethouder in Brunssum’, nos.nl, 29 mei 2018.  
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de burgemeester. Volgens de regering vervulde de burgemeester al voor 
de totstandkoming van die bepaling een rol als hoeder van de integriteit 
van het gemeentebestuur. Zij merkte in dat kader op dat zij geen aanwij‐
zingen had dat de burgemeester die taak onvoldoende kon uitvoeren bij 
gebrek aan bepaalde bevoegdheden.1512  

Naar aanleiding van de kwestie‐Palmen  laait de discussie weer op. 
Onder meer vanuit de hoek van de burgemeesters wordt vurig gepleit 
voor meer bevoegdheden.1513 Het ene voorstel is nog rigoureuzer dan het 
andere. Liesbeth Spies, burgemeester van Alphen aan den Rijn en voorzit‐
ter van het NGB, betoogt bijvoorbeeld dat burgemeesters wethouders en 
raadsleden moeten kunnen voordragen voor ontslag als deze een integri‐
teitsrisico  vormen.  Bijvoorbeeld  de minister  of  de  commissaris  van  de  
Koning zou moeten beoordelen of de voordracht op voldoende gronden 
berust.1514 Luc Winants, die als burgemeester van Brunssum de kwestie‐
Palmen van dichtbij meemaakte, pleit ook voor meer bevoegdheden voor 
de burgemeester. Hij meent dat de burgemeester samen met de commis‐
saris van de Koning een dwingend advies aan de raad moet kunnen geven 
om een kandidaat‐wethouder met een hoog risicoprofiel niet te benoemen. 
Daarnaast ziet Winants voor de burgemeester een rol als arbiter. De bur‐
gemeester zou een raadslid of wethouder uit de vergadering moeten kun‐
nen sturen of zelfs moeten kunnen schorsen.1515 

De minister kondigt aan zich te gaan buigen over de vraag of “uit‐
breiding van de gereedschapskist van het wettelijk  instrumentarium  in 
deze opportuun is.”1516 De minister geeft later aan op zoek te zijn “naar iets 
meer dan enkel en alleen het goede gesprek dat de burgemeester kan voe‐
ren.” Ze speelt met het idee om vast te leggen dat burgemeesters een on‐
derzoek kunnen gelasten: “Dat doen ze in de praktijk. Je zou dat dus kun‐
nen vastleggen als een soort steun in de rug van de burgemeester.” De mi‐
nister ziet er geen heil  in om de burgemeester de bevoegdheid te geven 
raadsleden of wethouders te ontslaan, omdat dat een bevoegdheid en ver‐
antwoordelijkheid van de gemeenteraad betreft.1517  

De storm is inmiddels weer gaan liggen en op korte termijn lijkt niet 
veel te gaan veranderen.1518 De kwestie‐Palmen heeft vooralsnog niet tot 
wetsvoorstellen geleid. In de op 1  januari 2023 in werking getreden Wet 

 
1512  Kamerstukken I 2014/2015, 33691, C (mva I), p. 6. 
1513  Zie bijvoorbeeld Spies & Bruls 2017. 
1514  Spies 2017. 
1515  Winants 2018. 
1516  Aanhangsel Handelingen II 2017/2018, nr. 688, p. 2. Zie ook Kamerstukken II 2017/2018, 

28844, nr. 129, p. 3. 
1517  Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 151, p. 13. 
1518  Vgl. echter wel Kamerstukken II 2021/2022, 35925 VII, nr. 164, p. 6. 
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bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur heeft de burge‐
meester geen  (nieuwe) bevoegdheden gekregen  in het kader van artikel 
170, tweede lid, van de Gemeentewet. Het is nog wel het plan geweest om 
een nota van wijziging in te dienen waarin een risicoanalyse voor kandi‐
daat‐wethouders verplicht zou worden gesteld. De burgemeester zou in 
dat verband een procesrol krijgen en die zou ook verankerd worden in ar‐
tikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet.1519 Na fundamentele kritiek van 
de Afdeling advisering1520 is de nota van wijziging uiteindelijk niet inge‐
diend.1521 

 

7.6.1.3  Een zorgelijke plicht1522 

De afgelopen jaren is op artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet met 
regelmaat terechte kritiek geuit.1523 Een eerste probleem van de bepaling is 
dat niet precies duidelijk is wanneer de burgemeester zijn taak heeft vol‐
bracht.1524 Een belangrijke oorzaak is dat niet duidelijk is wat de bepaling 
precies verstaat onder ‘integriteit’.1525 Weliswaar heeft de regering een aan‐
tal integriteitsnormen met artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet in 
verband gebracht,1526 maar naar mag worden aangenomen behelst de inte‐
griteitsnotie uit de bepaling meer dan alleen naleving van de genoemde 
normen. Verder  is niet helder wanneer de burgemeester de bestuurlijke 
integriteit van de gemeente voldoende heeft bevorderd. Gaat de bepaling 
uit van een ondergrens wat betreft de integriteitsinspanningen van de bur‐
gemeester? Als dat zo is, wat houdt dat minimumniveau dan in?1527 Zeker 

 
1519  Kamerstukken II 2020/2021, 35546, nr. 6 (nv II), p. 6. 
1520  Advies Raad van State inzake nota van wijziging risicoanalyse voor kandidaat‐bestuur‐

ders van 3 december 2021 (Stcrt. 2021, 48265). 
1521  Kamerstukken II 2020/2021, 35546, nr. 7. Niet uitgesloten is dat het in de toekomst als 

afzonderlijk  wetsvoorstel  zal  worden  behandeld.  Zie  bijlage  bij  Handelingen  II 
2022/2023, nr. 12, item 3.  

1522  Deze titel is gebaseerd op de titel van Verstedens stuk in Gst. 2014/40: ‘De nieuwe be‐
palingen in Gemeentewet en Provinciewet inzake de zorg voor bestuurlijke integriteit: 
een zorgplicht tevens zorgelijke plicht?’ 

1523  Zie voor een overzicht Broeksteeg 2021a, par. 6.3; Broeksteeg, Drenth & Van Ruiten‐
beek 2017, p. 363. 

1524  Vgl.  ook  de  vragen  van  Tweede  Kamerlid Den  Boer  op  p.  3  van  Kamerstukken  II 
2019/2020, 28844, nr. 197. 

1525  Vgl. De Vries 2015, p. 698‐699. 
1526  Volgens Versteden zijn die al niet helder genoeg. Zie Versteden 2014, p. 173‐174. Vgl. 

in soortgelijke zin Broeksteeg 2021b, p. 85. 
1527  Soms moet de burgemeester ook nog eens een goede middenweg vinden  tussen af‐

wachten en  ingrijpen. Neem het geval dat een ambtsdrager wordt verdacht van een 
strafbaar feit. Moet de burgemeester al actie ondernemen wanneer (of zelfs voordat) 
strafvervolging is ingesteld? Of moet hij pas handelen wanneer een veroordeling is uit‐
gesproken? In het eerste geval staat de onschuldpresumptie wellicht onder druk, in het 
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op die tweede vraag bestaat volgens mij geen sluitend antwoord, omdat 
de norm niet bedoeld is als concrete gedragsnorm.1528   

Een ander probleem dat is gesignaleerd, is dat de burgemeester in een 
kwetsbare positie kan geraken bij het vervullen van zijn taak.1529 Dat merkt 
de regering bij de totstandkoming van artikel 170, tweede lid, van de Ge‐
meentewet zelf ook al op.1530 De burgemeester is gebaat bij een goede ver‐
houding met de raad, onder meer omdat hij voor zijn herbenoeming van 
diezelfde raad afhankelijk is en omdat de raad kan aanbevelen de burge‐
meester te ontslaan.1531 Daarnaast zal het voor een burgemeester buitenge‐
woon moeilijk zijn om zijn ambt uit te oefenen wanneer hij onvoldoende 
steun krijgt van de wethouders. In dat licht is het begrijpelijk als een bur‐
gemeester niet altijd het gevoel heeft dat hij onbelemmerd kan optreden 
wanneer een  raadslid of een wethouder een  integriteitsrisico vormt. De 
burgemeester kan voor een ingewikkeld dilemma komen te staan. Treedt 
hij op tegen een raadslid of een wethouder en valt dat niet goed, dan kan 
dat catastrofale gevolgen hebben voor (de houdbaarheid van) zijn positie 
binnen het lokale bestuur.1532 Treedt hij niet op, dan wordt hem misschien 
verweten dat hij te passief is op integriteitsgebied.1533 

Hoewel de zorgplicht van de burgemeester in het overgrote deel van 
de gevallen ongetwijfeld niet  tot problemen  leidt,  is de enige mogelijke 
conclusie volgens mij dat een vergaande zorgplicht voor de burgemeester 
een weeffout in het systeem betreft. Karsten formuleert het treffend: “De 
kwestie  lijkt echter  fundamenteler, omdat de beschreven kwetsbaarheid 
een uitvloeisel is van hoe de Gemeentewet de burgemeester positioneert, 
namelijk als toezichthouder die sterk afhankelijk is van de ondertoezicht‐
gestelden.”1534 De positie van de burgemeester zal waarschijnlijk vooral 
onder druk kunnen komen te staan wanneer hij handelend optreedt tegen 
een  (vermeende)  integriteitsschending.1535 Daarom  is  ook  nog maar  de 
vraag of nieuwe bevoegdheden de burgemeester zouden baten als aan de 

 
tweede geval laat het optreden van de burgemeester wellicht (te) lang op zich wachten. 
Zoals Versteden stelt: “De burgemeester zal dan veelal met bestuurlijke aandacht en 
eventuele actie niet kunnen wachten tot de uitspraak er (onherroepelijk) is.” Zie Ver‐
steden 2016, p. 879. 

1528  Het is een vorm van doelregulering. Zie voor kritiek op die vorm van regelstelling on‐
der meer Westerman 2014. 

1529  Zie hierover ook Drenth & Van Ruitenbeek 2019, p. 68‐69. 
1530  Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 10. 
1531  Kamerstukken II 2013/2014, 33691, nr. 9 (nv II), p. 7‐8; Kamerstukken II 2021/2022, 35925 

VII, nr. 164, p. 6. Vgl. verder Versteden 2011, p. 457; Versteden 2014, p. 176. 
1532  Vgl. Versteden 2011, p. 457; Versteden 2014, p. 175‐176. Illustratief zijn de citaten op p. 

929 van Karsten 2019a. 
1533  Vgl. Versteden 2014, p. 173. Vgl. ook Leers 2021, p. 48. 
1534  Karsten 2019a, p. 931. 
1535  Vgl. Cohen 2018, p. 3‐4; Boogers e.a. 2021, p. 39. 



Normen gericht tot ambtsdragers – deel I  333 

  _____ 

 
wettelijke verhouding tussen vooral de burgemeester en de raad niets ver‐
andert.1536 

Het zou volgens mij het beste zijn om artikel 170, tweede lid, van de 
Gemeentewet zo uit  te  leggen dat de bepaling geen repressief handelen 
van de burgemeester verwacht. Een informeel advies hier en een gesprekje 
daar  zullen de burgemeester niet  aan het wankelen brengen. Daarvoor 
heeft de burgemeester ook geen specifieke (en ook geen nieuwe) bevoegd‐
heden nodig. Verduidelijking van de inhoud van artikel 170, tweede lid, 
van de Gemeentewet blijft wel hoe dan ook noodzakelijk.1537  

Een voor de hand liggende vervolgvraag is of het vanuit integriteits‐
perspectief ongunstig zou zijn als van de burgemeester geen repressieve 
actie (meer) zou worden verwacht. Ik denk van niet, maar ik geef direct 
toe dat voor sluitende conclusies empirisch onderzoek nodig is. De invloed 
van artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet is in ieder geval niet juri‐
disch meetbaar. Hoe dan ook vermoed ik dat repressieve actie van de bur‐
gemeester niet noodzakelijk is om het ‘integriteitsgehalte’ binnen een ge‐
meente op peil te houden. Burgemeesters zijn niet bij uitsluiting verant‐
woordelijk voor de integriteit. Zoals aan het begin van paragraaf 7.6 al is 
besproken, zijn ambtsdragers in eerste instantie verantwoordelijk voor de 
integriteit van hun eigen optreden. Bovendien kunnen ook wethouders en 
raadsleden elkaar aanspreken op vanuit integriteitsperspectief ongewenst 
gedrag.1538 Een, zogezegd, gedeelde verantwoordelijkheid op integriteits‐
gebied heeft ook grote voordelen. Artikel 170, tweede lid, van de Gemeen‐
tewet draagt de zorgplicht niet op aan de meest geschikte persoon, maar 
aan een ambt. Volgens de regering doet de zorgplicht vooral een beroep op 
het  gezag,  de  ervaring  en  de  bestuurlijke  kwaliteiten  van  burgemees‐
ters.1539 De veronderstelling  is dat  een  burgemeester daarover  beschikt, 
maar in de praktijk kan natuurlijk blijken dat een persoon niet de meest 
geschikte is om als hoeder van de integriteit op te treden.1540  

 
1536  Vgl. Karsten 2019b, p. 109; Vellekoop & Van der Mark 2023, p. 17. Vgl. wellicht ook 

Leers 2021, p. 36. 
1537  Overigens moet mijn betoog niet zo worden begrepen dat de burgemeester geen actie 

moet kunnen ondernemen ten aanzien van wethouders en raadsleden die (vermoede‐
lijk) integriteitsschendingen hebben begaan. De weeffout is niet dat de burgemeester 
de mogelijkheid heeft om te handelen, maar dat op hem rechtens een zorgplicht daartoe 
rust. 

1538  Vgl. ook Integriteit aan de collegetafel. Handreikingen voor een doorlopend gesprek 2021, p. 7. 
1539  Kamerstukken I 2014/2015, 33691, C (mva I), p. 10. 
1540  Zoals de regering zelf opmerkt: “Een burgemeester heeft niet automatisch gezag, dit 

zal in de praktijk verworven moeten worden.” Zie Advies Raad van State inzake nota 
van wijziging risicoanalyse voor kandidaat‐bestuurders van 3 december 2021  (Stcrt. 
2021, 48265), p. 27. 
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7.6.2  De commissaris van de Koning: adviseren en 
bemiddelen in gemeenten met integriteitsproblemen 

Uit artikel 182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van de Provinciewet volg 
dat de commissaris van de Koning belast is met het adviseren en bemid‐
delen bij verstoorde bestuurlijke verhoudingen in een gemeente en wan‐
neer de bestuurlijke  integriteit van een gemeente  in het geding  is.1541 De 
commissaris van de Koning is als rijksorgaan belast met deze taak.1542  

Munneke merkt op dat de commissaris van de Koning ook een enkele 
keer zichtbaar deze rol vervult.1543 Hij wijst op het handelen van de com‐
missaris van de Koning van Zuid‐Holland naar aanleiding van de hiervoor 
al meermaals besproken verdenking van onder meer omkoping in het ge‐
meentebestuur van Den Haag. De vijftien  fractievoorzitters van de raad 
van  Den  Haag  werden  uitgenodigd  op  het  provinciehuis  en,  volgens 
Trouw, vermanend toegesproken.1544 

Artikel 182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van de Provinciewet kan 
niet geheel los worden gezien van artikel 170, tweede lid, van de Gemeen‐
tewet.1545 In de toelichting op beide bepalingen merkt de regering op dat 
het  lokale krachtenveld eraan  in de weg kan staan dat de burgemeester 
onbelemmerd optreedt als wethouders of raadsleden bij een integriteits‐
kwestie betrokken zijn. Volgens haar kan bemoeienis van de commissaris 
van de Koning dan uitkomst bieden,1546 onder meer omdat hij kan optre‐
den als steun in de rug voor de burgemeester.1547 Voor de commissaris van 
de Koning  kan niettemin  ook  bij  andersoortige  integriteitskwesties  een 
taak zijn weggelegd.1548 Zijn  ingrijpen kan bijvoorbeeld gewenst blijken 
wanneer de burgemeester zelf onderdeel van het probleem of voorwerp 

 
1541  De wetgever heeft niet bij de minister een soortgelijke taak neergelegd voor de situatie 

dat de bestuurlijke verhoudingen in een provincie zijn verstoord of het geval dat de 
bestuurlijke integriteit van de provincie in het geding is. Zie daarover Kamerstukken II 
2020/2021, 35546, nr. 6 (nv II), p. 7. 

1542  Zie onder meer Kamerstukken  II 2012/2013, 33691, nr. 3  (mvt), p. 10; Kamerstukken  II 
2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 5. De Vries 2015, p. 701 is kritisch op die veronderstel‐
ling. 

1543  Munneke 2020, p. 59‐60. 
1544  Van Staalduine & Van Heerde 2019. 
1545  Vgl. ook Karsten 2019b, p. 109‐110. De minister ziet er trouwens niets in om de taak 

van artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet over te hevelen naar de commissaris 
van de Koning. Zie Kamerstukken II 2021/2022, 35925 VII, nr. 164, p. 7. Dat was voorge‐
steld in Boogers e.a. 2021, p. 7. Zie voor eerdere voorstellen om de taak van de commis‐
saris van de Koning uit te breiden onder meer Cohen 2018, p. 4; Karsten 2019a, p. 932. 

1546  Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 10. 
1547  Kamerstukken II 2013/2014, 33691, nr. 8 (nv II), p. 8. 
1548  Vgl. wellicht Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 10‐11. 
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van onderzoek is.1549 Wel staan volgens de regering de lokale autonomie 
en het zelfreinigend vermogen binnen de gemeente voorop.1550 Zij lijkt er 
dan ook van uit  te gaan dat de commissaris van de Koning pas  ingrijpt 
wanneer het niet lukt om binnen de gemeente een oplossing te vinden.1551  

Uit  artikel  7b  van de Ambtsinstructie  commissaris van de Koning 
volgt dat de commissaris van de Koning de minister informeert over een 
geval als bedoeld in artikel 182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van de 
Provinciewet. Hij informeert de minister daarbij tevens over de maatrege‐
len die hij neemt. Uit de toelichting op de bepaling volgt dat de minister 
alleen hoeft te worden geïnformeerd wanneer actieve bemoeienis vereist 
is. Dat zal in het bijzonder zo zijn wanneer het bestuurlijk‐democratisch 
functioneren van een gemeente in het geding dreigt te komen.1552  

Karsten signaleert terecht dat de mogelijkheden van de commissaris 
van de Koning om bestuurlijke problemen aan te pakken, beperkt zijn. Hij 
heeft,  zoals  Karsten  dat  noemt,  geen  ‘formele  interventiemogelijkhe‐
den’.1553 Broeksteeg twijfelt zelfs aan de toegevoegde waarde van artikel 
182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van de Provinciewet: “Een ‘steuntje 
in de rug’ voor de burgemeester of het bieden van een sparringpartner be‐
hoeft immers geen wettelijke verankering.”1554 

In de op 1 januari 2023 in werking getreden Wet bevorderen integri‐
teit en  functioneren decentraal bestuur  is geen bepaling opgenomen die 
het ‘interbestuurlijk toezichtinstrumentarium’ van de commissaris van de 

 
1549  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 14. Alleen al daarom is het niet nood‐

zakelijk dat de burgemeester de commissaris van de Koning inschakelt. De commissa‐
ris van de Koning kan uit eigen beweging handelen op basis van zijn taak.  

1550  Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 11; Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 
3 (mvt), p. 6. 

1551  Kamerstukken II 2020/2021, 35546, nr. 6 (nv II), p. 6. Vgl. ook Kamerstukken II 2012/2013, 
33691, nr. 3 (mvt), p. 11; Handelingen II 2013/2014, nr. 89, item 3, p. 11. In het licht van 
de moeilijke positie van de burgemeester (daarover paragraaf 7.6.1.3) heeft Versteden 
zich eens afgevraagd of “het in de gegeven situatie niet beter [zou] zijn de verantwoor‐
delijkheid voor het optreden tegen een aantal bestuurlijke  integriteitsschendingen  in 
gemeenten primair bij de commissaris van de Koning te leggen en hem daarbij ook de 
bevoegdheid  te geven bindende beslissingen  te nemen.” Zie Versteden 2014, p. 177. 
Vgl. hierover ook voetnoot 1545.  

1552  Besluit van 12 november 2015, houdende wijziging van de Ambtsinstructie commissa‐
ris van de Koning in verband met een uitbreiding van het aantal rijkstaken (Stb. 2015, 
427), p. 4. 

1553  Karsten 2019b, p. 108. Het is naar mijn idee dan ook ongelukkig dat de regering in het 
kader van de totstandkoming van de Wet bevorderen integriteit en functioneren de‐
centraal bestuur in de context van artikel 182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van de 
Provinciewet spreekt over een bevoegdheid. Zie Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 
(mvt), p. 2. 

1554  Broeksteeg 2021a, par. 6.3. 
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Koning uitbreidt.1555 Wel is een nieuw tweede lid toegevoegd aan artikel 
182 van de Provinciewet, waarin een zogenoemde bestuurlijke toegangs‐
bevoegdheid is verwerkt.1556 Het doel van de bepaling is om de informa‐
tiepositie van de commissaris van de Koning te versterken in een geval als 
bedoeld in het eerste lid, aanhef en onderdeel c. Uit het nieuwe tweede lid 
volgt dat de commissaris bij de uitvoering van de taak van het eerste lid, 
aanhef en onderdeel c, bevoegd is om alle vergaderingen van het gemeen‐
tebestuur bij te wonen. Bovendien is hij bevoegd kennis te nemen van alle 
bescheiden waarover het gemeentebestuur beschikt en waarvan naar re‐
delijk oordeel van de commissaris van de Koning kennisneming nodig is 
voor het vervullen van zijn taak. De commissaris van de Koning kan door 
deze bepaling ook kennisnemen van geheime informatie en hij heeft door 
deze bepaling ook het recht om besloten vergaderingen bij te wonen.1557  

De regering wijst er verder op dat de commissaris van de Koning door 
gebruik van bestuurlijke  toegangsbevoegdheid een signaal kan afgeven. 
Zij typeert de bevoegdheid als “een wettelijk verankerde versterking van 
het gezag dat de commissaris van de Koning zal moeten uitoefenen wan‐
neer een gemeente zelf niet in staat blijkt te zijn om bestuurlijke problemen 
en integriteitskwesties op te lossen.”1558 Verder lijkt de regering van oor‐
deel dat gebruik van de bevoegdheid uiteindelijk kan uitmonden in inter‐
ventie door de Kroon, zoals een aanwijzing of vernietiging van een be‐
sluit.1559  

7.6.3  De raad: vaststellen gedragscodes 

Op de raad rust de taak en de plicht om voor zijn eigen leden (artikel 15, 
derde lid, van de Gemeentewet), de wethouders (artikel 41c, tweede lid, 
van de Gemeentewet) en de burgemeester (artikel 69, tweede lid, van de 

 
1555  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 6. Zie daarover positief Leers 2021, p. 

29‐30. 
1556  Kamerstukken  II 2019/2020, 35546, nr. 3  (mvt), p. 6. Zie Munneke 2020, p. 60‐61 voor 

kritiek op de wetswijziging en meer algemeen op artikel 182, eerste lid, aanhef en on‐
derdeel c, van de Provinciewet.  

1557  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 6 en 21. 
1558  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 6. 
1559  Vgl. Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 7. 
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Gemeentewet1560)  een  gedragscode vast  te  stellen.1561 Het  college  is niet 
wettelijk verplicht een gedragscode voor zijn eigen leden vast te stellen.1562  

7.6.3.1  Inhoud, doel en juridische status 

Het is aan de raad om te bepalen wat hij in een gedragscode regelt.1563 De 
wet schrijft niet voor welke onderwerpen sowieso in de gedragscode moe‐
ten worden geregeld.1564 Evenmin blijkt uit de wet dat bepaalde onderwer‐
pen niet in een gedragscode aan de orde mogen komen. Duidelijk is wel dat 
de bedoeling van de gedragscode niet is om in algemene zin het gedrag 
van ambtsdragers te reguleren. Illustratief is de volgende opmerking van 
de regering: “Naar de  letter van artikel 69 zou een gedragscode ook bij‐
voorbeeld, zoals de aan het woord zijnde  leden  suggereerden, een ver‐
plichting kunnen omvatten voor de burgemeester om Sinterklaas te ont‐
vangen. Dit is uiteraard niet beoogd met de gedragscode.”1565 Vaak genoeg 
is benadrukt dat de gedragscode betrekking moet hebben op de kwaliteit 
en integriteit van het openbaar bestuur.1566 De regering ziet voor zich dat 
een gedragscode bepalingen bevat over onder meer verboden handelin‐
gen, zakelijke belangen, minder geschikte nevenfuncties en het aannemen 
van geschenken.1567 

 
1560  De regering zag er aanvankelijk geen heil in om de raad een gedragscode voor de bur‐

gemeester te laten vaststellen. Zie Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 6 (nv II), p. 30‐
31. 

1561  Uit de  tekst van de bepalingen volgt dat de  raad de gedragscode vaststelt voor de 
ambtsdragers en strikt genomen niet voor het bestuursorgaan waartoe die ambtsdra‐
gers behoren. Zie ook Doornhof & Munneke 2013, p. 631. De modelgedragscodes rich‐
ten zich  evenwel ook  tot het bestuursorgaan. Zie Handreiking  integriteit van politieke 
ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 2021, bijvoorbeeld p. 40‐41 en 49‐
50 en tegenwoordig Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 
2023, p. 123‐125. 

1562   In de praktijk blijken colleges ook gedragscodes vast  te stellen. Zie bijvoorbeeld het 
besluit van het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Gouda hou‐
dende regels omtrent integriteit Gedragscode integriteit politiek ambtsdragers Gouda 
(geldend vanaf 17 februari 2014) en het besluit van het college van burgemeester en 
wethouders van de gemeente Meerssen houdende regels omtrent gedragscode en inte‐
griteit burgemeester (geldend vanaf 27 december 2017). 

1563  Zie daarover Broeksteeg, Drenth & Van Ruitenbeek 2017, p. 362. 
1564  Zie Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 89; Kamerstukken II 2000/2001, 27751, 

nr. 6 (nv II), p. 30; Kamerstukken I 2001/2002, 27751, nr. 10b (mva I), p. 39. 
1565  Kamerstukken I 2001/2002, 27751, nr. 10b (mva I), p. 40. 
1566  Vgl. bijvoorbeeld Kamerstukken I 2001/2002, 27751, nr. 10b (mva I), p. 40. Door de rege‐

ring is meermaals opgemerkt dat de gedragscode gericht is op de waarborging van de 
integriteit van ambtsdragers. Zie onder meer Kamerstukken  II 2000/2001, 27751, nr. 3 
(mvt),  p.  32;  Kamerstukken  II  2000/2001,  27751,  nr.  6  (nv  II),  p.  26;  Kamerstukken  I 
2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 14. 

1567  Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 32; Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 
33b (mva I), p. 14. 
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Gedragscodes dienen meerdere doelen.1568 Opgemerkt is wel dat de 

raad met de gedragscode over een (extra) controle‐instrument beschikt1569 
en  tegelijkertijd  zichzelf  beter  controleerbaar maakt.1570  In  de modelge‐
dragscodes wordt daaraan in de inleiding het volgende toegevoegd: “De 
gedragscode is een richtsnoer voor het handelen van individuele politieke 
ambtsdragers en heeft tot doel hen te ondersteunen bij de  invulling van 
hun  verantwoordelijkheid  voor  de  integriteit  van  het  openbaar  be‐
stuur.”1571 Later is door de regering wel gesteld dat de rol van de gedrags‐
code met name is om een discussie op gang te brengen over wat wel en 
niet is toegestaan.1572 Volgens haar dragen gedragscodes bij aan normbesef 
onder ambtsdragers.1573    

In de literatuur1574 en door de Nationale ombudsman1575 wordt aange‐
nomen dat van gedragscodes geen juridisch bindende werking uitgaat.1576 
Die veronderstelling klinkt ook door in het Handboek integriteit voor politieke 
ambtsdragers  en decentrale overheden. Daarin valt  te  lezen: “Gedragscodes 
hebben het rechtskarakter van een interne regeling; er is sprake van zelf‐
binding. Dat betekent dat het naleven van de gedragscode niet (juridisch) 
afdwingbaar is en het niet naleven van de afspraken geen rechtsgevolgen 
heeft.”1577 Volgens de regering kunnen derden niet met succes een beroep 

 
1568  De regering lijkt te willen dat de gedragscode een code of conduct én een code of ethics is. 

Zie over het verschil rapport CG35(2018)12final van het Congres van Lokale en Regio‐
nale overheden (7 november 2018), European Code of Conduct for all Persons Involved in 
Local and Regional Governance, nr. 7 e.v. 

1569  Kamerstukken  I  2001/2002,  27751,  nr.  10b  (mva  I),  p.  20.  Vgl.  nog  Kamerstukken  II 
2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 95. 

1570  Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VII, nr. 42, p. 19; Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 
3 (mvt), p. 24. Vgl. ook Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 6 (nv II), p. 30. 

1571  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
2021, p. 40 en 49. Zie recent Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale 
overheden 2023, p. 123. 

1572  Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 14.  
1573  Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 15, p. 7. 
1574  Onder meer Doornhof & Munneke 2013, p. 633; Versteden, in: GMT 2015, art. 15 Ge‐

meentewet, aant. 16; Broeksteeg, Drenth & Van Ruitenbeek 2017, p. 362; Broeksteeg 
2021b, p. 84. Vgl. ook Van der Meulen 2014, par. 3. Zie anders: Vos 2022, p. 34‐36. 

1575  No 21 november 2011, rapportnr. 2011/343, AB 2012/20 (Laren). 
1576  Volgens Versteden heeft de regering zich onduidelijk en tegenstrijdig uitgelaten over 

het rechtskarakter van de gedragscode. Zie aldus Versteden 2004. Zie  in soortgelijke 
zin Doornhof & Munneke 2013, p. 633‐634. 

1577  Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.1. Vol‐
gens de regering is de beslissing inhoudende de vaststelling van een gedragscode geen 
besluit in de zin van artikel 1:2 van de Awb, omdat die beslissing niet op rechtsgevolg 
is gericht. Zie Kamerstukken  I 2002/2003, 28384, nr. 33b  (mva  I), p. 14. Zie Ten Berge 
2006b, p. 218 voor een pleidooi om in de Awb een regeling op te nemen over het “wild 
om zich heen grijpende fenomeen van de gedragscode.” Zie Ten Berge 2004, p. 19‐20 
voor eerdere kritiek. 
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doen op de regels van de gedragscode.1578 Elzinga spreekt over op schrift 
gestelde sociaal‐politieke afspraken.1579 

De raad kan naleving van de gedragscode door zijn leden hoe dan ook 
niet juridisch afdwingen.1580 In de wet is limitatief opgesomd in welke ge‐
vallen een raadslid kan worden geschorst en wanneer het raadslidmaat‐
schap eindigt. Aan niet‐naleving van de gedragscode is in de wet geen ju‐
ridische consequentie verbonden.1581 Overtreding van de gedragscode kan 
hooguit informele of politieke gevolgen hebben.1582 Op niet‐naleving van 
bepalingen uit de gedragscode staat voor wethouders en burgemeesters geen 
specifieke  sanctie, maar niet‐naleving van de gedragscode kan vanzelf‐
sprekend wel politieke consequenties hebben.1583 In het uiterste geval zegt 
de raad het vertrouwen in de niet‐nalevende wethouder op en vormt niet‐
naleving de basis voor een verstoorde verhouding tussen de raad met de 
burgemeester.1584 In beide gevallen kan ontslag volgen. Ten Berge vraagt 
zich af of het systeem voldoet: 

“Handhaving  is meestal ook  een kwestie van politieke machts‐
strijd. Het ontslag van een politicus heeft vaak ook een machtspo‐
litieke bijsmaak. Voor de handhaving van de integriteitsnorm in 
de politiek wordt vertrouwd op de zelfzuivering van de politieke 
cultuur. Persoonlijk vraag ik mij af, of dat voldoende is.”1585 

7.6.3.2  De modelgedragscodes van 20211586 

Om de raad te ondersteunen bij het tot stand brengen van gedragscodes, 
stellen de VNG, het IPO, de UvW en het ministerie van Binnenlandse Za‐

 
1578  Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 14. 
1579  Elzinga 2015, p. 688. 
1580  Zie hierover Versteden 2004. Zie verder Versteden, in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, 

aant. 16.  
1581  Vgl. Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 15; Kamerstukken II 2008/2009, 

31954, nr. 3 (mvt), p. 24; Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 15, p. 7. Zie hierover Ver‐
steden, in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, aant. 16. 

1582  Dölle & Elzinga 2004, p. 106. Vgl. Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 24. 
1583  Vgl. Kamerstukken I 2002/2003, 28384, nr. 33b (mva I), p. 15 inzake gedeputeerden en 

Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 33 inzake eilandgedeputeerden.  
1584  Versteden, in: GMT 2015, art. 15 Gemeentewet, aant. 16. 
1585  Ten Berge 2006b, p. 217. Eerder wees Ten Berge in dit verband op het gebrek aan waar‐

borgen  en het gevaar van publieke vernedering  en verdachtmaking. Zie Ten Berge 
2004, p. 20. 

1586   In mei 2023 is het Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 
tot stand gekomen. Dat vervangt de Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij 
provincies,  gemeenten  en waterschappen  2021, waarin de modelgedragscodes  voor  be‐
stuurders en volksvertegenwoordigers zijn opgenomen. Toch verwijs ik hierna steeds 
naar de Handreiking uit 2021 en niet naar het Handboek uit 2023. Dat komt omdat in 
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ken  en  Koninkrijksrelaties  gezamenlijk modelgedragscodes  voor  dage‐
lijkse bestuurders en volksvertegenwoordigers vast. Door de raden in het 
land wordt veelvuldig aansluiting gezocht bij die modelgedragscodes. De 
meest recente modelgedragscodes beginnen met een inleiding en vervol‐
gen met zes paragrafen.1587 Ik bespreek hierna de bepalingen die relevant 
zijn met het oog op de integriteit van de besluitvorming.1588  

Functies naast het ambt 

De modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders bevat een tweetal be‐
palingen over openbaarmaking van nevenfuncties. Artikel 2.1.1 richt zich 
tot de burgemeester en artikel 2.1.2 tot wethouders. De bepalingen bordu‐
ren voort op de openbaarmakingsregelingen uit de Gemeentewet.1589 Voor 
een deel werken de bepalingen in de gedragscodes de verplichtingen uit 
de Gemeentewet uit, voor een deel vullen ze deze aan.1590 

In de beide bepalingen in de gedragscodes is bepaald wie zorgdraagt 
voor de openbaarmaking (de gemeentesecretaris), wanneer de ambtsdra‐
ger de informatie aanlevert (bij aanvang van het ambt of binnen één maand 
na aanvaarding van de nevenfunctie), welke informatie hij in ieder geval 
aanlevert (de omschrijving van de nevenfunctie, de organisatie voor wie 
de nevenfunctie wordt verricht, in het geval van de wethouder of de ne‐
venfunctie uit hoofde van het ambt wordt vervuld, wat het (verwachte) 
tijdsbeslag  is en wat de  inkomsten daaruit zijn1591) en hoe de  informatie 
toegankelijk is (in een openbaar en via het internet toegankelijk register).  

Artikel 2.1 van de modelgedragscode voor volksvertegenwoordigers 
luidt in belangrijke mate hetzelfde. Er zijn wat kleine verschillen. Raadsle‐
den hoeven hun inkomsten uit nevenfuncties niet door te geven. Zij hoe‐

 
het Handboek alleen een modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders, maar niet 
een modelgedragscode voor volksvertegenwoordigers is opgenomen. Inhoudelijk ver‐
schilt de modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders uit de Handreiking uit 2021 
niet van die uit het Handboek uit 2023. 

1587  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
2021, p. 40 e.v. en 49 e.v. 

1588  Andere bepalingen bespreek ik niet. Par. 5 van de modelgedragscodes, bijvoorbeeld, 
ziet op het gebruik van voorzieningen van de overheidsrechtspersoon. 

1589  Zie daarover paragraaf 7.2.4. 
1590  Zie hierover eerder al paragraaf 7.2.4.1 en 7.2.4.3. 
1591  Artikel 2.1.2, tweede lid wijkt op dit punt licht af van artikel 2.1.1, tweede lid. Eerstge‐

noemde bepaling bepaalt als volgt: “De informatie betreft in ieder geval […] of de ne‐
venfunctie bezoldigd of onbezoldigd is, dan wel – voor zover die openbaar gemaakt moeten wor‐
den – wat de inkomsten daaruit zijn.” Het (door mij) gecursiveerde deel ontbreekt in 
artikel 2.1.1, tweede lid. In die passage zal in ieder geval gedacht zijn aan deeltijdwet‐
houders. Die hoeven hun neveninkomsten immers niet te openbaren. Zie daarover pa‐
ragraaf 7.2.4.3. 
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ven alleen te laten weten of zij de functie bezoldigd of onbezoldigd ver‐
vullen. Wel moeten zij, net als wethouders, aangeven of ze hun  functie 
vervullen uit hoofde van het ambt. Verder moeten raadsleden zich wen‐
den tot de griffier in plaats van tot de gemeentesecretaris. 

Functies na de ambtsperiode 

Artikel 2.2 van de modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders kijkt 
vooruit naar het  leven na de bestuurdersfunctie.  In het eerste  lid  is een 
verbod neergelegd voor wethouders en burgemeesters om in de uitoefe‐
ning van hun ambt zo te handelen dat zij vooruitlopen op een functie na 
aftreden. Dit  is  een  algemene bepaling waarin de bestuurder  in wezen 
wordt verboden om op ongeoorloofde wijze belangen mee te nemen die 
verbonden zijn met de toekomstige functie.  

In het  tweede  lid  is bepaald dat een wethouder het voornemen  tot 
tussentijdse aanvaarding van een functie na aftreden met de burgemeester 
bespreekt. De  burgemeester die  tussentijds  een  functie  aanvaardt,  gaat 
daarover  in gesprek met de  commissaris van de Koning  (derde  lid).1592 
Zulke bepalingen faciliteren een gesprek over  integriteitsrisico’s. Boven‐
dien zorgen ze ervoor dat – bij naleving – altijd iemand op de hoogte is 
van de toekomstige functie van een ambtsdrager. Een wethouder of bur‐
gemeester kan daardoor in een concreet geval worden gewezen op even‐
tuele integriteitsrisico’s.  

De  modelgedragscode  voor  volksvertegenwoordigers  kent  geen 
equivalent van artikel 2.2.  

Oud‐ambtsdragers en bevriende relaties 

De modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders bevat regels over be‐
vriende relaties en zogenoemde draaideurconstructies. Artikel 2.3 heeft als 
doel om  te voorkomen dat vanwege een persoonlijke band een opdracht 
wordt gegund aan een bevriende relatie of een oud‐bestuurder. Het eerste 
lid verbiedt het college om oud‐collegeleden tegen beloning werkzaamhe‐
den ten behoeve van de gemeente te laten verrichten in het eerste jaar na 
aftreden.1593 Wel mogen oud‐wethouders of ‐burgemeesters een dienstver‐
band krijgen bij de gemeente waar zij eerder ambtsdrager waren (zie het 

 
1592  Het derde lid is opmerkelijk genoeg net wat anders geformuleerd dan het tweede lid. 
1593   In de gemeente Veere bestond eind 2018 discussie over de reikwijdte van een soortge‐

lijke regel. Een oud‐wethouder (overigens dezelfde persoon als die met zakelijke be‐
langen in AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. 
Theunisse (Vitaliteitshotel Domburg), zie daarover in het bijzonder paragraaf 5.2.2.1) is 
aandeelhouder van een loonbedrijf dat voor de gemeente Veere werkt. Volgens de ge‐
meente mag de oud‐wethouder niets aan de werkzaamheden voor de gemeente ver‐
dienen. De oud‐wethouder ontvangt daarom twee jaar geen dividend en is in die peri‐
ode ook geen bestuurder van de vennootschap. Deze constructie is conform een advies 
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tweede lid). Het derde lid bepaalt dat het college meerdere offertes aan‐
vraagt als bij de offerteaanvraag ook oud‐bestuurders en bevriende rela‐
ties zijn betrokken. Uit het vierde lid volgt dat het college een afwegings‐
kader opstelt voor  selectie  en benoemingen van  externen. Het moet de 
raad regelmatig informeren over de toepassing daarvan in de praktijk.  

Artikel 2.4, eerste lid beoogt om een benoeming op grond van vriend‐
jespolitiek  bij  een  aan  de  gemeente  verbonden  partij  tegen  te  gaan.1594 
Daarom mogen  oud‐collegeleden  niet  eerder  dan  een  jaar  na  aftreden 
voorgedragen worden als kandidaat voor benoeming tot commissaris of 
bestuurslid van een dergelijke partij. 

Geschenken, uitnodigingen en andere voordelen 

Paragraaf  4  van  beide modelgedragscodes  heeft  betrekking  op  allerlei 
voordelen die een ambtsdrager kan ontvangen. Artikel 4.1, eerste lid, van 
de  modelgedragscode  voor  (dagelijkse)  bestuurders  verankert  als  uit‐
gangspunt dat wethouders en burgemeesters geen geschenken,  faciliteiten 
en diensten accepteren en aanbieden als daardoor hun onafhankelijke1595 
positie kan worden beïnvloed. Volgens de toelichting op de bepaling is dat 
in ieder geval aan de orde in onderhandelingssituaties. Naar ik aanneem 
gaat de bepaling uit van een objectieve benadering (een bepaald geschenk 
of bepaalde faciliteit of dienst wordt geacht de onafhankelijke positie te kun‐
nen beïnvloeden) en niet van een subjectieve benadering (dan zou de on‐
afhankelijke positie van de ambtsdrager in werkelijkheid moeten zijn beïn‐
vloed). 

De rest van artikel 4.1 richt zich specifiek op geschenken. In het tweede 
lid  is bepaald dat wethouders en burgemeesters  incidentele geschenken 
kunnen behouden die een geschatte waarde van hoogstens vijftig euro ver‐
tegenwoordigen.1596 Dat is alleen anders wanneer de onafhankelijke positie 
van de ambtsdrager kan worden beïnvloed als bedoeld in het eerste lid. 
Wat moet gebeuren met geschenken die een hogere geschatte waarde ver‐
tegenwoordigen? Het derde lid bepaalt dat zulke geschenken, als ze niet 
worden  teruggestuurd,  eigendom van de gemeente worden.1597 Blijkens 

 
van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Een aantal partijen 
is kritisch op de regeling en een Rotterdamse hoogleraar noemt de regeling zelfs een 
wassen neus. De winst die voortvloeit uit deze opdrachten kan volgens hem later nog 
als dividend worden uitgekeerd. Zie Boonstra 2018a. Het college geeft hierop uitleg, 
maar die kan niet bij iedereen de twijfel wegnemen. Zie Boonstra, 2018b. 

1594  Zie het tweede lid en de toelichting op de bepaling over de term ‘verbonden partij’. 
1595   Ik neem aan dat daarmee (ook) ‘onpartijdige’ wordt bedoeld. 
1596  Bij voorkeur wel nadat daarover overleg heeft plaatsgevonden. Zie Handreiking integri‐

teit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 2021, p. 21.  
1597  Vermogensrechtelijk  lijkt  me  dit  overigens  een  twijfelachtig  standpunt.  Vgl.  ook 

Doornhof & Munneke 2013, p. 640, voetnoot 39. 
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het vierde lid legt de gemeentesecretaris een openbaar en via internet te 
raadplegen register aan van die duurdere geschenken.  In dat register  is 
aangegeven welke bestemming de gemeente hieraan heeft gegeven. Het 
vijfde  lid bepaalt  in algemene zin dat geschenken niet op het woon‐ of 
huisadres worden ontvangen. Zo houdt men zicht op de ontvangen ge‐
schenken. 

De artikelen 4.2 en 4.3 zien elk op een andere categorie uitnodigingen. 
Artikel 4.2 bepaalt  in het eerste  lid dat een wethouder of burgemeester 
geen  lunches, diners, recepties en andere uitnodigingen accepteert wan‐
neer anderen die betalen of organiseren. De bepaling staat alleen toe dat 
de ambtsdrager op de uitnodiging ingaat, wanneer zijn aanwezigheid is 
gerelateerd aan de uitoefening van zijn functie en zijn aanwezigheid kan 
worden beschouwd als functioneel. Bij twijfel legt de wethouder of burge‐
meester de uitnodiging ter bespreking voor aan het college (tweede lid). 
Artikel 4.3 heeft betrekking op uitnodigingen voor excursies, evenementen 
en buitenlandse reizen op rekening van anderen dan de gemeente. Zulke 
uitnodigingen legt een wethouder of burgemeester op grond van het eer‐
ste lid hoe dan ook vooraf ter bespreking voor aan het college. Het tweede 
en derde  lid van artikel 4.3 gaan over de openbaarmaking van geaccep‐
teerde uitnodigingen. 

Aan de hand van welke criteria toetst het college of een wethouder of 
de burgemeester een uitnodiging bedoeld in artikel 4.3, eerste lid kan ac‐
cepteren? Ik neem aan dat een ambtsdrager niet mag ingaan op uitnodi‐
gingen die zijn onafhankelijke positie kunnen beïnvloeden als bedoeld in 
artikel 4.1, eerste lid.1598 Toch is niet helemaal zeker of die bepaling ook van 
toepassing is op uitnodigingen, omdat de categorie ‘uitnodigingen’ daarin 
niet uitdrukkelijk wordt genoemd. Dat kan een verschrijving zijn. Tegelij‐
kertijd bevat de titel van paragraaf 4 wel de term  ‘uitnodigingen’, zodat 
niet helemaal kan worden uitgesloten dat het de bedoeling  is dat op de 
verschillende soorten voordelen verschillende regels van toepassing zijn. 
Uit de toelichting volgt nog wel een andere omstandigheid die in de be‐
spreking van het college aan de orde moet komen: 

“Bij de artikelen 4.2 en 4.3 dienen eveneens als afwegingskader de 
motieven van de uitnodigende partij beoordeeld te worden. Het 
kan en mag er niet om gaan de onafhankelijke positie van de be‐
stuurders te beïnvloeden.”1599  

 
1598  Vgl. ook Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en wa‐

terschappen 2021, p. 21. Daar blijkt dat uitnodigingen voor diners, excursies, werkbe‐
zoeken of evenementen een geschenk of dienst kunnen zijn. 

1599  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 
2021, p. 46. 
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Opmerkelijk is dat in deze passage ook artikel 4.2 is genoemd, terwijl in 
het eerste lid van die bepaling uitputtend lijkt te zijn bepaald wanneer een 
ambtsdrager op de in dat lid genoemde uitnodigingen mag ingaan.1600 Het 
heeft de voorkeur als uit de tekst van de bepalingen zelf de relevante toet‐
singscriteria volgen en als de verhouding  tussen de verschillende bepa‐
lingen helder is. 

De modelgedragscode  voor  volksvertegenwoordigers  bevat  bepa‐
lingen over min of meer dezelfde onderwerpen.1601 Artikel 4.1 van die mo‐
delgedragscode is op de noodzakelijke verschillen na nagenoeg identiek 
aan dezelfde bepaling in de modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuur‐
ders.1602 Artikel 4.2 draait in deze gedagscode niet om lunches, diners, re‐
cepties en andere uitnodigingen, maar om excursies en evenementen voor 
rekening van anderen dan de gemeente. Artikel 4.3 ziet op buitenlandse 
reizen op uitnodiging van derden. De eerste leden van beide bepalingen 
gaan uit van de veronderstelling dat een raadslid op zulke uitnodigingen 
mag ingaan. Ook nu weer is niet helemaal duidelijk of de norm van artikel 
4.1, eerste lid van toepassing is.  

Het raadslid moet binnen één week na het plaatsvinden van de excur‐
sie of het evenement via het internet openbaar maken dat hij heeft deelge‐
nomen. Tevens maakt hij openbaar wie de kosten voor zijn rekening heeft 
genomen.  Ik verwijs naar artikel 4.2, eerste en  tweede  lid. Wanneer het 
raadslid  een buitenlandse  reis heeft gemaakt, dan moet het binnen  één 
week na terugkeer in Nederland de buitenlandse reis (alsmede het doel, 
de bestemming, de duur en de kosten daarvan) melden aan de griffier. Die 
legt hiervoor een openbaar en via het internet toegankelijk register aan dat 
hij ook beheert (zie het tweede lid van artikel 4.3). 

7.6.3.3   Integriteitsregels in gedragscodes: de problematische 
verhouding tot de wet 

Volgens de regering is een van de doelen van de gedragscode om te fun‐
geren als richtsnoer voor ambtsdragers en om diezelfde ambtsdragers con‐
troleerbaar  te maken. Die  functie kan een gedragscode alleen vervullen 

 
1600  Gelet op Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en wa‐

terschappen 2021, p. 21 zou het criterium van artikel 4.1, eerste  lid ook wel eens van 
toepassing kunnen zijn op de uitnodigingen genoemd in artikel 4.2. 

1601  Opmerkelijk is wel dat in de titel van paragraaf 4 van de modelgedragscode voor volks‐
vertegenwoordigers buitenlandse reizen uitdrukkelijk zijn genoemd, maar dat die niet 
zijn genoemd in de titel van paragraaf 4 van de modelgedragscode voor (dagelijkse) 
bestuurders. 

1602   Ik kan niet verklaren waarom in artikel 4.1, vijfde lid, van de modelgedragscode voor 
volksvertegenwoordigers voor de passieve vorm is gekozen, terwijl dezelfde bepaling 
in de modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders actief is geformuleerd.  
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wanneer daarin concrete en afgebakende normen zijn neergelegd.1603 Naar 
mijn  idee bestaat  tussen zulke normen en de wettelijke  integriteitsbepa‐
lingen een problematische verhouding. Ik onderscheid in deze paragraaf 
drie manieren waarop concrete en afgebakende integriteitsnormen uit ge‐
dragscodes zich tot wettelijke bepalingen kunnen verhouden. Steeds is de 
conclusie dat een norm in een gedragscode niets toevoegt of op zijn minst 
enige onduidelijkheid meebrengt. In paragraaf 7.6.3.4 geef ik nog meer re‐
denen waarom het beter is als gedragscodes geen concrete en afgebakende 
integriteitsregels bevatten. 

Variant 1: herhaling van de wet 

Een eerste mogelijkheid is dat in de gedragscode een wettelijke bepaling 
min of meer wordt herhaald. Als de gedragscodebepaling exact hetzelfde 
luidt als de wettelijke bepaling, dan is de bepaling in de gedragscode over‐
bodig. Is een (nuance)verschil in de tekst aangebracht, dan is de bepaling 
in de gedragscode vooral verwarrend.1604 

Variant 2: uitwerking van de wet 

Ten tweede kan een bepaling in een gedragscode een wettelijke regel uit‐
werken. In de wet staat bijvoorbeeld een vaag begrip en een bepaling in de 
gedragscode operationaliseert dat vage begrip.1605 Het achterliggende doel 
is waarschijnlijk om ambtsdragers meer inzicht te geven in de inhoud van 
wettelijke normen. Dat is een sympathiek doel, maar belangrijk om te ont‐
houden is dat een gedragscode dat inzicht niet kan bieden. Een gedrags‐
code is, naar mag worden aangenomen, geen juridisch bindend document 
en bepaalt dus niet hoe de wet moet worden uitgelegd.  

In het beste geval voorspelt de gedragscode  juist hoe een bepaalde 
wettelijke bepaling moet worden geïnterpreteerd. Een voorbeeld is waar‐
schijnlijk artikel 2.2 van de modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuur‐
ders. In het eerste lid is bepaald dat een bestuurder in de uitoefening van 
zijn ambt niet zodanig handelt dat hij vooruitloopt op een functie na aftre‐
den. Hoewel rechtspraak over dit specifieke onderwerp schaars is, neem 
ik aan dat zulk gedrag kan leiden tot strijd met artikel 2:4 van de Awb.1606 
Een  bepaling uit  een  gedragscode die  een wettelijke  bepaling  juist uit‐
werkt, levert geen problemen op, maar voegt tegelijkertijd weinig toe ten 
opzichte van het bestaande recht. 

 
1603  Vgl. Doornhof & Munneke 2013, p. 638. 
1604  Vgl. Doornhof & Munneke 2013, p. 637. 
1605  Doornhof & Munneke 2013, p. 636. 
1606  Wel hebben beide bepalingen een ander normadressaat. Artikel 2:4 van de Awb richt 

zich tot het bestuursorgaan, artikel 2.2 van de modelgedragscode tot de ambtsdrager. 
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Uiteraard is het ook mogelijk dat de gedragscode een wettelijke bepa‐

ling verkeerd  interpreteert. De gedragscode stelt een norm die  in strijd  is 
met de wet. Een variant is dat de gedragscode een wettelijke bepaling te 
eng interpreteert. Uit de gedragscode zou dan blijken dat bepaald gedrag 
is toegestaan, terwijl de wet dergelijk gedrag niet toestaat. Het is vanzelf‐
sprekend bezwaarlijk als een gedragscode in strijd komt met de wet. In de 
inleiding van beide modelgedragscodes wordt niet voor niets opgemerkt: 
“Nemen provincies, gemeenten of waterschappen contra‐legem construc‐
ties op  in de gedragscode dan kunnen die gemakkelijk weer zelf aanlei‐
ding zijn voor integriteitsproblemen.”1607  

Variant 3: aanvulling op de wet 

Ten derde is het mogelijk dat de gedragscode een norm bevat die niet in 
de wet staat.1608 De gedragscode vormt dan een aanvulling op de wet.1609 
Een voorbeeld  is artikel 2.1,  tweede  lid, van de modelgedragscode voor 
volksvertegenwoordigers. Volgens die bepaling moeten raadsleden onder 
meer openbaar maken of ze hun nevenfunctie bezoldigd of onbezoldigd 
vervullen. Een dergelijke eis wordt in de wet op dit moment niet gesteld. 

Doornhof & Munneke merken op dat het lokaal bestuur in beginsel 
“de vrijheid ‘Roomser dan de Paus’ te zijn”, heeft.1610 Achter aanvullende 
normen in modelgedragscodes kunnen ook best goede gedachten schui‐
len. Toch heeft het naar mijn idee de voorkeur als de wetgever nieuwe nor‐
men tot stand brengt. Zoals in dit proefschrift al meermaals is gebleken, 
moet  in het kader van  integriteitsrecht worden gezocht naar een balans 
tussen verschillende rechtsstatelijke waarden. Neem bijvoorbeeld artikel 
2.1, tweede lid, van de modelgedragscode voor volksvertegenwoordigers. 
Die bepaling verlangt  een beperking van het  recht op privacy van  een 
raadslid ten behoeve van de integriteit.1611 Het is wenselijk dat de wetgever 
die afweging maakt en niet, zoals in feite nu gebeurt, de opstellers van de 
modelgedragscode.1612  Dat  een  gedragscode  niet  juridisch  bindend  is, 
maakt dit niet anders. Een ambtsdrager kan zich feitelijk gebonden voelen 

 
1607  Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 

2021, p. 41 en 49. 
1608  Doornhof & Munneke 2013, p. 636. 
1609  Vgl. Handelingen II 2002/2003, nr. 8, p. 427‐428. 
1610  Doornhof & Munneke 2013, p. 636. 
1611  Een misschien nog verdergaand voorbeeld is artikel 2.1 van de modelgedragscode van 

2013. Daarin  is bepaald dat een politiek ambtsdrager opgave van zijn  financiële be‐
langen doet. Zie Handreiking integriteit van politiek ambtsdragers bij provincies, gemeenten 
en waterschappen 2013, p. 71. 

1612  Zie ook Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 20. 
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aan de gedragscode, omdat niet‐naleving politieke consequenties en nega‐
tieve media‐aandacht tot gevolg kan hebben.1613 Volgens Elzinga kan door 
gedragscodes (en andere aan integriteit gerelateerde normen) onder om‐
standigheden voor raadsleden zelfs het vrije mandaat en het daarmee ver‐
bonden lastverbod onder druk komen te staan.1614 

Daarbij komt het de helderheid van het normatieve kader ten goede 
als uiteindelijk de wet steeds leidend is.1615 Dat blijkt wel in de casus‐Spies 
uit 2019. Burgemeester Spies van Alphen aan den Rijn verdient bij naast 
haar werk als burgemeester en heeft niet al haar bijverdiensten gestort in 
de gemeentekas. Zij handelt daarmee niet in strijd met de Gemeentewet, 
maar wél in strijd met de ter plaatse geldende gedragscode.1616 De gedrags‐
code bevat kortom een aanvullende norm ten opzichte van de wet.1617 De 
vraag  is hoe bepalingen  in plaatselijke gedragscodes zich verhouden tot 
bepalingen in de Gemeentewet. Het antwoord op die vraag is van direct 
belang voor  een betrokken  ambtsdrager. Die moet  (kunnen) weten aan 
welke regel hij zich moet houden om politieke of eventueel juridische con‐
sequenties te voorkomen.  

De casus‐Spies leidt tot politieke consternatie en verschillende poli‐
tieke partijen zijn het niet eens over het antwoord op de vraag of Spies 
alsnog haar bijverdiensten moest afdragen.1618 Het door de gemeente inge‐
schakelde advocatenkantoor Van Doorne laat zich kritisch uit over de af‐
wijking van de gedragscode ten opzichte van de Gemeentewet.1619 De raad 
beslist uiteindelijk dat Spies de  inkomsten niet alsnog aan de gemeente 
hoeft te betalen.1620 Later is de gedragscode in lijn gebracht met het regime 
van de Gemeentewet.1621  

Omdat de gedragscode  juridisch niet bindt, had de raad Spies  juri‐
disch ook niet ertoe kunnen dwingen om toch alsnog haar neveninkom‐
sten af te dragen. Dat die suggestie, ook in de media,1622 wel werd gewekt, 
laat zien hoe mistig het normatieve kader kan zijn, zeker voor diegene die 

 
1613  Vgl. Doornhof & Munneke 2013, p. 638. Zie ook Elzinga 2015, p. 691.  
1614  Elzinga 2015, p.  691. Daarvoor wat minder bevreesd  lijkt Versteden. Zie Versteden 

2002, p. 557. Vgl. anders over het vrije mandaat op het niveau van de Staten‐Generaal: 
Bovend’Eert 2023, p. 82‐83. 

1615  Vgl. Elzinga 2015, p. 688. 
1616  Andriessen 2019a;  ‘Alphense burgemeester Spies stortte niet alle neveninkomsten  in 

gemeentekas’, omroepwest.nl, 22 november 2019. 
1617  Elzinga meent dat de norm zelfs strijdig is met de wet. Zie Andriessen 2019c. 
1618  Harharah 2019. 
1619  Andriessen 2019c. Zie Andriessen 2019b voor een ander perspectief.  
1620   ‘Burgemeester Alphen aan den Rijn kan bijverdiensten behouden’, nos.nl, 31 november 

2019. 
1621  Boonstra 2020. 
1622  Zie Andriessen 2019b. 
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het exacte onderscheid tussen verschillende soorten regels niet kent.1623 In 
het geval van Spies  is het uiteindelijk  relatief goed afgelopen, maar die 
normatieve onduidelijkheid kan onder de verkeerde omstandigheden ver‐
gaande gevolgen hebben voor een ambtsdrager. Daarmee bedoel ik in het 
bijzonder gevolgen van politieke aard, maar misschien zelfs ook met een 
juridisch karakter. Stel bijvoorbeeld dat de gedragscode een omvangrij‐
kere lijst van verboden handelingen bevat dan artikel 15 van de Gemeen‐
tewet.  In een moment van onoplettendheid kan de onterechte gedachte 
postvatten dat een verboden handeling als bedoeld in de gedragscode de‐
zelfde gevolgen kan hebben als een verboden handeling als bedoeld in de 
Gemeentewet.1624  Onrechtmatige  vervallenverklaring  van  een  raadslid‐
maatschap kan het uiterste gevolg zijn. 

7.6.3.4  Integriteitsregels in gedragscodes kunnen eraan in de weg staan 
dat het thema gaat leven  

Wat wel een geschikt doel is voor een gedragscode, is om het integriteits‐
thema op de kaart  te zetten en mensen ertoe aan  te zetten om over het 
thema na  te denken. Concrete  integriteitsregels kunnen  in de weg staan 
aan het bereiken van dat doel. Een pakketje van concrete normen vormt 
niet zonder meer de aanleiding voor een gesprek over integriteit en zorgt 
niet  per  se  voor  een  sterker  integriteitsbewustzijn.1625 Daarbij  komt dat 
zulke regels binnen de antagonistische structuur van de politiek fungeren 
als politiek strijdmiddel en een afrekencultuur kunnen  faciliteren.1626 De 
vraag is of het gesprek over het thema dan op gang komt en of het integri‐
teitsbewustzijn onder ambtsdragers verbetert.1627  

Een gedragscode met vergezichten en abstracte concepten lijkt meer 
geschikt om het denken over het integriteitsthema te stimuleren. Daarbij 

 
1623  Vgl. wellicht Vgl. Elzinga 2015, p. 688‐689. 
1624  Vgl. wellicht Elzinga 2008, p. 260. 
1625  Vgl. Van den Berg 2010, p. 1‐3. 
1626  Vgl. Elzinga 2015, p. 688‐690; Elzinga 2018, p. 909. 
1627  Zeker ook omdat raden in het land veelvuldig gebruikmaken van de modelgedragsco‐

des. Die neiging is begrijpelijk, maar ik vraag me wel af of intensief wordt gediscussi‐
eerd over de inhoud daarvan (vgl. wellicht Kamerstukken II 2003/2004, 29436, nr. 3, p. 
15 (mvt) inzake de voorkeur voor een bottom‐upbenadering bij de totstandkoming van 
de gedragscode voor ambtenaren). Volgens mij bestaat het risico dat een gedragscode 
niets meer is dan een stukje semilandelijke pseudowetgeving die raden implementeren 
omdat het van de wet moet. De gedachte was ook dat de raad in gedragscodes rekening 
kan houden met  lokale omstandigheden  (zie onder meer Kamerstukken  II 2000/2001, 
27751, nr. 3 (mvt), p. 89). Een prominente rol voor modelgedragscodes staat op gespan‐
nen voet met een streven naar maatwerk. Overigens is de vraag of een lokale aanpak 
wel zo gewenst en logisch is. Ik verwijs naar Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doele‐
man 2020, p. 20. 
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denk  ik aan waarden, richtsnoeren, denkkaders en voorbeelden die ver‐
band houden met de  integriteit.1628 Ook  is er niets mis mee als  in de ge‐
dragscode procedurele regels worden opgenomen, bijvoorbeeld bij wie ne‐
venfuncties moeten worden gemeld.1629 Als een gedragscode op die manier 
wordt  vormgegeven,  wordt  het  gevaar  vermeden  dat  “integriteit  een 
kwestie  wordt  van  het  niet  in  strijd  handelen  met  de  gedragsregels 
[…].”1630 Het doel van controle en controleerbaarheid verdwijnt in de ge‐
dragscode dan dus naar de achtergrond. Dat kan alsnog worden bereikt 
via de daarvoor meer geschikte weg: wetgeving in formele zin. Een en an‐
der betekent wat mij betreft een afscheid van de gedragscode in de huidige 
vorm.1631  

7.6.4  De raad en het college: vaststellen reglement van orde 

De raad en het college stellen een reglement van orde vast voor hun ver‐
gaderingen en andere werkzaamheden. Ik verwijs naar artikel 16 en 52 van 
de Gemeentewet. De wet schrijft niet voor dat in het reglement van orde 
aandacht wordt besteed aan integriteitsaspecten. In zoverre is de plicht om 
een reglement van orde vast te stellen, niet een plicht die specifiek is ge‐
richt op bescherming van de integriteit van het openbaar bestuur. Wel kun‐
nen reglementen van orde bepalingen bevatten die te maken hebben met 
de integriteit van het openbaar bestuur.1632  

Dat blijkt ook in de praktijk. Artikel 8, eerste lid, van het Reglement 
van orde gemeenteraad Tilburg 2022 luidt bijvoorbeeld als volgt: “Nieuw 
benoemde  raadsleden  en  burgerraadsleden  verstrekken,  voorafgaande 
aan het onderzoek door de commissie voor de geloofsbrieven, door tus‐
senkomst van de griffier, aan de voorzitter een opgave van de andere func‐
ties die zij vervullen naast het (burger)raadslidmaatschap.” Uit het derde 
lid blijkt dan dat de voorzitter er zorg voor draagt dat deze opgaven wor‐
den gepubliceerd op de internetsite van de gemeenteraad.  

 
1628  Vgl. Van den Berg 2010, p. 2; Doornhof & Munneke 2013, p. 641; Versteden 2015, p. 309. 
1629   In die zin Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 20. 
1630  Versteden 2015, p. 309. Munneke merkt op: “Het belang van een gedragscode schuilt 

dan ook niet in de eerste plaats in de toepassing van daarin opgenomen regels, maar in 
de procedures en discussies over de vraag hoe die regels  in een  lastig geval moeten 
worden toegepast.” Zie Munneke 2015, p. 502. 

1631  Doornhof & Munneke en recenter Broeksteeg hebben aangegeven dat het mogelijk is 
om de gedragscode bij verordening vast te laten stellen. De gedragscode zou dan, dat 
is de veronderstelling,  juridisch binden. Zie Broeksteeg 2021a, par. 4.2; Doornhof & 
Munneke 2013, p. 640. Een dergelijke constructie zou de hiervoor gesignaleerde bezwa‐
ren echter slechts hooguit deels wegnemen. 

1632  Vgl. ook paragraaf 7.6.7.2. 
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Een ander voorbeeld is artikel 2, tweede lid, van het reglement van 

orde van het Utrechtse college.1633 Kort gezegd  is daarin bepaald dat  in 
concrete gevallen van de portefeuilleverdeling kan worden afgeweken. Uit 
de toelichting op de bepaling volgt dat die bepaling is opgenomen met het 
oog op de integriteit van het openbaar bestuur. Als een collegelid belangen 
heeft bij een dossier dat tot zijn portefeuille behoort, dan kan het gewenst 
zijn dat een ander collegelid de voorbereiding van de zaak voor zijn reke‐
ning neemt. 

7.6.5  Ieder bestuursorgaan: waken tegen beïnvloeding van de 
besluitvorming door personen met een persoonlijk 
belang 

In artikel 2:4, tweede lid, van de Awb is een tamelijk algemene zorgtaak 
neergelegd. Het bestuursorgaan moet ertegen waken dat tot het bestuurs‐
orgaan behorende of daarvoor werkzame personen die een persoonlijk be‐
lang bij een besluit hebben, de besluitvorming beïnvloeden. In hoofdstuk 
5 heb ik het verbod van vooringenomenheid uitgebreid besproken. In dat 
kader is ook de zorgplicht van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb aan de 
orde gekomen.1634  

7.6.6  Ieder daartoe bevoegd orgaan: bestuurlijk toezicht en 
taakverwaarlozing 

Artikel 132, tweede lid, van de Grondwet bepaalt dat de wet het toezicht 
op de gemeente‐ en provinciebesturen regelt. Het doel van bestuurlijk toe‐
zicht is niet specifiek om de integriteit van de besluitvorming van andere 
bestuursorganen te waarborgen.1635 Onder omstandigheden kan een toe‐
zichthoudend bestuursorgaan met zijn toezicht wel een bijdrage  leveren 
aan de integriteit van de besluitvorming van een ander bestuursorgaan.1636  

 
1633  Reglement van Orde voor de vergaderingen en andere werkzaamheden college van 

burgemeester en wethouders gemeente Utrecht (geldend vanaf 1 april 2023). 
1634  Zie onder meer paragraaf 5.7.1. 
1635  Zie over de doelen van bestuurlijk toezicht: Broeksteeg 2021a, inleiding hoofdstuk 17 

en par. 17.1. Een deel van de door Broeksteeg genoemde doelstellingen houdt overi‐
gens wel enig verband met de bescherming van integriteit.  

1636  Zijlstra definieert  interbestuurlijk  toezicht als volgt: “Onder  interbestuurlijk  toezicht 
versta ik het zorg dragen, door bestuursorganen, dat handelingen van andere bestuurs‐
organen in overeenstemming zijn met het recht (de wet, de daarop gebaseerde voor‐
schriften en het ongeschreven recht), alsmede, onder omstandigheden, het algemeen 
belang.” Zie Zijlstra 2019, nr. 286. 
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7.6.6.1  Vormen van bestuurlijk toezicht in vogelvlucht 

Broeksteeg beschrijft in zijn handboek meerdere vormen van bestuurlijk 
toezicht.1637 Hij typeert de variant preventief toezicht als volgt: 

“Preventief toezicht betekent dat een ambt van een hogere over‐
heid een besluit moet nemen, voordat het aan het toezicht onder‐
worpen besluit in werking kan treden. Voorbeelden zijn goedkeu‐
ring,  toestemming,  ontheffing  en  de  verklaring  van  geen  be‐
zwaar.”1638 

Uit artikel 132, derde lid, van de Grondwet blijkt dat toezicht vooraf alleen 
mogelijk is in bij of krachtens de wet te bepalen gevallen.1639 Een bestuurs‐
orgaan dat met preventief toezicht is belast kan, als de regeling waarin de 
toezichthoudende rol is geregeld dat toelaat,1640 bij het uitoefenen van dat 
toezicht aandacht besteden aan de integriteit van de besluitvorming. In ar‐
tikel 10:27 van de Awb  is bijvoorbeeld bepaald dat goedkeuring slechts 
kan worden onthouden wegens strijd met het recht of op een grond, neer‐
gelegd  in de wet waarin of krachtens welke de goedkeuring  is voorge‐
schreven. Een toezichthoudend bestuursorgaan kan zodoende een goed‐
keuring weigeren vanwege strijd met bijvoorbeeld artikel 2:4 van de Awb 
of artikel 28 (en 58) van de Gemeentewet.  

Een  tweede variant van  toezicht  is  repressief  toezicht. Deze vorm  is 
hiervoor al aan de orde gekomen.1641 De regering kan bij koninklijk besluit 
besluiten van gemeentelijke bestuursorganen vernietigen op grond van 
strijd met het recht of met het algemeen belang. Dat betekent bijvoorbeeld 
dat de Kroon besluiten kan vernietigen die in strijd komen met integriteits‐
normen als artikel 2:4 van de Awb of artikel 28 (en 58) van de Gemeente‐
wet. Overigens is spontane vernietiging door de Kroon de afgelopen jaren 
een zeldzaamheid.1642  

Volgens Broeksteeg kan met de taakverwaarlozingsregeling een bijzon‐
dere vorm van toezicht worden uitgeoefend.1643 Bij verwaarlozing van me‐
debewindstaken als bedoeld in artikel 124, tweede lid, van de Grondwet 
ligt de drempel voor ingrijpen lager dan bij verwaarlozing van autonome 

 
1637  Broeksteeg 2021a, par. 17.1. De variant van het positief  toezicht  lijkt voor dit proef‐

schrift niet van groot belang. Zie daarover de aangehaalde paragraaf uit het handboek 
van Broeksteeg. 

1638  Broeksteeg 2021a, par. 17.1. 
1639  Vgl. ook artikel 259, eerste lid, van de Gemeentewet en artikel 10:26 van de Awb. 
1640  Zie Zijlstra 2019, nr. 297 over de gronden voor onthouding van goedkeuring. 
1641  Zie in het bijzonder paragraaf 5.7.2. Zie ook kort paragraaf 8.7.2. 
1642  Zie hierover Broeksteeg 2021a, par. 17.3. 
1643  Broeksteeg 2021a, inleiding hoofdstuk 18. 
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taken (artikel 124, eerste lid, van de Grondwet). De eerste volzin van arti‐
kel 132, vijfde lid, van de Grondwet ziet op medebewindstaken en bepaalt 
dat de wet de voorzieningen regelt bij  in gebreke blijven  ten aanzien van 
regeling en bestuur. Uit de tweede volzin volgt dat bij wet voorzieningen 
kunnen worden getroffen voor het geval het bestuur van een provincie of 
een gemeente zijn taken grovelijk verwaarloost. Daarbij kan de wet afwijken 
van  artikel  125  en  127  van de Grondwet,  zo  blijkt  uit de  bepaling. De 
tweede volzin ziet strikt genomen zowel op medebewind als op autonome 
taken,1644 maar zal doorgaans vooral worden toegepast bij verwaarlozing 
van autonome  taken.1645 Voor  lichte verwaarlozing van autonome  taken 
bevat de Grondwet geen regeling.1646 

7.6.6.2  Verwaarlozing van medebewindstaken 

Broeksteeg heeft zich in een rapport voor het ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties gebogen over de mogelijkheden om te inter‐
veniëren  in gemeenten met aanhoudende bestuurlijke problemen.1647 Hij 
wijst erop dat bij zulke gemeenten doorgaans geen taakverwaarlozing in 
medebewind aan de orde  is.1648 De bevoegdheid om  in te grijpen bij die 
vorm van  taakverwaarlozing heeft betrekking op de  inhoud van het ge‐
meentelijke beleid,  terwijl bij gemeenten met aanhoudende bestuurlijke 
problemen doorgaans het bestuurlijke proces niet in orde is.1649  

De nadruk op de inhoud blijkt ook uit artikel 124 van de Gemeente‐
wet. In die bepaling en in de bepalingen daarna is artikel 132, vijfde lid, 
eerste volzin, van de Grondwet uitgewerkt.1650 In het eerste lid is bepaald 
wanneer taakverwaarlozing kan leiden tot indeplaatsstelling. Dat wil zeg‐
gen dat een bestuursorgaan een besluit neemt namens een gemeentelijk 
ambt en ten laste van de gemeente. Indeplaatsstelling is mogelijk wanneer 
de raad, het college of de burgemeester een beslissing in medebewind niet 
of niet naar behoren neemt, een medebewindshandeling niet of niet naar 
behoren verricht of een resultaat uit medebewind niet, niet tijdig of niet 
naar behoren tot stand brengt.1651 Voor toepasbaarheid van artikel 124 en 
de daaropvolgende artikelen van de Gemeentewet  is doorslaggevend of 
sprake is van taakverwaarlozing in de in het eerste lid bedoelde zin. Het 
maakt niet uit wat de oorzaak van die taakverwaarlozing is.  

 
1644  Zie ook Dölle & Elzinga 2004, p. 733. 
1645  Broeksteeg 2021a, par. 18.1. 
1646  Broeksteeg 2021a, par. 18.2. Zie ook Kamerstukken II 2009/2010, 32389, nr. 3 (mvt), p. 14‐

15. 
1647  Broeksteeg 2018. 
1648  Broeksteeg 2018, p. 17. Zie ook Broeksteeg 2021a, par. 18.3. 
1649  Vgl. Broeksteeg 2018, p. 17. 
1650  Zie daarover nader Broeksteeg 2021a, par. 18.1. 
1651  Zie hierover Broeksteeg 2018, p. 17. 
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Een  integriteitsschending kan zodoende alleen maar aanleiding ge‐

ven tot toepassing van deze taakverwaarlozingsregeling, wanneer die sa‐
menvalt met een van de omstandigheden genoemd in het eerste lid. Dat 
zou bijvoorbeeld het geval kunnen zijn wanneer een bestuursorgaan een 
besluit niet of niet naar behoren neemt, omdat een of meer ambtsdragers 
een persoonlijke bedoeling hebben bij dat besluit.1652 De bijzondere situatie 
dat álle  leden van het college een persoonlijk belang hadden bij een be‐
paald besluit, deed zich voor  in Sneek aan het begin van de  twintigste 
eeuw. Een van de drie wethouders vroeg een vergunning aan voor de op‐
richting  van  een machinereparatiefabriek met  gasmotor. Drie personen 
hadden bezwaren daartegen: een schoonbroer van de burgemeester, een 
schoonzus van de ene wethouder en een schoonzus van de andere wet‐
houder. De commissaris van de Koning heeft toen op grond van het toen 
geldende artikel 127 van de Gemeentewet de beslissing op het verzoek 
naar zich toegetrokken.1653 

7.6.6.3  Verwaarlozing van autonome taken 

Ik verleg de aandacht nu naar de regeling inzake grove taakverwaarlozing 
als bedoeld in de tweede volzin van artikel 132, vijfde lid, van de Grond‐
wet. Broeksteeg onderscheidt twee categorieën van gevallen waarin grove 
verwaarlozing van (autonome) taakuitoefening aan de orde is:  

“In de eerste plaats kan het gaan om de gevallen, waarin het ge‐
meentebestuur, in het bijzonder de raad, weigert de werkzaamhe‐
den uit te voeren, die op grond van de Gemeentewet worden ge‐
vergd. Dan valt te denken aan het vaststellen van de begroting of 
de belastingen of het benoemen van wethouders.  In de  tweede 
plaats kan het gaan om autonome  taken, die zodanig essentieel 
zijn voor het functioneren van de gemeente, dat zonder de behar‐
tiging daarvan de gemeente niet normaal kan functioneren en in‐
gezetenen  van deze  taakverwaarlozing  ernstige  overlast  onder‐
vinden.  Ik denk dan bijvoorbeeld aan het verwaarlozen van het 
onderhoud aan de riolering en gemeentelijke wegen.”1654 

Broeksteeg bespreekt dat voortdurende bestuurlijke problemen tot grove 
taakverwaarlozing zouden kunnen leiden, bijvoorbeeld wanneer door ver‐
stoorde  persoonlijke  verhoudingen  geen  college wordt  gevormd  of  als 
door bestuurlijke conflicten geen begroting tot stand komt. Zolang de ge‐
meente blijft  functioneren, kan echter niet worden  ingegrepen vanwege 

 
1652  Vgl. Broeksteeg 2018, p. 23.  
1653  Gst. 1903, afl. 2709. 
1654  Broeksteeg 2018, p. 18‐19. 
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grove  taakverwaarlozing.1655 Het  bestuur moet  ontwricht  zijn.1656  “Voor 
problemen in de bestuurlijke sfeer biedt het stelsel van bestuurlijk toezicht 
thans geen oplossing”, vat Broeksteeg samen.1657  

Tóch  is  niet  geheel  uitgesloten  dat  artikel  132,  vijfde  lid,  van  de 
Grondwet wordt ingezet om bestuurlijke problemen op te lossen. Aange‐
zien artikel 120 van de Grondwet de rechter belet de wet waarin voorzie‐
ningen worden getroffen voor de grovelijke taakverwaarlozing te toetsen 
aan de Grondwet, is het de wetgever die uiteindelijk de reikwijdte van ar‐
tikel 132, vijfde lid, van de Grondwet bepaalt.1658 Blijkt in een concreet ge‐
val bij zowel regering als Staten‐Generaal de bereidheid te bestaan om de 
bepaling extensief te interpreteren, dan kan de wetgever die bepaling in‐
zetten om bestuurlijke problemen aan te pakken.  

Daarvan bestaat een duidelijk voorbeeld: de Finsterwolde‐casus. Vol‐
gens de regering is het “staatsrechtelijk ten volle verantwoord […] artikel 
146, vierde lid, der Grondwet mede toe te passen in de gevallen, waarin 
een gemeentebestuur stelselmatig in strijd handelt met de beginselen van 
behoorlijk  bestuur.”1659  Daarvan  was  volgens  de  wetgever  sprake  in 
Finsterwolde aan het begin van de jaren ’50 van de vorige eeuw. Waarin 
bestond dat onbehoorlijk bestuur dan? Broeksteeg geeft een samenvatting: 

“Zo zouden aan stakers uitkeringen worden verstrekt, zou steun‐
fraude worden bevorderd, industrialisatie afgewezen, straatbelas‐
ting getraineerd, ambtenaren bedreigd en ontslagen en werd er ge‐
bruik gemaakt van woonruimtevorderingen om een vijandige po‐
litiek tegen de minderheid van de bevolking te voeren.”1660 

Een rekkelijke uitleg van artikel 132, vijfde lid, van de Grondwet in de stijl 
van Finsterwolde laat volgens mij interventie toe in gemeenten waarin op 
grote  schaal  integriteitsschendingen worden  begaan.1661  Juridisch  is  het 
echter  niet  de meest  zuivere weg.  Broeksteeg wijst  erop  dat  de  casus‐
Finsterwolde zeer specifiek  is en als een eenmalige voorziening dient  te 
worden beschouwd.1662 De tekst van de bepaling lijkt de besproken rekke‐
lijke interpretatie niet zonder meer toe te staan, omdat het mogelijk is dat 

 
1655  Broeksteeg 2018, p. 19. 
1656  Broeksteeg 2021a, par. 18.2. 
1657  Broeksteeg 2018, p. 19. 
1658  Broeksteeg 2018, p. 25. 
1659  Kamerstukken II 1950/1951, 1970, nr. 3 (mvt), p. 3. De genoemde bepaling is de voorgan‐

ger van het huidige artikel 132, vijfde lid, van de Grondwet. 
1660  Broeksteeg 2018, p. 24. Broeksteeg verwijst naar Kamerstukken II 1950/1951, 1970, nr. 3 

(mvt). Zie verder nog Handelingen II 1950/1951, nr. 67, p. 1841. 
1661  Vgl. Broeksteeg 2018, p. 26. 
1662  Broeksteeg 2018, p. 26. 
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ondanks  integriteitsschendingen  geen  concrete  taken worden  verwaar‐
loosd.1663 Volgens Broeksteeg lijkt het ook niet de bedoeling van de grond‐
wetgever van 1983 te zijn geweest om de reikwijdte van artikel 132, vijfde 
lid, van de Grondwet uit te breiden.1664 

Als de wetgever van oordeel is dat in een concreet geval taken grove‐
lijk worden verwaarloosd, dan legt hij in de wet vast welke voorzieningen 
hij treft. Over de aard en inhoud van die voorzieningen, is door de regering 
het volgende opgemerkt: 

“Deze zullen dus in beginsel elke door de wetgever wenselijk ge‐
achte inhoud kunnen hebben. De wetgever zal zich daarbij hebben 
af te vragen of de te treffen voorziening de meest geëigende is om 
in het onderhavige geval weer tot een herstel van de normale taak‐
uitoefening te geraken.”1665 

De maatregelen kunnen vergaand zijn.1666 Niet voor niets spreken Broek‐
steeg &  Van Haaren‐Dresens  over  een  paardenmiddel  van  het  staats‐
recht.1667 Dat het een paardenmiddel is, bleek in 2018 wel toen de wetgever 
ingreep op Sint Eustatius.1668 Destijds is de eilandsraad ontbonden, zijn de 
eilandgedeputeerden van hun functies ontheven en is de waarnemend ge‐
zaghebber eervol ontslagen.1669 Een regeringscommissaris oefende alle ta‐
ken  en  bevoegdheden  van  genoemde  bestuursorganen  uit.1670 De  rege‐
ringscommissaris was verantwoording verschuldigd aan de minister1671 en 
verstrekte hem desgevraagd alle inlichtingen.1672 Daarnaast kon de minis‐
ter de regeringscommissaris de nodige algemene en bijzondere aanwijzin‐
gen geven met betrekking tot zijn taken en bevoegdheden.1673 

7.6.7  Toelating en benoeming 

Het is geen ondenkbaar scenario dat een persoon met een bepaald integri‐
teitsrisicoprofiel is gekozen als raadslid of in beeld is als wethouder of bur‐
gemeester. Dat betekent niet dat die persoon ook daadwerkelijk persoonlijke 

 
1663  Vgl. Broeksteeg 2021a, par. 18.3. 
1664  Broeksteeg 2018, p. 25‐26. 
1665  Kamerstukken II 1976/1977, 13990, nr. 6 (mva II), p. 28. 
1666  Vgl. ook Broeksteeg 2021a, par. 18.2. 
1667  Broeksteeg & Van Haaren‐Dresens 2018, p. 554. 
1668  Zie hierover Broeksteeg & Van Haaren‐Dresens 2018. 
1669  Artikel 2, eerste lid, van de Tijdelijke wet taakverwaarlozing Sint Eustatius. 
1670  Artikel 2, tweede lid, en artikel 3, eerste lid, van de Tijdelijke wet taakverwaarlozing 

Sint Eustatius. 
1671  Artikel 4, eerste lid, van de Tijdelijke wet taakverwaarlozing Sint Eustatius. 
1672  Artikel 4, derde lid, van de Tijdelijke wet taakverwaarlozing Sint Eustatius. 
1673  Artikel 4, tweede lid, van de Tijdelijke wet taakverwaarlozing Sint Eustatius. 
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bedoelingen in de besluitvorming zal verwerken, maar het verhoogde ri‐
sico daarop kan reden zijn om in te grijpen. Welke ruimte bestaat om te 
voorkomen dat een persoon aan wie meer dan gemiddelde integriteitsri‐
sico’s kleven, lid wordt van een bestuursorgaan? 

7.6.7.1   De raad en het college: toelating of benoeming van eigen leden  

Een bestuursorgaan kan wellicht integriteitsschendingen voorkomen door 
kandidaat‐leden met een onaanvaardbaar  risicoprofiel niet als  lid  toe  te 
laten. De ruimte  is voor de raad echter zeer beperkt en voor het college 
niet‐bestaand. Ik besprek eerst de raad. Uit artikel V 4, eerste lid, van de 
Kieswet volgt dat de raad de geloofsbrief onverwijld onderzoekt en beslist 
of de benoemde als lid tot de raad wordt toegelaten. De raad gaat in het 
kader van het geloofsbrievenonderzoek alleen na of de benoemde aan de 
vereisten voor  lidmaatschap voldoet1674  en of hij geen met het  lidmaat‐
schap onverenigbare betrekking vervult. De raad mag niet aan andere cri‐
teria toetsen.1675 Dat betekent dat voor de vraag of een kandidaat‐raadslid 
tot de raad wordt toegelaten, niet relevant is wat het kandidaat‐raadslid 
verder op zijn kerfstok heeft.1676  

Het college benoemt niet zijn eigen leden. Artikel 35, eerste lid, van de 
Gemeentewet bepaalt dat de raad de wethouders benoemt. De burgemees‐
ter wordt ingevolge artikel 61, eerste lid, van de Gemeentewet bij konink‐
lijk besluit benoemd op voordracht van de minister. Het college kan (uit‐
eindelijk) dan ook niet voorkomen dat  een wethouder of burgemeester 
wordt benoemd. 

7.6.7.2  De raad: benoeming van wethouders 

Bij de benoeming van een wethouder kan de raad uiteraard wel rekening 
houden met integriteitsrisico’s verbonden met een kandidaat.1677 In het ui‐
terste geval besluit de raad een kandidaat‐wethouder niet te benoemen.1678 

 
1674  Zo  is voor het  lidmaatschap van de raad vereist dat men niet  is uitgesloten van het 

kiesrecht. Zie artikel 10, eerste lid, van de Gemeentewet. Zie daarover artikel B 5, eerste 
lid, van de Kieswet. Zie paragraaf 7.4.3 over ontzetting van het recht om tot lid van een 
algemeen vertegenwoordigend orgaan te worden verkozen.  

1675  Zie ook Kamerstukken II 1987/1988, 20264, nr. 3 (mvt), p. 75. 
1676  Vgl. bijvoorbeeld KB 12 juli 1963, AB 1964/86 (Toelating raadsleden Huissen). Vgl. ook GS 

Noord‐Holland 18 september 1946, Gst. 1946, afl. 4880, nr. 6. 
1677  Zie artikel 36a van de Gemeentewet voor de benoembaarheidsvereisten voor wethou‐

ders. Zie paragraaf 7.4.3 over ontzetting van het recht om een ambt te bekleden.  
1678  Uiteraard kan tijdens de coalitieonderhandelingen al worden onderhandeld over het 

kandideren van een persoon aan wie een (vermeend) integriteitsrisico kleeft. Dat is bij‐
voorbeeld  in de gemeente Someren gebeurd naar aanleiding van de gemeenteraads‐
verkiezingen van 2022. Ongeveer een jaar voor de verkiezingen is een wethouder van 
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In artikel 6 van de versie van maart 2022 van het Model Reglement van 
orde voor vergaderingen en andere werkzaamheden van de raad van de 
VNG is een procedure neergelegd die erop is gericht (een deel van) de in‐
tegriteitsrisico’s van een kandidaat‐wethouder in kaart te brengen. In het 
eerste lid is bepaald dat de raad bij de benoeming van een wethouder een 
commissie  instelt  bestaande  uit  drie  raadsleden. Die  commissie  onder‐
zoekt volgens het  tweede  lid of de benoeming voldoet aan de vereisten 
van de artikelen 36a, 36b, 41b, eerste, derde en vierde lid, en 41c, eerste lid, 
van de Gemeentewet. Vervolgens brengt de commissie advies uit aan de 
raad over de benoeming tot wethouder (derde lid). 

In een ‘facultatief’ vierde lid is nog bepaald dat de burgemeester voor 
de aanvang van iedere ambtstermijn van een wethouder opdracht kan ge‐
ven om de kandidaat‐wethouders aan een risicoanalyse integriteit te on‐
derwerpen.1679 De  burgemeester  brengt  over  het  eindresultaat  daarvan 
verslag uit aan de raad. Zoals hiervoor al aan de orde kwam, was de mi‐
nister van plan om de risicoanalyse wettelijk verplicht te maken in het ka‐
der van de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur. 
De burgemeester was in het voorstel overigens niet genoemd als opdracht‐
gever. Na een negatief advies van de Afdeling advisering is besloten om 
de verplichte risicoanalyse vooralsnog niet in te voeren.1680 Sinds kort moe‐
ten beoogde wethouders bij de benoeming wel  in het bezit zijn van een 
verklaring omtrent gedrag. Ik verwijs naar het tweede lid van artikel 36a 
van de Gemeentewet,1681 waarin het hebben van een dergelijke verklaring 
als benoembaarheidsvereiste is opgenomen.1682 

 
de partij de Gemeenschapslijst ontslagen. Nu juist die partij boekt een grote overwin‐
ning bij de verkiezingen en nu juist de ontslagen wethouder krijgt als nummer tien van 
de lijst de meeste voorkeursstemmen. Zie Boonstra 2022. Uit het advies van de infor‐
mateur blijkt vervolgens dat andere partijen alleen met de Gemeenschapslijst  in een 
coalitie willen  zitten,  als  de  eerder  ontslagen wethouder  niet  opnieuw wethouder 
wordt. Zie Van der Plas 2022. 

1679  Daarbij kan inspiratie worden geput uit Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers 
en decentrale overheden 2023, par. 2.4 e.v. Zie eerder al Handleiding basisscan  integriteit 
voor kandidaat‐bestuurders 2019; Handreiking. Integriteitstoets en/of risicoanalyse integriteit 
voor kandidaat‐wethouders 2018. Zie kritisch over dit vierde lid: Bovend’Eert, Broeksteeg, 
De Cloe & Doeleman 2020, p. 6. 

1680  Advies Raad van State inzake nota van wijziging risicoanalyse voor kandidaat‐bestuur‐
ders van 3 december 2021 (Stcrt. 2021, 48265). Zie daarover paragraaf 7.6.1.2. 

1681  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 2, p. 2 en later Kamerstukken I 2021/2022, 35546, A, 
p. 2. 

1682  Zie ook Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 4. De OSF‐fractie in de Eerste 
Kamer betwijfelt volgens mij  terecht of een plicht  tot het hebben van een dergelijke 
verklaring voorkomt dat  ambtsdragers niet‐integer handelen. De  regering merkt  in 
haar reactie op dat zij de plicht ook niet ziet als “panacee voor integere bestuurders.” 
Zie Kamerstukken  I 2021/2022, 35546, C  (mva  I), p. 5. Vgl. eerder ook Kamerstukken  II 
2017/2018, 29911, nr. 180, p. 7. 
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7.6.7.3  In het bijzonder de minister, de commissaris van de Koning en 

de raad: benoeming van de burgemeester 

Bij een burgemeestersbenoeming zijn (leden van) vijf bestuursorganen be‐
trokken.1683 Voor een overzichtelijke optekening van de procedure verwijs 
ik naar het handboek van Broeksteeg.1684 Ik volsta hier met een beknopte 
schets. Daaruit zal blijken dat in het bijzonder de minister, de commissaris 
van de Koning en (de vertrouwenscommissie van) de raad erop kunnen 
toezien dat niet een kandidaat wordt benoemd die onaanvaardbare inte‐
griteitsrisico’s meebrengt. 

De burgemeester wordt voor een periode van zes  jaar bij koninklijk 
besluit benoemd op voordracht van de minister (artikel 61, eerste lid, van 
de Gemeentewet). De raad heeft de belangrijkste stem in de procedure.1685 
De raad zendt de minister een aanbeveling inzake de benoeming (vijfde 
lid). De minister volgt in zijn voordracht in beginsel die aanbeveling, met 
inbegrip van de daarop gehanteerde volgorde, tenzij zwaarwegende gron‐
den aanleiding tot afwijking geven (zevende lid). Twijfels aan de integri‐
teit van de kandidaat kunnen reden zijn om van de voordracht af te wij‐
ken.1686  

Het moet wel raar lopen als de minister de noodzaak voelt om van‐
wege integriteitsrisico’s af te wijken van de aanbeveling van de raad. De 
aanbeveling is immers het product van gefaseerd proces met veel betrok‐
kenen waarin integriteit ongetwijfeld een doorlopend aandachtspunt zal 
zijn.1687 Illustratief is dat in de Circulaire benoeming, klankbordgesprekken 
en herbenoeming burgemeesters in artikel I, tweede lid is bepaald dat de 
profielschets voldoende aandacht wijdt aan de taken en gewenste compe‐
tenties van de nieuw te benoemen burgemeester op onder meer het gebied 
van integriteit. Na het overleg over de profielschets stelt de raad uit zijn 
midden  een vertrouwenscommissie  in. De  commissaris  van de Koning 
verschaft die commissie een opgave van diegenen die gesolliciteerd heb‐
ben. Daarbij geeft hij aan welke kandidaten hij  in beginsel geschikt acht 
voor benoeming. Zie artikel 61, tweede lid, van de Gemeentewet. Sollici‐
tanten met een integriteitsrisicoprofiel vallen in het meest ideale scenario 

 
1683   Ik ga in deze paragraaf niet in op de procedure van herbenoeming van een burgemees‐

ter (artikel 61a van de Gemeentewet). Ik bespreek ook niet de procedure waarin wordt 
voorzien in de waarneming van het burgemeestersambt (artikel 78 van de Gemeente‐
wet). 

1684  Broeksteeg 2021a, par. 6.1. 
1685  Zie ook Broeksteeg 2021a, par. 6.1. 
1686  Zie  bijvoorbeeld Kamerstukken  II  1996/1997,  25444,  nr.  3  (mvt),  p.  4; Kamerstukken  I 

2000/2001, 25444, nr. 11b (mva I), p. 2, 8 en 18; Kamerstukken I 2000/2001, 25444, nr. 11d 
(nadere mva I), p. 5; Kamerstukken II 2012/2013, 33691, nr. 3 (mvt), p. 8. Zie aldus ook 
Broeksteeg 2021a, par. 6.1.  

1687  Vgl. Handelingen II 1999/2000, nr. 101, p. 6518. 
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in die fase al af.1688 Anders hebben de vertrouwenscommissie en later de 
voltallige raad nog een ‘herkansing’ voordat het uiteindelijk tot de aanbe‐
veling komt.  

Als de  raad uiteindelijk  toch  een  kandidaat met  integriteitsrisico’s 
aanbeveelt, dan kan de minister nog ingrijpen. Hij kan zich daarbij baseren 
op de informatie die hij in de loop van het proces heeft verkregen. Vooraf‐
gaand aan de voordracht wordt de als eerste door de raad aanbevolen kan‐
didaat gescreend. Die screening bestaat uit naslag bij de AIVD en fiscaal 
onderzoek bij de Belastingdienst.1689 De commissaris van de Koning kan 
de minister van verdere noodzakelijke informatie voorzien. Zodra de raad 
de aanbeveling heeft vastgesteld, zendt de commissaris van de Koning zijn 
bevindingen over de inhoud en het verloop van de procedure zo spoedig 
mogelijk aan de minister (artikel VII, eerste lid, van de Circulaire benoe‐
ming, klankbordgesprekken en herbenoeming burgemeesters). De  com‐
missaris van de Koning kan volgens Krijnen dat moment aangrijpen om 
impliciet of expliciet zijn oordeel te geven over de aanbevolen kandida‐
ten.1690 Het ligt voor de hand dat hij twijfels over de integriteit van de aan‐
bevolen kandidaat in zijn rapportage betrekt.1691  

7.6.7.4  De bestuursrechter, de burgerlijke rechter en de Kroon: 
benoeming van wethouders en de burgemeester 

Ondanks alle waarborgen rondom de benoeming van wethouders en bur‐
gemeesters kan het natuurlijk alsnog voorkomen dat een benoemd colle‐
gelid integriteitstwijfels oproept. Dat was bijvoorbeeld het geval bij de be‐
noeming van wethouder Palmen in Brunssum.1692 Zulke benoemingen zijn 
juridisch nauwelijks aanvechtbaar.1693 Artikel 8:4, derde lid, onderdeel a, 
van de Awb bepaalt dat geen beroep kan worden ingesteld tegen een be‐
sluit tot benoeming of aanstelling. Naar mag worden aangenomen valt ook 

 
1688  De commissaris van de Koning houdt bij zijn selectie onder meer rekening met de pro‐

fielschets, zo volgt uit artikel IV, eerste lid, van de Circulaire benoeming, klankbordge‐
sprekken en herbenoeming burgemeesters. In die profielschets bestaat aandacht voor 
de integriteit van de kandidaat (artikel I, tweede lid). De commissie heeft overigens wel 
de mogelijkheid om de door de commissaris van de Koning ‘afgekeurde’ kandidaten 
bij haar beoordeling te betrekken. Dat moet zij hem laten weten. Daarna brengt hij zijn 
oordeel over die kandidaat ter kennis van de commissie. Zie artikel IV, derde lid, van 
de Circulaire benoeming, klankbordgesprekken en herbenoeming burgemeesters. 

1689  Artikel 61, achtste  lid, van de Gemeentewet. Zie ook artikel VIII, tweede  lid, van de 
Circulaire benoeming, klankbordgesprekken en herbenoeming burgemeesters. 

1690  Krijnen, in: T&C Gemeentewet Provinciewet 2023, artikel 61 Gemeentewet, aant. 5. 
1691  Besluit van 5 februari 2002, houdende wijziging van de Ambtsinstructie commissaris 

van de Koning (Stb. 2002, 80), p. 5. 
1692  Zie daarover uitgebreider paragraaf 7.6.1.2. 
1693  Vgl. Schlössels 2018, p. 1 over de mogelijkheden om op te komen tegen een wethou‐

dersbenoeming. 
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de  benoeming  van  ambtsdragers,  zoals  een wethouder1694  of de  burge‐
meester, onder deze bepaling.1695 De burgerlijke rechter  is als restrechter 
bevoegd, maar gelet op de ruimte discretionaire bevoegdheid van het be‐
noemende bestuursorgaan en het uitgesproken politieke karakter van het 
besluit, zal hij naar verwachting niet snel tot de conclusie komen dat een 
benoemingsbesluit onrechtmatig is.  

Wat rest, is de mogelijkheid voor de regering om bij de benoeming 
van een wethouder het benoemingsbesluit te vernietigen op grond van ar‐
tikel 132, vierde lid, van de Grondwet vanwege strijd met het recht of met 
het algemeen belang.1696 De regering zal echter niet zomaar  ingrijpen.1697 
Volgens de minister van Binnenlandse Zaken  is  een benoemingsbesluit 
van een wethouder nog nooit door de Kroon vernietigd.1698 

7.6.8    Ontslag 

Ontslag  is  een  zwaar, maar  effectief middel  om  te voorkomen dat  een 
ambtsdrager die in de fout is gegaan, nog eens in de fout zal gaan. In deze 
paragraaf bespreek ik onder welke omstandigheden en door wie raadsle‐
den, wethouders en burgemeesters kunnen worden ontslagen. 

7.6.8.1  De raad en het college: ontslag van eigen leden 

Hebben het college en de raad de bevoegdheid om hun eigen leden te ont‐
slaan? Een wethouder of burgemeester kan onder geen enkele omstandig‐
heid worden ontslagen door het college. Het uitgangspunt  is ook dat de 
raad raadsleden niet kan ontslaan. Op dit uitgangspunt bestaat niettemin 
één aan integriteit gerelateerde specifieke uitzondering. De raad kan inge‐
volge artikel X 8, tweede en derde lid, van de Kieswet het raadslidmaat‐
schap vervallen verklaren van een lid dat verboden heeft gehandeld in de 
zin van artikel 15 van de Gemeentewet.1699  

 
1694  Zie  ook Oldenziel,  in: VIND  Bestuursrecht  artikelsgewijs  commentaar Awb,  artikel  8:4 

Awb, par. 10; Schlössels 2018, p. 1. 
1695  Borman, in: T&C Awb 2021, artikel 8:4 Awb, par. 11. 
1696  Zie over vernietiging door de Kroon paragraaf 7.6.6.1 en uitgebreider paragraaf 5.7.2. 
1697  Zie hierover ook Karsten 2019b, p. 108. 
1698  Aanhangsel Handelingen II 2017/2018, nr. 1476, p. 2. Zie wel Elzinga 2013. 
1699  Zie daarover uitgebreider paragraaf 7.3.4. Het raadslidmaatschap kan op grond van 

artikel X 1 van de Kieswet ook eindigen doordat een raadslid een onverenigbare be‐
trekking vervult als bedoeld in artikel 13 van de Gemeentewet. Hoewel de raad moet 
vaststellen of onherroepelijk is vast komen te staan dat er sprake is van een dergelijke 
situatie, heeft de raad strikt genomen niet de bevoegdheid om het raadslidmaatschap 
te beëindigen. Het raadslidmaatschap eindigt van rechtswege. 
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7.6.8.2  De raad: ontslag van wethouders 

De raad heeft wel de bevoegdheid om wethouders te ontslaan.1700 Uit arti‐
kel 49 van de Gemeentewet volgt dat de  raad kan besluiten  tot ontslag 
wanneer een uitspraak van de raad inhoudende de opzegging van zijn ver‐
trouwen  in een wethouder er niet toe  leidt dat de betrokken wethouder 
onmiddellijk ontslag neemt. De raad kan om elke reden het vertrouwen in 
een bestuurder opzeggen.1701 De vertrouwensvraag  is politiek van aard, 
niet juridisch.1702 Een vermeende integriteitsschending en vrees voor toe‐
komstige integriteitsschendingen kunnen dus aanleiding vormen voor de 
raad om het vertrouwen op te zeggen.1703 De Haagse raad zegde bijvoor‐
beeld het vertrouwen in wethouders De Mos en Guernaoui op naar aan‐
leiding van de beschuldigingen van onder meer passieve omkoping.1704 
Daartegenover staat dat de raad bij  integriteitsschendingen er evengoed 
voor kan kiezen om niet het vertrouwen in een bestuurder op te zeggen. 
De raad heeft die vrijheid zelfs wanneer de wethouder een wettelijke inte‐
griteitsbepaling heeft geschonden.1705 

7.6.8.3  In het bijzonder de minister, de commissaris van de Koning en 
de raad: ontslag van de burgemeester 

De burgemeester kan te allen tijde bij koninklijk besluit op voordracht van 
de minister worden ontslagen, zo volgt uit artikel 61b, eerste lid, van de 
Gemeentewet. De raad kan, door tussenkomst van de commissaris van de 

 
1700   In het geval dat een wethouder een met het ambt onverenigbare betrekking vervult, 

kan op de raad de plicht rusten hem te ontslaan. Als een wethouder op het moment van 
zijn benoeming een onverenigbare betrekking bekleedt, dan moet hij ervoor zorgen dat 
hij onverwijld uit die functie wordt ontheven (artikel 46, eerste lid, van de Gemeente‐
wet). Laat hij dat na, dan verleent de raad hem ontslag (tweede lid). De wethouder die 
op enig moment een onverenigbare betrekking gaat bekleden, moet onmiddellijk ont‐
slag nemen volgens artikel 47, eerste lid, van de Gemeentewet. Als de wethouder geen 
ontslag neemt, verleent de raad hem ontslag ingevolge artikel 47, tweede lid, en artikel 
46, tweede lid, van de Gemeentewet. 

1701  Broeksteeg 2021a, par. 14.1.  
1702  Zie Dölle & Elzinga 2004, p. 262; Versteden, in: GMT 2016, art. 49 Gemeentewet, aant. 

4; Broeksteeg 2021a, par. 14.1. Tegen een ontslagbesluit vanwege verloren vertrouwen 
staat (daarom) geen beroep bij de bestuursrechter open (artikel 8:5 van de Awb en ar‐
tikel 1 van bijlage 2 bij de Awb (Regeling rechtstreeks beroep)). De burgerlijke rechter 
treedt niet in de beoordeling van de gronden waarop de raad tot ontslag van een wet‐
houder heeft besloten, zo volgt uit artikel 50 van de Gemeentewet. Hooguit kan hij de 
gevolgde procedure toetsen. Zie Kamerstukken II 2000/2001, 27751, nr. 3 (mvt), p. 31. Zie 
hierover Broeksteeg 2021a, par. 5.1. 

1703  Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 3. Zie ook Notten 1998, p. 131. 
1704  Zie ook paragraaf 7.4.3. Zie over de zaak verder paragraaf 1.4.3.2 en 7.4.1. 
1705  Vgl. Versteden 2002, p. 557.  



362  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
Koning, een aanbeveling tot ontslag zenden aan de minister. Voor een der‐
gelijke aanbeveling moet de verhouding tussen burgemeester en raad zijn 
verstoord.  Ik verwijs naar het tweede  lid. Uit het derde  lid volgt dat de 
raad eerst moet overleggen met de commissaris van de Koning, voordat 
de raad verklaart dat van een verstoorde verhouding sprake is. De eerste 
twee weken na de verklaring beraadslaagt de raad niet over de aanbeve‐
ling en wordt die ook niet vastgesteld. Te lang mag de raad evenwel ook 
niet wachten. Alleen in de eerste drie maanden na de verklaring mag de 
aanbeveling onderwerp van de beraadslaging vormen en worden vastge‐
steld. De commissaris van de Koning brengt advies uit aan de minister 
over de aanbeveling (zesde lid). De minister wijkt slechts van de aanbeve‐
ling af op gronden ontleend aan het advies van de commissaris van de 
Koning of op andere zwaarwegende gronden, zo volgt uit het zevende 
lid.1706 

Een integriteitskwestie kan aan de basis staan van een burgemeesters‐
ontslag. Hoewel een verstoorde verhouding strikt genomen niet hetzelfde 
is als verloren vertrouwen, kan de raad volgens Broeksteeg om welke re‐
den dan ook vaststellen dat de verhouding tussen hem en de burgemeester 
is  verstoord.1707 Het  lijdt  geen  twijfel  dat  integriteitsperikelen  een  ver‐
stoorde verhouding kunnen veroorzaken en dus aanleiding kunnen vor‐
men voor de raad om een aanbeveling tot ontslag aan de minister te zen‐
den. Volgens Broeksteeg is de minister tot op heden nog nooit afgeweken 
van een aanbeveling van de raad.1708 De Kroon kan een burgemeester ook 
ontslaan zonder dat de raad met een aanbeveling tot ontslag is gekomen. 
Dat blijkt uit artikel 61b, eerste  lid, van de Gemeentewet.1709 Volgens de 
regering zal zij zonder aanbeveling van de raad niet zomaar een burge‐
meester ontslaan. Zij merkt op alleen tot ontslag te zullen overgaan onder 
zwaarwegende omstandigheden, zoals een integriteitskwestie.1710  

7.6.9  Uitsluiting van besluitvorming en schorsing 

De raad en het college kunnen hun  leden  in beginsel niet uitsluiten van 
deelname aan de besluitvorming. Ook niet als  een  lid bij het besluit  in 

 
1706  Zie over de procedure nader Broeksteeg 2021a, par. 6.1. 
1707  Broeksteeg 2021a, par. 14.1. Tegen het ontslagbesluit staat beroep open. Zie daarover 

Broeksteeg 2021a, par. 6.1. 
1708  Broeksteeg 2021a, par. 6.1 en 14.1. 
1709  Zie daarover ook Kamerstukken II 1996/1997, 25444, nr. 3 (mvt), p. 5. 
1710  Kamerstukken  I 2000/2001, 25444, nr. 11b  (mva  I), p. 16. Vgl. wellicht CRvB 29 maart 

2001,  ECLI:NL:CRVB:2001:AE1369  (Ontslag  burgemeester). Die  uitspraak  is  nog  van 
voor de totstandkoming van artikel 61b van de Gemeentewet. Karsten merkt op dat de 
regering een burgemeester zou kunnen ontslaan die “een loopje neemt met de rechts‐
staat of ernstige  integriteitsschendingen ongemoeid  laat.” Hij verwacht evenwel dat 
het niet snel zo ver zal komen. Zie Karsten 2019a, p. 931. 
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kwestie belangen of voorkeuren heeft en als schending van bijvoorbeeld 
artikel 2:4 van de Awb of artikel 28 (en 58) van de Gemeentewet dreigt.1711  

In artikel 26, derde  lid, van de Gemeentewet  is wel bepaald dat de 
voorzitter aan de raad kan voorstellen een  lid het verdere verblijf  in de 
vergadering te ontzeggen als dat lid door zijn gedragingen de geregelde 
gang van zaken belemmert. Als de raad dat voorstel aanneemt, dan verlaat 
het lid de vergadering (of in het uiterste geval wordt het uit de vergadering 
verwijderd). Uiteraard kan dat lid dan niet meer deelnemen aan de besluit‐
vorming. Artikel 26, derde lid, van de Gemeentewet houdt niet of nauwe‐
lijks verband met bescherming van de integriteit van de besluitvorming. 

Wel enig verband met de  integriteit houdt de bevoegdheid van de 
voorzitter van de raad om een raadslid te schorsen op grond van artikel X 
8, eerste lid, van de Kieswet. De schorsingsbevoegdheid is alleen bedoeld 
voor het geval dat een raadslid verboden heeft gehandeld als bedoeld in 
artikel  15,  eerste  lid,  van  de  Gemeentewet.1712  Deze  bevoegdheid  kan 
kortom niet worden ingezet bij ander gevaar voor de integriteit van de be‐
sluitvorming.1713 

Uit artikel 62, eerste lid, van de Gemeentewet volgt een ongeclausu‐
leerde bevoegdheid voor de minister om de burgemeester bij koninklijk 
besluit te schorsen. De minister kan, in afwachting van een besluit omtrent 
schorsing, bepalen dat de burgemeester zijn functie niet uitoefent (tweede 
lid). Volgens Broeksteeg  ligt schorsing  in de rede onder meer bij  twijfel 
over de integriteit.1714  

7.7  INTERMEZZO: OVERZEESE NORMEN  

De integriteitsnormen in de WolBES zijn, op de noodzakelijke verschillen 
na, goeddeels gelijkluidend aan de integriteitsnormen in de Gemeentewet. 

 
1711  Zie daarover paragraaf 5.7.1 en vooral 8.7.1. 
1712  Zie hierover nader paragraaf 7.3.4. 
1713  De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft eerder aangekondigd 

te zullen onderzoeken of “er meer dan wel andersoortige gedragingen grond zouden 
moeten kunnen vormen voor schorsing van een volksvertegenwoordiger.” Zie Kamer‐
stukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 7. Broeksteeg heeft in zijn rapport voor het mi‐
nisterie van Binnenlandse Zaken de bevoegdheid om een raadslid te schorsen kort ver‐
kend als  instrument  in de strijd  tegen ondermijning. Zie Broeksteeg 2018, p. 49. Zie 
voor een pleidooi om de mogelijkheid  te creëren om raadsleden  (en wethouders)  te 
schorsen wanneer ze het onderwerp zijn van een  lopende strafzaak:  ‘Burgemeesters 
Roermond: wethouders moeten geschorst kunnen worden’, nos.nl, 18 januari 2018. De 
minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft eerder aangekondigd te 
zullen onderzoeken of raadsleden op meer gronden moeten kunnen worden geschorst 
dan nu het geval is. Zie Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, p. 7. 

1714  Broeksteeg 2021a, par. 6.1. Vgl. ook par. 6.2 inzake verboden handelingen. 
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Opvallend is wel dat het palet aan wettelijke integriteitsnormen op de BES‐
eilanden op punten uitgebreider is dan op decentraal niveau op het Euro‐
pese vasteland.1715  

7.7.1  Geen gehuwden en nauwe familie in hetzelfde 
bestuurscollege 

De WolBES bevat bepalingen die moeten voorkomen dat het  eilandbe‐
stuur een familieaangelegenheid wordt. Artikel 41 van de WolBES bepaalt 
in het eerste lid dat leden van het bestuurscollege niet met elkaar gehuwd 
mogen zijn en dat tussen leden van het bestuurscollege geen bloed‐ of aan‐
verwantschap tot en met de tweede graad mag bestaan. Artikel 81 van de 
WolBES bevestigt het bepaalde in artikel 41 specifiek voor de gezaghebber 
in relatie tot de andere leden van het bestuurscollege.1716 Het eerste lid van 
artikel 41 van de WolBES  is ook van toepassing op ongehuwd samenle‐
vende partners (tweede lid, onderdeel a), maar niet op duurzaam geschei‐
den levende echtgenoten (tweede lid, onderdeel b). In de leden drie en vier 
wordt nader uitgewerkt onder welke voorwaarden  een  lid van het be‐
stuurscollege ongehuwd samenleeft. Op niet‐naleving van artikel 41 en 81 
van de WolBES staat geen specifieke sanctie.  

De WolBES wijkt af van de Gemeentewet vanwege de kleinschalig‐
heid van de eilanden. De regering merkt als volgt op: “Zeker in een kleine 
leefgemeenschap als op de eilanden  is het ongewenst  indien de banden 
tussen de bestuurders onderling al te hecht zijn, dit uit vrees voor belan‐
genverstrengeling.”1717 Des  te kleiner de gemeenschap, des  te groter de 
kans dat familieleden lid worden van hetzelfde bestuursorgaan.  

Het voorgaande gaat evengoed op voor (kleine) gemeenten in het Eu‐
ropese gedeelte van Nederland. Bonaire, het BES‐eiland met de meeste in‐
woners, heeft volgens het CBS op 1  januari 2022 ruim 22 duizend inwo‐
ners.1718 Afgaande op de cijfers van het CBS, hebben op diezelfde datum 
nog altijd ruim tachtig Nederlandse gemeenten minder inwoners en een 

 
1715  Zoals West stelt: “Het betreffen bepalingen die gezien moeten worden als extra waar‐

borgen ter bevordering van goed bestuur en persoonlijke integriteit op de eilanden.” 
Zie West 2011, p. 425. Zie naast de hierna te bespreken bepalingen ook artikel 57, vierde 
lid, en artikel 59 van de WolBES.  

1716  Artikel 36 van de WolBES bepaalt dat de gezaghebber en de eilandgedeputeerden ge‐
zamenlijk het bestuurscollege vormen. Artikel 41 heeft aldus óók betrekking op de ge‐
zaghebber. Artikel 81 is volgens mij dan ook overbodig. 

1717  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 33. 
1718   ‘Bevolking Caribisch Nederland  in 2021 met  ruim 900  toegenomen’,  cbs.nl, 28 april 

2022. 
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nog groter aantal gemeenten heeft maar net wat meer inwoners.1719 Bete‐
kent dat dat ook in het Europese deel van Nederland een soortgelijke re‐
geling tot stand zou moeten komen? 

Voordat ik aan die vraag toekom, merk ik op dat in het verleden ook 
op het Europese vasteland regelingen waren getroffen om te voorkomen 
dat familieleden en echtgenoten lid waren van hetzelfde bestuursorgaan. 
Artikel 21, eerste volzin, van de Gemeentewet van 1851 bepaalde ten tijde 
van de totstandkoming van die bepaling als volgt: 

“Bloedverwantschap of zwagerschap  in den eersten of  tweeden 
graad mag niet bestaan  tusschen den burgemeester en de  leden 
van den Raad, noch tusschen de leden onderling.” 

De Provinciale wet van 1850 kende zelfs twee bepalingen inzake familie‐
bestuur. Artikel 20 verbood bloedverwantschap of zwagerschap in de eer‐
ste graad  tussen de  leden van Provinciale Staten. Daarover wordt  in de 
toelichting opgemerkt: 

“De bepalingen, die den persoon, ter verkiezing voorzittende, bin‐
nen het district waar hij voorzit, niet benoembaar, en het gelijktij‐
dig in de Staten zitten van vader en zoon, schoonvader en schoon‐
zoon ongeoorloofd doen zijn, strekken  tot voorkoming van ver‐
keerde handelingen en bevordering van vrijheid in het beraadsla‐
gen en stemmen.”1720 

Artikel 51 bepaalde dat bloedverwantschap of zwagerschap tot de derde 
graad niet mag bestaan tussen de commissaris van de Koning en de gede‐
puteerden en tussen de gedeputeerden onderling. De Gemeentewet heeft 
nooit een bepaling gehad die specifiek gericht was op familierelaties binnen 
het college. Aangezien wethouders indertijd nog lid waren van de raad, 
was artikel 21, eerste lid, van de Gemeentewet van 1851 niettemin ook van 
toepassing op wethouders.1721 In 1923, na de invoering van het algemeen 
kiesrecht, zijn de bepalingen zo gewijzigd dat ook echtgenoten niet tege‐
lijkertijd  lid van de raad kunnen zijn.1722 Bij Wet van 1  juni 1983 zijn de 

 
1719  Zie ‘Voorlopige bevolkingsaantallen per gemeente, 1‐1‐2022’, cbs.nl. Saba (911 inwo‐

ners) en Sint Eustatius (3242 inwoners) hebben aanzienlijk minder inwoners dan Bo‐
naire. Slechts een klein aantal gemeenten in het Europese gedeelte van Nederland heeft 
minder of ongeveer evenveel inwoners. 

1720  Kamerstukken II 1849/1850, XXVIII, nr. 3 (mvt), p. 270.  
1721  De bepalingen zijn later vernummerd naar artikel 9 en 38 van de Provinciewet en arti‐

kel 23 van de Gemeentewet. 
1722  Stb. 1923, 294. 
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bepaling over  familiebetrekkingen uit de Gemeentewet en Provinciewet 
geschrapt.1723  

Ik keer terug naar de voorliggende vraag. Ik stel voorop dat er prin‐
cipiële redenen zijn om uit te sluiten dat familieleden en echtgenoten sa‐
men  lid zijn van het college. Het gevaar bestaat dat personen samen een 
front vormen binnen het college en zo hun eigen belangen een te promi‐
nente plaats in de besluitvorming kunnen geven. Daarnaast kan de trans‐
parantie en het collegiale karakter van de besluitvorming onder druk ko‐
men te staan. Het is immers niet de bedoeling dat besluiten worden geno‐
men aan de keukentafel, in plaats van in het bestuursgebouw. In de toe‐
lichting op artikel 51 van de Provinciale wet van 1850 is geheel terecht als 
volgt opgemerkt: 

“In een collegie van zeven of vijf personen, schijnt het, wil men 
vrijheid van beraadslagen en stemmen verzekerd zien, noodig, dat 
bloed‐ of aanverwantschap tot den derden graad toe, uitgesloten 
zij.”1724  

Het nadeel van een regeling met deze doelstelling is dat  iedere grens in 
zekere zin een arbitrair karakter heeft. Ook bij bijvoorbeeld een vriend‐
schapsrelatie bestaat het gevaar op samenspanning en gecoördineerde be‐
hartiging van het eigen belang, maar toch lijkt het me niet nodig om daar‐
voor een regeling te treffen. Ook liefdesrelaties zijn niet gemakkelijk in een 
wettelijke bepaling te vangen. In het college van de gemeente Best hebben 
twee wethouders een  tijd  terug samen een relatie gekregen. Een van de 
wethouders is toen opgestapt.1725 Als deze situatie zich had voorgedaan op 
een van de Caraïbische eilanden, dan zou dat juridisch niet nodig zijn ge‐
weest. De wethouders waren immers niet met elkaar getrouwd en hun re‐
latie kon, naar ik aanneem, ook niet met een huwelijk worden gelijkgesteld 
in de zin van het tweede tot en met vierde lid van artikel 41 van de Wol‐
BES. Dat ook een dergelijke relatie risicovol is uit integriteitsoogpunt, lijkt 
me echter evident. 

Dat er afbakeningsproblemen zijn, wil op zichzelf natuurlijk niet zeg‐
gen dat geen regeling moet worden getroffen. Soms is iets verbieden beter 
dan niets verbieden. Het risico van een regeling als deze is evenwel dat die 
als uitputtend wordt beschouwd. In het voorbeeld van de wethouders uit 
Best zou het betoog dan kunnen zijn dat de wethouders beiden kunnen 
blijven, omdat de wet een regeling heeft getroffen en deze specifieke situ‐
atie niet verbiedt. Anders gezegd: de regeling kan dan worden gebruikt, 
of misbruikt, om een bepaalde onwenselijke situatie te rechtvaardigen. De 

 
1723  Stb. 1983, 264.  
1724  Kamerstukken II 1849/1850, XXVIII, nr. 3 (mvt), p. 272. 
1725  Dominicus 2017. 
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regeling creëert dan meer  integriteitsrisico’s dan dat die oplost. Hoewel 
het op het eerste gezicht dus aantrekkelijk lijkt om te verbieden dat binnen 
het  college  bepaalde  familie‐  en  liefdesrelaties mogen  bestaan,  lijkt me 
twijfelachtig of dat werkelijk zo is.1726 

Dezelfde  afbakeningsproblemen  zouden natuurlijk bestaan  als  zou 
worden gepoogd om een regeling voor de raad tot stand te brengen. Daar‐
bij komt dat een dergelijke bepaling een beperking van het passief kies‐
recht inhoudt. Grondwettelijk is een dergelijke beperking nog altijd toege‐
staan in artikel 129, vijfde lid, van de Grondwet, maar de vraag is of het 
wenselijk is om tot die beperking over te gaan. De minister vond in 1983 
in  ieder geval van niet: “Indien het gaat om gekozen organen, dient de 
wetgever zeer terughoudend te zijn met het stellen van beperkingen. Im‐
mers het dient primair de kiezer te zijn, die oordeelt over de geschiktheid 
van een kandidaat.”1727  

Bij de totstandkoming van de WolBES redeneert de regering op een 
soortgelijke wijze. Zij acht een bepaling in de geest van artikel 41 van de 
WolBES voor de eilandsraad niet wenselijk, omdat zij geen beperkingen 
wenst aan  te brengen  in het passief kiesrecht. Zij  is zich bewust van de 
kwetsbaarheden van nauwe banden in kleine leefgemeenschappen, maar 
legt de verantwoordelijkheid bij de kiezer en de lokale politieke partijen. 
Zij wijst er daarbij nog op dat de positie van het bestuurscollege kwets‐
baarder is dan die van de eilandsraad, vanwege de verantwoordelijkheid 
voor en bevoegdheid inzake het dagelijks bestuur.1728  

Ook is in de WolBES geen bepaling opgenomen die verbiedt dat een 
lid van het bestuurscollege aan de ene kant en een lid van de eilandsraad 
aan de andere kant een familierelatie met elkaar hebben. Dat was in het 
conceptwetsvoorstel wel het geval. Na kritiek van de eilanden, de regering 
van de Nederlandse Antillen en de VNG heeft de  regering de bepaling 
verwijderd. Daarvoor bestaan volgens haar ook inhoudelijke argumenten. 
De regering wijst wederom op de beperking van het passief kiesrecht en 
daarnaast op mogelijke rekruteringsproblemen.1729  

Deze laatste situatie is recentelijk in een aantal gemeenten voorgeko‐
men. In bijvoorbeeld Loon op Zand bestaat tussen een wethouder en een 
raadslid een vader‐dochterrelatie.1730 In Waddinxveen deed zich na de ver‐
kiezingen van 2018 de unieke situatie voor dat twee wethouders familie‐

 
1726  Zie anders: Ten Berge 2006b, p. 217. 
1727  Kamerstukken II 1982/1983, 17427, nr. 7 (nev II), p. 2. Zie in soortgelijke zin Oppenheim 

1913, p. 237; Oud 1956, p. 158‐159. 
1728  Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 28. 
1729  Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 28‐29. 
1730  Snels 2019. Ook na de verkiezingen van 2022 is dochter raadslid en is vader wethouder. 

Zie loonopzand.nl. 
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banden in de raad hadden. Een raadslid was de moeder van een wethou‐
der en een andere wethouder was de vader van een raadslid.1731 Met het 
oog op de integriteit zijn dit ongelukkige structuren. Gaat een ouder in zijn 
rol als raadslid zijn kind, de wethouder, publiekelijk de maat nemen als hij 
mogelijk niet‐integer is geweest? Dat kan ik me niet voorstellen, zelfs niet 
als beide familieleden lid zijn van een andere partij en inhoudelijk op het 
scherpst van de snede kunnen discussiëren.1732 Toch betwijfel  ik, om de 
hiervoor besproken redenen, of het recht moet ingrijpen.  

De hoop is dan gevestigd op de kiezer en op de politiek. Dat er argu‐
menten zijn die tegen de totstandkoming van een regeling pleiten,1733 laat 
onverlet dat in het ideale scenario tussen leden van verschillende bestuurs‐
organen louter een professionele band bestaat. Dat de wethouder in Best 
opstapte, was volgens mij dan ook een verstandige keuze. Net zo goed was 
het vanuit integriteitsperspectief een verstandig besluit dat een raadslid in 
Goes opstapte nadat zij samen met haar man in de raad was gekomen.1734  

7.7.2  Opgaaf van zakelijke en financiële belangen 

Artikel 49 van de WolBES ziet op wat in de toelichting financial disclosure 
wordt genoemd.1735 Eilandgedeputeerden en gezaghebbers  (zie de  scha‐
kelbepaling van artikel 83) dienen kort na het begin en kort na het eind van 
de ambtsperiode bij de Rijksvertegenwoordiger  een  schriftelijke verkla‐
ring in over hun zakelijke en financiële belangen en die van hun echtgeno‐
ten of partners met wie zij duurzaam samenwonen.1736   

In het eerste lid van artikel 49 van de WolBES is uitgewerkt wat in de 
verklaring moet  staan.  Uit  onderdeel  a  volgt  dat  de  ambtsdrager  een 
nauwkeurige omschrijving moet geven van de zakelijke belangen die hij 
en zijn echtgenoot hebben of beheren. Volgens de regering omvat de term 
‘zakelijke belangen’ alle directe en indirecte rechten die betrokkene heeft 
op opbrengsten uit ondernemingen. Als voorbeeld noemt zij het bezit van 

 
1731  Van den Belt 2018. 
1732  Vgl. Hageraats 2021. 
1733  Vgl. eerder al bijvoorbeeld Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 33. 
1734  Paardekam 2018. Zie Hagenaars 2018 voor een soortgelijk geval. 
1735  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 33, 39 en 73. De bijlage bij de Regeling 

van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 13 april 2011 […], 
tot vaststelling van het model voor de verklaring voor de opgave van zakelijke en fi‐
nanciële belangen van een eilandgedeputeerde en een gezaghebber van de openbare 
lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba (Stcrt. 2011, 7124) legt overigens een verband 
met de eed. 

1736  Artikel 49, tweede lid, van de WolBES verklaart artikel 41, tweede tot en met vierde lid, 
van de WolBES van toepassing. Zie hierover kort Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 
3 (mvt), p. 74. 
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aandelen van een onderneming.1737 Verder moet de ambtsdrager zorgen 
voor een nauwkeurige omschrijving van de onroerende zaken, roerende 
zaken, op geld waardeerbare  rechten alsmede vorderingen en schulden 
van hem en zijn echtgenoot (onderdeel b) en een nauwkeurige omschrij‐
ving van de aard van zijn nevenfuncties alsmede de functies van zijn echt‐
genoot (onderdeel c). Uit onderdeel d blijkt ten slotte dat in de verklaring 
moet  zijn  vermeld  of  aan  de  nevenfuncties  inkomsten  of  voordelen  in 
welke vorm dan ook zijn verbonden. Als de ambtsdrager een geldelijke 
vergoeding ontvangt, dan moet hij tevens vermelden wat de omvang daar‐
van is.  

Het derde lid van artikel 49 van de WolBES introduceert een drem‐
pelwaarde. De ambtsdrager hoeft geen opgaaf te doen van belangen, za‐
ken, rechten, vorderingen en schulden waarvan de waarde niet meer dan 
11.175 Amerikaanse dollar bedraagt. Zo wordt voorkomen dat hij opgave 
moet doen van zaken die weinig of nagenoeg geen waarde vertegenwoor‐
digen. Volgens de regering zou opgave van zulke zaken een onevenredige 
belasting  voor  ambtsdragers  vormen.1738 De  drempelwaarde  geldt  niet 
voor onroerende zaken.  

Het doel van de financial disclosure is het voorkomen van ongewenste 
vermenging van belangen en functies.1739 Doordat de ambtsdrager op twee 
momenten opgaaf moet doen, kan de Rijksvertegenwoordiger nagaan of 
een ambtsdrager zichzelf ongerechtvaardigd heeft verrijkt gedurende de 
ambtsperiode.1740 De ambtsdrager dient ook  informatie over zijn echtge‐
noot of partner te verstrekken, zodat de ambtsdrager de controle door de 
Rijksvertegenwoordiger niet kan ontwijken door zijn belangen onder  te 
brengen bij een levensgezel.1741 Mocht de Rijksvertegenwoordiger het ver‐
moeden hebben dat een ambtsdrager het ambt heeft misbruikt om zichzelf 
ongerechtvaardigd te verrijken, dan dient hij aangifte te doen.1742    

De verstrekte informatie kan vanzelfsprekend ook een bijdrage leve‐
ren aan het handhaven van de integriteit van het openbaar bestuur tijdens 
de ambtsperiode. De Rijksvertegenwoordiger kan beoordelen of een zake‐
lijk of financieel belang een integere ambtsuitoefening in abstracto of in con‐
creto in gevaar brengt en in het verlengde daarvan of naleving van andere 
integriteitsnormen,  zoals  de  onthoudingsregeling,  is  gewaarborgd.  De 
Rijksvertegenwoordiger kan daarover in gesprek gaan met de ambtsdra‐

 
1737  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 73‐74. De regering verduidelijkt overi‐

gens niet wat zij onder directe en indirecte rechten verstaat. 
1738  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 74. 
1739  Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 27. 
1740  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 33. 
1741  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 33. 
1742  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 33. 
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ger  in kwestie. Dat past ook bij de algemene  taak die de Rijksvertegen‐
woordiger op grond van artikel 204, eerste lid, onder meer onderdeel j, van 
de WolBES heeft om goed bestuur in de openbare lichamen te bevorderen. 

De Rijksvertegenwoordiger kan een niet‐integer besluit niet vernieti‐
gen en hij kan ook geen maatregelen treffen tegen een eilandgedeputeerde 
of de gezaghebber. Andere bestuursorganen kunnen wel optreden tegen 
deze ambtsdragers. De eilandsraad kan het vertrouwen in een eilandge‐
deputeerde opzeggen en uiteindelijk ontslaan (artikel 60, eerste lid, van de 
WolBES) en de regering kan de gezaghebber bij koninklijk besluit ontslaan 
(artikel 73, eerste lid, van de WolBES) of schorsen (artikel 74, eerste lid, van 
de WolBES).  

Die bestuursorganen hebben echter niet op grond van artikel 49 van 
de WolBES inzicht in de zakelijke en financiële belangen van de ambtsdra‐
ger. Alleen de Rijksvertegenwoordiger beschikt over die  informatie. Hij 
mag die informatie niet met de eilandsraad of de regering delen. De Rijks‐
vertegenwoordiger  en degenen die  in  zijn opdracht handelen,  zijn ver‐
plicht tot geheimhouding van de verklaringen als bedoeld in artikel 49 van 
de WolBES. Zo wordt de persoonlijke  levenssfeer van  betrokkenen  be‐
schermd.1743 Zij verstrekken de verklaringen of doen hierover slechts me‐
dedeling aan instanties die zijn belast met de opsporing en vervolging van 
strafbare feiten.1744 Ik verwijs naar artikel 51 van de WolBES.1745  

Op het niet of niet tijdig indienen van een verklaring als bedoeld in 
artikel 49 van de WolBES staat geen specifieke sanctie. Wel informeert de 
Rijksvertegenwoordiger onverwijld de eilandsraad als een eilandgedepu‐
teerde zijn verklaring niet tijdig indient, zo volgt uit artikel 52 van de Wol‐
BES. In artikel 83 van de WolBES is bepaald dat bij nalatigheid van de ge‐
zaghebber de minister wordt  geïnformeerd.1746 De  ambtsdrager  kan  ter 

 
1743  Vgl. Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 34. 
1744  De Rijksvertegenwoordiger is verplicht de verklaringen tien jaar te bewaren, zo volgt 

uit artikel 50 van de WolBES. Mocht het in die periode tot een strafrechtelijk onderzoek 
komen, dan is verzekerd dat de verstrekte informatie nog beschikbaar is. Zie Kamer‐
stukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 34. 

1745  De eilandgedeputeerden moeten wel hun nevenfuncties en neveninkomsten openbaar 
maken (artikel 48, derde en vierde lid, van de WolBES). Dat geldt ook voor de gezag‐
hebber, met dien verstande dat die openbaarmakingsplicht alleen van toepassing is op 
nevenfuncties die hij niet qualitate qua vervult (artikel 79, derde en vierde lid, van de 
WolBES). Zie hierover ook de toelichting op de Regeling van de minister van Binnen‐
landse Zaken en Koninkrijksrelaties van 13 april 2011 […], tot vaststelling van het mo‐
del voor de verklaring voor de opgave van zakelijke en financiële belangen van een 
eilandgedeputeerde en een gezaghebber van de openbare lichamen Bonaire, Sint Eus‐
tatius en Saba (Stcrt. 2011, 7124). 

1746  De regering gaat ervan uit dat van een dergelijke mededeling een zeker afschrikkend 
effect uitgaat. Zie Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 34. 
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verantwoording worden geroepen en de eilandsraad of de minister kun‐
nen erop aandringen dat de ambtsdrager alsnog aan zijn plicht voldoet.1747 
Voldoet een ambtsdrager (ook daarna) niet aan zijn verplichting, dan kan 
dat politieke gevolgen hebben,1748 in het uiterste geval in de vorm van ont‐
slag.1749  

De Rijksvertegenwoordiger kan daarnaast aangifte doen als hij het 
vermoeden heeft dat de ambtsdrager geen verklaring  indient omdat hij 
een  strafbaar  feit  heeft  gepleegd.1750 Als de  betrokkene  inmiddels  geen 
ambtsdrager meer is, dan is aangifte het enige overgebleven middel.1751 Die 
mogelijkheid van aangifte staat uiteraard op zichzelf los van de plicht ex 
artikel 49 van de WolBES. Het niet‐verklaren is op zichzelf geen strafbaar 
feit en de Rijksvertegenwoordiger kan een oud‐ambtsdrager niet met een 
aangifte ertoe dwingen alsnog informatie te verschaffen. 

Het zou op gemeentelijk niveau uit een oogpunt van de bescherming 
van de integriteit zin hebben om regels te stellen voor zakelijke en financi‐
ele belangen. Dat die op dit moment niet bestaan, is naar mijn oordeel een 
gemis. Ik kom hierop terug in deel C van hoofdstuk 9. Het systeem van 
financial disclosure van de WolBES kan als inspiratie dienen, maar kan niet 
zonder aanpassingen worden overgeheveld naar de Gemeentewet. Dat is 
alleen al zo omdat op gemeentelijk niveau geen equivalent van de figuur 
van Rijksvertegenwoordiger bestaat.  

7.8  CONCLUSIE EN EVALUATIE 

In dit hoofdstuk heb  ik  laten zien dat het  integriteitsrecht verschillende 
paden bewandelt om te borgen dat raadsleden, wethouders en burgemees‐
ters zich in de besluitvorming laten leiden door het algemeen belang.  

7.8.1  Distantie en transparantie 

Via de weg van distantie en  transparantie wordt gepoogd om bepaalde 
integriteitsrisico’s onschadelijk te maken en bloot te leggen. De Gemeente‐
wet zet voornamelijk in op de bestrijding van integriteitsrisico’s die ver‐
band houden met functionele belangen. Het WvSr richt zich dan weer vrij‐
wel uitsluitend op omkoping en giften. Voor deze integriteitsrisico’s zijn ook 
in de modelgedragscodes regelingen getroffen. Het systeem zit voor deze 

 
1747  Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 27‐28. 
1748  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 34. 
1749  Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 28.  
1750  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 34. 
1751  Vgl. Kamerstukken II 2009/2010, 31954, nr. 7 (nv II), p. 28. 
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specifieke integriteitsrisico’s in grote lijnen goed in elkaar, maar er is nog 
ruimte voor verbetering. 

Inhoudelijk kunnen de bestaande regels inzake nevenfuncties hier en 
daar nog wat worden aangescherpt. In de sfeer van transparantie heb ik 
erop gewezen dat het onverklaarbaar  is dat qualitate‐quafuncties van de 
burgemeester zijn uitgezonderd van transparantieverplichtingen. Verder 
zou het vanuit  integriteitsperspectief zinvol zijn om de distantienormen 
net wat  strenger  te maken. Het  uitgangspunt  is  nu  dat  gemeentelijke 
ambtsdragers nevenfuncties mogen hebben. Voor voltijdwethouders  en 
burgemeesters kan dat uitgangspunt worden omgedraaid. Ze mogen dan 
in beginsel geen nevenfuncties vervullen. Voor raadsleden kan het regime 
niet zo strikt zijn. Toch lijkt het aanvaardbaar als ook voor die ambtsdra‐
gers de teugels wat worden aangehaald. Op grond van het huidige artikel 
41b, eerste lid, en artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet mogen wet‐
houders en de burgemeester geen nevenfuncties vervullen waarvan de uit‐
oefening ongewenst is met het oog op een goede vervulling van het ambt. 
Een soortgelijke bepaling voor raadsleden zou een bijdrage aan de integri‐
teit kunnen leveren.  

Ik heb verder laten zien dat de gedragscode niet het juiste document 
is om concrete integriteitsregels voor ambtsdragers in op te nemen. Zulke 
normen moeten bij wet in formele zin worden vastgesteld. In de huidige 
modelgedragscodes staan wel wat bruikbare normen die, wellicht met hier 
en daar een  (tekstuele) aanpassing, een zinvolle  toevoeging aan de Ge‐
meentewet zouden kunnen zijn. Uit de Gemeentewet volgt bijvoorbeeld 
niet welke gegevens over hun nevenfuncties ambtsdragers precies open‐
baar moeten maken. De modelgedragscodes geven bruikbare handvatten 
(en gaan hier en daar zelfs nog verder dan de Gemeentewet doet). Een an‐
der voorbeeld is dat voor giften en andere voordelen in de modelgedrags‐
codes transparantienormen tot stand zijn gebracht. In de wet staan die op 
dit moment niet, terwijl die wel bijdragen aan de controleerbaarheid van 
ambtsdragers en daarmee het bestuur. 

Voor tal van integriteitsrisico’s treft de wet geen maatregelen. Zo is in 
de wet niets geregeld over eerdere functies, functies na de ambtsperiode, 
relationele belangen en financiële en zakelijke belangen.1752 Voor een deel 

 
1752  Zie voor de laatste categorie wel artikel 376 van het WvSr: “Met gevangenisstraf van 

ten hoogste zes maanden of geldboete van de vijfde categorie wordt gestraft de ambte‐
naar die opzettelijk deelneemt, middellijk of onmiddellijk, aan aannemingen of leve‐
ranties waarover hem op het tijdstip van de handeling geheel of ten dele het bestuur of 
toezicht  is opgedragen.” Veroordelingen op grond van deze bepaling zijn zeer zeld‐
zaam. Op rechtspraak.nl vond ik maar twee gevallen: Rb. ’s‐Gravenhage 10 juni 2003, 
ECLI:NL:RBSGR:2003:AF9906, NJ 2003/449; Rb. Utrecht 22 november 2005, ECLI:NL: 
RBUTR:2005:AU6577, JA 2006/31. Zie HR 6 maart 1956, ECLI:NL:HR: 1956:152, NJ 1956, 
207 (Wethouder van Openbare Werken) voor een ouder voorbeeld. Zie over een tamelijk 
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van deze onderwerpen zijn wel regels tot stand gebracht in de modelge‐
dragscodes of  in de WolBES, zodat daaruit wellicht enige  inspiratie kan 
worden geput voor eventuele toekomstige regelingen. In de systeemana‐
lyse bespreek ik dat het wenselijk zou zijn als ook deze integriteitsrisico’s 
in de wet worden gereguleerd. Ik verwijs naar deel C van hoofdstuk 9. 

7.8.2   Bewustzijn, taakopdrachten, plichten en bevoegdheden 

Het recht bevat allerlei mechanismen die ambtsdragers stimuleren om in‐
tegriteitsnormen na te leven of integer te handelen. De eed kan er bijvoor‐
beeld aan bijdragen dat een ambtsdrager meer besef heeft van relevante 
integriteitsregels en van de notie van integriteit. Daarnaast valt te wijzen 
op de talloze taakopdrachten, plichten en bevoegdheden. Die kunnen (en 
moeten  soms) worden  gebruikt  om  een  dwalende  ambtsdrager  op  het 
juiste spoor te zetten of om gevolgen te verbinden aan schendingen van 
integriteitsnormen of aan niet‐integer gedrag.1753 

Sommige van die taken, plichten en bevoegdheden zijn in het bijzonder 
tot stand gebracht met het oog op de integriteit van het openbaar bestuur. 
Ik som op: de burgemeester bevordert de bestuurlijke  integriteit van de 
gemeente (artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet), de commissaris 
van de Koning adviseert en bemiddelt bij verstoorde bestuurlijke verhou‐
dingen in een gemeente en wanneer de bestuurlijke integriteit van de ge‐
meente in het geding is (artikel 182, eerste lid, aanhef en onderdeel c, van 
de Provinciewet), de raad brengt gedragscodes tot stand voor zijn eigen 
leden, wethouders en de burgemeester (artikel 15, derde  lid, artikel 41c, 
tweede lid, en artikel 69, tweede lid, van de Gemeentewet), ieder bestuurs‐
orgaan waakt ertegen dat leden van dat bestuursorgaan met een persoon‐
lijk belang de besluitvorming beïnvloeden (artikel 2:4, tweede lid, van de 
Awb). Kenmerkend voor deze normen is dat ze ruim zijn opgezet en niet 
zien op overtreding van een specifieke integriteitsnorm. Daarnaast zien ze 
niet op een specifiek integriteitsrisico.  

Bepaalde bevoegdheden kunnen van belang zijn wanneer een integri‐
teitsschending dreigt of is gepleegd, maar zijn dan weer niet speciaal met 
het oog daarop tot stand gebracht. Wellicht valt te wijzen op de taakver‐
waarlozingsregelingen, al zijn die regelingen vaak niet inzetbaar in het ka‐
der van de bescherming van de  integriteit van de besluitvorming. Meer 

 
recent sepot: ‘Oud‐wethouder Jan den Uil niet vervolgd voor belangenverstrengeling’, 
lansingerland.christenunie.nl, 11  juni 2014. De strafbaarstelling  is nagenoeg obsoleet 
genoemd. Zie Kamerstukken II 2002/2003, 28244, nr. 9, p. 135.  

1753   In deel C van hoofdstuk 9 ga ik in op een aantal algemenere problemen van handha‐
ving van distantie‐ en transparantienormen. Vervolgens doe ik wat voorstellen om die 
problemen op te lossen. Zie in het bijzonder paragraaf 9.10. 
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alledaags  is bijvoorbeeld de bevoegdheid om  een wethouder of burge‐
meester te ontslaan of niet te benoemen. Daarmee kan worden voorkomen 
dat een wethouder of burgemeester in de toekomst (nog eens) in de fout 
zal gaan. Bij de handhaving van integriteitsnormen wordt vaak terugge‐
vallen op dit soort algemene bevoegdheden, met veelal een politieke ach‐
tergrond. 

In een enkel geval staat op voorhand specifiek vast wat voor gevolgen 
overtreding van een bepaalde  integriteitsnorm heeft of kan hebben. Het 
strafbare feit van artikel 363 van het WvSr kan leiden tot strafrechtelijke 
veroordeling (en een ontzetting uit het recht om een bestuurlijk ambt te 
bekleden). Dat laat overigens onverlet dat veroordeling vanwege of zelfs 
de verdenking van omkoping politieke gevolgen kan hebben, voor wet‐
houders en burgemeesters  in het uiterste geval ontslag. In het geval dat 
een raadslid een verboden handeling begaat, kan het raadslid uiteindelijk 
van zijn lidmaatschap vervallen worden verklaard (artikel X 8, tweede en 
derde lid, van de Kieswet). 

 
 
 



 

 

 

 

8  Normen gericht tot ambtsdragers – 
deel II 

8.1  INLEIDING 

Hoeveel regels ook bestaan, het is onvermijdelijk dat ambtsdragers, als on‐
derdeel van de samenleving, belangen, voorkeuren en afkeren hebben. In 
de meeste gevallen hebben die persoonlijke bedoelingen geen invloed op 
de uitoefening van het ambt. Ambtsdragers moeten over  tal van onder‐
werpen beslissen en vaak genoeg hebben zij daarbij geen persoonlijke be‐
doeling. Een raadslid dat eigenaar is van een kroeg in het centrum van de 
gemeente kan in beginsel met een gerust hart stemmen over een bestem‐
mingsplan dat ziet op een windmolenpark in het buitengebied.  

Soms kruisen persoonlijke bedoelingen van de ambtsdrager en de be‐
voegdheidsuitoefening wel. Artikel 28 van de Gemeentewet ziet op die ge‐
vallen. Het eerste lid, aanhef en onderdeel a, bepaalt dat een raadslid niet 
deelneemt aan de beraadslaging en stemming over een aangelegenheid die 
hem rechtstreeks of middellijk persoonlijk aangaat of waarbij hij als verte‐
genwoordiger is betrokken. Uit de aanhef en onderdeel b van het eerste lid 
volgt dat een raadslid niet deelneemt aan de beraadslaging en stemming 
over de vaststelling of goedkeuring der rekening van een lichaam waaraan 
hij rekenplichtig is of tot welks bestuur hij behoort.1754 Artikel 58 van de 
Gemeentewet verklaart het eerste tot en met het vierde lid van artikel 28 
van overeenkomstige  toepassing  ten aanzien van de vergaderingen van 
het college. Deze onthoudingsregelingen hebben betrekking op het gedrag 

 
1754  Op basis van de tekst van artikel 28 van de Gemeentewet is verdedigbaar dat de bepa‐

ling een gedragsnorm voor de ambtsdrager inhoudt. Opmerkelijk is dat artikel 58 van 
de Gemeentewet van een ander perspectief lijkt uit te gaan: “De artikelen 28, eerste tot 
en met vierde lid, en 30 zijn ten aanzien van de vergaderingen van het college van overeen‐
komstige toepassing.” Het verschil met artikel 41c, eerste lid, van de Gemeentewet is 
sprekend: “Artikel 15, eerste en tweede lid, is van overeenkomstige toepassing op de 
wethouders.” Opmerkelijk is dat de tekst van artikel 45 van de Waterschapswet precies 
op dit punt afwijkt van die van artikel 58 van de Gemeentewet. Daarin is in de eerste 
volzin bepaald: “Ten aanzien van de leden van het dagelijks bestuur zijn de artikelen 38 tot 
en met 39 van overeenkomstige  toepassing.” De  tekst van artikel 38a van de Water‐
schapswet is gelijkluidend aan die van artikel 28 van de Gemeentewet (op de noodza‐
kelijke verschillen na). De cursiveringen zijn door mij aangebracht. 
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van een ambtsdrager binnen de context van een meerhoofdig bestuursor‐
gaan. Voor het eenhoofdige burgemeestersambt  is geen soortgelijke bepa‐
ling tot stand gebracht.1755  

Het doel van de onthoudingsregelingen  is volgens de  regering om 
“de zuiverheid van de besluitvorming in de raad te bevorderen door het 
deelnemen aan de stemming te beperken in gevallen, waarin van een be‐
langenverstrengeling sprake zou kunnen zijn.”1756 Bij de totstandkoming 
van de WolBES merkt zij op dat de bevordering van  integriteit het doel 
van onthoudingsregelingen is.1757  

De bepaling poogt in eerste instantie te voorkomen dat bepaalde niet‐
integere besluiten onderdeel gaan uitmaken van de rechtsorde. In het ide‐
ale scenario houden ambtsdragers zich aan de onthoudingsregelingen en 
wordt zo voorkomen dat de besluitvorming  ‘aangetast’ wordt door  (be‐
paalde) persoonlijke bedoelingen. Gaat het toch mis, dan kunnen de rege‐
lingen  achteraf  dienstdoen  als  toetsingsnorm  voor  de  rechter  (of  de 
Kroon). Met de onthoudingsregelingen in de hand kan de rechter (of de 
Kroon) ‘besmette’ besluiten uit de rechtsorde verwijderen door ze te vernie‐
tigen.  

In mijn bespreking neem ik de onthoudingsregeling voor raadsleden 
tot uitgangspunt. Vooral in relatie tot raadsleden is de rechtspraak en doc‐
trine over de onthoudingsregeling tot ontwikkeling gekomen. Anders dan 
bij (sommige) andere leerstukken, geldt wat ik bespreek voor raadsleden 
niet zonder meer voor leden van het college. Raadsleden maken deel uit 
van een direct democratisch gekozen bestuursorgaan en zij zijn volksver‐
tegenwoordiger.1758 Dat maakt dat de onthoudingsregeling voor raadsle‐
den wellicht anders moet worden uitgelegd dan voor collegeleden.1759 Col‐
legeleden zijn immers niet direct democratisch gekozen.1760 Op de onthou‐
dingsregeling in relatie tot die laatste groep bestuurders kom ik in een af‐
zonderlijke paragraaf te spreken.  

 
1755  Zie ook Neerhof 2004, p. 50. In paragraaf 9.8.2 betoog ik dat een onthoudingsnorm voor 

de burgemeester tot stand moet komen.  
1756  Zie Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 148. Vgl. ook Kamerstukken II 

2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 68; Kamerstukken II 2010/2011, 32500 VII, nr. 99, p. 5. 
Volgens Dölle & Elzinga is de bedoeling ‘uiteraard’ om vermenging van belangen te 
voorkomen. Zie Dölle & Elzinga 2004, p. 138. 

1757  Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 27. Vgl. ook Aanhangsel Handelingen II 
2006/2007, nr. 2482. 

1758  Dat  benadrukt  de Afdeling  in  r.o.  12.6  van AbRvS  6  februari  2013,  ECLI:NL:RVS: 
2013:BZ0796, JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmermans (Zeeman Vastgoed). 

1759  Zie tegenwoordig Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 
2023, par. 3.3.1. 

1760   Voor mij staat overigens buiten kijf dat collegeleden een democratisch mandaat hebben 
(vgl. ook Timmermans 2013c, punt 5; Timmermans 2015, punt 4) en ook in zekere mate 
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De relevante eigenschappen van een reparatoire integriteitsnorm lo‐

pen als een rode draad door dit hoofdstuk: de inhoudelijke reikwijdte, de 
relevantie van de (werkelijke)  intenties van de ambtsdrager, het causali‐
teitsvraagstuk, de  temporele  reikwijdte  en  handhaving.  Ik  onderscheid 
hierna drie tijdvakken. Ik begin in paragraaf 8.2 met wat ik noem de klas‐
sieke uitleg van artikel 28 van de Gemeentewet. Dat tijdvak eindigt in 2013, 
wanneer de Afdeling de Zeeman Vastgoed‐uitspraak doet.1761 Daarin kop‐
pelt zij de uitleg van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb aan die van artikel 
28 van de Gemeentewet. Hoe de Afdeling de band tussen beide bepalingen 
exact ziet, is niet helemaal duidelijk. Wat wel duidelijk is, is dat de Afde‐
ling artikel 28 van de Gemeentewet sinds die uitspraak op een andere ma‐
nier benadert dan zij daarvoor deed. Ik kom hierover nader te spreken in 
paragraaf 8.3. 

In paragraaf 8.4 richt ik mijn blik op de toekomst. Op 1 januari 2023 is 
de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur in wer‐
king getreden. Bij die wetswijziging is artikel 28 van de Gemeentewet op 
twee punten aangepast. Tot 1 januari 2023 was de onthoudingsnorm altijd 
uitsluitend van toepassing (geweest) op de stemming. Nu is de bepaling 
ook van toepassing op de beraadslaging. Daarnaast is een nieuw tweede 
lid tot stand gekomen, waarin de temporele reikwijdte van artikel 2:4 van 
de Awb is beperkt. De gevolgen van de wetswijziging zijn op het moment 
van schrijven nog niet goed te overzien. Ik schets een aantal scenario’s. Een 
reële optie is dat de Afdeling terugvalt op de meer klassieke interpretatie, 
maar niet geheel uitgesloten is dat zij vasthoudt aan de Zeeman Vastgoed‐
formule. 

In de paragrafen die volgen, staat steeds een bepaald thema centraal, 
niet zozeer een bepaald  tijdvak. Aan de orde komen het concept  ‘schijn 
vanʹ (paragraaf 8.5), de toepassing bij leden van het college (paragraaf 8.6) 
en handhaving (paragraaf 8.7). Ik sluit af in paragraaf 8.9. 

Vanzelfsprekend bouwt ook dit hoofdstuk voort op eerdere publica‐
ties. Artikel  28  van  de  Gemeentewet wordt  in  de  gemeenterechtelijke 
handboeken  en  commentaren  steevast  besproken. De  afgelopen  kwart‐
eeuw heeft de bepaling ook op aardig wat belangstelling mogen rekenen 
in de diverse juridische tijdschriften. De directe aanleiding is meestal een 

 
een volksvertegenwoordigende  functie hebben  (vgl. eerder al voetnoot 263). Broek‐
steeg merkt op dat de raad bij uitstek een politiek forum is, maar dat ook het college 
tot op zekere hoogte een politiek forum is. Zie ook Broeksteeg 2021a, par. 4.3. 

1761  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Zeeman Vastgoed).  
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belangrijke uitspraak – en die zijn er de afgelopen vijfentwintig jaar meer‐
dere geweest.  In het oog  springen vooral de Simpelveld‐,1762 Winsum‐,1763 
Loenen‐1764 en Zeeman Vastgoed‐uitspraak.1765 Vaak wordt een verband ge‐
zocht met het verbod van vooringenomenheid.  

Nieuw in dit hoofdstuk is onder meer het uitgebreide onderzoek naar 
de meer klassieke uitleg van artikel 28 van de Gemeentewet.1766 Daarnaast 
is nog weinig gepubliceerd over de recente wijziging van artikel 28 van de 
Gemeentewet – uiteraard zou ik zeggen, aangezien die wet nog maar net 
in werking is getreden. 

8.2  HET TIJDVAK TOT 2013: DE KLASSIEKE UITLEG 

Ik bespreek eerst het verleden: de periode tot de Zeeman Vastgoed‐uitspraak 
van 2013.1767 Rechtspraak over artikel 28 van de Gemeentewet tussen 1992 
en 2013 is schaars en de geschiedenis van totstandkoming van de Gemeen‐
tewet van 1992 werpt niet al te veel licht op de zaak.1768 In mijn analyse is 
daarom een belangrijke rol weggelegd voor de geschiedenis van totstand‐
koming van, de rechtspraak over en ook de literatuur inzake de bepalingen 
waarop artikel 28 van de Gemeentewet uit 1992  is gebaseerd: artikel 46 
(later vernummerd naar artikel 521769) van de Gemeentewet van 1851 en 
artikel 73 van de Provinciale wet van 1850. Bij de totstandkoming van de 
huidige Gemeentewet lijkt niet te zijn beoogd om te breken met het sys‐
teem van vóór de huidige Gemeentewet.1770 

 
1762  AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐

Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld). 
1763  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; 

Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). 
1764  AbRvS 22 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loe‐

nen). 
1765  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed). 
1766  Bij mijn onderzoek naar oudere literatuur en jurisprudentie heb ik vooral gebruikge‐

maakt van de zogenoemde sneeuwbalmethode.  
1767  Daarom heb ik in het deze paragraaf alleen over deelname aan de stemming, niet over 

deelname aan de beraadslaging.  
1768  Zie in die zin over de toelichting op artikel 28 van de Gemeentewet ook Versteden, in: 

GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 3. Vgl. ook Timmermans 2019b, p. 92. 
1769  Vgl. Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 85.  
1770  Vgl. Dölle & Elzinga 2004, p. 138; Brederveld 1996, p. 270. En het systeem van voor de 

huidige Gemeentewet is weer in belangrijke mate gebaseerd op dat van de Provinciale 
wet van 1850. Vgl. Van Loenen 1934, p. 126. 
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8.2.1  De inhoudelijke reikwijdte 

De inhoudelijke reikwijdte van artikel 28 van de Gemeentewet hangt voor‐
namelijk af van  twee clausules uit onderdeel a: de persoonlijk‐aangaan‐
clausule en de vertegenwoordiger‐clausule. De tweede clausule is alleen 
relevant in bepaalde gevallen waarin een raadslid een nevenfunctie heeft. 
Op die clausule ga ik nader in wanneer ik de toepasbaarheid van artikel 
28 van de Gemeentewet bij zuiver functionele belangen bespreek. Het eer‐
ste  criterium  is algemener van aard en kan worden geactiveerd bij  een 
veelheid aan typen persoonlijke bedoelingen. Voordat ik per categorie van 
persoonlijke  bedoelingen  de  toepasbaarheid  van  artikel  28  van  de Ge‐
meentewet bespreek, sta  ik eerst nader stil bij de betekenis van de  term 
‘persoonlijk aangaan’. 

8.2.1.1  Algemene uitgangspunten1771 

Een  aangelegenheid  gaat  een  raadslid pas  persoonlijk  aan wanneer  hij 
daarbij op enigerlei wijze persoonlijk betrokken is,1772 bijvoorbeeld omdat 
het raadslid een persoonlijk belang bij de aangelegenheid heeft.1773 Tegelij‐
kertijd is niet bij elk persoonlijk belang sprake van een aangelegenheid die 
het raadslid persoonlijk aangaat.1774 Bij de totstandkoming van de Provin‐
ciale wet van 1850 merkt de minister onder meer als volgt op: “Naar mijn 
meening kan alleen van hen, die onmiddellijk  in een zaak zijn betrokken, 
gezegd worden, dat de zaak hen persoonlijk aangaat.” Hij stelt verder dat 
een zaak een raadslid pas persoonlijk aangaat, wanneer die het raadslid 
individueel aangaat.1775 Van Loenen merkt op dat “niet blootweg het belang, 
maar meer bepaald het eigenbelang […] het criterium [moet] zijn.”1776 In 
soortgelijke termen spreken Dölle & Elzinga in de laatste editie van hun 

 
1771  Deze paragraaf is deels gebaseerd op Theunisse 2020, par. 2.1. 
1772  Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 136. 
1773  Zie met zoveel woorden KB 10 juli 1861, Stb. 1861, 60 (Gemeentehuishouder Odoorn); KB 

3 november 1887, Stb. 1887, 175 (Ede). Zie ook Kamerstukken II 2010/2011, 32500 VII, nr. 
99, p. 5. Zie verder Versteden,  in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 3. Vgl. ook 
Handelingen II 1850/1851, nr. 59, p. 780‐7 en 780‐8. 

1774  Vgl. ook Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 139. Op die pagina benadrukt de minis‐
ter dat met opzet niet is gekozen voor de woorden ‘belang hebben’. Vgl. ook Gst. 1905, 
afl. 2812, nr. 1. Zie Gst. 1863, afl. 622‐624 voor een  instructieve discussie  tussen een 
briefzender en de redactie van de Gemeentestem over de betekenis van de termen ‘(per‐
soonlijk) belang’ en ‘persoonlijk aangaan’ en hun verhouding. 

1775  Zie Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 138. Zie bijvoorbeeld ook de missive van de 
minister van Binnenlandse Zaken van 13 juli 1858 (in Gst. 1859, afl. 411). De cursivering 
in het citaat is door mij aangebracht. 

1776  Van Loenen 1934, p. 127. 
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handboek.1777 Van Dedem vertaalt de woorden van de minister zo dat ar‐
tikel 46 van de Gemeentewet van 1851 pas van toepassing is wanneer een 
zaak een raadslid (i) in zijn persoon (ii) onmiddellijk aangaat.1778 

In zijn persoon aangaan 

Ik heb de indruk dat uit het aspect dat een aangelegenheid een raadslid 
individueel of in zijn persoon moet aangaan, grofweg twee uitgangspunten 
kunnen worden afgeleid. Het eerste uitgangspunt komt erop neer dat een 
aangelegenheid een raadslid in bepaalde mate hoogstpersoonlijk aan moet 
gaan. In een Gemeentestemartikel uit 1905 zijn verschillende casusposities 
verkend om te laten zien waar de grens ligt tussen een persoonlijk aangaan 
en een niet‐persoonlijk aangaan. Zo wordt onder meer nagegaan of een 
raadslid, dat het beroep van tapper uitoefent, mag meestemmen over een 
voorstel tot verlaging of verhoging van het vergunningsrecht. Volgens het 
artikel mag het dat, aangezien dat besluit geldt voor alle tappers zonder 
onderscheid. De  conclusie  is andersluidend wanneer het  raadslid  tegen 
zijn aanslag  in bezwaar gaat. Dan moet het zich van stemming onthou‐
den.1779  

De redactie van de Gemeentestem gaat mogelijk van een soortgelijke 
redenering uit in een vraag‐en‐antwoord uit 1913. Een lezer vraagt zich af 
of  een  raadslid dat  een  slagersbedrijf uitoefent, mag  stemmen over het 
vaststellen van een verordening voor het keuren van vlees en vee. Volgens 
de redactie van de Gemeentestem wordt de verordening vastgesteld in het 
algemeen belang en is het daarom geen zaak die het raadslid persoonlijk 
aangaat.1780 De redactie merkt dat niet met zoveel woorden op, maar ieder‐
een met  een  slagersbedrijf  krijgt  natuurlijk  te maken met  de  verorde‐
ning.1781  

 
1777  Dölle & Elzinga 2004, p. 138. 
1778  Van Dedem 1891, p. 44. Op p. 248 van Boissevain & Van Oosterwijk 1864 wordt aange‐

tekend: “Persoonlijk aangaan – beteekent: waarbij men onmiddellijk en individuëel betrok‐
ken is.” De cursiveringen zijn aangebracht door de auteurs. Recent merken Boogaard & 
Elzinga in de krant op dat sprake moet zijn van een uitdrukkelijk en direct persoonlijk 
belang. Zij bedoelen vermoedelijk (ongeveer) hetzelfde. Zie Boogaard & Elzinga 2022. 

1779  Gst. 1905, afl. 2812, nr. 1. Zie over deze casus ook Gst. 1883, afl. 1671; Van Dedem 1891, 
p. 54.  

1780  Gst. 1913, afl. 3244, nr. 19.  
1781  Vgl. ook Gst. 1863, afl. 622; WBA 1877, afl. 1451. Het antwoord van de redactie van de 

Gemeentestem in de casus van het slagersbedrijf is naar mijn idee overigens wel wat 
ongelukkig geformuleerd. Dat een verordening in het algemeen belang wordt vastge‐
steld, sluit niet uit dat het raadslid zich bij het uitbrengen van zijn stem zou kunnen 
(hebben) laten leiden door zijn persoonlijke belangen. 
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De eis van hoogstpersoonlijkheid lijkt niet door de tijd te zijn wegge‐

vaagd. Op Kamervragen over deelname aan de stemming over stikstofbe‐
leid door leden van Provinciale Staten met een professionele achtergrond 
in de landbouw, antwoordt de minister als volgt: 

“De norm die is vastgelegd in artikel 28 Provinciewet verbiedt Sta‐
tenleden niet om mee te stemmen over algemeen beleid, bijvoor‐
beeld inzake stikstof. Pas als er een eigen, particulier belang gaat 
spelen, zoals wanneer een motie of een voorgesteld besluit het ei‐
gen bedrijf van een Statenlid treft, dient het betreffende Statenlid 
zich van deelname aan de stemming te onthouden. Er moet dan 
sprake zijn van een uitdrukkelijk en direct persoonlijk belang.”1782  

De gedachte lijkt te zijn dat het raadslid zich niet van stemming hoeft te 
onthouden als hij onderdeel is van een (grote) groep die gunstige of on‐
gunstige gevolgen ondervindt van een bepaald besluit.1783 Buiten kijf staat 
daarom dat  raadsleden mogen meestemmen over de  invoering van een 
bepaalde belasting en de aanleg of het onderhoud van een openbaar werk, 
ondanks dat zij daar zelf ook belang bij hebben.1784 Wellicht moet de vol‐
gende opmerking van de regering bij de totstandkoming van de Gemeen‐
tewet van 1992 tegen deze achtergrond worden bezien: 

“[D]at de persoonlijke betrokkenheid van een raadslid ten aanzien 
van een gedeelte van een bestemmingsplan niet met zich brengt, 
dat het  raadslid persoonlijk betrokken  is bij het gehele bestem‐
mingsplan en zich dus van stemming zou moeten onthouden.”1785 

 
1782  Aanhangsel Handelingen II 2021/2022, nr. 3967, p. 2. Met het oog op de wetenschappelijke 

integriteit meld ik dat ik contact heb gehad met een ambtenaar van het ministerie over 
de beantwoording van deze Kamervragen. Dat contact was inventariserend van aard. 

1783  Vgl. ook WBA 1877, afl. 1451; Van Dedem 1891, p. 57‐58. Van Leeuwen trekt zelfs de 
conclusie dat zaken die iemand persoonlijk aangaan, zaken zijn waarbij iemand indi‐
vidueel, met uitsluiting van ieder ander, belang heeft. Zie Van Leeuwen 1911, p. 128. 

1784  Van Loenen 1934, p. 127. Zie ook Dölle & Elzinga 2004, p. 138. Vgl. verder Gst. 1905, 
afl. 2812, nr. 1 en recenter Broeksteeg, Van Ruitenbeek & Van Putten 2013, p. 17; Hand‐
boek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.3.3. Vgl. wel‐
licht ook Gst. 1913, afl. 3226, nr. 19. Zie recent de minister in Aanhangsel Handelingen II 
2021/2022, nr. 3967, p. 2. Een en ander houdt ongetwijfeld verband met het adagium 
quod omnes tangit ab omnibus approbetur. Dat veronderstelt dat iedereen mag besluiten 
over zaken die iedereen aangaan. Zie Van der Burg 1984, p. 80 over de verhouding met 
het adagium nemo iudex in re sua (niemand is rechter in zijn eigen zaak).  

1785  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 85. Te ongenuanceerd  is Handreiking 
integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 2021, p. 13. 
Zie tegenwoordig echter Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale over‐
heden 2023, par. 3.3.3. 
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De achterliggende gedachte is wellicht dat de aangelegenheid het raadslid 
niet in zijn persoon aangaat, omdat veel andere burgers ook geraakt wor‐
den door de totstandkoming of de wijziging van het bestemmingsplan. 

Met dit uitgangspunt  in het achterhoofd  is het  toch  lang niet altijd 
gemakkelijk om vast te stellen of een raadslid mag deelnemen aan de stem‐
ming.1786 Stel, bijvoorbeeld, dat het raadslid met het slagersbedrijf uit het 
Gemeentestemvoorbeeld de enige slager in de stad is. Dan is de verorde‐
ning in wezen gericht op één rechtssubject. De verordening is weliswaar 
van  toepassing op eenieder die nu en  in de  toekomst een slagersbedrijf 
start, maar op het moment dat de verordening wordt vastgesteld, onder‐
vindt slechts één rechtssubject daarvan de directe gevolgen.1787 De veror‐
dening gaat het slagersbedrijf dan volgens mij hoogstpersoonlijk aan. Het 
is dan niet zo vanzelfsprekend dat de slager mag meestemmen. Voor wie 
het met mij eens is, is de vervolgvraag al snel wat het kantelpunt is. Mag 
het raadslid met het slagersbedrijf nog wel deelnemen aan de stemming 
als er twee andere slagersbedrijven zijn? Of ligt de kritieke grens bij tien 
slagersbedrijven?1788 Vaststaat, hoe dan ook, dat het criterium dat een aan‐
gelegenheid een raadslid individueel of in zijn persoon aangaat, niet met 
wiskundige precisie kan worden ingevuld. 

Het tweede uitgangspunt is dat het raadslid moet zijn geraakt in zijn 
hoedanigheid  van  privépersoon.  Voor  toepasbaarheid  van  de  onthou‐
dingsregeling  is  onvoldoende  dat  het  raadslid  in  een  andere  kwaliteit 
wordt geraakt. De Jonge merkt bijvoorbeeld op: “Deze zaken toch gaan die 
leden niet in hun persoon aan; zij betreffen hen slechts uit hoofde van eene 
of andere door hen bekleedde betrekking.”1789 In 2011 stelt de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties dat artikel 2:4 van de Awb en 
artikel 28 van de Gemeentewet er “in zijn algemeenheid” niet aan  in de 
weg staan dat een raadslid meestemt over een bestemmingsplan dat het 
bedrijf betreft waar het raadslid werkzaam is. Ik sluit niet uit dat de minis‐
ter het zo heeft bedoeld dat het raadslid in zulke gevallen wordt geraakt 
in zijn hoedanigheid van werknemer van het bedrijf, terwijl voor active‐
ring van artikel 28 van de Gemeentewet is vereist dat het raadslid als pri‐
vépersoon wordt geraakt. De minister merkt een paar zinnen later immers 

 
1786  Vgl. Van der Burg 1984, p. 80. 
1787  Vgl., weliswaar in een andere context, Gst. 1906, afl. 2883, nr. 1. 
1788  Misschien dat bijvoorbeeld het  inwonersaantal van de gemeente nog uitmaakt. Hoe 

meer  inwoners, hoe kleiner het  (relatieve) deel van de bevolking dat wordt geraakt 
door het besluit. Anders gezegd: naarmate een gemeente meer inwoners en, bijvoor‐
beeld, minder slagersbedrijven heeft, gaat de gedachte minder op dat een groot aantal 
andere rechtssubjecten door het besluit wordt geraakt.  

1789  De Jonge 1858, p. 162. De cursivering is door De Jonge aangebracht. Vgl. verder Van 
Emden/Vos 1894, p. 80; Buriks 1955, p. 201. Zie ook de missive van de minister van 
Binnenlandse Zaken van 8 juli 1852 (in Luttenberg/Schuurman 1852, p. 138). 
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op: “Het moet gaan om een duidelijke eigen betrokkenheid of persoonlijk 
belang  bij  het  te  nemen  besluit,  hetgeen  strikt  pleegt  te worden  uitge‐
legd.”1790 Deze opvatting van de minister valt  echter ook  in verband  te 
brengen met het uitgangspunt dat voortvloeit uit de eis dat een aangele‐
genheid een raadslid onmiddellijk aangaat. 

Onmiddellijk aangaan 

Die eis van onmiddelijkheid houdt in dat het raadslid de gevolgen van het 
besluit niet via een ander of via een organisatie ondervindt. Instructief in 
dit verband is het debat tussen Kamerlid Duymaer van Twist en de minis‐
ter van Binnenlandse Zaken bij de totstandkoming van de Provinciale wet. 
Genoemd Kamerlid bespreekt dat in Overijssel een zogenoemde kanalisa‐
tiemaatschappij is of wordt opgericht. De provincie heeft daarin “deel ge‐
nomen voor drie tonnen gouds.” Bovendien zijn de commissaris van de 
Koning en alle gedeputeerden aandeelhouder van die maatschappij, naar 
ik  aanneem met privégeld. Duymaer van Twist begrijpt  “niet hoe men 
over zulk een zaak van provinciaal belang een besluit zal kunnen nemen, 
als de wet aan de leden der Gedeputeerde Staten verbiedt daaromtrent een 
besluit te nemen.”1791 De minister reageert als volgt: 

“Ik kan mij moeilijk voorstellen, dat een besluit ten aanzien van de 
publieke werken  of  ander  publiek  belang,  aan  zulk  een maat‐
schappij  verbonden,  door  Gedeputeerde  Staten  genomen,  kan 
worden geacht hen persoonlijk aan te gaan, in het persoonlijk be‐
lang van de aandeelhouders is; ofschoon ik erken dat het in de ge‐
volgen hun bijzonder belang, als dat van alle actiehouders, zou 
kunnen treffen.  
Naar mijn mening kan alleen van hen, die onmiddellijk in een zaak 
zijn betrokken, gezegd worden, dat de zaak hen persoonlijk aan‐
gaat.”1792 

Volgens mij maakt de minister hier onderscheid tussen directe en indirecte 
gevolgen van een besluit inzake de kanalisatiemaatschappij. De directe ge‐
volgen worden gedragen door die maatschappij zelf, de indirecte gevolgen 
(onder meer) door aandeelhouders. Zij worden geraakt via die maatschap‐
pij. Dat onderscheid  is cruciaal voor de vraag of een aangelegenheid  ie‐
mand persoonlijk aangaat.1793  

 
1790  Kamerstukken II 2010/2011, 32500 VII, nr. 99, p. 5. Verwezen wordt naar Dölle & Elzinga 

2004, p. 136‐140. 
1791  Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 137. 
1792  Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 138. 
1793  Vgl. ook Gst. 1907, afl. 2904, nr. 21. De vraag aan de redactie van de Gemeentestem is 

of een lid van een coöperatieve zuivelfabriek als raadslid mag meestemmen over het 
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  De veronderstelling lijkt zoveel jaar later nog altijd te zijn dat de per‐
soonlijk‐aangaan‐clausule een onmiddellijkheidseis  in zich draagt. In re‐
actie op een voorstel van de VNG om de woorden ‘rechtstreeks of middel‐
lijk’ uit de tekst van artikel 28 van de Gemeentewet te laten, wordt in het 
kader van de totstandkoming van de Gemeentewet van 1992 het volgende 
opgemerkt: 

“Het schrappen van de woorden «rechtstreeks of middellijk» zou 
een aanmerkelijke inperking van de reikwijdte van het verbod be‐
tekenen. Immers, het verbod om aan de stemming deel te nemen 
zou worden beperkt  tot gevallen waarin  sprake  is van een per‐
soonlijk aangaan. In de jurisprudentie wordt het begrip «persoon‐
lijk aangaan» restrictief uitgelegd. De belangenverstrengeling bij een 
indirect persoonlijk aangaan zou volledig ongemoeid worden gelaten.”1794 

8.2.1.2  Direct persoonlijk belang 

Bij directe persoonlijke belangen is helder dat een aangelegenheid – om met 
Van Dedem te spreken – een raadslid in zijn persoon en onmiddellijk aan‐
gaat.  Ik wijs bijvoorbeeld op het koninklijk besluit  inzake de gemeente 
Kantens.1795 De raad van die gemeente besluit om het onderhoud van twee 
wegen over te overnemen. Op twee raadsleden die hun stem hebben uit‐
gebracht, rust een onderhoudsplicht voor die wegen. Een en ander brengt 
de Kroon  tot de conclusie dat de raadsleden “hebben meegestemd over 
eene zaak, die moet worden geacht hen persoonlijk aan te gaan […].”  

Ik wijs voor een ander voorbeeld op de Crossterrein Weststellingwerf‐
uitspraak.1796 De raad verklaart in die zaak dat een herziening van het be‐
stemmingsplan wordt voorbereid om op een bepaald perceel actieve re‐
creatie (met name crossen) mogelijk te maken. Tegen dat voorbereidings‐
besluit maken meerdere mensen bezwaar. In de vergadering van 22 sep‐
tember 1980 besluit de raad het voorbereidingsbesluit te handhaven en de 
bezwaren ongegrond te verklaren. In de raad is hoofdelijk gestemd over 
het advies van de commissie bezwaar‐ en beroepschriften inhoudende dat 

 
voorstel van het college over verkoop van gemeentegrond aan die coöperatie. Het ant‐
woord  is dat de voorgestelde verkoop niet een zaak van de  individuele  leden, maar 
van de rechtspersoon is. De zaak gaat het raadslid niet persoonlijk aan. 

1794  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 148. De cursivering is door mij aan‐
gebracht. De onmiddellijkheids‐ of directheidseis komt in de tekst van het huidige ar‐
tikel 28 van de Gemeentewet terug in het woord ‘rechtstreeks’.  

1795  KB 1 augustus 1906, Stb. 1906, 214 (Kantens). Zie inzake verbetering van wegen ook Gst. 
1913, afl. 3207, nr. 20; Gst. 1913, afl. 3226, nr. 19. De redactie van de Gemeentestem komt 
tweemaal tot de conclusie dat de zaak het raadslid niet persoonlijk aangaat. 

1796  ArRvS 22  januari 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6261, AB 1982/178, m.nt.  J.H. van der 
Veen; Gst. 1982, afl. 6723, nr. 6, m.nt. E. Brederveld (Crossterrein Weststellingwerf). 
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het  voorbereidingsbesluit  zou  dienen  te worden  ingetrokken. Aan  die 
stemming heeft een raadslid, tevens wethouder van Ruimtelijke Ordening 
en  Volkshuisvesting,  deelgenomen. Hij  is  eigenaar  van  het  perceel  in 
kwestie. De Afdeling rechtspraak concludeert dat het raadslid als eigenaar 
van het terrein “ontegenzeggelijk bij de zaak zelve persoonlijk was betrok‐
ken” en dat de bestreden besluiten tot stand zijn gekomen op een wijze die 
zich niet verdraagt met het bepaalde in artikel 52 van de Gemeentewet. 

Voor één situatie waarin een raadslid een direct persoonlijk belang 
heeft, is in artikel 28 van de Gemeentewet een bijzondere voorziening op‐
genomen. In het vierde lid1797 is bepaald dat een benoeming iemand per‐
soonlijk aangaat, wanneer hij behoort  tot de personen  tot wie de keuze 
door een voordracht of bij een herstemming  is beperkt. Bij zogenoemde 
vrije stemmingen kan een raadslid deelnemen, ook wanneer het kandidaat 
is.1798 Elzinga heeft de wetgever in een column op de website van Binnen‐
lands Bestuur eens opgeroepen om deze regeling kritisch tegen het licht te 
houden. Hij stelt:  

“Op buitenstaanders en burgers maakt het een merkwaardige in‐
druk dat raadsleden meestemmen bij hun eigen kandidatuur. Dat 
dergelijke waarnemers hierin een evidente vorm van belangenver‐
strengeling zien, kan niet verbazen. Indien in meer algemene zin 
zelfs de schijn van belangenverstrengeling al moet worden verme‐
den, is het niet meer goed uit te leggen dat hier bij de wethouder‐
benoeming een zo evidente uitzondering bestaat.”1799  

In het vijfde lid1800 is dan weer bepaald dat het eerste lid niet van toepas‐
sing is bij het besluit betreffende de toelating van de na periodieke verkie‐
zing benoemde leden.  

8.2.1.3   Zuiver functioneel belang 

Bij functionele belangen is de vraag eerst of een aangelegenheid een raadslid 
als privépersoon raakt of als, zogezegd, betrokkene bij de organisatie.1801 

 
1797  Tot 1 januari 2023 was dat het derde lid. 
1798  Kamerstukken  II 1985/1986, 19403, nr. 3  (mvt), p. 85. De regering overweegt: “Een zo 

algemeen geformuleerd verbod [op deelname aan een vrije stemming, mijn toevoeging, 
M.H.W.C.M.T.] zou echter niet op zijn plaats zijn, omdat op het ogenblik waarop tot 
een vrije stemming wordt overgegaan nu eenmaal niet vaststaat, of de stemming een 
aangelegenheid zal betreffen die het raadslid rechtstreeks of middellijk persoonlijk aan‐
gaat.” 

1799  Elzinga 2013. Vgl. reeds Gst. 1906, afl. 2882, nr. 1. 
1800  Tot 1 januari 2023 was dat het vierde lid. 
1801  Vgl. Van Emden/Vos 1894, p. 80. Vgl. verder Gst. 1902, afl. 2638; Gst. 1910, afl. 3049, nr. 

13. 
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Voor dat laatste geval kent artikel 28 van de Gemeentewet bijzondere en 
(waarschijnlijk) uitputtende1802 regelingen. Een raadslid mag ten eerste niet 
deelnemen aan de stemming  in het specifieke geval dat wordt gestemd 
over  de  vaststelling  of  goedkeuring  van  de  rekening  van  een  lichaam 
waaraan hij rekenplichtig is of tot welks bestuur hij behoort (onderdeel b). 
Ten tweede neemt een raadslid niet deel aan de stemming over een aange‐
legenheid waarbij hij als vertegenwoordiger is betrokken (onderdeel a). De 
vertegenwoordiger‐clausule is sinds de inwerkingtreding van de huidige 
Gemeentewet in twee uitspraken van de Afdeling aan de orde gekomen: 
de Simpelveld‐ en de Winsum‐uitspraak. 1803  

In de Simpelveld‐uitspraak  is  een  raadslid  tevens voorzitter van de 
plaatselijke harmonievereniging. De raad besluit om onder voorwaarden 
een overeenkomst aan te gaan met die vereniging inzake een bijdrage in 
de kosten van de totstandkoming van een cultureel centrum. In aanloop 
naar die beslissing heeft de voorzitter van de vereniging namens die ver‐
eniging deelgenomen aan mondeling en  schriftelijk overleg met het ge‐
meentebestuur over de huisvestingsmogelijkheden voor sociaal‐culturele 
verenigingen in de kern Bocholtz. Hij neemt vervolgens als raadslid deel 
aan de raadsstemming over de overeenkomst. De vraag rijst of hij bij deze 
aangelegenheid is betrokken als vertegenwoordiger van de vereniging. De 
Kroon meent van wel,1804 maar een uitgebreide toelichting ontbreekt.1805  

De Afdeling is wat langer van stof. Ze loopt redelijk uitvoerig de ge‐
schiedenis van totstandkoming van artikel 28 van de Gemeentewet na en 
zij besteedt daarbij veel aandacht aan de terminologie. Ze bespreekt onder 
meer dat de  term  ‘vertegenwoordiger’  in de wet staat sinds 1992.  In de 
voorgangers van artikel 28 van de Gemeentewet was bepaald dat raadsle‐
den zich onthouden van medestemmen over de zaken waarin zij als gelas‐
tigden zijn betrokken. In aanloop naar de totstandkoming van de huidige 
Gemeentewet heeft het er een poos op geleken dat de term ‘gemachtigde’ 

 
1802  Vgl. Bijvoegsel Handelingen II 2002/2003, nr. 27, p. 1986. Vgl. ook Versteden,  in: GMT 

2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 3; Geertsema, in: Sdu Commentaar Gemeentewet 2022, 
art. 28 Gemeentewet, punt 4. 

1803  AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐
Vlasblom;  JB  1998/76, m.nt.  R.J.N.  Schlössels  (Simpelveld); AbRvS  7  augustus  2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, 
m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). Zie over de Winsum‐uitspraak eerder al onder meer 
paragraaf 5.2.2.1. 

1804  KB 19 december 1995, Stb. 1996, 22; Gst. 1996, afl. 7032, nr. 3, m.nt. E. Brederveld (Sim‐
pelveld II). 

1805  Zie aldus ook Brederveld 1996, p. 273‐274. 
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in artikel 28 zou worden geïntroduceerd.1806 Op het laatste moment is toch 
voor de term ‘vertegenwoordiger’ gekozen.1807  

De kern van de uitspraak  is dat alleen personen die zelfstandig een 
rechtspersoon1808 kunnen binden in civielrechtelijke zin, vertegenwoordi‐
ger zijn in de zin van artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeente‐
wet.1809 In dit geval is artikel 2:45 van het BW leidend. Het eerste lid bepaalt 
dat het bestuur de vereniging vertegenwoordigt, voor zover uit de wet niet 
anders voortvloeit. Uit het tweede lid volgt dat de statuten de bevoegdheid 
tot vertegenwoordiging bovendien kunnen toekennen aan een of meer be‐
stuurders. Uit het tweede lid blijkt verder dat de statuten kunnen bepalen 
dat  een bestuurder de vereniging  slechts met medewerking van  een of 
meer anderen mag vertegenwoordigen. Dat  is  in het onderhavige geval 
gebeurd. Uit de statuten van de harmonievereniging volgt dat de voorzit‐
ter de rechtspersoon niet kan binden in civielrechtelijke zin zonder mede‐
werking van de secretaris of de penningmeester. De voorzitter is daarom 
volgens de Afdeling geen vertegenwoordiger in de zin van artikel 28, eer‐
ste lid, onderdeel a, van de Gemeentewet. 

De  vraag  is wel  of  dit  onderdeel  van  de  Simpelveld‐uitspraak  nog 
staande rechtspraak is. In de Winsum‐uitspraak lijkt de Afdeling haar be‐
nadering ietwat te hebben verruimd: 

“Uit de tekst van artikel 28 van de Gemeentewet noch de uitspraak 
van de Afdeling van 20 februari 1998 (AB 1998/269), waar de voor‐
zieningenrechter ter onderbouwing van zijn standpunt naar heeft 
verwezen, volgt dat het begrip vertegenwoordiger  ruimer moet 
worden begrepen dan als ieder die naar civiel recht alleen of samen met 
anderen bevoegd is de rechtspersoon te vertegenwoordigen.”1810  

 
1806  Vgl. Stb. 1992, 96. Zie Kamerstukken II 1992/1993, 22893, nr. 3 (mvt), p. 7 voor de wijzi‐

ging. 
1807  Zie over de drie termen en hun onderlinge verhouding ook Brederveld 1996, p. 270‐

273. 
1808  Naar ik aanneem, kan artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeentewet zich ove‐

rigens ook uitstrekken tot vertegenwoordigers van natuurlijke personen. Vgl. ook Ka‐
merstukken II 1987/1988, 20503, nr. 3 (mvt), p. 5‐6. 

1809  Uit de uitspraak blijkt dat deze interpretatie ook een rechtspolitieke achtergrond heeft: 
“De door verweerster voorgestane, ruimere uitleg van de term ‘vertegenwoordiger’, in 
het licht van de ratio van art. 28 Gemeentewet, zou voorts, met name in kleinere ge‐
meenten, kunnen  leiden tot min of meer frequent terugkerende  inperkingen van het 
stemrecht van leden van de gemeenteraad die tevens bestuurslid zijn van een privaat‐
rechtelijke rechtspersoon en die zich in die hoedanigheid bezig houden met aangele‐
genheden die tevens in een raadsvergadering onderwerp van stemming kunnen uit‐
maken. Daarbij ontbreekt  in dat geval een objectief,  in de praktijk goed hanteerbaar 
criterium.” 

1810  R.o. 2.7.3. De cursivering is door mij aangebracht.  
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Ik vermoed dat de voorzitter van de harmonievereniging uit de Simpelveld‐
uitspraak onder deze benadering wél vertegenwoordiger zou zijn geweest 
in de zin van artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeentewet. Ver‐
steden denkt dat de Afdeling zich hier heeft verschreven en dat de bena‐
dering uit Simpelveld nog altijd staat.1811 Dat lijkt mij niet waarschijnlijk. In 
haar noot bij de Simpelveld‐uitspraak is Schreuder‐Vlasblom tamelijk kri‐
tisch op de uitleg van de term ‘vertegenwoordiger’. De kern van haar kri‐
tiek is dat de term te eng wordt uitgelegd en dat die uitleg ongunstig is in 
het licht van de integriteit van het openbaar bestuur. Ze doet dan een voor‐
stel voor een nieuwe uitleg: “Alles overziende vraag ik me af of het niet 
beter was geweest om ‘vertegenwoordiger’ te begrijpen als: ieder die naar 
civiel recht alleen of samen met anderen bevoegd is de rechtspersoon te 
vertegenwoordigen.”1812 Dit voorstel is woordelijk overgenomen door de 
Afdeling. Dat lijkt me geen toeval, gelet op de betrokkenheid van Schreu‐
der‐Vlasblom als staatsraad bij de uitspraak. 

Artikel 28, eerste lid, aanhef en onderdeel a, van de Gemeentewet ver‐
biedt medestemmen door een raadslid pas wanneer dat bij een aangele‐
genheid als vertegenwoordiger is betrokken. Volgens Schreuder‐Vlasblom 
is het raadslid dat, wanneer het in de aangelegenheid daadwerkelijk is op‐
getreden. Zij stelt dat een niet‐geactiveerde hoedanigheid niet voldoet. In 
de Winsum‐zaak gaat de Afdeling uitdrukkelijk in op het betrokkenheids‐
aspect. In die zaak werd opgekomen tegen de vrijstelling van het bestem‐
mingsplan voor de bouw van een gemaalgebouw en schutsluis. De Afde‐
ling overweegt dat een ambtenaar van het waterschap nauw betrokken is 
geweest bij de jarenlange voorbereiding van het bouwplan en de uiteinde‐
lijke aanvraag om een bouwvergunning. Zij wijst er onder meer op dat 
nagenoeg alle brieven die het waterschap in het kader van het dossier heeft 
doen uitgaan, van de hand zijn van de ambtenaar  (waaronder de brief 
waarmee de bouwvergunning  is aangevraagd). De Afdeling ziet verder 
dat hij heeft deelgenomen aan commissies en overleggroepen en bespre‐
kingen met belanghebbenden.1813 

Schreuder‐Vlasblom  komt  in  haar  noot  bij  de  Simpelveld‐uitspraak 
nog te spreken over een tweede rol die het betrokkenheidscriterium zou 
kunnen vervullen: 

 
1811  Versteden 2002, p. 551, in het bijzonder voetnoot 6. Zie op diezelfde p. 551 Verstedens 

commentaar op de suggestie van de Afdeling dat ook een lid van het dagelijks bestuur 
van het waterschap vertegenwoordiger zou zijn.  

1812  Schreuder‐Vlasblom 1998. 
1813  R.o. 2.7.2. Overigens overweegt de Afdeling in r.o. 2.7.3 dat de ambtenaar geen verte‐

genwoordiger van het waterschap is in deze zaak.  
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“[H]et  raadslid  is  slechts  vertegenwoordiger  van  de  rechtsper‐
soon; het moet dus tevens gaan om een bepaalde mate van betrok‐
kenheid van de rechtspersoon zelf bij het besluit. Belanghebbende‐
schap in de zin van art. 1:2 Awb lijkt me zeker niet voldoende; het 
besluit moet mijns inziens gericht en specifiek op de belangen van 
de rechtspersoon zelf betrekking hebben. Zie het bovenbedoelde 
advies van de Raad van State: zijn eigen individuele belangen (dus 
niet: externe belangen die hij behartigt) moeten uitdrukkelijk zijn 
meegewogen. Zoals in dit geval. Zo bereikt men een scherpe be‐
grenzing van het verbod met respectering van zijn strekking.”1814  

Voor toepassing van de vertegenwoordiger‐clausule en onderdeel b van 
artikel 28 van de Gemeentewet maakt het niet uit of de aangelegenheid het 
raadslid in zijn persoon en onmiddellijk aangaat. Het gaat bij deze bijzon‐
dere regelingen immers niet om de belangen van het raadslid, maar om de 
belangen van een organisatie waarbij het raadslid betrokken is. Zoals het 
niet de bedoeling is dat een raadslid stemt over aangelegenheden die het 
raadslid in zijn persoon en direct aangaan, zo is het niet de bedoeling dat 
een organisatie – via een natuurlijke persoon – meestemt over aangelegen‐
heden die de organisatie direct aangaan.  

8.2.1.4  Functioneel persoonlijk belang 

De gevolgen van een raadsbesluit treffen onder omstandigheden niet alleen 
de rechtspersoon, maar ook daarbij betrokken personen. Elzinga geeft het 
voorbeeld van een raadsbesluit dat directe gevolgen heeft voor iemands 
carrièreperspectief.1815 Als die iemand een raadslid is, is de vraag of artikel 
28 van de Gemeentewet eraan in de weg staat dat het raadslid stemt over 
het voorliggende raadsbesluit. Het antwoord op deze vraag is helder wan‐
neer het raadslid vertegenwoordiger is of wanneer het bepaalde in onder‐
deel b van toepassing is. Maar wat als dat niet het geval is? Doorslagge‐
vend is dan of de aangelegenheid het raadslid persoonlijk aangaat. 

De voorafgaande principiële vraag is of de persoonlijk‐aangaan‐clau‐
sule eigenlijk wel van toepassing kan zijn op functionele persoonlijke be‐
langen. De term ‘persoonlijk aangaan’ rechtvaardigt in deze context dik‐
wijls tegengestelde uitkomsten. Aan de ene kant is verdedigbaar dat het 
raadsbesluit dat een organisatie raakt het raadslid niet in zijn persoon en 
onmiddellijk aan kan gaan.1816 In eerste instantie wordt immers de organi‐
satie getroffen en niet de daarbij betrokken natuurlijke personen.1817 Het 

 
1814  Schreuder‐Vlasblom 1998.  
1815  Elzinga 2002, p. 27. Zie hierover ook Versteden 2002, p. 552. 
1816  Vgl. hierover paragraaf 8.2.1.1. 
1817  Vgl. wellicht Kamerstukken II 2010/2011, 32500 VII, nr. 99, p. 5.  
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raadslid wordt in zoverre nooit onmiddellijk geraakt en vaak valt ook nog 
wel vol te houden dat het raadslid niet in zijn persoon, maar in zijn kwali‐
teit als betrokkene bij een organisatie wordt getroffen.1818 Daarnaast kan 
worden betoogd dat de bijzondere regelingen inzake functionele belangen 
(de vertegenwoordiger‐clausule en onderdeel b)  limitatief van aard zijn. 
Het argument is dan dat raadsleden zich niet van stemming hoeven te ont‐
houden in andere gevallen die verband houden met functionele belangen, 
ook niet wanneer zij gevolgen van het raadsbesluit ondervinden  in hun 
persoonlijke leven.1819  

Aan de andere kant kan worden beweerd dat de organisatie welis‐
waar de eerste klap vangt, maar dat de gevolgen daarvan al spoedig kun‐
nen doorsijpelen naar het raadslid.1820 Aan het begin van dit millennium 
leek de minister van deze zienswijze uit te gaan: 

“Indien een nevenfunctie wettelijk verenigbaar is met het staten‐
lidmaatschap, betekent dit overigens niet dat de uitoefening daar‐
van nooit zou kunnen  leiden  tot belangenverstrengeling.  Indien 
gestemd  moet  worden  over  besluiten,  die  het  statenlid  recht‐
streeks of middellijk persoonlijk aangaan, dient het statenlid zich 
op grond van artikel 28 van de Provinciewet  te onthouden van 
stemming.”1821  

Ook in de schaarse rechtspraak over deze kwestie lijkt de veronderstelling 
te zijn dat raadsbesluiten die organisaties  treffen raadsleden persoonlijk 
aan  kunnen  gaan.  Ik  wijs  ten  eerste  op  de  Garage  Beers‐uitspraak  uit 
1986.1822 Het college van burgemeester en wethouders verleent een vergun‐
ning voor het oprichten van een garage/berging en verklaart vervolgens 
het bezwaar gericht  tegen die beschikking ongegrond. Een van de  twee 

 
1818  Vgl. WBA 1906, afl. 2985 inzake een president‐commissaris, Gst. 1902, afl. 2638 inzake 

leden van het kerkbestuur; WBA 1910, afl. 3211 en 3213 inzake de voorzitter van een 
vereniging. Vgl. ook Gst. 1910, afl. 3049, nr. 13, waarin aan de redactie van de Gemeen‐
testem de vraag wordt gesteld of vier raadsleden die in het bestuur van een veenpolder 
zitten, zich van stemming moeten onthouden wanneer de raad zou besluiten over sub‐
sidie voor de veenpolder. Volgens de redactie gaat het verzoek van de veenpolder de 
raadsleden niet persoonlijk aan, maar in hun kwaliteit als bestuurslid van de veenpol‐
der. Dat geldt zelfs voor de raadsleden die ook eigendommen in de veenpolder hebben 
en zodoende overduidelijk een persoonlijk belang bij de besluitvorming hebben. 

1819  Vgl. De  Jonge 1858, p. 165. Voor deze opvatting bestaat volgens mij  terecht weinig 
steun. Vgl. bijvoorbeeld Elzinga 2002, p. 27 en wellicht Schreuder‐Vlasblom 1998. 

1820  Ook kan worden betoogd dat een aangelegenheid een raadslid middellijk kan aangaan 
als bedoeld  in artikel 28, eerste  lid, onderdeel a, van de Gemeentewet, wanneer het 
raadslid functionele belangen heeft. Zie daarover verder paragraaf 8.2.1.5. 

1821  Kamerstukken  I  2001/2002,  27214,  nr.  51c  (nadere mva  I),  p.  3.  Vgl. Handelingen  II 
2008/2009, nr. 57, p. 4632 voor een nog ruimere opvatting. 

1822  ArRvS 2 september 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9392, AB 1987/307 (Garage Beers). 
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wethouders is directeur van het aannemingsbedrijf dat de betreffende ga‐
rage heeft gebouwd.1823 De Afdeling rechtspraak oordeelt dat het besluit 
tot stand is gekomen op een wijze die zich niet verdraagt met het bepaalde 
in (toen nog) artikel 52 van de Gemeentewet en de schakelbepaling van 
(toen nog)  artikel  97,  tweede  lid, van de Gemeentewet.1824 De Afdeling 
rechtspraak overweegt overigens niet uitdrukkelijk dat de zaak de wet‐
houder persoonlijk aangaat. 

Noemenswaardig  is ten tweede het koninklijk besluit  inzake de ge‐
meente Dokkum.1825 Centraal staat het raadsbesluit inzake de toekenning 
van subsidie voor een commissie waarvan een aantal raadsleden deel uit‐
maakt. De Kroon vernietigt. Ogenschijnlijk niet zozeer vanwege het enkele 
feit dat de raadsleden deel uitmaken van de commissie, maar veeleer om‐
dat de raadsleden ook persoonlijk aansprakelijk zijn voor schulden die de 
commissie heeft gemaakt.1826 

8.2.1.5  Relationeel persoonlijk belang 

Relationele belangen vallen onder de reikwijdte van artikel 28 van de Ge‐
meentewet. Volgens  de minister  gaat  een  aangelegenheid  een  raadslid 
middellijk persoonlijk aan in het geval dat de aangelegenheid het raadslid 
raakt vanwege een “ter zake doende, intensieve, persoonlijke” relatie.1827 
Anders dan in artikel 46 en later artikel 52 van de oude Gemeentewet is 
niet meer vereist dat die relatie de echtgenoot of echtgenote of een bloed‐ 
of aanverwant tot de derde graad betreft.1828 De relatie hoeft zelfs geen fa‐
milierelatie te zijn. Versteden meent dat bijvoorbeeld vriendschappen of 
zakelijke relaties ook onder de bepaling kunnen vallen.1829 Ook gelet op de 
wetsgeschiedenis neem  ik  aan dat de  relatie wel wat moet voorstellen. 
Daarnaast  moet  het  belang  van  de  relatie  voldoende  zijn  geconcreti‐
seerd.1830   

 
1823  Voor de volledigheid merk ik op dat de wethouder in een van de vergaderingen ook is 

opgetreden als locoburgemeester. De wethouder heeft verder zowel het besluit in primo 
als de beslissing op bezwaar medeondertekend en is opgetreden als voorzitter bij een 
hoorzitting in bezwaar.  

1824  Zie tegenwoordig artikel 58 van de Gemeentewet. 
1825  KB 13 juni 1892, Stb. 1892, 138 (Dokkum). 
1826  Zie ook De Sitter 1894, p. 26. 
1827  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 148.  
1828  Zie daarover ook Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 148. Zie KB 18 juli 

1856, Stb. 1856, 70 (Middelharnis) voor een voorbeeld van vernietiging vanwege een re‐
lationeel persoonlijk belang onder het regime van de oude Gemeentewet. 

1829  Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 3. 
1830  Vgl. ArRvS 9  juni 1981, ECLI:NL:RVS:1981:AM5935, AB 1981/437, m.nt. J.H. van der 

Veen (Tennishal Drechterland).  
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De redactie van het huidige artikel 28 van de Gemeentewet wijkt op 

een belangrijk punt af van die van zijn voorgangers. In de oude bepaling 
moest het raadslid zich onthouden van stemming over zaken die bepaalde 
familieleden persoonlijk aangaan. In het huidige artikel 28 van de Gemeen‐
tewet ligt de nadruk veeleer op het raadslid zelf. De aangelegenheid moet 
het  raadslid middellijk persoonlijk aangaan. Het verschil  is subtiel, maar 
kan belangrijke gevolgen hebben. Onder het oude regime zou een raadslid 
wiens neef een zaak persoonlijk aangaat zonder enige twijfel niet mogen 
meestemmen over die zaak. Ook als dat raadslid geen enkel contact heeft 
met die neef. Onder de huidige redactie is dat nog maar de vraag. Gaat een 
aangelegenheid een raadslid middellijk persoonlijk aan als iemand wordt 
geraakt met wie dat raadslid geen contact heeft? Dat betwijfel ik.1831  

Daarmee wil  ik overigens niet zeggen dat  een aangelegenheid  een 
raadslid pas middellijk persoonlijk aangaat wanneer het hem aangaande 
raadsbesluit ingrijpende gevolgen voor het raadslid zelf heeft. Afgaande op 
de memorie van antwoord  lijkt mij dat een raadslid zich van stemming 
moet onthouden wanneer een “ter zake doende, intensieve, persoonlijke” 
relatie een serieus belang heeft. Als de relatie iets voorstelt en het belang 
van de relatie iets voorstelt, dan denk ik dat de veronderstelling is dat de 
aangelegenheid die daarop betrekking heeft, het raadslid middellijk per‐
soonlijk aangaat.  

De term ‘middellijk’ relativeert in ieder geval de eis dat de aangele‐
genheid het raadslid onmiddellijk aan moet gaan en wellicht ook de eis dat 
de aangelegenheid het raadslid in zijn persoon moet aangaan. Zou de term 
‘middellijk’ zijn weggelaten in artikel 28 van de Gemeentewet, dan neem 
ik aan dat raadsleden (doorgaans) zouden mogen deelnemen aan de stem‐
ming over besluiten die raken aan belangen van relaties.1832 

Een  logische  vervolgvraag  is  dan  of  de  term  ‘middellijk’  niet  een 
soortgelijke functie kan vervullen voor functionele belangen. Kan de term 
de hiervoor besproken twijfel over de toepasbaarheid van artikel 28 van 
de Gemeentewet bij bepaalde functionele belangen wegnemen? Op basis 
van de tekst van de wet is dat volgens mij niet uitgesloten. Bij de geschie‐
denis van totstandkoming van de huidige Gemeentewet lijkt de regering 
met de term ‘middellijk’ evenwel in het geheel niet gedacht te hebben aan 
functionele belangen.1833 De  term  ‘middellijk’  is bedoeld als vervanging 

 
1831  Zie ogenschijnlijk anders: Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 3. 
1832  Vgl. Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 148. 
1833  Op p. 148 van Kamerstukken  II 1988/1989, 19403, nr. 10  (mva  II)  legt de regering wat 

betreft de term ‘middellijk’ nog een verband met artikel 26 van de Gemeentewet (te‐
genwoordig artikel 15 van de Gemeentewet). In die bepaling wordt ook de term ‘mid‐
dellijk’ gebruikt  (daarover ook paragraaf 7.3). Met de verwijzing naar die bepaling 
heeft de regering volgens mij echter niet bedoeld om een inhoudelijk verband tussen 
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van het hiervoor besproken meer gedetailleerde – en daardoor meer rigide 
– systeem van artikel 46 en later artikel 52 van de oude Gemeentewet in‐
zake bloed‐ en aanverwanten.1834  

8.2.1.6  Financieel en zakelijk belang 

Financiële en zakelijke belangen kunnen een directer en een indirecter ka‐
rakter hebben. In het kader van artikel 28 van de Gemeentewet maakt dat 
uit. Zeker in de wat oudere literatuur bestaat discussie over de kwestie of 
een positie als aandeelhouder kan nopen tot stemonthouding. Van Dedem 
betoogt in zijn proefschrift bijvoorbeeld dat een besluit over een vennoot‐
schap  alleen  die  vennootschap  direct  aangaat,  maar  aandeelhouders 
slechts  indirect.1835  In de handboeken van Van Emden/Vos en van Elen‐
baas/Koelma wordt uitgegaan van  een  andere visie.1836  Ik  citeer uit het 
laatstgenoemde handboek: 

“Men kan toch niet zeggen dat de zaken, welke een vennootschap 
betreffen,  een  raadslid‐aandeelhouder niet persoonlijk  aangaan. 
Bij  zoodanige  zaken  is  hij  als privaat persoon  betrokken  en de 
strekking van het geheele artikel, scheiding van persoonlijk belang 
en het belang der gemeente, vordert, dat hij zich van medestem‐
men onthoudt.”1837 

Oud gaat uit van een genuanceerde benadering en wijst erop dat een po‐
sitie als aandeelhouder niet steeds tot stemonthouding zal behoeven te lei‐
den. De omvang van het aandelenpakket en de aard van de betrokkenheid 

 
beide bepalingen te leggen. De regering gebruikt artikel 26 van de dan geldende Ge‐
meentewet naar mijn idee om te illustreren dat de term ‘middellijk’ praktisch hanteer‐
baar is. Zou voor de invulling van de term ‘middellijk’ in artikel 28 van de Gemeente‐
wet toch inhoudelijk aansluiting worden gezocht bij de gelijkluidende term uit het hui‐
dige artikel 15 van de Gemeentewet, dan ligt voor de hand dat bepaalde functionele 
belangen wél onder de term vallen. Ik verwijs wederom naar paragraaf 7.3. 

1834  Kamerstukken II 1988/1989, 19403, nr. 10 (mva II), p. 148. Zie hierover Dölle & Elzinga 
2004, p. 139; Broeksteeg 2021a, par. 4.3. 

1835  Van Dedem 1891, p. 51. Zie ook Boissevain & Van Oosterwijk 1864, p. 256; De Sitter 
1894, p. 25. Volgens Gedeputeerde Staten van Zuid‐Holland mochten raadsleden‐aan‐
deelhouders meestemmen  over  “zaken,  eene  vennootschap  betreffende”,  omdat de 
aangelegenheid het raadslid niet in zijn persoon aangaat. Zie Gst. 1906, afl. 2863, nr. 5. 
Vgl. verder WBA 1864, afl. 760. 

1836  Van Emden/Vos 1894, p. 80; Elenbaas/Koelma 1936, p. 154. 
1837  Elenbaas/Koelma 1936, p. 154. 
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bij  de  organisatie  zijn  volgens  hem  bijvoorbeeld  relevant.1838 Oud  illu‐
streert zijn punt aan de hand van twee voorbeelden. Dit is het eerste voor‐
beeld: 

“Ik wil gaarne toegeven, dat het niet zo erg is, wanneer een raads‐
lid van de gemeente Rotterdam medestemt over een zaak, waarbij 
de  belangen  van  een  grote  scheepvaartmaatschappij  betrokken 
zijn,  van  welke  hij  ter  beurze  een  enkel  aandeel  heeft  aange‐
kocht.”1839   

Oud vervolgt met zijn tweede voorbeeld: 

“Maar er zijn ook familievennootschappen, waarbij een aandeel‐
houder, om in de tegenwoordige fiscale terminologie te spreken, 
een aanmerkelijk belang heeft,  ja waarbij hij het gehele of nage‐
noeg het gehele aandelenkapitaal kan bezitten, en dan zal men het 
toch weinig apprecieren, dat hij bij een stemming over een zaak, 
die voor de vennootschap van groot belang is, de doorslag zou ge‐
ven.”1840 

De principiële discussie of een ambtsdrager met belangen in een onderne‐
ming mag deelnemen aan de stemming wanneer het besluit gevolgen heeft 
voor die onderneming, is nooit definitief beslecht. Over de kwestie bestaat 
nauwelijks jurisprudentie. In de negentiende eeuw hebben de minister aan 
de ene kant en de regering aan de andere kant ogenschijnlijk tegenstrijdige 
posities verdedigd.1841 In recentere tijden is weinig aandacht geweest voor 
het onderwerp.1842 Onderaan de streep is kortom volstrekt onduidelijk hoe 
artikel 28 van de Gemeentewet staat ten opzichte van het meestemmen van 
raadsleden‐aandeelhouders.1843  

 
1838  Naar ik aanneem, is uiteindelijk steeds doorslaggevend wat de gevolgen van het besluit 

voor het raadslid zijn. Ik kan me voorstellen dat de integriteitsrisico’s groter zijn in het 
geval dat een raadslid een groot belang heeft in een kleine (plaatselijke) onderneming, 
dan in het geval dat hij een klein belang heeft in een grote (en eventueel zelfs multina‐
tionale) onderneming. Vgl. daarover hierna in de hoofdtekst. 

1839  Oud 1956, p. 254‐255. 
1840  Oud 1956, p. 254‐255. 
1841  Zie aan de ene kant Gst. 1859, afl. 411; Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 137‐138 

en aan de andere kant KB 25 december 1854, Stb. 1854, 178 (Meentfonds Beusichem). Zie 
over dat KB onder meer Van Dedem 1891, p. 52‐53.  

1842  Zie wel Geertsema, in: Sdu Commentaar Gemeentewet 2022, art. 28 Gemeentewet, punt 2. 
1843  Het Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023 is streng 

voor het raadslid met aandelen. Zie par. 3.3.3. 
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8.2.1.7  Persoonlijke voorkeur en persoonlijke afkeer; omkoping en 

giften; bedreiging en chantage 

De kwestie of  persoonlijke  voorkeuren  en  afkeren  een  raadslid persoonlijk 
kunnen aangaan, is – voor zover ik kan overzien – in de rechtspraak nog 
niet duidelijk aan de orde gekomen.1844 Ik neem aan van wel. Denkbaar is 
immers dat een aangelegenheid een raadslid in zijn persoon en onmiddel‐
lijk aangaat, vanwege zijn niet‐objectieve  (sterke) emotionele betrokken‐
heid, uitmondend in een voorkeur of afkeer. 

Uit de rechtspraak over artikel 28 van de Gemeentewet blijkt ook niet 
of die bepaling van toepassing kan zijn wanneer een raadslid in verband 
met de besluitvorming wordt omgekocht, giften heeft ontvangen, wordt be‐
dreigd of wordt gechanteerd. Voor de hand ligt dat ook zulke gevallen bin‐
nen de reikwijdte van de bepaling vallen. 

8.2.2  De intenties van de ambtsdrager 

Als is voldaan aan een van de criteria van onderdeel a (persoonlijk aan‐
gaan of vertegenwoordiger) of onderdeel b, dan mag  een  raadslid niet 
deelnemen aan de stemming. Het maakt daarbij niet uit of het zich in zijn 
stemgedrag heeft laten leiden door zijn persoonlijke bedoeling of niet.1845 
Waarschijnlijk bedoelt Schreuder‐Vlasblom dat ook wanneer ze benadrukt 
dat waar het verbod van artikel 28, eerste  lid, van de Gemeentewet van 
toepassing is, in het geheel geen sprake hoeft te zijn van kwade trouw.1846 
Tegen deze achtergrond is het terecht dat de Afdeling rechtspraak in de 
Crossterrein Weststellingwerf‐uitspraak niet is gevallen voor het betoog dat 
de omstandigheid dat het raadslid eigenaar was van het terrein “bij de be‐
sluitvorming niet mede in de overweging is betrokken.”1847 

8.2.3  De temporele reikwijdte en causaliteit 

Als  eenmaal  vaststaat dat  een  aangelegenheid  een  raadslid  persoonlijk 
aangaat of dat het daarbij als vertegenwoordiger is betrokken, dan is de 
vervolgvraag wat voor verband moet bestaan tussen het handelen van het 
raadslid en de uitkomst van de procedure. In het kader van artikel 2:4 van 

 
1844   In de buurt komt wellicht ArRvS (vz.) 8 november 1979, ECLI:NL:RVS:1979:AM5027, 

AB 1980/328, m.nt. R. Crince le Roy (Autowerkplaats Westerhoven). 
1845  Vgl. wellicht De Monchy 1947, p. 103. Zie WBA 1864, afl. 789 voor een betoog om bij de 

uitleg van (toen nog) artikel 46 van de Gemeentewet wel rekening te houden met in‐
tenties van de ambtsdrager. 

1846  Schreuder‐Vlasblom 1998. 
1847  ArRvS 22  januari 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6261, AB 1982/178, m.nt.  J.H. van der 

Veen; Gst. 1982, afl. 6723, nr. 6, m.nt. E. Brederveld (Crossterrein Weststellingwerf). 
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de Awb heb ik vier benaderingen onderscheiden. Twee benaderingen ei‐
sen vastgestelde invloed op de inhoud van het besluit. In benadering 1 heeft 
het ‘besmette’ raadslid die invloed gehad tijdens het formele deel van het 
besluitvormingsproces, in de derde benadering is de besluitvorming beïn‐
vloed op een  informeel moment. In de andere twee benaderingen  is het 
voldoende als het lid de inhoud van het besluit mogelijk heeft beïnvloed. 
Ook hier maak ik een onderscheid tussen invloed tijdens het formele (be‐
nadering 2) en het informele (benadering 4) deel van de besluitvorming.1848 

Tot voor kort was de temporele reikwijdte van artikel 28 van de Ge‐
meentewet beperkt tot de stemming. Beïnvloeding op een ander moment 
dan tijdens dat ene moment in het (formele deel van het) besluitvormings‐
proces, viel buiten het toepassingsbereik van artikel 28 van de Gemeente‐
wet. Daardoor bleven er slechts twee mogelijke benaderingen over. Of het 
besluit werd pas vernietigd wanneer het ‘besmette’ raadslid de beslissende 
stem had gehad (benadering 1), of het besluit werd steeds vernietigd als 
een ‘besmet’ raadslid aan de stemming had deelgenomen (benadering 2a).  

In verschillende koninklijke besluiten besteedt de regering aandacht 
aan het feit dat de stem van de ‘besmette’ ambtsdrager op de uitslag van 
de stemming van invloed kan zijn geweest1849 of van beslissende invloed 
daarop is geweest.1850 Niet steeds wordt duidelijk of de Kroon ook tot ver‐
nietiging zou zijn overgegaan als het besluit met een grote meerderheid 
zou zijn genomen. Hoe dan ook lijken veel auteurs ervan uit te gaan dat 
de eerste benadering de heersende is in de jurisprudentie van de Kroon.1851 
In sommige koninklijke besluiten gaat de regering in het geheel niet in op 
de vraag of de stem van de ambtsdrager beslissend is of niet.1852 Dat lijkt 
erop te wijzen dat de Kroon in bepaalde koninklijke besluiten toch van de 
tweede benadering uitgaat.  

 
1848  Zie uitgebreid paragraaf 5.5. 
1849  Zie bijvoorbeeld KB 3 november 1887, Stb. 1887, 175 (Ede); KB 8 december 1911, Stb. 

1911, 358 (Katwijk); KB 29 februari 1940, Stb. 1940, 2342 (Halsteren); KB 16 maart 1954, 
Stb. 1954, 122 (Leende). Zie wellicht ook KB 13 juni 1892, Stb. 1892, 138 (Dokkum); KB 3 
januari 1978, Stb. 1978, 7 (Elsloo). 

1850  Zie bijvoorbeeld KB 1 augustus 1906, Stb. 1906, 214  (Kantens); KB 23 april 1952, Stb. 
1952, 221 (Stein); KB 19 december 1995, Stb. 1996, 22; Gst. 1996, afl. 7032, nr. 3, m.nt. E. 
Brederveld (Simpelveld II). 

1851  Zie bijvoorbeeld Van Loenen 1934, p. 126; Elenbaas/Koelma 1936, p. 158; Oud 1956, p. 
255; Dölle & Elzinga 2004, p. 140. Vgl. ook Buriks 1955, p. 202. Versteden ziet een ver‐
klaring voor deze benadering van de Kroon. Spontane vernietiging is een bevoegdheid 
en geen plicht. Het past bij het ultimum‐remediumkarakter van die bevoegdheid om pas 
te vernietigen wanneer een stem een beslissende invloed heeft gehad. Zie hierover Ver‐
steden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 3. Brederveld wijst er in dit verband 
op dat vernietiging door de Kroon  fungeert als  (mogelijk) bestuurlijk correctief. Zie 
Brederveld 1982. Zie kritisch: Gst. 1871, afl. 1018. 

1852  Vgl. KB 25 december 1854, Stb. 1854, 178 (Meentfonds Beusichem); KB 18 juli 1856, Stb. 
1856, 70 (Middelharnis); KB 10 juli 1861, Stb. 1861, 60 (Gemeentehuishouder Odoorn). 
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De  jurisprudentie  van  de  Afdeling  rechtspraak  bevat  sporen  van 

beide benaderingen.1853 De raad van de gemeente Den Dungen zegt bij be‐
sluit van 8 oktober 1987 het vertrouwen op in een wethouder en bij besluit 
van 26 oktober van datzelfde jaar ontslaat hij die wethouder vervolgens. 
De wethouder komt op  tegen beide besluiten.1854 Bij de Afdeling  recht‐
spraak voert de wethouder tegen het ontslagbesluit aan dat het besluit is 
genomen in strijd met artikel 52 van de oude Gemeentewet en wel omdat 
hij als raadslid zelf heeft meegestemd over zijn eigen ontslag als wethou‐
der. Natuurlijk gaat de Afdeling rechtspraak niet mee  in dat betoog. Zij 
kiest de eerste benadering en overweegt:  

“Met appellant is de Afdeling van oordeel dat voornoemd artikel‐
lid  zich  ertegen verzet dat de betrokken wethouder medestemt 
over een voorstel  tot het opzeggen van het vertrouwen  in hem. 
Appellant heeft derhalve ten onrechte deelgenomen aan de stem‐
ming in de raadsvergadering van 8 oktober 1987 over het door de 
CDA‐fractie ingediende voorstel. Gelet op de stemverhouding is 
de tegen het voorstel uitgebrachte stem van appellant op het be‐
sluit  tot opzegging van het vertrouwen evenwel niet van beslis‐
sende invloed geweest. Nu appellant door het niet in acht nemen 
van artikel 52, eerste lid, derhalve niet in zijn belangen is geschaad 
acht de Afdeling geen grond aanwezig om deswege tot vernieti‐
ging van het bestreden besluit over te gaan.”1855 

Eerdere uitspraken van de Afdeling rechtspraak passen binnen de tweede 
benadering.1856 Ik wijs op de Autowerkplaats Westerhoven‐uitspraak: 

 
1853  Brederveld lijkt van oordeel dat de tweede benadering de dominante is in de jurispru‐

dentie van de Afdeling rechtspraak. Zie Brederveld 1982. 
1854  ArRvS 28 juni 1990, ECLI:NL:RVS:1990:AN1766, Gst. 1990, afl. 6910, nr. 5, m.nt. E. Bre‐

derveld  (Vertrouwensbesluit  wethouder  Den  Dungen);  ArRvS  28  juni  1990, 
ECLI:NL:RVS:1990:AN1767, AB 1991/208, m.nt. J.H. van der Veen; Gst. 1990, afl. 6905, 
nr. 4, m.nt. E. Brederveld (Ontslagbesluit wethouder Den Dungen). 

1855  Brederveld vraagt zich wel af of de keuze voor de eerste benadering in deze uitspraak 
niet een gelegenheidskeuze is geweest. Het geval dat een raadslid betoogt dat een be‐
sluit onrechtmatig  is vanwege zijn eigen meestemmen,  is  toch  tamelijk bijzonder en 
curieus. Zie Brederveld 1990, punt 3. 

1856  Zie  behalve  de  hierna  te  bespreken  uitspraak  bijvoorbeeld ArRvS  22  januari  1982, 
ECLI:NL:RVS:1982:AM6261, AB 1982/178, m.nt. J.H. van der Veen; Gst. 1982, afl. 6723, 
nr. 6, m.nt. E. Brederveld  (Crossterrein Weststellingwerf). Wel overweegt de Afdeling 
rechtspraak daarin dat “een en ander te meer klemt nu vast staat dat de deelname van 
de wethouder aan de stemming op de totstandkoming van de bestreden besluiten van 
beslissende invloed is geweest, aangezien betrokkene zijn stem tegen het voorstel heeft 
uitgebracht en zonder deze stem niet de krachtens art. 57 Gem.w. voor het tot stand 
komen van raadsbesluiten vereiste volstrekte meerderheid zou zijn verkregen.” 
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“Gezien de eerder vermelde feiten kan naar Ons aanvankelijk oor‐
deel bezwaarlijk ontkend worden dat de wethouder X persoonlijk 
bij het thans voorliggend geschil is betrokken. Verweerders heb‐
ben Ons niet aannemelijk kunnen maken dat X voornoemd zich bij 
het nemen van het bestreden besluit aan de besluitvorming heeft 
onttrokken. Reeds hierom is de rechtmatigheid van het besluit van 
verweerders niet boven twijfel verheven.”1857 

8.3  HET TIJDVAK 2013‐2022: DE ZEEMAN VASTGOED‐
FORMULE 

8.3.1   De aanloop naar de Zeeman Vastgoed‐uitspraak: de 
Winsum‐ en Loenen‐uitspraak 

Tot de Winsum‐uitspraak  lijkt het uitgangspunt dat stemonthouding het 
exclusieve  terrein  is  van  artikel  28  van  de Gemeentewet.1858 Heeft  een 
raadslid met een persoonlijk belang deelgenomen aan de stemming, dan 
toetst de bestuursrechter uitsluitend aan artikel 28 van de Gemeentewet, 
niet (ook) aan artikel 2:4 van de Awb.1859  

In de Winsum‐uitspraak volgt de Afdeling een nieuw pad: zij toetst 
eerst aan artikel 28 van de Gemeentewet en daarna ook aan artikel 2:4 van 
de Awb. Ze gaat er kennelijk vanuit dat de beide bepalingen min of meer 
nevengeschikt zijn. Staat de integriteit van de besluitvorming op het spel 
bij deelname aan de stemming door een bepaald raadslid, dan kan de be‐
stuursrechter het besluit aan beide bepalingen toetsen. Deze benadering 
heeft vergaande gevolgen. Belangrijk in dat verband is dat artikel 28 van 
de Gemeentewet in de klassieke uitleg een enger toepassingsbereik heeft 
dan artikel 2:4 van de Awb. Dat wordt in de Winsum‐uitspraak ook direct 
zichtbaar. De Afdeling concludeert dat het vrijstellingsbesluit waartegen 
wordt opgekomen niet in strijd is genomen met artikel 28 van de Gemeen‐
tewet. Het raadslid in kwestie is ambtenaar bij het waterschap dat belang 
heeft bij het besluit en is aldus geen civielrechtelijk vertegenwoordiger.1860 

 
1857  ArRvS  (vz.)  8  november  1979,  ECLI:NL:RVS:1979:AM5027,  AB  1980/328,  m.nt.  R. 

Crince  le Roy  (Autowerkplaats Westerhoven). Zie verder paragraaf 8.6.1 over deze uit‐
spraak. 

1858  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; 
Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). Zie over de uitspraak ver‐
der onder meer pararaaf 5.2.2.1. 

1859  Versteden 2012, par. 1.  
1860  R.o. 2.7.3. Zie daarover ook paragraaf 8.2.1.3. De Afdeling bespreekt verder niet of de 

aangelegenheid het raadslid persoonlijk aangaat. Wellicht  is door appellanten  in de 
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Die conclusie weerhoudt de Afdeling er echter niet van om het hoger be‐
roep gegrond te verklaren vanwege strijd met artikel 2:4, tweede lid, van 
de Awb.1861  

In de Loenen‐uitspraak trekt de Afdeling in belangrijke mate de lijn uit 
de Winsum‐uitspraak door, maar het zwaartepunt komt (nog wat meer) te 
liggen bij artikel 2:4 van de Awb.1862 Artikel 28 van de Gemeentewet komt 
in die uitspraak zelfs helemaal niet ter sprake. Dat is volgens mij een lo‐
gisch gevolg van de nevenschikking uit de Winsum‐uitspraak. Duidelijk is 
dat artikel 2:4 van de Awb een ruimere reikwijdte heeft dan artikel 28 van 
de Gemeentewet. Als dan de veronderstelling  is dat  tussen beide bepa‐
lingen  niet  een  specialis‐generalis‐verhouding  bestaat,  dan  verdwijnt  de 
noodzaak om aan het engere artikel 28 van de Gemeentewet  te  toetsen. 
Artikel 2:4 van de Awb overvleugelt die bepaling.1863 

Versteden concludeert dat artikel 28 van de Gemeentewet na de 
Winsum‐uitspraak  in wezen niet meer het enige stemverbod be‐
vat.1864 Op (dit gevolg van) de Winsum‐ en Loenen‐uitspraken is kri‐
tiek geuit. Volgens Versteden wordt het stelsel van de Gemeente‐
wet doorbroken.1865 Hij wijst er onder meer op dat artikel 2:4 van 
de Awb een  ruimere  reikwijdte heeft dan artikel 28 van de Ge‐
meentewet en bovendien minder precies  is omschreven. Hij be‐
spreekt in dat verband verder dat artikel 28 van de Gemeentewet 
volgens de Awb‐toelichting is te beschouwen als een  lex specialis 
van artikel 2:4 van de Awb.1866 Dölle & Elzinga zijn van mening 
dat onvoldoende  rekening wordt gehouden met het  feit dat de 
raad een politiek volksvertegenwoordigend orgaan is.1867  

 
procedure niet aangevoerd dat zulks het geval is en/of meent de Afdeling dat in een 
geval als dit evident geen sprake is van een persoonlijk aangaan.  

1861  R.o. 2.7.4‐2.7.8. 
1862  AbRvS 22 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loe‐

nen). 
1863  Versteden leidt uit de uitspraak af dat appellant geen beroep op artikel 28 van de Ge‐

meentewet heeft gedaan. Zie Versteden 2012, par. 1, voetnoot 4.  
1864  Versteden 2013, p. 254; Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 7. 
1865  Versteden 2002, p. 553; Versteden 2012, par. 1.     
1866  Versteden 2002, p. 553. Zie Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 56.  
1867  Dölle & Elzinga 2004, p. 139. 
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8.3.2  De koppeling tussen artikel 2:4, tweede lid, van de Awb 
en artikel 28 van de Gemeentewet 

De Afdeling lijkt zich de kritiek aan te trekken en gooit in de Zeeman Vast‐
goed‐uitspraak het roer om.1868 De Afdeling maakt echter niet de principiële 
keuze om bij raadsbesluiten uitsluitend aan artikel 28 van de Gemeentewet 
te toetsen. Nog altijd is artikel 2:4 van de Awb ook van toepassing. Vanaf 
Zeeman Vastgoed interpreteert de Afdeling de beide bepalingen  in samen‐
hang.1869 Zij overweegt in r.o. 12.5:  

“Met het begrip ʺpersoonlijkʺ  is blijkens de wetgeschiedenis van 
de totstandkoming van artikel 2:4 van de Awb (Kamerstukken II, 
1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 55) gedoeld op ieder belang dat niet be‐
hoort  tot de belangen die het bestuursorgaan uit hoofde van de 
hem opgedragen taak behoort te behartigen. In aanmerking geno‐
men dat het hier gaat om besluitvorming door de gemeenteraad 
die  een belangenafweging vergt waarbij politieke  inzichten  een 
belangrijke rol spelen, ligt het in de rede voor de invulling van het 
begrip “persoonlijk belang” aansluiting  te  zoeken bij  artikel  28, 
eerste  lid,  onder  a,  van  de Gemeentewet. Deze  bepaling  dient 
strikt te worden uitgelegd, nu daarbij het fundamentele recht van 
een  raadslid  om deel  te  nemen  aan  een  stemming wordt  inge‐
perkt.”  

De inhoud van de term ‘persoonlijk aangaan’ uit artikel 28, eerste lid, on‐
derdeel a, van de Gemeentewet dient als blauwdruk voor de inhoud van 
de term ‘persoonlijk belang’ uit artikel 2:4, tweede lid, van de Awb, zo sug‐
gereert de Afdeling.1870 Rechtspraak over de ene bepaling  is dan  tevens 

 
1868  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed). Naar eigen zeggen preciseert de Afdeling de Loenen‐uitspraak 
(r.o. 12.6). Damen constateert volgens mij terecht dat de Afdeling in werkelijkheid is 
omgegaan. Zie Damen 2013, punt 10. Nog stelliger is hij in punt 8. 

1869  Versteden heeft in het verleden wel betoogd dat de Zeeman Vastgoed‐doctrine alleen van 
toepassing is op raadsbesluiten waarbij politieke inzichten een belangrijke rol spelen. 
Hij vreest voor een onwerkbaar onderscheid tussen enerzijds besluitvorming die een 
belangenafweging vergt waarbij politieke  inzichten een rol spelen en anderzijds be‐
sluitvorming waarbij dat niet het geval is. Zie Versteden 2013, p. 254. Vgl. ook Verste‐
den, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 7; Timmermans 2013b, punt 2. Mijn in‐
druk is dat de Afdeling geen scheidslijn in haar rechtspraak heeft willen aanbrengen. 

1870  Zie ook r.o. 12.6 van Zeeman Vastgoed. Ik wijs in het bijzonder op het woordje ‘dus’ in 
de eerste zin van r.o. 12.6. Dat woordje verbindt r.o. 12.5 (waarin de Afdeling de term 
‘persoonlijk belang’ uit artikel 2:4, tweede lid, van de Awb en artikel 28, eerste lid, on‐
derdeel a, van de Gemeentewet met elkaar in verband brengt) en r.o. 12.6 (waarin de 
Afdeling  ingaat op de  inhoud). Strikt genomen verwijst de Afdeling naar het gehele 
onderdeel a van het eerste lid van artikel 28 van de Gemeentewet en niet alleen naar de 
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rechtspraak over de andere bepaling.1871 Illustratief is de volgende overwe‐
ging uit de recente Valkenswaard‐uitspraak:  

“Hetgeen  [appellant] en anderen hebben aangevoerd biedt geen 
aanknopingspunt voor het oordeel dat persoonlijke belangen zo‐
als bedoeld in artikel 2:4 van de Awb en artikel 28, eerste lid, on‐
der  a,  van de Gemeentewet,  het  besluit  tot  vaststelling  van  het 
plan hebben beïnvloed.”1872 

Is de ene bepaling geschonden, dan de andere ook. Is de ene bepaling niet 
geschonden, dan de andere ook niet.1873 In de Zeeman Vastgoed‐uitspraak en 
de daaropvolgende uitspraken  over dezelfde materie  sluit de Afdeling 
vaak af met een opmerking die deze redenering onderstreept: 

“Nu bijkomende omstandigheden in dit geval niet aanwezig zijn, 
bestaat, ook al  is het besluit genomen met de kleinst mogelijke 
meerderheid, geen aanleiding voor het oordeel dat het betrokken 
raadslid heeft gehandeld in strijd met artikel 28, eerste lid, onder 
a, van de Gemeentewet en de raad daarmee met artikel 2:4 van de 
Awb.”1874  

8.3.3  De inhoudelijke reikwijdte en causaliteit 

De vervolgvraag is hoe de Afdeling de gecoördineerde toetsing aan beide 
bepalingen vormgeeft. Hiervoor gaf ik al aan dat de Afdeling in Zeeman 
Vastgoed suggereert dat artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeen‐
tewet inhoudelijk leidend is. Wat wel opmerkelijk is, is dat het toetsings‐

 
persoonlijk‐aangaan‐clausule. Dat verklaart wellicht waarom de vertegenwoordiger‐
clausule in de rechtspraak de laatste jaren niet meer aan de orde is gekomen. Zie over 
de vertegenwoordiger‐clausule verder paragraaf 8.2.1.3. 

1871  Vgl. ook Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 7. Zie anders: Neerhof & 
Munneke 2014, p. 81, in het bijzonder voetnoot 46. 

1872  AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:491, r.o. 4.3 (Valkenswaard).  
1873   In bepaalde uitspraken wordt artikel 28 van de Gemeentewet opmerkelijk genoeg dan 

weer niet genoemd. Zie bijvoorbeeld AbRvS 11 september 2019, ECLI:NL:RVS:2019: 
3119, r.o. 8‐8.1, Gst. 2020/70, m.nt. T.J. van Ernst (Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef); 
AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 9.1‐9.3, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van 
de Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec). 

1874  R.o. 12.6. Zie verder bijvoorbeeld AbRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957, r.o. 
3.5, AB 2013/209, m.nt. A.R. Neerhof; JB 2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg); 
AbRvS 10 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4428, r.o. 8.4, ABkort 2015/16; JB 2015/21, 
m.nt. L.J.M. Timmermans  (Noord‐Beveland); AbRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015: 
1010, r.o. 12.4, M en R 2015/91, m.nt. M.M. Kaajan (Steenbergen); AbRvS 17  juni 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1909,  r.o.  4.5,  JOM  2016/344  (Terschelling);  AbRvS  6  april  2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:905, r.o. 8.4 (Súdwest‐Fryslân). 
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kader dat zij formuleert in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak niet blijkt uit eer‐
dere rechtspraak inzake artikel 28 van de Gemeentewet.1875 Het lijkt aan‐
nemelijker dat de Afdeling een volstrekt nieuw toetsingskader heeft gecre‐
eerd in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak: 

“Er kunnen zich evenwel bijkomende omstandigheden voordoen 
die maken dat de behartiging van het persoonlijk belang van een 
raadslid zodanig aan de orde is bij het onderwerp van de besluit‐
vorming dat hij daaraan niet behoort deel  te nemen. Weliswaar 
kan de gemeenteraad niet verhinderen dat een lid deelneemt aan 
de besluitvorming en aan stemmingen, maar deelname van een lid 
kan er bij aanwezigheid van zo’n persoonlijk belang wel toe leiden 
dat de bestuursrechter tot het oordeel moet komen dat het desbe‐
treffende besluit is genomen in strijd met artikel 2:4 van de Awb. 
De conclusie dat het betrokken bestuursorgaan in strijd met deze 
bepaling een besluit heeft genomen, kan echter pas worden ge‐
trokken  indien  aannemelijk  is  dat  de  betrokken  volksvertegen‐
woordiger de besluitvorming daadwerkelijk heeft beïnvloed.”1876 

Met Timmermans meen ik dat de Afdeling in deze overweging een drie‐
trapsraket presenteert.1877 Daarbinnen moeten drie vragen worden beant‐
woord. De eerste vraag is of het raadslid een persoonlijk belang heeft.1878 
De tweede vraag is of er bijkomende omstandigheden zijn die maken dat 
de behartiging van dat persoonlijke belang zodanig aan de orde is bij het 
onderwerp van de besluitvorming dat het raadslid niet aan de besluitvor‐
ming behoort deel te nemen. In sommige  latere rechtspraak gebruikt de 
Afdeling overigens de woorden ‘in het bijzonder aan de orde’ in plaats van 
‘zodanig aan de orde’.1879 De derde vraag is of aannemelijk is dat het raads‐
lid de besluitvorming daadwerkelijk heeft beïnvloed. 

 
1875  Vgl. ook Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 7. Zie hierover kort pa‐

ragraaf 8.4.1.1.1. 
1876   R.o. 12.6. De cursivering is door mij aangebracht. 
1877  Zie onder meer Timmermans 2019a, punt 4.  
1878  Timmermans koppelt het bestaan van een persoonlijk belang aan belanghebbendheid. 

Zie daarover paragraaf 8.3.3.2. 
1879  AbRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1939, r.o. 19.5, JBO 2017/188, m.nt. D. van der 

Meijden; JM 2017/103, m.nt. F. Arents; M en R 2017/135, m.nt. M.A.A. Soppe (Vrieshuis 
Aviko); AbRvS 6 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:687, r.o. 4.4,  JB 2019/69, m.nt. L.J.M. 
Timmermans (Hengelo); AbRvS 23 mei 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1680, r.o. 5.1 (Wierden). 
Recent heeft de Afdeling ook de originele formule gebruikt. Zie bijvoorbeeld AbRvS 11 
september  2019,  ECLI:NL:RVS:2019:3119,  r.o.  8.1, Gst.  2020/70, m.nt.  T.J.  van  Ernst 
(Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef); AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 
9.2‐9.3, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van de Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec).  
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Uit de rechtspraak van de Afdeling blijkt niet met zoveel woorden 

wat het doel  is van de koerswijziging  in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak. 
Naar ik aanneem is een achterliggende gedachte in ieder geval geweest dat 
niet meer gelijktijdig twee normen met elk een verschillend toepassings‐
bereik op een concrete casus kunnen zien. In die opzet is de Afdeling ge‐
slaagd. Het in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak geformuleerde toetsingskader 
is  in  latere uitspraken hét kader gebleken aan de hand waarvan wordt 
vastgesteld of een raadsbesluit moet worden vernietigd vanwege ongeoor‐
loofde deelname aan de besluitvorming door een raadslid. Voor zover de 
Afdeling met het toetsingskader heeft beoogd meer houvast te bieden voor 
diegenen die met de regeling te maken hebben, is ze daarin niet geslaagd. 
Hierna laat ik zien dat de Zeeman Vastgoed‐formule wat betreft helderheid 
te wensen overlaat. 

Verder vermoed ik dat de Afdeling heeft beoogd het aantal situaties 
te beperken waarin een raadslid moet afzien van deelname aan de stem‐
ming. Hierna zal ik eerst laten zien dat de Zeeman Vastgoed‐formule op een 
groot aantal categorieën van belangen van toepassing kan zijn (paragraaf 
8.3.3.1  en,  over  de  relatie  met  het  belanghebbendebegrip,  paragraaf 
8.3.3.2).  In die zin  is weinig veranderd  ten opzichte van de situatie van 
vóór 2013. Desondanks is de Afdeling na 2013 duidelijk terughoudender 
dan daarvoor. In het Zeeman Vastgoed‐tijdperk is geen enkel beroep op ar‐
tikel 2:4 van de Awb en artikel 28 van de Gemeentewet bij de Afdeling 
succesvol geweest. In het bijzonder het bijkomende‐omstandigheden‐cri‐
terium  en  causaliteitsleerstuk  (paragraaf  8.3.3.3  en  8.3.3.4)  vormen  een 
struikelblok voor de burger. Door de wijze waarop de Afdeling motiveert 
in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak en  latere  jurisprudentie,  lopen mijn be‐
schouwingen over de inhoudelijke reikwijdte en het causaliteitsvraagstuk 
in elkaar over. 

8.3.3.1   Trap 1: persoonlijk belang – categorieën van belangen 

Het  aantal  uitspraken waarin  de Afdeling  de Zeeman Vastgoed‐formule 
heeft toegepast, is beperkt. Uit de jurisprudentie blijkt vooralsnog niet dat 
bepaalde categorieën van persoonlijke bedoelingen principieel buiten de 
reikwijdte van de Zeeman Vastgoed‐formule vallen. Daarbij merk ik op dat 
bepaalde typen persoonlijke bedoelingen nog niet in de jurisprudentie van 
de Afdeling aan de orde zijn geweest.  

Wel heeft de Afdeling zich al gebogen over directe persoonlijke belan‐
gen. Uit haar rechtspraak lijkt te volgen dat die onder de reikwijdte van de 
Zeeman Vastgoed‐formule vallen. De Afdeling lijkt aan te nemen dat raad‐
sleden een persoonlijk belang kunnen hebben bij de vaststelling van een 
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bestemmingsplan als ze in of vlakbij het plangebied wonen.1880 Ook lijken 
zij een persoonlijk belang te kunnen hebben wanneer ze interesse tonen in 
een woning die  kan worden  gerealiseerd  onder meer door de  bestem‐
mingsplanwijziging waarover ze hebben gestemd.1881  

Uit de Vrieshuis Aviko‐uitspraak lijkt verder te volgen dat ook relatio‐
nele belangen binnen de werkingssfeer van de formule vallen.1882 De raad 
van de gemeente Bronckhorst stelt een bestemmingsplan vast dat het pla‐
nologisch mogelijk maakt om op het terrein van Aviko een vrieshuis van 
35 meter hoog tot stand te brengen. De echtgenoot van een raadslid ver‐
richt werkzaamheden voor Aviko. De Afdeling komt tot de conclusie dat 
van bijkomende omstandigheden niet is gebleken, zodat de veronderstel‐
ling lijkt te zijn dat het raadslid een persoonlijk belang heeft.1883 Als rela‐
tionele persoonlijke belangen niet onder de reikwijdte van de Zeeman Vast‐
goed‐formule zouden vallen, dan zou de formule toch tamelijk ver afdrij‐
ven van de  tekst van artikel 28 van de Gemeentewet. Daarin  is  immers 
uitdrukkelijk  een  voorziening  opgenomen  voor  belangen  die  verband 
houden met relaties.1884 

Functionele belangen – wellicht niet alleen van persoonlijke, maar ook 
van zuivere aard – vallen nog altijd niet zonder meer buiten de reikwijdte 
van artikel 2:4, tweede  lid, van de Awb en artikel 28 van de Gemeente‐
wet.1885 Ik wijs in dit verband op de Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef‐
uitspraak: 

“De raad heeft gesteld dat de twee raadsleden slechts als vrijwilli‐
ger zijn betrokken bij de Zeevogels. [appellant sub 1] heeft dat niet 
bestreden. Nu andere feiten of omstandigheden ter zake niet zijn 
gesteld, laat staan dat daarvan is gebleken, ziet de Afdeling in de 
enkele omstandigheid dat de raadsleden vrijwilliger waren geen 

 
1880  AbRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957, r.o. 3.3 en 3.5, AB 2013/209, m.nt. 

A.R. Neerhof; JB 2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg); AbRvS 10 december 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:4428, r.o. 8.4, ABkort 2015/16; JB 2015/21, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Noord‐Beveland); AbRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1010, r.o. 12.4, M en R 
2015/91, m.nt. M.M. Kaajan (Steenbergen).  

1881  AbRvS 6 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:687, r.o. 4.5, JB 2019/69, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Hengelo). 

1882  AbRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1939, M en R 2017/135, m.nt. M.A.A. Soppe; JBO 
2017/188, m.nt. D. van der Meijden; JM 2017/103, m.nt. F. Arents (Vrieshuis Aviko).  

1883  R.o. 19.5. Vgl. ook AbRvS 6 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:687,  r.o. 4.5,  JB 2019/69, 
m.nt. L.J.M. Timmermans (Hengelo). 

1884  Zie daarover paragraaf 8.2.1.5. 
1885  Vgl. wellicht ook Doornhof 2020, p. 21.  
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grond voor het oordeel dat zij de besluitvorming daadwerkelijk 
zouden hebben beïnvloed.”1886 

De Afdeling lijkt in deze overweging te veronderstellen dat de raadsleden 
een persoonlijk belang hebben. Zou de Afdeling niet van die veronderstel‐
ling zijn uitgegaan, dan zou zij niet zijn toegekomen aan de vraag of de 
raadsleden de besluitvorming hebben beïnvloed.1887 De Afdeling zou sim‐
pelweg (kunnen) constateren dat de raadsleden in kwestie geen persoon‐
lijk belang hebben. Dat is de kortste en gemakkelijkste route voor de Af‐
deling en bovendien een route die zij  in eerdere uitspraken al heeft ge‐
volgd. In de Terschelling‐uitspraak overweegt de Afdeling bijvoorbeeld: 

“In de omstandigheid dat de genoemde  raadsleden Doeksen en 
Hoeve paardenfokkers zijn, ziet de Afdeling geen aanleiding voor 
het oordeel dat een persoonlijk belang is betrokken bij het bestre‐
den  besluit,  temeer  niet  nu  is  gebleken  dat  de  activiteiten  van 
Doeksen en Hoeve een hobbymatig karakter hebben.”1888  

De Afdeling heeft het, vermoedelijk geïnspireerd door de tekst van artikel 
2:4, tweede lid, van de Awb, in het Zeeman Vastgoed‐tijdperk consequent 
alleen over persoonlijke belangen. Dat is een aanwijzing dat de Zeeman Vast‐
goed‐formule zich niet uitstrekt  tot persoonlijke voorkeuren en  afkeren.1889 
Toch is niet uitgesloten dat de formule ook van toepassing is op persoon‐
lijke voorkeuren en afkeren. De Afdeling heeft met de Zeeman Vastgoed‐
formule een inhoudelijk verband gelegd tussen artikel 2:4, tweede lid, van 
de Awb en artikel 28 van de Gemeentewet. Laatstgenoemde bepaling is op 
zichzelf  beschouwd  waarschijnlijk  wel  van  toepassing  op  persoonlijke 
voorkeuren en afkeren. De rechtspraak biedt nog geen uitsluitsel. De Af‐
deling staat soms wel stil bij uitlatingen van raadsleden, maar die uitlatin‐
gen worden meestal gezien als geuite politieke inzichten.1890  

 
1886  AbRvS 11 september 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3119, r.o. 8.1, Gst. 2020/70, m.nt. T.J. van 

Ernst (Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef). Zie over de uitspraak ook paragraaf 5.2.2.1. 
1887  Vgl. ook Timmermans 2019a, punt 4. 
1888  AbRvS 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1909, r.o. 4.5, JOM 2016/344 (Terschelling). Zie 

ook AbRvS  10  december  2014,  ECLI:NL:RVS:2014:4428,  r.o.  8.4, ABkort  2015/16;  JB 
2015/21, m.nt. L.J.M. Timmermans (Noord‐Beveland); AbRvS 6 april 2016, ECLI:NL:RVS: 
2016:905, r.o. 8.4 (Súdwest‐Fryslân); AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:491, r.o. 
4.3 (Valkenswaard). 

1889   In die gevallen dat een persoonlijke voorkeur of afkeer niet ook een persoonlijk belang 
inhoudt. Vgl. echter wel AbRvS 25 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1422,  r.o. 4.3,  JOM 
2016/522 (Crematorium Gemert‐Bakel).  

1890  Zie bijvoorbeeld AbRvS  10 december  2014, ECLI:NL:RVS:2014:4428,  r.o.  8.4, ABkort 
2015/16;  JB 2015/21, m.nt. L.J.M. Timmermans  (Noord‐Beveland); AbRvS 17  juni 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:1909, r.o. 4.5, JOM 2016/344 (Terschelling). 
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Over wat indirectere financiële belangen, omkoping en giften en be‐

dreiging en chantage bestaat geen rechtspraak, maar ik neem aan dat die 
gevallen binnen de reikwijdte van de Zeeman Vastgoed‐formule passen. Al 
met al blijkt uit de rechtspraak van de Afdeling vooralsnog niet dat be‐
paalde categorieën van persoonlijke bedoelingen buiten de reikwijdte van 
de Zeeman Vastgoed‐formule vallen. 

8.3.3.2  Trap 1: persoonlijk belang als belang van een belanghebbende? 

Volgens Timmermans heeft de Afdeling een koppeling gemaakt tussen de 
inhoud van de term ‘persoonlijk belang’ in de zin van artikel 2:4, tweede 
lid, van de Awb en het belanghebbendebegrip van artikel 1:2, eerste lid, 
van de Awb.1891 Die gedachte is te volgen, zeker ook gelet op de eerste en 
derde alinea van r.o. 12.6 van de Zeeman Vastgoed‐uitspraak:     

“Uit artikel 2:4 van de Awb volgt dus ‐ en de Afdeling preciseert 
hiermee haar uitspraak van 22  juni 2011 in zaak nr. 201007983/1/ 
R2 ‐ in het algemeen niet dat een persoon die deel uitmaakt van 
een democratisch gekozen bestuursorgaan zoals de gemeenteraad 
en die bij een besluit belanghebbende is als bedoeld in artikel 1:2, eerste 
lid, van de Awb, zich zou moeten onthouden van deelname aan de 
besluitvorming. Dit zou afbreuk doen aan de  taak en de  funda‐
mentele  rechten  van  een  gekozen  volksvertegenwoordiger  en 
daarmee aan het democratisch proces. 
[…]. 
In dit geval zijn bijkomende omstandigheden als hiervoor bedoeld 
niet aanwezig. Als zodanig is onvoldoende dat [persoon], die mo‐
gelijk belanghebbende is in de zin van artikel 1:2 van de Awb, par‐
tij was  in de hiervoor vermelde vóór 1  juli 2010 beëindigde be‐
zwaarprocedure en over het ontwerpplan een ‐ later ingetrokken ‐ 
zienswijze heeft ingediend.”1892 

Timmermans laat zien dat de Afdeling in haar rechtspraak lang niet altijd 
uitdrukkelijk  ingaat  op de  vraag  of  een  raadslid  belanghebbende  is.1893 
Daarnaast komt de eis van belanghebbendheid niet steeds terug in het al‐
gemene kader dat de Afdeling schetst voordat het ingaat op de concrete 
casus. In sommige recente uitspraken heeft de Afdeling het over een raads‐
lid dat bij een besluit belang heeft, in plaats van over een raadslid dat bij 

 
1891  Timmermans 2019a, punt 2. 
1892  De cursivering is door mij aangebracht. 
1893  Timmermans 2019a, punt 3 e.v. Vgl. ook Van Ernst 2020, punt 3. 
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een besluit belanghebbende is.1894 Het een en ander doet vermoeden dat in 
het kader van de Zeeman Vastgoed‐formule niet werkelijk of in ieder geval 
niet louter aansluiting wordt gezocht bij het belanghebbendebegrip.  

Dat lijkt me de juiste insteek. Artikel 2:4, tweede lid, van de Awb en 
artikel 28 van de Gemeentewet hebben – kort gezegd – tot doel om de zui‐
verheid van de bestuurlijke besluitvorming te waarborgen. Artikel 1:2, eer‐
ste lid, van de Awb heeft daarentegen als primaire functie om de kring van 
bezwaar‐ en beroepsgerechtigden vast te stellen en vooral ook af te bake‐
nen. Beide functies vragen om een andere benadering en daarmee een an‐
der toepassingsbereik.  

Dat komt onder meer tot uiting bij belangen van relaties.1895 Het is in 
het licht van de functie van artikel 1:2, eerste lid, van de Awb begrijpelijk 
dat  iemand geen belanghebbende  is bij een besluit dat bijvoorbeeld een 
vriend of een  familielid raakt. Tegelijkertijd staat vast dat belangen van 
relaties onder omstandigheden het handelen van ambtsdragers in functie 
kunnen beïnvloeden. Het is daarom onwenselijk als een raadslid zonder 
meer kan stemmen over een besluit waarbij een relatie een persoonlijk be‐
lang heeft.1896 Tegen deze achtergrond valt het te waarderen dat de Afde‐
ling niet uitsluit dat de Zeeman Vastgoed‐formule op relationele belangen 
van toepassing is.1897  

De stand van zaken is kortom dat de Afdeling zich bij de invulling 
van het begrip ‘persoonlijk belang’ waarschijnlijk niet laat leiden door het 
belanghebbendebegrip van artikel 1:2, eerste lid, van de Awb. Dat betekent 
dat een raadslid een persoonlijk belang in de zin van de Zeeman Vastgoed‐
formule kan hebben, ook als het geen belanghebbende is in de zin van ar‐
tikel 1:2, eerste lid, van de Awb.  

 
1894  Zie bijvoorbeeld AbRvS 19  juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1939, r.o. 19.4, JBO 2017/188, 

m.nt. D. van der Meijden; JM 2017/103, m.nt. F. Arents; M en R 2017/135, m.nt. M.A.A. 
Soppe  (Vrieshuis  Aviko);  AbRvS  6  maart  2019,  ECLI:NL:RVS:2019:687,  r.o.  4.4,  JB 
2019/69,  m.nt.  L.J.M.  Timmermans  (Hengelo);  AbRvS  3  juni  2020,  ECLI:NL:RVS: 
2020:1317, r.o. 9.2, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van de Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec). 
De Afdeling verwijst bijvoorbeeld dan wel weer naar het belanghebbendebegrip  in 
AbRvS 11 september 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3119, r.o. 8.1, Gst. 2020/70, m.nt. T.J. van 
Ernst (Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef). 

1895  Vgl. hierover ook Timmermans 2019a, punt 3‐4. 
1896  Daarom is in artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeentewet de term ‘middel‐

lijk’ opgenomen. Zie daarover paragraaf 8.2.1.5. 
1897  Zoals besproken in paragraaf 8.3.3.1. 
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8.3.3.3   Trap 2: bijkomende omstandigheden 

Sinds de  introductie van de Zeeman Vastgoed‐formule heeft de Afdeling 
geen enkel raadsbesluit meer vernietigd vanwege het ongeoorloofd mee‐
stemmen van een raadslid.1898 In het overgrote deel van de gevallen stuiten 
betogen af op de tweede trap inzake bijkomende omstandigheden. De Af‐
deling is na 2013 zelfs nooit tot de conclusie gekomen dat in een concreet 
geval bijkomende omstandigheden aan de orde zijn. Voor zover de Afde‐
ling heeft willen voorkomen dat raadsleden zich al te snel moeten onthou‐
den van stemming, is die tweede trap het mechanisme waarmee de Afde‐
ling doorgaans dat doel bereikt.  

Uit  de  uitspraken waarin  de Afdeling  concludeert  dat  geen  bijko‐
mende omstandigheden aan de orde zijn, valt doorgaans niet op te maken 
wanneer ze dan wel aan de orde zouden kunnen zijn.1899 Neem bijvoor‐
beeld de Zeeman Vastgoed‐uitspraak zelf. Het gaat in die zaak om een be‐
stemmingsplan dat het onder meer mogelijk zou maken om dertien wo‐
ningen te realiseren in Oost‐Graftdijk. De raad besluit het bestemmings‐
plan niet vast te stellen en onder meer Zeeman Vastgoed stelt beroep in. 
Aan de stemming heeft een raadslid deelgenomen dat, voordat hij lid werd 
van de raad, zijn ongenoegen over de plannen heeft laten blijken. Hij heeft 
een zienswijze naar voren gebracht toen het ontwerpplan ter inzage lag. 
Toen hij raadslid werd, heeft hij die zienswijze ingetrokken. Eerder had hij 
al bezwaar gemaakt tegen een bouwvergunning voor het realiseren van 
(toen nog)  zeventien woningen. Hangende de behandeling van het be‐
zwaar is de Wro in werking getreden en is er alsnog voor gekozen om het 
bestemmingsplan te wijzigen. De bezwaarprocedure is daarom vroegtijdig 
geëindigd.  Volgens  de Afdeling  zijn  bijkomende  omstandigheden  niet 
aanwezig.1900 Onder welke  omstandigheden  die  er wel waren  geweest, 
wordt niet duidelijk.    

Uit slechts een enkele uitspraak zou in positieve zin kunnen worden 
afgeleid wat bijkomende omstandigheden kunnen zijn. De Afdeling heeft 
de  Loenen‐uitspraak met  terugwerkende  kracht  in het Zeeman Vastgoed‐
stappenplan geplaatst. Zij overweegt:  

 
1898  Dat betekent dat de Afdeling na de Loenen‐uitspraak in 2011 geen enkel raadsbesluit 

meer heeft vernietigd vanwege het ongeoorloofd deelnemen aan de besluitvorming 
door een raadslid. 

1899   Ik wijs verder bijvoorbeeld op AbRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957, r.o. 
3.5, AB 2013/209, m.nt. A.R. Neerhof; JB 2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg). 
Volgens de Afdeling is het geen bijkomende omstandigheid dat het raadslid in die zaak 
in een eerder stadium heeft afgezien van deelname aan de besluitvorming, maar later 
tóch daaraan heeft deelgenomen. Wat dan wel een bijkomende omstandigheid kan zijn, 
blijkt niet. 

1900  R.o. 12.3 en 12.6. 
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“In de hiervoor vermelde uitspraak van 22 juni 2011 waren bijko‐
mende omstandigheden als vorenbedoeld om tot strijd met artikel 
2:4 van de Awb te concluderen aanwezig. Het betrokken raadslid 
woonde en werkte op het bedrijventerrein waarvoor het aan de 
orde  zijnde  bestemmingsplan werd  vastgesteld  en  juist  hij  had 
amendementen ingediend die tot strekking hadden dat een gun‐
stiger woon‐ en leefklimaat werd gecreëerd ter hoogte van zijn ei‐
gen gronden. Bovendien  is  een aantal amendementen aangeno‐
men met de kleinst mogelijke meerderheid.”1901 

In de Stede Broec‐uitspraak oordeelt de Afdeling dat zich geen bijkomende 
omstandigheden voordoen, maar zij laat wel doorschemeren onder welke 
omstandigheden zij tot een ander oordeel had kunnen komen: 

“In dit geval doen zich geen bijkomende omstandigheden voor die 
maken  dat  de  behartiging  van  het  persoonlijk  belang  van  het 
raadslid zodanig aan de orde is bij het onderwerp van de besluit‐
vorming dat hij daaraan niet behoort deel te nemen. Van belang 
daarvoor is dat uit de notulen van de raadsvergadering volgt dat 
[raadslid] in de vergadering over de vaststelling van het plan niet 
het woord heeft gevoerd.”1902  

Uit deze twee uitspraken kan wellicht worden afgeleid dat bepaalde vor‐
men van invloed van het raadslid op het besluitvormingstraject (zoals het 
indienen van een amendement of het voeren van het woord) een bijko‐
mende omstandigheid kan zijn.1903 Aan de andere kant doen zich niet steeds 
bijkomende omstandigheden voor als een  raadslid een amendement  in‐
dient. De Afdeling overweegt in de Steenbergen‐uitspraak bijvoorbeeld: 

“Anders dan in de hiervoor vermelde uitspraak van 22 juni 2011 
doen zich in dit geval geen bijkomende omstandigheden voor om 
tot strijd met artikel 2:4 van de Awb te concluderen. Als zodanig 
is onvoldoende dat bedoeld raadslid een amendement heeft inge‐
diend. Dit amendement had geen betrekking op de door de stich‐
ting  bestreden  milieuonderzoeken  en  is  bovendien  verwor‐
pen.”1904  

 
1901  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.6,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 

Timmermans (Zeeman Vastgoed). 
1902  AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 9.3, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van de 

Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec).  
1903  Zie wel voetnoot 1917 over stemverhoudingen en de derde trap. 
1904  AbRvS  1  april  2015, ECLI:NL:RVS:2015:1010,  r.o.  12.4, M  en R  2015/91, m.nt. M.M. 

Kaajan (Steenbergen).  
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In de kern is de rechtspraak van de Afdeling over de tweede trap moeilijk 
te doorgronden. Het aantal  relevante uitspraken  is beperkt en de recht‐
spraak van de Afdeling blinkt niet uit in helderheid. Bovendien is niet he‐
lemaal duidelijk welke  (zelfstandige)  functie de  tweede  trap vervult  ten 
opzichte van de andere twee trappen. Dat blijkt al wel uit het voorgaande. 
De bijkomende omstandigheden uit de Loenen‐uitspraak hadden ook kun‐
nen worden ingepast in de eerste trap inzake het persoonlijk belang (het 
gaat immers om de woon‐ en werksituatie van het raadslid) en de derde 
trap inzake daadwerkelijke beïnvloeding (het raadslid heeft amendemen‐
ten ingediend en die zijn met de kleinst mogelijke meerderheid aangeno‐
men).1905 

Voor de keuze om bepaalde vormen van beïnvloeding  in het kader 
van het bijkomende‐omstandigheden‐criterium te bespreken, bestaat een 
mogelijke verklaring. De temporele reikwijdte van artikel 28 van de Ge‐
meentewet is van oudsher beperkt geweest tot de stemming. De redene‐
ring zou kunnen zijn dat alleen beïnvloeding tijdens die fase van het be‐
sluitvormingsproces wordt beoordeeld in het kader van de derde trap. An‐
dersoortige beïnvloeding, bijvoorbeeld via het indienen van een amende‐
ment, zou dan aan de orde komen in het kader van de vraag of bijkomende 
omstandigheden aan de orde zijn, de tweede trap. Hoewel deze scheiding 
op het eerste gezicht wellicht plausibel lijkt,1906 lijkt die mij vooral nodeloos 
ingewikkeld. Waarom zou de ene vorm van beïnvloeding worden beoor‐
deeld in het licht van een andere trap dan de andere vorm van beïnvloe‐
ding?1907 

Soms vermengt de Afdeling de tweede trap met de eerste trap (inzake 
de vraag of het raadslid een persoonlijk belang heeft). De redenering lijkt 
te zijn dat als het raadslid geen persoonlijk belang heeft, dat dan ook geen 
bijkomende omstandigheden aan de orde zijn. In de uitspraken waarin de 
Afdeling op deze wijze redeneert, heeft zij vaak de eerste trap overgesla‐
gen. De Afdeling volgt haar stappenplan niet steeds trouw.1908  

Illustratief is de Hengelo‐uitspraak.1909 Daarin wordt opgekomen tegen 
het bestemmingsplan ‘Centrum 2013, badhuis’ en een omgevingsvergun‐

 
1905  Vgl. ook Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 7.  
1906  Bij nader inzien is die dat al wat minder. De temporele reikwijdte van de Zeeman Vast‐

goed‐formule is immers niet beperkt tot de stemming. Zie daarover ook kort paragraaf 
8.3.4.  

1907   In dat licht is het niet vreemd dat Van Ernst meent dat de Afdeling in de Steenbergen‐
zaak  toekomt aan de derde  trap. Zie Van Ernst 2020, punt 3. Vgl. ook Timmermans 
2019a, punt 3. 

1908  Dat blijkt wel uit Timmermans 2019a; Van Ernst 2020. 
1909  AbRvS  6 maart  2019, ECLI:NL:RVS:2019:687,  JB  2019/69, m.nt. L.J.M. Timmermans 

(Hengelo). 
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ning voor onder meer het oprichten van 29 appartementen boven het voor‐
malige badhuis. Volgens appellanten heeft een raadslid een eigen belang 
omdat het interesse heeft in een van de te realiseren woningen. Een ander 
raadslid heeft beweerdelijk een indirect persoonlijk belang omdat zijn va‐
der interesse heeft in één van de appartementen. De Afdeling overweegt: 

“De enkele omstandigheid dat een raadslid kenbaar heeft gemaakt 
dat zij interesse heeft in een nieuwe woning uit dit project, vormt 
die bijkomende omstandigheid niet. Datzelfde geldt als een fami‐
lielid van een raadslid interesse heeft in een dergelijke woning.”1910 

De Afdeling brengt de interesse van het raadslid en zijn familie in een wo‐
ning  in verband met vraag of bijkomende omstandigheden aan de orde 
zijn, de tweede trap. Volgens mij is die omstandigheid voornamelijk rele‐
vant in het kader van de eerste vraag, namelijk of er überhaupt een persoon‐
lijk belang is. Die stap heeft de Afdeling nu juist overgeslagen in de Hen‐
gelo‐uitspraak. 

In de Vrieshuis Aviko‐uitspraak bespreekt de Afdeling wederom niet 
uitdrukkelijk of het raadslid in kwestie een persoonlijk belang heeft. Om‐
standigheden die in dat verband relevant zijn, bespreekt de Afdeling ook 
nu weer in het kader van de kwestie of bijkomende omstandigheden aan 
de orde zijn.1911 Zij overweegt:  

“In de voorliggende situatie zijn bijkomende omstandigheden als 
hiervoor bedoeld echter niet gebleken. De enkele omstandigheid 
dat de echtgenoot van een bepaald raadslid werkzaamheden ver‐
richt  voor  Aviko  is  daarvoor,  wat  daar  ook  van  zij,  onvol‐
doende.”1912  

Als de echtgenoot van het raadslid geen werkzaamheden zou verrichten 
voor Aviko, dan zou geen enkel verband bestaan tussen het persoonlijke 
leven van het raadslid en het onderwerp van de besluitvorming in de raad. 
Binnen de Zeeman Vastgoed‐formule zou het dan vastlopen bij de eerste 
trap, en niet bij de tweede. Een en ander betekent ofwel dat in het kader 
van de eerste en de tweede trap dezelfde omstandigheden relevant zijn, 
ofwel dat de Afdeling ten onrechte beide trappen door elkaar klutst in de 
Hengelo‐uitspraak en de Vrieshuis Aviko‐uitspraak. In beide gevallen heeft 

 
1910  R.o. 4.5. 
1911  AbRvS 19 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1939, JBO 2017/188, m.nt. D. van der Meijden; 

JM 2017/103, m.nt. F. Arents; M en R 2017/135, m.nt. M.A.A. Soppe (Vrieshuis Aviko). Zie 
over de uitspraak ook paragraaf 8.3.3.1. 

1912  R.o. 19.5.  
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de tweede trap in het stappenplan geen onderscheidend karakter ten op‐
zichte van de eerste trap. Een zelfstandige rol ontbreekt dan.  

Vooralsnog zit de  tweede  trap kortom klem  tussen de eerste en de 
derde. Omstandigheden die de Afdeling tot nu toe heeft aangehaald bij de 
beantwoording van de vraag of bijkomende omstandigheden aan de orde 
zijn, hadden evengoed aan de orde kunnen komen  in het kader van de 
andere twee trappen. Niet duidelijk is waar de grenzen tussen de tweede 
trap enerzijds en de eerste en derde trap anderzijds lopen.  

De Afdeling lijkt hoe dan ook wel van oordeel dat aan de tweede trap 
een  zekere  zelfstandige  betekenis  toekomt.  In  de Middelburg‐uitspraak 
overweegt zij dat het raadslid mogelijk belanghebbende is en dat het be‐
sluit genomen is met de kleinst mogelijke meerderheid. Tóch zijn artikel 
28 van de Gemeentewet en artikel 2:4 van de Awb niet geschonden, omdat 
volgens  de Afdeling  bijkomende  omstandigheden  ontbreken.1913 Welke 
omstandigheden met geen mogelijkheid binnen de eerste en derde  trap 
passen, maar wel binnen de tweede trap, is een raadsel.  

8.3.3.4  Trap 3: daadwerkelijke beïnvloeding 

De Afdeling is sinds Zeeman Vastgoed slechts eenmaal met zoveel woorden 
aan de derde stap toegekomen, namelijk in de in paragraaf 5.2.2.1 en 8.3.3.1 
geciteerde passage uit de Voetbalcomplex Egmond aan den Hoef‐uitspraak.1914 
De Afdeling concludeert dat de enkele omstandigheid dat de raadsleden 
vrijwilliger zijn bij een voetbalvereniging, geen grond is voor het oordeel 
dat deze raadsleden de besluitvorming daadwerkelijk zouden hebben be‐
invloed. De Afdeling overweegt nog dat andere feiten of omstandigheden 
ter zake niet zijn gesteld of gebleken.  

Natuurlijk zegt het enkele feit dat twee raadsleden vrijwilliger bij een 
voetbalvereniging zijn niets over de kwestie of zij de besluitvorming heb‐
ben beïnvloed. Die beide kwesties staan los van elkaar. Hun functie binnen 
de voetbalvereniging zegt tenslotte niets over hun opstelling binnen het 
besluitvormingsproces. Opmerkelijk genoeg ziet de Afdeling dat anders. 
De achterliggende redenering van de Afdeling lijkt te zijn: (i) er is dan wel 
misschien een persoonlijk belang aan de orde in dit geval, (ii) maar nu het 
gaat om een belang als vrijwilliger, is dat belang niet zo prominent aanwe‐
zig, (iii) dus de besluitvorming zal wel niet zijn beïnvloed, nu de Afdeling 
geen omstandigheden ter ore zijn gekomen die anders doen vermoeden. 

 
1913  AbRvS  20 maart  2013,  ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957,  r.o.  3.5, AB  2013/209, m.nt. A.R. 

Neerhof; JB 2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg). Zie over de uitspraak ook 
paragraaf 8.9. 

1914  Vgl. ook Timmermans 2019b, p. 95. Timmermans schreef dit stuk voor AbRvS 11 sep‐
tember 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3119, Gst. 2020/70, m.nt. T.J. van Ernst (Voetbalcomplex 
Egmond aan den Hoef). 
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Uit factoren die mogelijk relevant zijn in het kader van de eerste (en wel‐
licht de tweede) trap, leidt de Afdeling kortom de uitkomst van de derde 
trap af.1915  

Wil dat dan zeggen dat de Afdeling omstandigheden die wel écht ver‐
band houden met het beïnvloedingsvraagstuk niet bespreekt in het kader 
van de derde trap? Uit de rechtspraak van de Afdeling lijkt in ieder geval 
te volgen dat de stemverhoudingen relevant kunnen zijn.1916 Zonder door‐
slaggevende  stem  van  het  raadslid met  een  persoonlijk  belang, wordt 
waarschijnlijk niet (snel) schending aangenomen.1917 Ik wijs bijvoorbeeld 
op de volgende overweging uit de Stede Broec‐uitspraak:  

“Verder is het besluit genomen met 12 stemmen voor en 7 stem‐
men tegen. Dit betekent dat het plan met een grote meerderheid is 
vastgesteld en dat [raadslid], zelfs indien zou worden vastgesteld 
dat hij een persoonlijk belang had bij de planvaststelling, geen be‐
slissende stem in de uitkomst heeft gehad.”1918  

Beïnvloeding tijdens de beraadslaging is ook relevant in het kader van de 
Zeeman Vastgoed‐formule.1919 Vooralsnog plaatst de Afdeling beïnvloeding 
in die fase van het besluitvormingsproces echter niet in het kader van de 
derde trap, maar bespreekt zij die wanneer zij onderzoekt of bijkomende 
omstandigheden aan de orde zijn. Ik verwijs naar paragraaf 8.3.3.3. 

8.3.4  De temporele reikwijdte 

In het tijdperk van de Zeeman Vastgoed‐formule bepaalt de tekst van artikel 
28, eerste lid, van de Gemeentewet nog altijd dat de bepaling alleen van 
toepassing is op de stemming. Feitelijk is het temporele toepassingsbereik 

 
1915  Vgl. Schlössels, Beijen & Theunisse 2020, p. 611. 
1916  Dat is de eerste benadering. Zie daarover uitgebreid paragraaf 5.5.1. 
1917  Wat alleen niet helemaal duidelijk is, is of de Afdeling stemverhoudingen onderzoekt in 

het kader van de tweede trap inzake bijkomende omstandigheden of in het kader van 
de derde trap inzake daadwerkelijke beïnvloeding. Hierna citeer ik een deel van r.o. 
9.3 van de Stede Broec‐uitspraak. In het deel voor het afgedrukte citaat gaat de Afdeling 
in op de vraag of bijkomende omstandigheden aan de orde zijn (zie het citaat in para‐
graaf 8.3.3.3). De vraag is of de Afdeling de stemverhoudingen nog altijd in dat verband 
onderzoekt, of inmiddels is doorgeschakeld naar de derde trap. 

1918  AbRvS 3 juni 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1317, r.o. 9.3, BR 2020/64, m.nt. C.A.H. van de 
Sanden; JOM 2020/319 (Stede Broec). Zie over die uitspraak in dit verband ook al (kort) 
paragraaf 5.5.1 en 5.5.8. Zie recent ook AbRvS 8 maart 2023, ECLI:NL:RVS: 2023:948, 
r.o. 6.3, JOM 2023/148 (Doesburg). 

1919  Dat is de tweede benadering. Zie daarover uitgebreid paragraaf 5.5.2. 
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van de bepaling echter uitgebreid. De Zeeman Vastgoed‐formule is van toe‐
passing op het gehele besluitvormingsproces.1920 Kennelijk is bij de kort‐
sluiting van artikel 28 van de Gemeentewet en artikel 2:4, tweede lid, van 
de Awb de temporele reikwijdte van laatstgenoemde bepaling leidend ge‐
weest. Die bepaling  is  immers van  toepassing op het gehele besluitvor‐
mingsproces, niet alleen op de stemming.1921 

8.4  HET TIJDVAK VANAF 2023: DE WET BEVORDEREN 

INTEGRITEIT EN FUNCTIONEREN DECENTRAAL BESTUUR 

Op 1 januari 2023 is de Wet bevorderen integriteit en functioneren decen‐
traal bestuur  in werking getreden. Zoals  in paragraaf 8.1 al kort aan de 
orde kwam, is artikel 28 van de Gemeentewet aangepast. Het temporele 
toepassingsbereik van het eerste lid, onderdeel a, van artikel 28 van de Ge‐
meentewet is uitgebreid in die zin dat raadsleden zich onder omstandig‐
heden niet alleen moeten onthouden van stemming, maar ook van beraad‐
slaging.1922 Daarnaast is een nieuw tweede lid tot stand gekomen waarin is 
bepaald dat artikel 2:4 van de Awb niet van toepassing is op de beraadsla‐
ging  en  stemming. Het  inhoudelijke  toepassingsbereik van de bepaling 
blijft volgens de tekst van de bepaling zoals het is: onderdeel a is van toe‐
passing wanneer een aangelegenheid een raadslid rechtstreeks of middel‐
lijk persoonlijk aangaat of wanneer een raadslid als vertegenwoordiger bij 
een aangelegenheid is betrokken.  

8.4.1  De inhoudelijke reikwijdte 

Volgens de memorie van  toelichting  is door een aantal  richtinggevende 
uitspraken van de Afdeling in de bestuurlijke praktijk verwarring ontstaan 
over de toepassing van artikel 28 van de Gemeentewet.1923 De memorie van 
toelichting doelt waarschijnlijk in het bijzonder op de Zeeman Vastgoed‐uit‐
spraak en de daarin gepresenteerde formule. Wat een wenselijke oplossing 
is, blijkt niet uit de toelichting. Het doel van de wetswijziging is om hel‐
derheid  te creëren.1924 Gelet op dat streven  lijkt aannemelijk dat op zijn 

 
1920  Dat  blijkt  ook met  zoveel woorden  uit AbRvS  6  februari  2013,  ECLI:NL:RVS:2013: 

BZ0796, r.o. 12.6, JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmermans (Zeeman Vastgoed). 
1921  Vgl. ook Timmermans 2019b, p. 92. 
1922  Bij de totstandkoming van de Gemeentewet van 1851 werd dat overigens nog onnodig 

gevonden. Zie Kamerstukken II 1850/1851, LXV, nr. 6 (mva II), p. 517. 
1923  Zie  Kamerstukken  II  2019/2020,  35546,  nr.  3  (mvt),  p.  7.  Zie  verder  Kamerstukken  I 

2021/2022, 35546, C (mva I), p. 7. Zie eerder al Kamerstukken II 2017/2018, 28844, nr. 146, 
p. 6.  

1924  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 7. 
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minst de verwachting bestaat dat de  formule wordt verduidelijkt en op 
zijn meest de hoop dat daarvan afscheid wordt genomen. 

8.4.1.1   Het lot van en het leven na de Zeeman Vastgoed‐formule 

Of de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur dat 
afscheid dichterbij heeft gebracht,  is nog maar de vraag. Het  is  in  ieder 
geval niet zeker dat het nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeen‐
tewet dwingt tot het verlaten van de Zeeman Vastgoed‐rechtspraak.  

8.4.1.1.1  Reden 1: de Zeeman Vastgoed‐formule ‘huist’ mogelijk in arti‐
kel 28 van de Gemeentewet1925 

De eerste reden  is dat de Afdeling de Zeeman Vastgoed‐formule mogelijk 
leest in en afleidt uit artikel 28 van de Gemeentewet. In deze interpretatie 
heeft de Afdeling voor de uitleg van artikel 2:4 van de Awb aansluiting 
gezocht bij de inhoud van artikel 28 van de Gemeentewet. Eerstgenoemde 
bepaling heeft als een kameleon in de specifieke context van het raadsbe‐
sluit de kleur aangenomen van laatstgenoemde bepaling. Zo wordt het sa‐
menloopprobleem tussen beide bepalingen opgelost. De Afdeling sugge‐
reert in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak op deze manier te werk te zijn ge‐
gaan: 

“In  aanmerking  genomen  dat  het  hier  gaat  om  besluitvorming 
door de gemeenteraad die  een belangenafweging vergt waarbij 
politieke  inzichten een belangrijke rol spelen,  ligt het  in de rede 
voor de invulling van het begrip ʺpersoonlijk belangʺ aansluiting 
te  zoeken  bij  artikel  28,  eerste  lid,  onder  a,  van  de Gemeente‐
wet.”1926 

Als een einde aan die samenloop wordt gemaakt, zoals nu is gebeurd, dan 
kan artikel 2:4 van de Awb weer zijn eigen gang gaan. Het  is niet meer 
nodig om de inhoud van die bepaling af te stemmen op die van artikel 28 
van de Gemeentewet. Voor artikel 28 van de Gemeentewet hoeft echter 
niets te veranderen. De Zeeman Vastgoed‐formule ligt besloten in die bepa‐
ling en dus wordt nog altijd aan de hand van het driestappenplan bepaald 
of artikel 28 van de Gemeentewet is geschonden in een concreet geval. 

Niet zeker is of de Zeeman Vastgoed‐formule werkelijk louter is geba‐
seerd op een uitleg van artikel 28 van de Gemeentewet. In de rechtspraak 
van vóór Zeeman Vastgoed en in de geschiedenis van totstandkoming van 
de  bepaling  en  haar  voorgangers  bestaat  geen  enkel  aanknopingspunt 

 
1925  Het navolgende is gebaseerd op Theunisse 2020, par. 4. 
1926  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.5,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 

Timmermans (Zeeman Vastgoed). 
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voor deze  interpretatie van artikel 28 van de Gemeentewet. De  formule 
was woordelijk nog nooit  eerder  gebruikt  en de  benadering  in Zeeman 
Vastgoed (en de rechtspraak daarna) is voor raadsleden losser dan de bena‐
dering van de Afdeling daarvoor ooit is geweest.1927  

Het  lijkt  aannemelijk dat de Zeeman Vastgoed‐formule nooit het  le‐
venslicht had gezien als artikel 2:4 van de Awb en artikel 28 van de Ge‐
meentewet  niet  hadden  samengelopen.  De  formule  kan waarschijnlijk 
worden beschouwd als een soort kleefmiddel, bedoeld om de twee samen‐
lopende bepalingen met elkaar in verband te brengen en te ‘synchronise‐
ren’. De aanvankelijke reden voor de totstandkoming van de  formule  is 
verdwenen door de totstandkoming van het nieuwe tweede lid van artikel 
28 van de Gemeentewet. De beide bepalingen zijn immers niet meer gelijk‐
tijdig van toepassing.  

Daartegenover staat dan weer dat niet is uitgesloten dat de Afdeling 
wat betreft artikel 28 van de Gemeentewet naar een voor raadsleden min‐
der streng regime wilde en zij die voornemens  in Zeeman Vastgoed heeft 
verwezenlijkt. De Zeeman Vastgoed‐formule was  in  2013 dan weliswaar 
nieuw, maar de thuishaven ervan is in deze lezing wel artikel 28 van de 
Gemeentewet. In dat geval ligt dan weer in de rede dat de Zeeman Vastgoed‐
formule relevant blijft, ook nu artikel 28 van de Gemeentewet is gewijzigd. 
Dat de waarschijnlijke directe aanleiding voor de introductie van de for‐
mule is weggenomen (namelijk het probleem van de samenloop), sluit niet 
uit dat de Afdeling aan de formule zou kunnen vasthouden. 

8.4.1.1.2  Reden 2: het ongeschreven verbod van vooringenomenheid is 
nog altijd van toepassing1928 

Ik kom bij de  tweede reden waarom de wijziging van artikel 28 van de 
Gemeentewet mogelijk niet noopt tot afscheid van de Zeeman Vastgoed‐for‐
mule. Het nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet sluit uit 
dat artikel 2:4 van de Awb van toepassing is op de beraadslaging en stem‐
ming. Het sluit echter niet toepassing uit van een ongeschreven verbod van 
vooringenomenheid. Via deze weg zou ook na  totstandkoming van het 
nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet nog altijd een (alge‐
meen) verbod van vooringenomenheid op de beraadslaging en stemming 
van de raad en het college van toepassing kunnen zijn.  

In de in paragraaf 5.8 besproken Zonneveld Drimmelen‐uitspraken ver‐
werkt de Afdeling een vooringenomenheidsnotie in het beginsel van fair 

 
1927  Vgl. Versteden 2013, p. 256; Versteden,  in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 7. 

Daarbij is de Zeeman Vastgoed‐doctrine waarschijnlijk op meer categorieën van belan‐
gen van  toepassing dan artikel 28 van de Gemeentewet op zichzelf beschouwd oor‐
spronkelijk was. Zie daarover paragraaf 8.2.1 enerzijds en paragraaf 8.3.3.1 anderzijds. 

1928  Het navolgende is gebaseerd op Theunisse 2022b, punt 8‐14. 
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play.1929 Artikel 2:4 van de Awb komt niet ter sprake. Wie weet gaat van de 
uitspraak de boodschap uit dat het nieuwe tweede lid van artikel 28 van 
de Gemeentewet de Afdeling niet gaat tegenhouden om tóch aan een meer 
algemene notie van vooringenomenheid te blijven toetsen.1930 In dat geval 
zal afstemming plaats moeten vinden tussen artikel 28 van de Gemeente‐
wet en een ongeschreven verbod van vooringenomenheid. De Afdeling 
kan dan terugvallen op de Zeeman Vastgoed‐formule. 

Een dergelijke constructie zou wat weg hebben van de manier waarop 
het Hof van Justitie van de EU de beperkte reikwijdte van artikel 41 van 
het Handvest omzeilt. Artikel 41 van het Handvest richt zich in zijn eerste 
lid uitdrukkelijk tot EU‐instellingen. Daaruit leidt het Hof van Justitie af 
dat de bepaling niet van toepassing is op het handelen van de lidstaten en 
hun organen. Dat betekent volgens het Hof van Justitie van de EU evenwel 
niet dat de eisen uit artikel 41 van het Handvest niet van toepassing zijn 
op de lidstaten die het recht van de EU ten uitvoer brengen. Volgens het 
Hof vormt artikel 41 van het Handvest een afspiegeling van een algemeen 
beginsel van het Unierecht. Dat beginsel is wél van toepassing op het han‐
delen van de lidstaten. Ik verwijs voor een uitgebreidere bespreking naar 
paragraaf 4.2.  

Of de Afdeling werkelijk een soortgelijk spoor zal volgen, is afwach‐
ten. Het is in ieder geval opmerkelijk dat de Afdeling in de Zonneveld Drim‐
melen‐uitspraken een vooringenomenheidskwestie onder de vlag van het 
beginsel van fair play bespreekt. De laatste keer dat zij voor een dergelijke 
aanpak koos, was namelijk al een poos geleden.1931 In voorkomende geval‐
len behandelt de Afdeling artikel 2:4 van de Awb en het beginsel van fair 
play meestal afzonderlijk van elkaar.1932 De Moor‐van Vugt stelt dat na de 
invoering van de Awb het beginsel van fair play werd overschaduwd en 
min of meer werd vervangen door het  formele zorgvuldigheidsbeginsel 
van artikel 3:2 van de Awb en het verbod van vooringenomenheid van 
artikel 2:4 van de Awb.1933 Wel concludeert zij dat het beginsel aan een re‐
vival bezig is.1934 Ze bespreekt allerlei (vooral relatief recente) toepassingen 

 
1929  AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:437, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. Theu‐

nisse (Zonneveld Drimmelen A); AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:442 (Zonne‐
veld Drimmelen B). Zie daarover Theunisse 2022b, onder meer punt 4.  

1930  De Afdeling toetst niet alleen via het beginsel van fair play aan een (ongeschreven) ver‐
bod van vooringenomenheid. Zie daarover bijvoorbeeld paragraaf 5.1 en 5.8. 

1931  Zover mij bekend was de  laatste keer AbRvS 4 september 1997, ECLI:NL:RVS:1997: 
AH6423, JB 1997/234, m.nt. M.A. Heldeweg (Kampeerplaats ‘De Weekender’). Zie over die 
uitspraak paragraaf 5.5.2.2. 

1932  Zie recent bijvoorbeeld AbRvS 19 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1996, r.o. 6.1‐6.3. 
1933  De Moor‐van Vugt 2019, par. 37.1. 
1934  De Moor‐van Vugt 2019, par. 37.1 en 37.7. 
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van het beginsel, maar een toepassing op het terrein van vooringenomen‐
heid passeert in haar bespreking niet de revue. Dat de Afdeling in de Zon‐
neveld Drimmelen‐uitspraken  toetst aan het beginsel,  is volgens mij  juri‐
disch mogelijk, mede gelet op de flexibiliteit van het beginsel van fair play, 
maar lijkt al met al niet te passen in de recente en de oudere rechtspraak.1935 
Dat zou erop kunnen duiden dat de Afdeling een signaal afgeeft. 

Wel bestaan fundamentele bezwaren tegen toepassing van een onge‐
schreven verbod van vooringenomenheid op de stemming en de beraad‐
slaging van de raad na wijziging van artikel 28 van de Gemeentewet. Zulke 
toepassing past weliswaar strikt genomen binnen de tekst van het nieuwe 
tweede lid, maar strookt niet met het doel daarvan. De achterliggende ge‐
dachte van het nieuwe tweede lid zal onder meer zijn dat het voor raad‐
sleden en collegeleden zoveel mogelijk duidelijk moet zijn onder welke 
omstandigheden zij wel en onder welke omstandigheden zij niet mogen 
deelnemen aan de beraadslaging en stemming.1936 In de literatuur wordt 
wel betoogd dat door toepassing van de “algemene en voor interpretatie 
vatbare algemene norm” van artikel 2:4 van de Awb die duidelijkheid niet 
steeds  bestaat.1937 Een  ongeschreven  verbod  van  vooringenomenheid  is 
nóg minder scherp afgebakend. Kortom, de inspanningen van de wetge‐
ver om het systeem zo eenvoudig mogelijk te maken, worden door de Af‐
deling ondergraven als zij na wetswijziging een ongeschreven verbod van 
vooringenomenheid toepast naast of  in plaats van artikel 28 van de Ge‐
meentewet.  

8.4.1.1.3  Toch de Zeeman Vastgoed‐formule in de ban? Terug naar een 
klassieke uitleg dan? 

Hiervoor heb ik laten zien dat denkbaar is dat de Afdeling vasthoudt aan 
de Zeeman Vastgoed‐formule. Het meest aannemelijk is niettemin dat de Af‐
deling  toch aanleiding ziet om die  formule af  te zweren.  In het voorge‐
stelde artikel 28, eerste  lid, van de Gemeentewet blijven de persoonlijk‐
aangaan‐clausule en de vertegenwoordiger‐clausule gehandhaafd. De Af‐
deling zou daarom  in dat geval aansluiting kunnen zoeken bij de meer 
klassieke interpretatie van de twee clausules in het tijdperk van voor de 
Zeeman Vastgoed‐uitspraak. Zie over die interpretatie paragraaf 8.2. 

 
1935  Zie ook Wenders 2010, par. 5.4.3.2. 
1936  Vgl. Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 7. 
1937  Versteden 2002, p. 553. Vgl. ook Versteden 2013, p. 256‐257. 
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8.4.1.2   Beter ten halve gekeerd dan ten hele gedwaald: de toch niet 

geïntroduceerde term ‘onmiddellijk’1938 

In een vroeg stadium van het totstandkomingsproces van de Wet bevor‐
deren integriteit en functioneren decentraal bestuur bestond de gedachte 
om de  inhoudelijke  reikwijdte van onderdeel  a  te wijzigen. Blijkens de 
wettekst die  eind  2019  via  het  internet  ter  consultatie was  voorgelegd, 
moest onderdeel a van toepassing worden wanneer een aangelegenheid 
een  raadslid persoonlijk  en  onmiddellijk  zou  aangaan.1939 Deze wijziging 
heeft het wetsvoorstel uiteindelijk niet gehaald, onder meer omdat “de 
nieuwe  terminologie  in  relatie  tot de bestaande  redactie  tot verwarring 
leidde.”1940  

Dat is een verstandige keuze geweest, ook met het oog op de helder‐
heid van de bepaling. Afgaand op de toelichting op het voorstel dat in in‐
ternetconsultatie is gegaan, werd met de term ‘onmiddellijk’ bedoeld “dat 
artikel 28 van de Gemeentewet niet verplicht tot onthouding van beraad‐
slaging en stemming  indien er slechts sprake  is van een  theoretisch be‐
lang.”1941 Niet helder was wat de toelichting onder een theoretisch belang 
verstond. Was wellicht een theoretisch belang aan de orde wanneer niet 
geheel zeker was of het belang bestond en/of werd geraakt? Of was de be‐
doeling om te voorkomen dat de bepaling van toepassing was op louter 
toekomstige belangen waarvan onzeker is dat ze ook werkelijk zullen ont‐
staan? Dat de memorie van toelichting ‘actueel’ in dit verband als syno‐
niem leek te zien voor  ‘onmiddellijk’, wees in die laatste richting.1942 Ze‐
kerheid bood de toelichting echter niet.1943  

De  term  ‘onmiddellijk’  kon  ook  nog  eens  leiden  tot  interpretaties 
waarop in de toelichting niet was ingegaan en waaraan wellicht niet was 
gedacht. Ten eerste is denkbaar dat de term zou worden begrepen als ver‐
ankering van de in paragraaf 8.2.1.1 besproken onmiddellijkheids‐ of di‐
rectheidseis. Ten tweede kon de term worden gezien als een uitdrukkelijke 

 
1938  Deze paragraaf is gebaseerd op Theunisse 2020, par. 5. 
1939  Te  raadplegen  via  internetconsultatie.nl/bevorderenintegriteitenfuctionerendecen‐

traalbestuur. 
1940  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 15. 
1941  Zie p. 5 en 10 van de memorie van toelichting (internetconsultatieversie). 
1942  Zie p. 5 en 10 van de memorie van toelichting (internetconsultatieversie). Volgens mij 

is verdedigbaar dat ook het huidige artikel 28 van de Gemeentewet niet van toepassing 
is wanneer een raadslid een louter toekomstig belang heeft. Vgl. ook ArRvS 9 juni 1981, 
ECLI:NL:RVS:1981:AM5935, AB 1981/437, m.nt. J.H. van der Veen (Tennishal Drechter‐
land). Opmerkelijk, maar wel begrijpelijk, is dat in de ‘nieuwe’ toelichting wordt opge‐
merkt dat het ook onwenselijk is als een theoretisch belang meespeelt in de overwegin‐
gen en opstelling van een raadslid. Zie Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 
15. 

1943  Vgl. ook Timmermans 2020, p. 59. Ook is niet duidelijk wat de toelichting precies be‐
doelt met ‘actueel’. 
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breuk met het systeem van het huidige artikel 28 van de Gemeentewet, 
waarin de term ‘middellijk’ staat.1944 Uit de geschiedenis van totstandko‐
ming van het huidige artikel 28 van de Gemeentewet volgt dat een aange‐
legenheid een raadslid middellijk persoonlijk kan aangaan in het geval dat 
de aangelegenheid het raadslid raakt vanwege een “ter zake doende, in‐
tensieve, persoonlijke” relatie.1945 De term ‘onmiddellijk’ had zodoende tot 
gevolg  kunnen  hebben  dat  artikel  28  van  de  Gemeentewet  niet meer 
noopte tot onthouding van deelname aan de beraadslaging en stemming 
bij relationele belangen.  

8.4.2   De temporele reikwijdte en causaliteit1946 

Hiervoor kwam al ter sprake dat de temporele reikwijdte van artikel 28 
van de Gemeentewet is uitgebreid. Een raadslid moet zich tegenwoordig 
niet alleen onthouden van deelname aan de stemming, maar ook van deel‐
name aan de beraadslaging over aangelegenheden die hem persoonlijk aan‐
gaan.1947 In de toelichting wordt als volgt opgemerkt: 

“De kern van het werk van raadsleden wordt niet alleen gevormd 
door de stemming aan het eind, maar  juist ook door de daaraan 
voorafgaande beraadslagingen. Beraadslaging  en  stemming zijn 
onlosmakelijk met elkaar verbonden. Door wel deel te nemen aan 
beraadslagingen kan het raadslid de uiteindelijke stemming als‐
nog beïnvloeden, ook al onthoudt het raadslid zich van stemming. 
Om  (de schijn van) belangenverstrengeling  tegen  te gaan,  is het 
daarom wenselijk om beraadslaging onder de reikwijdte van arti‐
kel 28 Gemeentewet toe te voegen; het wetsvoorstel is op dit punt 
dan ook niet gewijzigd.”1948  

Deze uitbreiding van de temporele reikwijdte kan gevolgen hebben op het 
terrein van de causaliteit. Gaat de bestuursrechter besluiten vernietigen 

 
1944  Al lijkt in de toelichting die ter consultatie is voorgelegd de veronderstelling door te 

klinken dat de term ‘persoonlijk aangaan’ ook middellijke belangen omvat. Zie p. 10. 
1945  Zie daarover paragraaf 8.2.1.5. 
1946  Deze paragraaf is deels gebaseerd op Theunisse 2020, par. 3. 
1947  Zie Oppenheim 1913, p. 294 voor een pleidooi voor een verbod op het bijwonen van de 

stemming en beraadslaging door een ‘besmet’ raadslid. Hij verwijst nog naar artikel 65 
van het Reglement voor het bestuur der stad uit 1824. Dat is een oude onthoudingsre‐
geling waarvan het eerste deel als volgt luidde: “Noch de Burgemeester of een der Wet‐
houders, noch een der andere leden, zal mogen deelnemen in, of zelfs tegenwoordig 
zijn bij beraadslagingen over onderwerpen, die hem, hetzij voor zich zelven, hetzij als 
zaakgelastigde of zaakwaarnemer, of een van deszelfs bloed‐ of aanverwanten, tot den 
derden graad ingesloten, in het bijzonder aangaan […].”Zie over die bepaling ook kort 
Van Dedem 1891, p. 5. 

1948  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 13. 
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vanwege het enkele feit dat raadsleden tijdens de beraadslaging de besluit‐
vorming (mogelijk) hebben beïnvloed?1949 Dat is op dit moment nog niet te 
voorspellen. 

De Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur wij‐
zigt niet alleen de temporele reikwijdte van artikel 28 van de Gemeente‐
wet, maar ook die van artikel 2:4 van de Awb. Zoals hiervoor al aan de 
orde kwam, is in het nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet 
bepaald dat artikel 2:4 van de Awb niet van toepassing is op de beraadsla‐
ging en de stemming van de raad. Dat betekent dat artikel 28 van de Ge‐
meentewet in die fasen van het besluitvormingsproces exclusief van toe‐
passing is.  

Toch heeft het nieuwe tweede lid niet tot gevolg dat artikel 2:4 van de 
Awb in het geheel niet meer van toepassing is op de besluitvorming van 
de raad.1950 Zo is artikel 2:4 van de Awb nog altijd van toepassing in die 
gevallen dat de raad over een besluit niet heeft beraadslaagd en niet heeft 
gestemd.1951 Ik laat hierna zien dat artikel 2:4 van de Awb ook nog in an‐
dere situaties van toepassing kan zijn op besluitvorming van de raad. 

8.4.2.1   De fasen in het besluitvormingsproces vóór de beraadslaging en 
de stemming 

Artikel 2:4 van de Awb is nog altijd van toepassing op de fasen in het be‐
sluitvormingsproces vóór de beraadslaging en de stemming. Sterker nog, 
dat is het exclusieve terrein van die bepaling, omdat artikel 28 van de Ge‐
meentewet alleen van toepassing is op de beraadslaging en de stemming. 
Wat de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur in 
feite gedaan heeft, is terrein verdeeld over beide bepalingen. 

 
1949  Zie daarover paragraaf 5.5.2. 
1950  Noemenswaardig is dat artikel 21 van de Gemeentewet niet is gewijzigd. Artikel 21, 

eerste lid, van de Gemeentewet bepaalt dat de burgemeester het recht heeft om in de 
vergadering van de raad aan de beraadslaging deel te nemen. Uit het tweede lid volgt 
dat wethouders toegang tot de vergadering van de raad hebben en aan de beraadsla‐
ging kunnen deelnemen. Ook de burgemeester en wethouders kunnen vanzelfspre‐
kend de besluitvorming beïnvloeden tijdens de beraadslaging. Wat betreft hun deel‐
name aan de beraadslaging in de raad, kent de huidige Gemeentewet geen specifieke 
onthoudingsregeling, zodat (alleen) artikel 2:4 van de Awb van toepassing is. Zie hier‐
over Versteden, in: GMT 2009, art. 21 Gemeentewet, aant. 2. Zie paragraaf 8.6.1 over 
hoe het vroeger was geregeld. 

1951  Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 2. Vgl. ook Versteden 2002, p. 554‐
555. Vgl. ook Neerhof 2011, punt 4. Zie artikel 32, derde lid, van de Gemeentewet. In 
de sfeer de besluitvorming van het college valt in het bijzonder te wijzen op het zoge‐
noemde parafenbesluit en besluitvorming in mandaat. Zie Broeksteeg 2021a, par. 5.4. 
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Ik kan een en ander  illustreren aan de hand van de Simpelveld‐uit‐

spraak.1952 De Afdeling komt in die uitspraak tot de conclusie dat het raads‐
lid als voorzitter van de harmonievereniging geen vertegenwoordiger van 
die vereniging  is.1953 Naar  ik  aanneem, gaat de besluitvorming over de 
overeenkomst met de harmonievereniging het raadslid ook niet persoon‐
lijk aan. Dat wil kortom zeggen dat artikel 28 van de Gemeentewet niet is 
geschonden. Zou deze casus onder het recht van na 1 januari 2023 zijn be‐
slecht, dan zou de Afdeling niet zijn nagegaan of het raadslid met zijn deel‐
name aan de stemming artikel 2:4 van de Awb heeft geschonden.1954 Op 
dat deel van het besluitvormingsproces is de bepaling immers niet meer 
van toepassing op grond van het tweede lid van artikel 28 van de Gemeen‐
tewet.  

Wat onder het huidige recht wel zou kunnen, is dat de Afdeling zou 
nagaan of het raadslid artikel 2:4 van de Awb heeft geschonden door deel 
te nemen aan andere fasen van het besluitvormingsproces dan de beraad‐
slaging en stemming. De raad moet op grond van het tweede lid van die 
bepaling ertegen waken dat tot het bestuursorgaan behorende personen 
die een persoonlijk belang bij het besluit hebben, de besluitvorming beïn‐
vloeden. Gelet op de ruime uitleg van de term ‘persoonlijk belang’,1955 lijkt 
het raadslid als voorzitter van de harmonie een persoonlijk belang bij de 
besluitvorming te hebben. Van een zekere vorm van beïnvloeding lijkt ook 
sprake te zijn geweest. Het raadslid is in zijn hoedanigheid als voorzitter 
van de harmonievereniging actief betrokken geweest bij het schriftelijk en 
mondeling overleg met het gemeentebestuur over de kwestie. Of die in‐
vloed aanvaardbaar is, hangt af van artikel 2:4 van de Awb, niet van artikel 
28 van de Gemeentewet. 

In het besluitvormingstraject van de raad kunnen kortom twee inhou‐
delijk verschillende wettelijke  integriteitsnormen van  toepassing zijn.  Is 
dat een probleem? Hoewel dit verschil in toepassingsbereik in theorie van 
belang zou kunnen zijn voor de rechterlijke toetsing, zal dat in de praktijk 
waarschijnlijk niet vaak blijken. Zover ik kan overzien, is tot op heden nog 
geen besluit vernietigd vanwege beïnvloeding door een  raadslid  in een 
fase vóór de beraadslaging. Dat is te verklaren. Veel van wat zich afspeelt 

 
1952  AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐

Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld). Zie over die uitspraak para‐
graaf 8.2.1.3. 

1953  De vraag is wel of de Afdeling een paar jaar later tot hetzelfde oordeel zou zijn geko‐
men. Zie daarover paragraaf 8.2.1.3. 

1954  Dat heeft de Afdeling destijds overigens ook niet gedaan. Dat kan met de rechtsingang 
te maken hebben. Vgl. Neerhof 2011, punt 5. Een andere mogelijke verklaring is dat de 
Afdeling artikel 28 van de Gemeentewet toen wel als lex specialis ten opzichte van arti‐
kel 2:4 van de Awb beschouwde. Vgl. wellicht Everse 2014, p. 40‐41. 

1955  Zie verder paragraaf 5.2. 
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in de wandelgangen van het gemeentehuis blijft buiten het zicht van de 
burger. Het is daardoor vaak onmogelijk om te achterhalen of en zeker om 
te bewijzen dat pogingen zijn ondernomen om de besluitvorming te beïn‐
vloeden buiten de beraadslaging en stemming om. Voor een geslaagd be‐
roep  zal  enig bewijs van die  toenadering  er wel moeten  zijn. Niet vol‐
doende voor beïnvloeding in de zin van het tweede lid van artikel 2:4 van 
de Awb is het enkele feit dat iemand met een persoonlijk belang zich op 
de werkvloer begeeft.1956  

Een en ander laat onverlet dat artikel 28 van de Gemeentewet en arti‐
kel 2:4 van de Awb niet alleen een rol spelen in het kader van de rechtma‐
tigheidstoetsing van een besluit. Het zijn wettelijke gedragsnormen waar‐
aan de raad respectievelijk zijn leden zich moeten houden, ongeacht of een 
besluit uiteindelijk door de bestuursrechter wordt getoetst.1957 Duidelijk‐
heid over het toepasselijke normenkader is van belang, ook volgens de toe‐
lichting op de Wet bevorderen  integriteit en functioneren decentraal be‐
stuur.1958 Echt overzichtelijk is het niet als nog altijd twee verschillende be‐
palingen – met elk een ander toepassingsbereik en uit twee verschillende 
wetten  – van  toepassing  zijn op de  totstandkomingsprocedure van  een 
raadsbesluit. 

8.4.2.2   De beraadslaging en de stemming 

Het tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet sluit niet principieel uit 
dat de bestuursrechter een raadsbesluit aan artikel 2:4 van de Awb toetst. 
De bepaling  lijkt voor de  rechtsbeschermingsfase  ‘slechts’  tot gevolg  te 
hebben dat de bestuursrechter niet mag nagaan of artikel 2:4 van de Awb 
is  geschonden  door  gedragingen  tijdens  de  beraadslaging  en  de  stem‐
ming.1959 De bestuursrechter mag kortom toetsen of artikel 2:4 van de Awb 
is geschonden, zolang hij de gebeurtenissen tijdens de beraadslaging en de 
stemming wegdenkt. 

Hierdoor zal de bestuursrechter sinds 1  januari 2023 bij vermeende 
strijd met een  integriteitsnorm doorgaans moeten  toetsen aan artikel 28 
van de Gemeentewet. De hoogste bestuursrechters volgen vaak een vast 
patroon, waarin ze zich eerst afvragen of een ambtsdrager een persoonlijke 
bedoeling heeft en vervolgens of de ambtsdrager de besluitvorming heeft 

 
1956  Zie hierover paragraaf 5.5.5. 
1957  Zoals hiervoor al wellicht bleek, is vanuit integriteitsperspectief de fase vóór de beraad‐

slaging en de stemming misschien nog wel kritieker dan de stemming en de beraadsla‐
ging. Laatstgenoemde delen van het besluitvormingsproces spelen zich wat minder in 
de luwte af.  

1958  Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 7. Zie hierover ook al paragraaf 8.4.1. 
1959  Vgl. ook Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 19. 
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beïnvloed. In die gevallen dat de invloed is uitgeoefend tijdens de beraad‐
slaging of de stemming, kan artikel 2:4 van de Awb sinds 1  januari 2023 
niet meer worden toegepast.  

De bestuursrechter kan wel toetsen aan artikel 2:4 van de Awb in het 
geval dat uit de  inhoud van het besluit  zelf vooringenomenheid blijkt, 
maar niet geheel duidelijk is wat de oorsprong van die vooringenomen‐
heid is. Dat is bijvoorbeeld zo wanneer niet bekend is dat een ambtsdrager 
een persoonlijk belang heeft. De conclusie  is dan niet dat de bepaling  is 
geschonden  omdat  een  ‘besmette’  ambtsdrager  aan  de  besluitvorming 
heeft deelgenomen, maar omdat het besluit ‘stinkt’.  

Het gevolg kan dan zijn dat een besluit wordt vernietigd vanwege 
strijd met artikel 2:4 van de Awb, terwijl aan de beraadslaging en de stem‐
ming een raadslid met een persoonlijk belang heeft deelgenomen. Ik leg 
dat uit aan de hand van de Zonneveld Drimmelen‐zaken.1960 Op basis van de 
inhoud van de besluiten komt de Afdeling tot het oordeel dat de schijn is 
gewekt dat de ene partij is bevoordeeld ten opzichte van andere partijen. 
Daarbij merkt zij als volgt op:  

“Verder ziet de Afdeling  in de  inhoudelijke beoordeling van de 
criteria en uitgangspunten in het beleidskader nog altijd een on‐
juiste uitleg van de criteria en een niet beargumenteerde voorkeur 
voor de aanvraag van Zonnepark De Bergen. Mede daardoor is de 
Afdeling van oordeel dat de  toetsing opnieuw niet objectief  en 
voor alle aanvragen op gelijke voet is uitgevoerd.”1961  

Hoe die  (persoonlijke) voorkeur het besluitvormingsproces  is binnenge‐
drongen, bespreekt de Afdeling niet. Waarschijnlijk omdat daarover niets 
bekend is. De Afdeling toetst uiteindelijk aan het gebod van fair play, maar 
had naar mijn idee ook aan artikel 2:4 van de Awb kunnen toetsen.1962 

Stel (i) dat het college in de Zonneveld Drimmelen‐zaken de besluiten 
had genomen na  inwerkintreding van de Wet bevorderen  integriteit en 
functioneren decentraal bestuur en  (ii) dat de besluitvorming  tijdens de 
beraadslaging  is beïnvloed door een wethouder met een persoonlijk be‐
lang. Zou de Afdeling artikel 2:4 van de Awb dan hebben kunnen toepas‐
sen?  

Cruciaal in de Zonneveld Drimmelen‐uitspraken is dat voor de Afde‐
ling niet helemaal zeker  is of  een  collegelid  een persoonlijke bedoeling 

 
1960  AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:437, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. Theu‐

nisse (Zonneveld Drimmelen A); AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:442 (Zonne‐
veld Drimmelen B). Zie over die uitspraken eerder paragraaf 5.8 en 8.4.1.1.2. 

1961  AbRvS 16 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:437, r.o. 15.2, JB 2022/61, m.nt. M.H.W.C.M. 
Theunisse (Zonneveld Drimmelen A). 

1962  Zie daarover Theunisse 2022b. 
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heeft. Als dat al vast zou staan, dan is niet bekend welk collegelid de per‐
soonlijke bedoeling heeft en dus ook niet of het heeft deelgenomen aan de 
beraadslaging en de stemming. Voor haar toets aan artikel 2:4 van de Awb 
verandert voor de Afdeling daardoor niets wanneer zij de gebeurtenissen 
van tijdens de beraadslaging en de stemming buiten beschouwing laat. De 
Afdeling  is  in de Zonneveld Drimmelen‐uitspraken aangewezen op de  in‐
houd van de besluiten. Daaruit volgt een schijn van bevoordeling. Die leidt 
de Afdeling alleen niet af uit een persoonlijke bedoeling van een ambts‐
drager en zijn gedrag tijdens de beraadslaging of de stemming, zodat arti‐
kel 28 van de Gemeentewet niet van toepassing is. 

Zo bezien kan artikel 2:4 van de Awb van toepassing zijn in het geval 
dat een raadslid met een persoonlijke bedoeling tijdens de beraadslaging 
en de stemming de besluitvorming heeft beïnvloed. Dat kan alleen in die 
gevallen dat de bestuursrechter niet weet of een raadslid heeft deelgeno‐
men aan de beraadslaging en de stemming over een aangelegenheid die 
hem persoonlijk aangaat. Het besluit stinkt, maar niet bekend is of de on‐
aangename geur is ontstaan tijdens de beraadslaging en de stemming. De 
bestuursrechter kan dan niet tot de conclusie komen dat artikel 28 van de 
Gemeentewet is geschonden.  

8.5  HET CONCEPT ‘SCHIJN VAN’ 

Zover ik heb kunnen nagaan, is in de rechtspraak tot op heden niet woor‐
delijk overwogen dat artikel 28 van de Gemeentewet kan zijn geschonden 
doordat een raadslid een (vorm van) ‘schijn van’ heeft gewekt.1963 Uit de 
Simpelveld‐uitspraak  volgt  zelfs met  zoveel  woorden  dat  een  gewekte 
schijn van belangenverstrengeling niet zonder meer tot strijd met artikel 
28 van de Gemeentewet leidt: 

“De Afdeling merkt op dat […] appellant sub 1 door zijn handelen 
en door op 27 oktober 1994 mee  te stemmen over de desbetref‐
fende aangelegenheid, ten minste de schijn van belangenverstren‐
geling heeft gewekt. Dat is op zichzelf evenwel onvoldoende om 
tot de slotsom te komen dat het raadsbesluit wegens strijd met art. 
28 lid 1 aanhef en onder a Gemeentewet dient te worden vernie‐
tigd, zoals door verweerster is gedaan.”1964 

 
1963  Vgl. wel Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 27. Daarin wordt het vermijden 

van (de schijn van) belangenverstrengeling genoemd als een van de doelen van de ont‐
houdingsregeling voor leden van de eilandsraad in de WolBES.  

1964  AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐
Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld).  
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Het concept ‘schijn van’ is tot dusver ook niet via artikel 2:4 van de Awb 
geïmplementeerd  in  artikel  28 van de Gemeentewet.  In onder meer de 
Winsum‐ en Loenen‐uitspraak overweegt de Afdeling dat het uit het tweede 
lid van artikel 2:4 van de Awb volgt dat ook de schijn van belangenver‐
strengeling dient te worden vermeden.1965 In die uitspraken maakt de Af‐
deling echter nog geen inhoudelijke koppeling tussen artikel 2:4, tweede 
lid, van de Awb en artikel 28 van de Gemeentewet. Na de koppeling van 
beide bepalingen  in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak  is de Afdeling  in uit‐
spraken over raadsbesluiten nooit meer tot de conclusie gekomen dat de 
schijn van belangenverstrengeling is gewekt.1966  

De Afdeling  legt, kortom, niet uitdrukkelijk een verband  tussen de 
noodzaak om een zekere  ‘schijn van’ te voorkomen en artikel 28 van de 
Gemeentewet.1967  

Het zou de inzichtelijkheid van een rechterlijk oordeel ten goede kun‐
nen komen als de bestuursrechter  in een concreet geval duidelijk maakt 
dat hij op een bepaald punt geen volmaakte zekerheid heeft. Daarvoor kan 
hij de woorden  ‘schijn van’ gebruiken, maar ook andere  terminologie  is 
denkbaar. Het  is vanzelfsprekend wenselijk dat de rechter daarbij moti‐
veert hoe hij tot die conclusie is gekomen en welke maatstaf hij heeft ge‐
hanteerd.1968  

Een en ander betekent niet dat het raadslid in de besluitvormingsfase 
of de bestuursrechters in de rechtsbeschermingsfase de notie ‘schijn van’ 
als een afzonderlijke maatstaf moeten gebruiken.1969 Voor de inhoud en uit‐
komst van een rechterlijke beslissing is niet bepalend of de bestuursrechter 
de term  ‘schijn van’ wel of niet gebruikt. De bestuursrechter kan met en 
zonder die woorden tot exact dezelfde eindconclusie komen. Belangrijker 
is of (en dat) de bestuursrechter zich  laat  leiden door de grondgedachte 

 
1965  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.7, AB 2003/3, m.nt. A.R. 

Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum); AbRvS 22 juni 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, r.o. 2.3.5, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen). 
Zie hierover paragraaf 5.3.3. 

1966  Zie hierover paragraaf 5.3.3. 
1967  Dölle & Elzinga en Versteden zouden dat positief waarderen. Zie Dölle & Elzinga 2004, 

p. 139; Versteden 2002, p. 552‐553; Versteden 2013, p. 257‐258. 
1968  Vgl. onder meer paragraaf 5.4.3. Zie over het concept ‘schijn van’ verder paragraaf 5.3 

en 5.4. 
1969  Vgl. Brederveld 1998, p. 156; Schreuder‐Vlasblom 1998; Versteden, in: GMT 2021, art. 

28 Gemeentewet, aant. 3. Gelet hierop is het wat ongelukkig dat de Handreiking integri‐
teit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en waterschappen 2021 suggereert 
dat raadsleden zich van stemming moeten onthouden vanwege het enkele feit dat de 
schijn van belangenverstrengeling kan worden gewekt. Op p. 13 wordt als volgt opge‐
merkt over artikel 28 en 58 van de Gemeentewet: “Als hij concludeert dat hij (de schijn 
van) belangenverstrengeling moet tegengaan, dan zal hij niet meestemmen.” De pas‐
sage ontbreekt in het Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overhe‐
den 2023. 
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achter het concept ‘schijn van’.1970 Dat wil zeggen dat hij zich realiseert dat 
integriteitszaken vaak met onzekerheden gepaard gaan en dat die onze‐
kerheden hem niet steeds tegenhouden om strijd met artikel 28 van de Ge‐
meentewet aan te nemen.1971  

De bestuursrechter kan het concept ‘schijn van’ laten doorwerken bij 
de uitleg van de verschillende toepassingscriteria van artikel 28 van de Ge‐
meentewet. Een voorbeeld is dat de bestuursrechter zich bereid toont om 
aan  te nemen dat een aangelegenheid een  raadslid persoonlijk aangaat, 
ook als niet onomstotelijk vaststaat dat het raadslid in dat geval een per‐
soonlijk belang heeft.1972 Een ander voorbeeld is dat de bestuursrechter niet 
pas  schending  van  artikel  28  van  de Gemeentewet  aanneemt wanneer 
vaststaat dat het raadslid een beslissende stem heeft gehad. Nu artikel 28 
van de Gemeentewet sinds 1 januari 2023 ook van toepassing is op de be‐
raadslaging, zou aan het concept ‘schijn vanʹ in een causaliteitscontext wel 
eens (nog) meer betekenis kunnen gaan toekomen dan daarvoor.1973 De in‐
vloed tijdens de stemming is immers gemakkelijker te ‘meten’ dan tijdens 
de beraadslaging.1974  

8.6  HET COLLEGE 

Artikel 58 van de Gemeentewet bepaalt dat het eerste tot en met het vierde 
lid van artikel 28 van de Gemeentewet van overeenkomstige toepassing is 
ten aanzien van de vergaderingen van het college. Anders dan collegele‐

 
1970   In de toelichting op artikel 29 van de Provinciale wet van 1850 is opgemerkt dat die 

onthoudingsnorm (voor de commissaris van de Koning) tot doel heeft om “allen schijn 
van partijdigheid” te doen vermijden. Zie Bijsterbos/Westra & Wormser 1911, p. 136. 

1971  Vgl. onder meer paragraaf 5.3.1. 
1972  Zie terughoudender Elzinga 2002, p. 27. In de tekst van artikel 28 van de Gemeentewet 

is de notie van ‘schijn van’ reeds ingebakken, in die zin dat de intenties van de ambts‐
drager niet relevant zijn voor de vraag of de bepaling is geschonden. Doorslaggevend 
is of de aangelegenheid het raadslid persoonlijk aangaat en of het raadslid kan worden 
aangemerkt als vertegenwoordiger. Het maakt juridisch niet uit of het raadslid ook de 
intentie heeft om de koers van de besluitvorming te beïnvloeden, bijvoorbeeld ten gun‐
ste van zijn persoonlijke belang of van de belangen van de rechtspersoon die het verte‐
genwoordigt. Artikel 28 van de Gemeentewet heeft zo bezien een objectief karakter. 
Anders dan bijvoorbeeld artikel 2:4, eerste lid, van de Awb, dat in beginsel een subjectief 
karakter heeft, omdat de term  ‘vooringenomenheid’ bepaalde kwade  intenties bij de 
ambtsdrager veronderstelt. Zie daarover paragraaf 5.3.1. 

1973  Zie over causaliteit in het Zeeman Vastgoed‐tijdperk in het bijzonder paragraaf 8.3.3.4, 
maar ook paragraaf 8.3.3.3. 

1974  Vgl. hierover ook paragraaf 5.5.3. 
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den zijn raadsleden direct gekozen bij verkiezingen en zijn zij volksverte‐
genwoordiger.1975 Zorgt dat verschil  ervoor dat de onthoudingsregeling 
voor collegeleden anders moet worden uitgelegd dan voor raadsleden?  

8.6.1   Het tijdvak tot 2013: de klassieke uitleg 

Het  is zeldzaam dat  in de  rechtspraak uitdrukkelijk wordt  ingegaan op 
(voorlopers van) artikel 28 en artikel 58 van de Gemeentewet in relatie tot 
collegevergaderingen.  In de  rechtspraak  staat vaker het  stemgedrag van 
wethouders in de raadsvergaderingen centraal. Tot de dualisering van het 
gemeentebestuur in 20021976 waren wethouders lid van de raad, zodat zij 
een  stem  hadden  in  de  raadsvergadering.  Bij  de  stemming  in  de  raad 
moesten wethouders zich als raadsleden vanaf 1994 vanzelfsprekend aan 
artikel 28 van de Gemeentewet houden en voor 1994 aan voorgangers van 
die  bepaling.  Tegenwoordig  is  een  wethouder  geen  lid  meer  van  de 
raad,1977 maar op grond van artikel 21, tweede  lid, van de Gemeentewet 
heeft hij wel nog toegang tot de vergaderingen van de raad en kan hij aan 
de beraadslaging deelnemen.1978 

De burgemeester kon voorheen ook lid zijn van de raad van de ge‐
meente waarin hij burgemeester was.1979 Vanzelfsprekend was de burge‐
meester die tevens raadslid was, ook gebonden aan de onthoudingsrege‐
ling voor raadsleden in de raad.1980 Als hij geen lid van de raad was, dan 
had hij binnen de raad van de gemeente waarin hij burgemeester was, wel 
een raadgevende stem. Ik verwijs naar artikel 66 van de Gemeentewet van 
1851, later vernummerd naar artikel 72. De burgemeester was bij het uit‐
brengen van zijn raadgevende stem verplicht om de onthoudingsregeling 
voor raadsleden in acht te nemen.1981 Sinds 1994 kan de burgemeester geen 
lid meer van de raad zijn (zie artikel 68, eerste lid, onderdeel l, van de Ge‐
meentewet1982) en heeft hij geen raadgevende stem meer in de raad.1983 Wel 

 
1975  Zie hierover ook voetnoot 1760.  
1976  Stb. 2002, 111; Stb. 2002, 112. 
1977  Zie artikel 13, eerste lid, onderdeel l, en artikel 36b, eerste lid, onderdeel l, van de Ge‐

meentewet. 
1978  Geen bijzondere onthoudingsnorm  is tot stand gebracht voor het geval dat een wet‐

houder in de raadsvergadering deelneemt aan de beraadslaging over een aangelegen‐
heid die hem (rechtsreeks of middellijk) persoonlijk aangaat. Zie hierover verder voet‐
noot 1950. 

1979  De beide posities waren in de Gemeentewet niet met elkaar onverenigbaar verklaard. 
Een en ander blijkt ook uit het hierna te noemen artikel 66 van de Gemeentewet van 
1851 (later vernummerd naar artikel 72). Zie over de combinatie van burgemeester en 
raadslid onder meer Oud 1956, p. 465‐467. 

1980  Vgl. Van Loenen 1934, p. 194. 
1981  Zie daarover bijvoorbeeld Oud 1956, p. 257.  
1982  Zie spiegelbeeldig artikel 13, eerste lid, onderdeel k, van de Gemeentewet. 
1983  Zie daarover Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 80 en 101. 
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heeft de burgemeester op grond van artikel 21, eerste lid, van de Gemeen‐
tewet het  recht om  in de vergadering aan de beraadslaging deel  te ne‐
men.1984 

In deze paragraaf  bespreek  ik  in  het  vervolg  alleen  jurisprudentie 
over onthouding van stemming in de collegevergadering. In het Stein‐KB 
uit 1952 vordert het college het gebruik van een perceel ten behoeve van 
een wethouder. Volgens de Kroon gaat de vordering de wethouder per‐
soonlijk aan en is zijn stem van beslissende invloed op de uitslag van de 
stemming geweest.1985 In een uitspraak uit 1980 schorst de voorzitter van 
de Afdeling rechtspraak een besluit van het college van Westerhoven. Als 
ik de uitspraak goed begrijp, dan zit het zo. De buurman van een wethou‐
der gebruikt zijn perceel, door de uitoefening van zijn bedrijf, volgens het 
college in strijd met de bouwverordening. Het college is voornemens poli‐
tiedwang toe te passen. In de procedure staat de deelname aan de besluit‐
vorming van de buurman‐wethouder ter discussie. Hij is namelijk verwik‐
keld geweest in juridisch getouwtrek over de uitoefening van het bedrijf 
van zijn buurman. De voorzitter van de Afdeling rechtspraak overweegt 
dat “naar Ons aanvankelijk oordeel bezwaarlijk ontkend [kan] worden dat 
de wethouder X persoonlijk bij het  thans voorliggend geschil  is betrok‐
ken.”1986 Ik wijs voor een laatste voorbeeld op de in paragraaf 8.2.1.4 be‐
sproken Garage Beers‐zaak van de Afdeling rechtspraak uit 1986.1987  

Geen enkele maal werd in deze zaken aandacht besteed aan het feit 
dat het college een ander(soortig) bestuursorgaan is dan de raad. Ook ove‐
rigens bestaan geen aanwijzingen dat het stemverbod voor collegeleden in 
de  collegevergadering  (fundamenteel)  anders werd uitgelegd dan voor 
raadsleden in de raadsvergadering. Bij de totstandkoming van artikel 28 
van de Gemeentewet  lijkt het ook niet de bedoeling  te zijn geweest om 
uiteenlopende regimes te creëren voor raadsleden aan de ene kant en col‐
legeleden aan de andere kant. Ik wijs op de volgende passage uit de me‐
morie van toelichting: 

“Evenals uit artikel 97, tweede  lid van de huidige gemeentewet, 
volgt uit deze bepaling, dat de aangelegenheden waarbij de leden 

 
1984  Geen bijzondere onthoudingsnorm is tot stand gebracht voor het geval dat de burge‐

meester in de raadsvergadering deelneemt aan de beraadslaging over een aangelegen‐
heid die hem (rechtstreeks of middellijk) persoonlijk aangaat. Zie daarover Kamerstuk‐
ken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 80. Zie hierover verder voetnoot 1950. 

1985  KB 23 april 1952, Stb. 1952, 221 (Stein). 
1986  ArRvS  (vz.)  8  november  1979,  ECLI:NL:RVS:1979:AM5027,  AB  1980/328,  m.nt.  R. 

Crince le Roy (Autowerkplaats Westerhoven). 
1987  ArRvS 2 september 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9392, AB 1987/307 (Garage Beers). 
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van het college van burgemeester en wethouders zich van stem‐
ming moeten onthouden, dezelfde zijn als voor de  leden van de 
raad.”1988  

Opmerkelijk is dat de Afdeling artikel 58 van de Gemeentewet nauwelijks 
noemt – laat staan toepast – sinds de inwerkingtreding van de Awb.1989 Een 
enkele uitspraak schreeuwt om op zijn minst verwijzing naar die bepa‐
ling.1990  Ik wijs  bijvoorbeeld  op  de Muldershuis‐uitspraak.1991 De  burge‐
meester van Eibergen is voorzitter van Stichting Eibergse Molens. Het col‐
lege reageert afwijzend op een verzoek om handhavend op te treden tegen 
de horeca‐activiteiten van die  stichting  in het Muldershuis, volgens de 
webpagina een van oorsprong Saksische boerderij uit 1753.1992 De Afdeling 
komt tot de conclusie dat de voorzieningenrechter terecht geen grond aan‐
wezig heeft geacht voor het oordeel dat het besluit  in strijd met het be‐
paalde in artikel 2:4, tweede lid, van de Awb tot stand is gekomen.1993 Ar‐
tikel 58 van de Gemeentewet komt in het geheel niet ter sprake. Timmer‐
mans meent dat nader onderzoek of wel was voldaan aan artikel 28, eerste 
lid, aanhef en onderdeel a, en artikel 58 van de Gemeentewet op zijn plaats 
was geweest. Hij wijst erop dat in de statuten van de stichting was bepaald 
dat de voorzitter de stichting  in en buiten rechte vertegenwoordigt. Het 
lijkt er zodoende op dat de burgemeester vertegenwoordiger was in de zin 
van artikel 28, eerste lid, onderdeel a, en artikel 58 van de Gemeentewet.1994  

8.6.2  Het tijdvak 2013‐2022: niet de Zeeman Vastgoed‐formule 

Het beeld is na de Zeeman Vastgoed‐uitspraak niet heel anders. Nog altijd 
verwijst de Afdeling nooit1995 naar artikel 58 van de Gemeentewet, ook niet 

 
1988  Kamerstukken II 1985/1986, 19403, nr. 3 (mvt), p. 97. 
1989  Zie AbRvS 11 mei 2005, ECLI:NL:RVS: 2005:AT5352, r.o. 2.1 voor een zeldzame en ook 

vluchtige verwijzing. 
1990  Behalve de hierna te bespreken uitspraak, wijs ik bijvoorbeeld op AbRvS 15 juni 2011, 

ECLI:NL:RVS:2011:BQ7921,  JB  2011/170  (Oranjevereniging  Leiderdorp).  Vgl.  verder 
AbRvS 5 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV8669, r.o. 2.35, AB 2006/183; Gst. 2006/108, 
m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Factory Outlet Center Roosendaal). Vgl. ook AbRvS 9 december 
2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5814,  r.o.  2.3.1, AB  2010/39, m.nt. A.  van Hall  (Hollands 
Noorderkwartier).  

1991  AbRvS 28 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ5724, JB 2004/319, m.nt. L.J.M. Timmermans 
(Muldershuis). 

1992  Zie hetmuldershuis.nl. 
1993  R.o. 2.4. 
1994  Timmermans 2004b, punt 2‐3. 
1995  Zover  ik heb kunnen nagaan, verwijst de Afdeling  in het tijdvak 2013‐2022  letterlijk 

nooit naar artikel 58 van de Gemeentewet. 
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sin gevallen waarin dat voor de hand zou hebben gelegen.1996 Ik wijs bij‐
voorbeeld  op  de  Sociëteit  De  Vereeniging‐uitspraak.1997  Daarin  komt  de 
vraag aan de orde of het college heeft gehandeld in strijd met artikel 2:4 
van de Awb door een omgevingsvergunning te verlenen voor een pand 
dat in eigendom is van een sociëteit waarvan een aantal collegeleden mo‐
gelijk lid is. Artikel 58 van de Gemeentewet wordt in de uitspraak niet ge‐
noemd. 

Illustratief is verder wellicht de Noord‐Beveland‐uitspraak.1998 Appel‐
lanten komen op tegen besluiten inhoudende de vaststelling van een be‐
stemmingsplan en de verlening van een omgevingsvergunning voor het 
bouwen van een supermarkt. Ze betogen dat de burgemeester vooringe‐
nomen is. Appellanten betogen dat de burgemeester in een eerdere poli‐
tieke  functie projecten heeft gerealiseerd met de  initiatiefnemer van dit 
project en raadsleden heeft afgeraden een bijeenkomst te bezoeken van een 
ondernemersvereniging. Diverse leden van die vereniging zouden tegen 
de komst van de voorziene supermarkt zijn.  

De Afdeling benadrukt eerst dat de burgemeester geen lid is van de 
raad, het bestuursorgaan dat het bestemmingsplan heeft vastgesteld. Zij 
overweegt dan:  

“Artikel 28, eerste  lid, onder a, van de Gemeentewet  is daarom 
voor de beoordeling van de vraag of het besluit omtrent vaststel‐
ling van het bestemmingsplan vanwege eventuele persoonlijke be‐
langen van de burgemeester in strijd met het verbod op vooringe‐
nomenheid is genomen, niet van belang.”1999  

Men zou verwachten dat de Afdeling vervolgens zou nagaan of artikel 28 
in samenhang bezien met artikel 58 van de Gemeentewet is geschonden in 
verband met betrokkenheid van de burgemeester bij het besluitvormings‐
proces in het college.2000 Dat doet zij echter niet: 

 
1996  Behalve de hierna te bespreken uitspraken wijs ik op AbRvS 8 mei 2013, ECLI:NL:RVS: 

2013:BZ9747, JB 2013/128, m.nt. L.J.M. Timmermans (Wijdemeren). Ook daarin noemt 
de Afdeling artikel 58 van de Gemeentewet niet. Annotator Timmermans noemt dat 
opvallend (punt 3; zie aldus ook Daalder & Geleijnse 2013, p. 2398). Zie verder punt 4‐
6 van zijn noot. Zie later over deze zaak nog Timmermans 2015, punt 4.  

1997  AbRvS 30 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:4039, JOM 2017/134 (Sociëteit De Vereeni‐
ging). Zie over de uitspraak al kort paragraaf 5.5.7. 

1998  AbRvS 10 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4428, ABkort 2015/16;  JB 2015/21, m.nt. 
L.J.M. Timmermans (Noord‐Beveland). 

1999  R.o. 8.5. Zie in dit verband eerder paragraaf 5.5.7 in de context van artikel 2:4 van de 
Awb. 

2000  Vgl. Timmermans 2015, punt 1 en 5. 
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“De Afdeling ziet in de omstandigheid dat de initiatiefnemer van 
de voorziene ontwikkeling  reeds  eerder projecten heeft gereali‐
seerd  ten  tijde van het wethouderschap van de burgemeester  in 
Sliedrecht, geen aanleiding voor het oordeel dat de burgemeester 
een persoonlijk belang had bij de voorziene supermarkt die de be‐
sluitvorming heeft beïnvloed. De stelling van [appellant sub 1] dat 
de burgemeester de raadsleden heeft afgeraden naar een bijeen‐
komst te gaan van de ondernemersvereniging, geeft, wat daar ook 
van zij, geen aanleiding voor een ander oordeel. In hetgeen [appel‐
lant sub 1] met betrekking tot de burgemeester heeft aangevoerd 
ziet de Afdeling derhalve geen aanleiding voor het oordeel dat de 
besluiten in strijd met het verbod van vooringenomenheid zijn ge‐
nomen.”2001 

Wat betekent dit voor de Zeeman Vastgoed‐formule in relatie tot collegebe‐
sluiten? In die formule stemt de Afdeling de inhoud van artikel 2:4, tweede 
lid, van de Awb af op die van artikel 28 van de Gemeentewet.2002 Dat de 
Afdeling artikel 58 van de Gemeentewet niet noemt in de rechtspraak over 
collegebesluiten, doet vermoeden dat de Afdeling niet naar een soortge‐
lijke afstemming zoekt wanneer zij toetst of een collegebesluit rechtmatig 
is. 

Bepaalde uitspraken bevatten tóch aanwijzingen dat de Zeeman Vast‐
goed‐formule van  toepassing kan zijn op collegebesluiten.  Ik keer om  te 
beginnen terug naar de eerder deze paragraaf genoemde Sociëteit De Ver‐
eeniging‐uitspraak. Wat daarin opvalt,  is dat de Afdeling het eerste deel 
van r.o. 12.5 van de Zeeman Vastgoed‐uitspraak min of meer herhaalt. Zij 
overweegt: 

“De Afdeling overweegt dat artikel 2:4, tweede  lid, van de Awb 
ertoe strekt de burger een waarborg te bieden voor naleving van 
de in het eerste lid neergelegde norm. Daartoe wordt, niet aan de 
in de bepaling bedoelde personen  individueel, maar aan het  tot 
besluiten bevoegde bestuursorgaan, een zorgplicht opgelegd die 
in elk geval inhoudt dat door het orgaan wordt voorkomen dat de 
besluitvorming niet meer voldoet aan de in het eerste lid neerge‐
legde norm. Met het begrip  ʺpersoonlijkʺ  is blijkens de wetsge‐
schiedenis van de totstandkoming van artikel 2:4 (Kamerstukken 
II, 1988/89, 21 221, nr. 3, blz. 55) gedoeld op ieder belang dat niet 

 
2001  R.o. 8.5. 
2002  Zie daarover paragraaf 8.3.2. 
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behoort tot de belangen die het bestuursorgaan uit hoofde van de 
hem opgedragen taak behoort te behartigen.”2003 

Het deel waarin de Afdeling de koppeling maakt tussen artikel 2:4 van de 
Awb en artikel 28 van de Gemeentewet, laat de Afdeling echter weg. Het 
weerhoudt haar er niet van om te komen tot een overweging die aan de 
Zeeman Vastgoed‐formule doet denken: 

“De enkele stelling van [appellant sub 2A] en [appellant sub 2B] 
dat niet is uitgesloten dat leden van het college van burgemeester 
en wethouders lid zijn van de Sociëteit, biedt zonder bijkomende om‐
standigheden onvoldoende grond voor het oordeel dat het college van bur‐
gemeester en wethouders vooringenomen was bij het nemen van het 
besluit waarbij de omgevingsvergunning is vastgesteld.”2004 

Ook in de Nederweert‐uitspraak sluit de Afdeling deels aan bij de tekst van 
de Zeeman Vastgoed‐formule.2005 Zij overweegt: 

“Vast staat dat de burgemeester  in de nabijheid van het plange‐
bied woont. Het aangevoerde leidt evenwel niet tot het oordeel dat 
het college daardoor heeft gehandeld in strijd met het verbod van 
vooringenomenheid. Voor zover niet is voorzien in meer dan vijf 
kleine woonvormen, overweegt de Afdeling dat in de toelichting 
bij het bestemmingsplan en het besluit tot vaststelling van het be‐
stemmingsplan, dat ten grondslag ligt aan het bestreden uitwer‐
kingsplan, het kleinere aantal van vier kleine woonvormen is ver‐
meld. Het college heeft derhalve niet in minder kleine woonvor‐
men voorzien dan de raad voor ogen had. Voorts ziet de Afdeling 
in hetgeen [appellant] en anderen voor het overige hebben aange‐
voerd, waaronder  de  klachtprocedure  en  de  beweerdelijke  on‐
heuse bejegening, geen omstandigheden die maken dat de behar‐
tiging van het persoonlijk belang van de burgemeester of van een 
of meer wethouders zodanig aan de orde was bij de besluitvorming om‐
trent het uitwerkingsplan dat zij daaraan niet hadden behoren deel te ne‐
men.”2006 

 
2003  R.o. 9.2. 
2004  R.o. 9.3. De cursivering is door mij aangebracht. 
2005  AbRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:510, JOM 2014/216 (Nederweert). 
2006  R.o. 6.2. De cursivering is door mij aangebracht. 
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Timmermans betoogt al geruime tijd dat de Afdeling de Zeeman Vastgoed‐
formule niet toepast op collegebesluiten.2007 De recente Vitaliteitshotel Dom‐
burg‐uitspraak lijkt zijn gelijk te bevestigen.2008 In die zaak heeft een wet‐
houder er persoonlijk belang bij om een goede relatie met een zakenrelatie 
te  houden. Die  zakenrelatie  vraagt  een  omgevingsvergunning  voor  de 
bouw van een vitaliteitshotel aan en de wethouder neemt  in het college 
deel aan de stemming over de verlening daarvan. Gelet op de feiten be‐
stond een uitgelezen mogelijkheid om de Zeeman Vastgoed‐formule toe te 
passen. Desondanks baseert de Afdeling haar oordeel dat is gehandeld in 
strijd met artikel 2:4, tweede lid, van de Awb niet op de criteria genoemd 
in Zeeman Vastgoed.2009 Dat betekent waarschijnlijk, kortom, dat de Afde‐
ling artikel 2:4, tweede lid, van de Awb anders toepast bij collegebesluiten 
dan bij raadsbesluiten.2010  

Timmermans is kritisch op dat onderscheid. Hij wijst erop dat ook de 
leden van het  college een democratische basis hebben, zij het een  indi‐
recte.2011 Ik volg Timmermans’ kritiek, in die zin dat het voor de hand ligt 
om bij raadsbesluiten en collegebesluiten hetzelfde denkschema te volgen. 
Wel denk  ik dat de Zeeman Vastgoed‐formule niet dat denkschema moet 
zijn. De formule is onduidelijk en biedt weinig integriteitsbescherming.2012  

8.6.3  Het tijdvak vanaf 2023: de Wet bevorderen integriteit en 
functioneren decentraal bestuur 

Na 1 januari 2023 is de ruimte voor de bestuursrechter om artikel 2:4 van 
de Awb toe te passen op de besluitvorming van het college een stuk be‐
perkter dan voorheen.2013 De Afdeling had  in de Vitaliteitshotel Domburg‐
uitspraak de gelegenheid te baat kunnen nemen om artikel 58 van de Ge‐
meentewet toe te passen en alvast piketpalen te slaan vooruitlopend op de 
(toen nog aanstaande) wijziging van artikel 28 en 58 van de Gemeentewet. 
Zij heeft dat niet gedaan, zodat nog afwachten is hoe zij haar rechtspraak 
na  inwerkingtreding van de Wet bevorderen  integriteit en  functioneren 

 
2007  Timmermans 2015, punt 4 en 5; Timmermans 2019b, p. 94. 
2008  AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel Domburg). Zie over die uitspraak eerder al paragraaf 5.2.2.1, 5.2.3 en 
5.5.2.1. 

2009  R.o. 5.4‐5.5. 
2010  Zie voor een kleine slag om de arm wel Theunisse 2021, punt 13. 
2011  Timmermans 2013c, punt 5; Timmermans 2015, punt 4 en 5. Zie bijvoorbeeld ook Ver‐

steden 2013, p. 255. 
2012  Zie daarover ook paragraaf 9.5.1. Eerder was ik trouwens wat optimistischer. Zie Theu‐

nisse 2020, par. 4.3. 
2013  Zie daarover paragraaf 8.4.2. 
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decentraal bestuur gaat vormgeven. Wellicht keert de Afdeling terug naar 
haar aanpak in oudere rechtspraak.2014  

8.6.4   Tussenconclusie: een dode letter 

De stand van zaken voor vergaderingen van het college is kortom (i) dat 
de  Afdeling  artikel  58  van  de  Gemeentewet  vrijwel  nooit  woordelijk 
noemt, laat staan toepast, (ii) dat zij wel artikel 2:4 van de Awb toepast, 
(iii) maar dat zij voor de interpretatie daarvan, anders dan bij raadsleden, 
geen aansluiting zoekt bij het regime van de Gemeentewet. De conclusie is 
volgens mij dan ook dat op dit moment het deel van artikel 58 van de Ge‐
meentewet waarin de eerste vier leden van artikel 28 van de Gemeentewet 
van  overeenkomstige  toepassing worden verklaard  ten  aanzien van de 
vergaderingen van het college, (in ieder geval in de rechtsbeschermings‐
fase)  feitelijk een dode  letter  is.  Ik ben benieuwd of de Wet bevorderen 
integriteit en functioneren decentraal bestuur de bepaling nieuw leven in‐
blaast.  

8.7  HANDHAVING 

Artikel 28 van de Gemeentewet kan worden gehandhaafd door te voorko‐
men  dat  een  raadslid  ten  onrechte  deelneemt  aan  de  beraadslaging  en 
stemming en door een besmet besluit uit de rechtsorde te verwijderen, hetzij 
na beroep bij de bestuursrechter, hetzij naar aanleiding van een vernieti‐
ging in het kader van het repressieve toezicht. 

8.7.1    Preventie 

Over de vraag  of de  raad  kan voorkomen dat  een  raadslid deelneemt, 
wordt al lang gediscussieerd. Oud is van oordeel dat de raad kan besluiten 
dat een raadslid zich van stemming moet onthouden: “Men kan toch de 
Raad niet verplichten toe te laten, dat een besluit wordt genomen, dat naar 
’s Raads oordeel onwettig zou zijn.”2015 Eind negentiende eeuw heeft Van 
Dedem al dezelfde opvatting.2016 Ter onderbouwing wijst hij op een mis‐
sive van de minister. Die luidt als volgt:  

 
2014  Zie paragraaf 8.4.1.1 over de mogelijkheden voor de Afdeling. 
2015  Oud 1956, p. 256. Zie instemmend Schroot, Van Vliet & Wijma 1978, p. 42‐43. De Mon‐

chy verkondigt in zijn handboek zelfs dat Provinciale Staten verplicht zijn om een lid 
uit te sluiten wanneer dat lid op het punt staat (toen nog) artikel 73 van de Provinciale 
wet te schenden. Zie De Monchy 1947, p. 103‐104. 

2016  Van Dedem 1891, p. 62 e.v. 
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“Wanneer toch b.v. een raadslid over eene zaak, die hem ontwij‐
felbaar  persoonlijk  aanging, wilde medestemmen,  zou  de  Raad, 
naar het mij voorkomt, bevoegd zijn hem niet  toe  te  laten zijne 
stem uit te brengen, ten einde te voorkomen dat het te nemen be‐
sluit als onwettig zou kunnen worden beschouwd.”2017  

Vos wijst erop dat een andersluidende opvatting meebrengt dat een raads‐
lid na vernietiging van het besluit steeds opnieuw aan de stemming zou 
kunnen deelnemen  en  zo  kan verhinderen dat  een  besluit met  een  be‐
paalde inhoud tot stand komt. Hij ziet het zo dat een individueel raadslid 
in de hand heeft of een besluit onrechtmatig is.” Dit kan de bedoeling der 
wet niet zijn […].”2018  

De visie dat de raad raadsleden kan uitsluiten, heeft ingang gevonden 
in de Winsum‐uitspraak. De Afdeling overweegt als volgt: 

“Het tweede lid van artikel 2:4 van de Awb strekt er toe de burger 
een waarborg te bieden voor naleving van de in het eerste lid neer‐
gelegde norm. Daartoe wordt, niet aan de in de bepaling bedoelde 
personen  individueel  doch  aan  het  tot  besluiten  bevoegde  be‐
stuursorgaan, een zorgplicht opgelegd die in elk geval inhoudt dat 
door het orgaan wordt voorkomen dat, ten gevolge van vermen‐
ging van persoonlijke en bestuurlijke belangen bij de betrokken 
personen, de besluitvorming niet meer voldoet aan de in het eerste 
lid neergelegde norm. Daartoe kunnen het orgaan verschillende 
middelen ter beschikking staan: uitsluiting van personen van de 
besluitvorming is daar een van, doch dit is niet slechts het enige 
middel.”2019 

De Afdeling herhaalt deze passage in de Loenen‐uitspraak.2020 Zij plaatst de 
overweging in de sleutel van artikel 2:4, tweede lid, van de Awb, maar de 
redenering van de Afdeling kan volgens mij één‐op‐één worden doorge‐
trokken naar artikel 28 van de Gemeentewet.2021 Deze benadering is de Af‐
deling op fikse kritiek komen te staan van Versteden. Hij betoogt dat een 
expliciete en duidelijke wettelijke grondslag is vereist voor uitsluiting van 
een raadslid door de raad.2022 De Gemeentewet bevat die niet voor gevallen 

 
2017  Gst. 1859, afl. 411. De cursivering heb ik overgenomen uit de Gemeentestem. 
2018  Van Emden/Vos 1894, p. 81. 
2019  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, r.o. 2.7.5, AB 2003/3, m.nt. A.R. 

Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). 
2020  AbRvS  22  juni  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863,  r.o.  2.3.3, AB  2011/261, m.nt. A.R. 

Neerhof (Loenen). 
2021  Zie ook Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 5. 
2022  Vgl. in soortgelijke zin eerder al Elenbaas/Koelma 1936, p. 158‐159. Zie verder Neerhof 

2004, p. 52; Elzinga 2012. 
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als deze. Daarom is Versteden van mening dat de door de Afdeling gecon‐
stateerde bevoegdheid voor de raad evident in strijd is met het stelsel van 
de Gemeentewet. Volgens hem bevat de Gemeentewet ten aanzien van het 
stemrecht van de leden van de raad immers een specifieke, dwingendrech‐
telijke en uitputtende regeling.2023    

De Afdeling rechtspraak lijkt het eerder ook zo te zien in de Beek‐uit‐
spraak,2024 waarnaar Versteden ook verwijst.2025 In die uitspraak heeft de 
grootst mogelijke meerderheid van de  raad van de gemeente Beek  een 
raadslid verzocht de raadsvergadering te verlaten. Het raadslid wordt er‐
van verdacht een strafbaar feit te hebben gepleegd en de raadsmeerder‐
heid wenst niet in zijn aanwezigheid te vergaderen zolang in hoger beroep 
nog geen uitspraak is gedaan. Het raadslid weigert het verzoek. Vervol‐
gens heeft de raad, op voorstel van zijn voorzitter, het raadslid de verdere 
toegang tot de raadsvergadering ontzegd. Door te weigeren de raadsver‐
gadering te verlaten, heeft het raadslid “den geregelden gang van zaken” 
belemmerd als bedoeld  in artikel 72, derde  lid, van de oude Gemeente‐
wet.2026 De Afdeling rechtspraak is het niet met de raad eens dat de weige‐
ring om de raadsvergadering te verlaten onder die clausule uit artikel 72, 
derde lid, van de oude Gemeentewet valt. In meer algemene zin gaat zij in 
op de mogelijkheden voor de raad om een raadslid uit te sluiten van de 
vergadering:  

“De  toegang  van  een  raadslid  tot  vergaderingen  van  de  raad 
waarin hij zitting heeft, is in een democratische rechtsorde een fun‐
damenteel recht dat hem door de raad — behoudens schorsing in 
zijn betrekkingen op grond van art. W9 Kieswet indien hij in strijd 
handelt met art. 26 gem.w — alleen kan worden ontzegd op grond 
van gedragingen genoemd in art. 72 derde lid gem.w. Het gebruik 
van de in deze bepaling neergelegde bevoegdheid vormt dan ook 
een uiterste middel om obstructie van de geregelde gang van za‐
ken tegen te gaan, wanneer andere middelen tot handhaving van 
de orde ontoereikend zijn.” 

De kritiek van Versteden heeft haar uitwerking niet gemist. De Afdeling 
stapt in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak alweer af van de lijn gekozen in Win‐
sum. Ze overweegt uitdrukkelijk dat de raad niet kan verhinderen dat een 

 
2023  Versteden 2002, p. 555‐556. 
2024  ArRvS  (vz.) 4  juli 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2745, AB 1990/339, m.nt.  J.H. van der 

Veen; Gst. 1989, afl. 6884, nr. 5, m.nt. E. Brederveld (Beek). 
2025  Versteden 2002, p. 556. 
2026  Vgl. thans artikel 26, derde lid, van de Gemeentewet. 
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raadslid deelneemt aan de besluitvorming en aan stemmingen.2027 De Af‐
deling licht niet toe waarom zij in 2011 in de Loenen‐uitspraak nog over‐
weegt dat de raad leden van de besluitvorming kan uitsluiten en in 2013 
in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak niet meer. Wel benadrukt zij  in een net 
wat ander verband  in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak dat  raadsleden een 
fundamenteel recht hebben om deel te nemen aan de stemming.2028  

De ommezwaai van de Afdeling in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak zou 
op de goedkeuring van Van Loenen hebben kunnen rekenen. Hij stelt dat 
toen nog artikel 52 van de Gemeentewet een plicht oplegt aan raadsleden. 
De raad heeft niet de opdracht gekregen erop toe te zien of raadsleden die 
plicht naleven.2029 Een dergelijke opdracht is volgens hem ook niet zonder 
problemen: “Eene dergelijke opdracht […] zou in vele gevallen niet uitge‐
voerd kunnen worden, omdat veelal uitsluitend de leden zelf slechts kun‐
nen beoordelen, of het verbod op hen van toepassing is.”2030 Recenter ziet 
Doornhof een verband met artikel 27 van de Gemeentewet. Daarin is be‐
paald dat de leden van de raad stemmen zonder last. Volgens Doornhof 
strekt het in die bepaling verankerde beginsel zich ook uit tot de beslissing 
van raadsleden om aan de stemming deel te nemen.2031 Hoe dan ook is het 
na de Zeeman Vastgoed‐uitspraak, als vanouds, aan het raadslid om te be‐
palen of hij deelneemt aan de stemming – en sinds 1  januari 2023 de be‐
raadslaging.2032 Dat laat natuurlijk onverlet dat, bijvoorbeeld, de voorzitter 
of  collega‐raadsleden  een  raadslid  erop kan attenderen dat onthouding 
noodzakelijk zou kunnen zijn.2033 Ook leden van het college bepalen zelf of 
zij deelnemen aan de besluitvorming van het college.2034 

Het niet‐naleven van artikel 28 van de Gemeentewet heeft geen ge‐
volgen voor de positie van het raadslid. Het raadslidmaatschap eindigt niet 
van rechtswege bij overtreding van artikel 28 van de Gemeentewet en kan 
ook niet worden beëindigd door bijvoorbeeld de raad of de voorzitter van 

 
2027  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, r.o. 12.6,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. 

Timmermans (Zeeman Vastgoed). 
2028  R.o. 12.6. Vgl. eerder ook al bijvoorbeeld AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998: 

ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels 
(Simpelveld). 

2029  Volgens Boissevain & Van Oosterwijk is de handhaving van het voorschrift niet aan de 
raad opgedragen. Zie Boissevain & Van Oosterwijk 1864, p. 256. 

2030  Van Loenen 1934, p. 125. 
2031  Doornhof 2020, p. 15. Vgl. ook Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij pro‐

vincies, gemeenten en waterschappen 2021, p. 13; Handboek integriteit voor politieke ambts‐
dragers en decentrale overheden 2023, par. 3.3.1 en 3.3.4. 

2032  Zie aldus ook Kamerstukken I 2021/2022, 35546, C (mva I), p. 7. 
2033  Zie ook Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en wa‐

terschappen 2021, p. 13; Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale over‐
heden 2023, par. 3.3.4. 

2034   Zie hierover verder paragraaf 5.7.1. 
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de raad. Ook collegeleden die zich ten onrechte niet onthouden van beraad‐
slaging of stemming, raken hun positie niet zonder meer kwijt. Vanzelf‐
sprekend kunnen aan overtreding van artikel 28 en 58 van de Gemeente‐
wet wel politieke gevolgen worden verbonden. Voor collegeleden is de ui‐
terste consequentie dat ze het vertrouwen van de raad verliezen en (moe‐
ten) opstappen of, wanneer ze niet opstappen, ontslagen worden. Voor de 
volledigheid merk ik op dat schending van artikel 28 (en artikel 58) van de 
Gemeentewet geen strafbaar feit oplevert.2035 

8.7.2   Reparatie 

Een en ander laat onverlet dat overtreding van een onthoudingsregeling 
gevolgen kan hebben voor besluiten die zijn genomen in de periode dat ar‐
tikel 28 van de Gemeentewet werd overtreden. Zulke besluiten kunnen 
vernietigd worden door de bestuursrechter of eventueel door de Kroon.2036 
Uiteraard zijn besluiten rechtsgeldig zolang ze niet zijn vernietigd,2037 ook 
als ze tot stand zijn gekomen in strijd met artikel 28 van de Gemeentewet. 

8.7.3   Controle en bewijs 

Eerder dit hoofdstuk en overigens ook in hoofdstuk 5 is de veronderstel‐
ling steeds geweest dat bekend en bewezen  is dat de ambtsdrager heeft 
deelgenomen aan het besluitvormingsproces. De gang van zaken tijdens 
de vergadering van de raad is voor de burger over het algemeen goed na 
te gaan en te bewijzen. De vergadering van de raad wordt in beginsel in 
het openbaar gehouden, zo volgt uit artikel 125, eerste lid, van de Grond‐
wet en artikel 23, eerste  lid, van de Gemeentewet. Alle stemmingen, be‐
halve die over personen, zijn hoofdelijk. Zie artikel 31 en 32 van de Ge‐
meentewet. Die hoofdelijke stemmingen zijn niet geheim.2038 Over de gang 
van zaken tijdens een raadsvergadering wordt bovendien gerapporteerd 
en gepubliceerd. Artikel 23, vijfde  lid, van de Gemeentewet  legt de ver‐
plichting op een besluitenlijst openbaar te maken – en dus een besluitenlijst 
te maken. De wet regelt niets over een verslag en legt dus ook niet de ver‐
plichting op een verslag te maken. In het Model Reglement van orde voor 
vergaderingen en andere werkzaamheden van de raad van de VNG uit 
maart 2022 wordt wel uitdrukkelijk aandacht besteed aan het verslag. In 
het tweede lid van artikel 20 is bepaald dat uit het verslag onder meer blijkt 

 
2035  Vgl. reeds De Monchy 1947, p. 103. 
2036  Vgl. ook Kamerstukken II 2020/2021, 35546, nr. 6 (nv II), p. 11. Zie daarover verder para‐

graaf 5.7.2. 
2037  Geertsema, in: Sdu Commentaar Gemeentewet 2022, art. 28 Gemeentewet, punt 10. 
2038  Zie hierover Broeksteeg 2021a, par. 4.3. 
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een zakelijke samenvatting van het gesprokene met vermelding van de na‐
men van de sprekers (onderdeel d) en een overzicht van het verloop van 
elke stemming met vermelding bij hoofdelijke stemming van de namen 
van de raadsleden die voor of  tegen stemden  (onderdeel e). Ook wordt 
blijkens onderdeel e aantekening gemaakt van de namen van de raadsle‐
den die zich van stemming hebben onthouden met het oog op artikel 28 
van de Gemeentewet. Volgens het zesde lid van artikel 20 worden elektro‐
nisch beschikbare verslagen en besluitenlijsten op de website van de ge‐
meente geplaatst.  

De burger kan meer moeite hebben om  te achterhalen wat exact  is 
gebeurd  tijdens  collegevergaderingen.  Die  zijn  in  beginsel  besloten,  zo 
blijkt uit artikel 54, eerste lid, van de Gemeentewet. Het college maakt in 
beginsel zijn besluitenlijst openbaar (artikel 60, derde lid, van de Gemeen‐
tewet). Over het verslag van het college regelt de Gemeentewet niets. Het 
reglement van orde kan nadere regels bevatten. In het laatste model van 
de  VNG,  uit  2005,  is  in  artikel  8,  eerste  lid  bepaald  dat  de  secretaris 
zorgdraagt voor het bijhouden van een presentielijst, een kort verslag en 
de besluitenlijst van de vergadering. Volgens het tweede lid bevat het ver‐
slag ten minste de namen van de afwezige leden, de namen van de andere 
personen die hebben deelgenomen aan de beraadslaging en een  formu‐
lering van de door het college genomen besluiten. Stemverhoudingen wor‐
den alleen vermeld als een lid van het college daar om vraagt (derde lid). 
Uit  het modelreglement  volgt  niet dat  het  verslag  openbaar wordt  ge‐
maakt.  

Dat niet publiekelijk inzichtelijk is hoe een collegevergadering precies 
is verlopen, is te begrijpen. Broeksteeg merkt op: “Deze vergaderingen zijn 
vaak beleidsvoorbereidend, waarin onvoldragen standpunten worden in‐
genomen. Openbaarheid zou daarom een remmende uitwerking kunnen 
hebben op het beraad en op de besluitvorming.”2039 Of een collegelid met 
een persoonlijke bedoeling heeft deelgenomen aan de beraadslaging en 
aan de stemming, is echter geen informatie die per se geheim moet blijven. 
Vanuit integriteitsperspectief is het zelfs van belang dat die informatie de 
collegevergadering verlaat. Anders is het onmogelijk om bij de bestuurs‐
rechter aan te tonen dat een ambtsdrager met een persoonlijke bedoeling 
aan het formele deel van het besluitvormingsproces heeft deelgenomen.  

Ik zie een aantal mogelijke oplossingen.2040 De eerste is dat op het col‐
lege de juridische plicht komt te rusten om openbaar te maken of een lid 
zich heeft onthouden van deelname aan de besluitvorming. Bij voorkeur 

 
2039  Broeksteeg 2021a, par. 5.4. 
2040  Een getuigenverhoor onder ede zou nog een andere – maar wel vergaande – mogelijk‐

heid kunnen zijn. Zie daarover paragraaf 5.4.5. 
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wordt een dergelijke plicht in de wet verankerd. De tweede mogelijke op‐
lossing  is dat de bestuursrechter onder omstandigheden ondersteuning 
biedt aan de burger die in bewijsnood verkeert. De bestuursrechter zou (i) 
als een collegelid een persoonlijke bedoeling heeft en (ii) niet bekend is of 
het aan de besluitvorming van het college heeft deelgenomen, (iii) kunnen 
veronderstellen dat zulks het geval is en (iv) daarmee aannemen dat is vol‐
daan aan het causaliteitscriterium.2041 De bestuursrechter kan het bestuurs‐
orgaan de gelegenheid bieden om tegenbewijs te leveren.  

8.8  INTERMEZZO: VERNIETIGING BIJ ONTERECHTE NIET‐
DEELNAME 

Een  besluit  van  een  bestuursorgaan  kan  niet worden  aangetast  op  de 
grond dat een ambtsdrager zich, zonder dat daartoe op grond van een in‐
tegriteitnorm de noodzaak bestond, heeft onthouden van deelname aan de 
besluitvorming.2042 Dat  is  niet  anders  als  de  ambtsdrager  ten  onrechte 
meent dat op hem rechtens de plicht rust om niet deel te nemen aan de 
besluitvorming. Onterechte onthouding van deelname aan de besluitvor‐
ming is nu eenmaal niet onrechtmatig. Illustratief is de volgende overwe‐
ging van de rechtbank Gelderland: 

“Het  is daarnaast  niet  aan de  rechtbank  om  te  oordelen  of  het 
raadslid zich al dan niet  terecht op grond van artikel 28 van de 
Gemeentewet heeft onthouden van stemming, zoals eiseres heeft 
betoogd. Dit is anders als een raadslid ondanks strijd met artikel 
28 van de Gemeentewet wel heeft meegestemd over een raadsbe‐
sluit en er daardoor mogelijk sprake  is van strijd met artikel 2:4 
van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Maar een dergelijke 
strijdigheid ligt in deze procedure niet voor.”2043 

De vraag is of het wenselijk zou zijn als steeds wanneer een ambtsdrager 
niet aan de besluitvorming heeft deelgenomen vanwege een integriteits‐
norm, rechterlijke vernietiging als een zwaard van Damocles boven een 
besluit hangt.  

 
2041  Vgl. wellicht ArRvS (vz.) 8 november 1979, ECLI:NL:RVS:1979:AM5027, AB 1980/328, 

m.nt. R. Crince le Roy (Autowerkplaats Westerhoven). Zie over die uitspraak ook para‐
graaf 8.2.3. Vgl. inzake bewijs verder paragraaf 5.4.5. 

2042  Dat zou anders kunnen zijn wanneer de ambtsdrager  ten onrechte  is uitgesloten van 
deelname aan de besluitvorming. Zie hierover Van der Veen 1990, punt 2 en al veel 
eerder WBA 1877, afl. 1451; Gst. 1885, afl. 1785. Vgl. wellicht AbRvS 11 september 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:3097, r.o. 52.2, JOM 2019/913. 

2043  Rb. Gelderland 12 oktober 2021, ECLI:NL:RBGEL:2021:5398, r.o. 8.3. 
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Toch is het ergens ook opmerkelijk dat onterechte onthouding van de 

besluitvorming geen  juridische gevolgen kan hebben. De rechtsstatelijke 
balans tussen democratie en integriteit staat immers op het spel. Als een 
ambtsdrager zich onthoudt van deelname aan de besluitvorming, terwijl 
dat vanuit integriteitsperspectief niet noodzakelijk is, dan wordt de vrije 
loop van het democratische proces onnodig beperkt.  

Ook de praktische gevolgen kunnen groot zijn. Niet‐deelname aan de 
besluitvorming kan zorgen voor een verschuiving van politieke meerder‐
heden en dus voor een andere uitkomst van het besluitvormingsproces. 
Dat blijkt wel uit de hiervoor aangehaalde uitspraak van de rechtbank Gel‐
derland. Daarin heeft het college van de gemeente Ede geweigerd om een 
omgevingsvergunning te verlenen voor het bouwen van een zonnepark, 
omdat de raad heeft geweigerd een verklaring van geen bedenkingen te 
verlenen  voor  het  project.  Bij  de  stemming  staakten  de  stemmen.  Eén 
raadslid heeft niet deelgenomen aan de stemming, omdat het als project‐
leider werkzaam is bij de partij die het zonnepark wenst te ontwikkelen.2044 
Ik heb het vermoeden dat de verklaring van geen bedenkingen wel zou 
zijn  verleend  als dat  raadslid wel  aan de  stemming  had deelgenomen. 
Voor de partij die het zonnepark wenst te ontwikkelen, is het zuur dat die 
niet de kans heeft om de bestuursrechter na te laten gaan of het raadslid 
zich terecht van deelname aan de stemming heeft onthouden.2045 

Zou die kans dan toch moeten worden geboden? Ik vraag me af of dat 
de oplossing is, gelet op de hiervoor genoemde bezwaren. De kern van het 
probleem is dat het voor de ambtsdrager in kwestie niet steeds duidelijk is 
of hij kan deelnemen aan de besluitvorming. Als die regels duidelijker zou‐
den zijn, dan zou de kans op juridisch onnodige onthouding kleiner wor‐
den.2046  

 
2044  R.o. 1‐6. 
2045   Ik betwijfel of  stemonthouding  in deze casus noodzakelijk was, gelet op de Zeeman 

Vastgoed‐formule. Zie anders: Doornhof 2020. In de zaak waren duidelijke integriteits‐
risico’s aan de orde, zodat stemonthouding vanuit integriteitsperspectief hoe dan ook 
wel wenselijk was. 

2046  Vgl. over het gebrek aan duidelijkheid ook paragraaf 8.9. In paragraaf 9.7 bespreek ik 
hoe het systeem meer houvast kan bieden. De maatregelen die ik in paragraaf 9.8 be‐
spreek, kunnen ook in dit verband relevant zijn. Zo is de invloed van onnodige ont‐
houding op de uitkomst van de besluitvormingsprocedure waarschijnlijk minder groot 
als ook vervangingsregelingen tot stand komen. Zie daarover paragraaf 9.8.3. 
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8.9    CONCLUSIE EN EVALUATIE 

Artikel 28 van de Gemeentewet opereert in een rechtsstatelijk spannings‐
veld. Schreuder‐Vlasblom vestigt daarop de aandacht in haar annotatie bij 
de Simpelveld‐uitspraak: 

“Bij de uitleg van art. 28 lid 1 Gemeentewet gaat het om een afwe‐
ging van twee in een democratische rechtsstaat fundamentele be‐
langen. Het eerste  is de  integriteit van het openbaar bestuur ten 
behoeve waarvan het artikel strekt tot bevordering van de zuiver‐
heid van de besluitvorming en het voorkomen van belangenver‐
strengeling bij de stemming; de relevante passage in de memorie 
van antwoord is aangehaald in de uitspraak. Daarnaast is er het 
recht van raadsleden om aan de stemming deel te nemen, gediend 
met  een  strikte  uitleg  van  de  uitzonderingsbepalingen  van  art. 
28.”2047 

In de loop der jaren is binnen de context van artikel 28 van de Gemeente‐
wet steeds geprobeerd om tot een zo goed mogelijke balans tussen de twee 
genoemde rechtsstatelijke uitgangspunten te komen. In de zoektocht naar 
een juist evenwicht kiest de Afdeling in verschillende uitspraken voor een 
enge uitleg. Sprekend  is de volgende overweging uit de Simpelveld‐uit‐
spraak: 

“Daarnaast heeft de Afdeling bij haar oordeel betrokken dat art. 28 
lid 1 Gemeentewet een inbreuk maakt op het fundamentele recht 
van leden van een gemeenteraad om aan een stemming deel te ne‐
men. Zulk een bepaling dient strikt te worden uitgelegd.”2048 

Het gevolg van deze benadering is dat artikel 28 van de Gemeentewet zo 
kan worden – en in ieder geval in het verleden ook werd – geïnterpreteerd 
dat een raadslid mag deelnemen aan de stemming  in bepaalde gevallen 
waarin wel een duidelijk integriteitsrisico bestaat. Zo verbood de bepaling 
een raadslid met een fors aandelenpakket niet zonder meer om deel te ne‐
men aan de stemming over een besluit dat gevolgen heeft voor de onder‐
neming waarin het raadslid aandelen heeft. Kranenburg merkt al in 1946 
in meer algemene zin terecht op: 

 
2047  Schreuder‐Vlasblom 1998. 
2048  AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐

Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld).  
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“De bedoeling van den wetgever is dus wel geweest het artikel eng 
te interpreteeren. Dat hierdoor de kans ontstaat, dat aan de strek‐
king niet wordt voldaan, is, dunkt mij, moeilijk te ontkennen.”2049 

Hoewel op de uitleg van artikel 28 van de Gemeentewet in het tijdvak tot 
2013 het een en ander valt aan te merken, staat in die periode wel vast dat 
de bepaling een zekere mate van integriteitsbescherming biedt.2050 Zo is de 
bepaling op redelijk wat categorieën van persoonlijke bedoelingen zonder 
meer (directe persoonlijke belangen, relationele persoonlijke belangen, be‐
paalde zuiver functionele belangen) en waarschijnlijk (persoonlijke voor‐
keuren en afkeren, omkoping en giften en bedreiging en chantage) van 
toepassing. In sommige besluiten en uitspraken kiezen de Kroon en de Af‐
deling rechtspraak daarnaast ook voor de causaliteitsbenadering waarin 
iedere deelname aan de stemming door een  ‘besmette’ ambtsdrager kan 
leiden tot schending van artikel 28 van de Gemeentewet. Tegelijkertijd is 
soms dan wel weer het uitgangspunt dat het ‘besmette’ raadslid de beslis‐
sende stem moet hebben gehad.2051 

Na de Zeeman Vastgoed‐uitspraak uit 2013 lijkt het integriteitsbescher‐
mend potentieel van de bepaling (nog verder) te zijn afgenomen.2052 Hoe‐
wel de Zeeman Vastgoed‐formule niet op alle punten even helder is, is in‐
middels duidelijk dat de Afdeling niet snel bereid is om op basis van die 
formule tot de conclusie te komen dat artikel 28 van de Gemeentewet (en 
daarmee artikel 2:4 van de Awb)  is geschonden. Schending komt pas  in 
beeld wanneer een raadslid (i) een persoonlijk belang heeft, (ii) er zoge‐
noemde bijkomende omstandigheden zijn en  (iii) aannemelijk  is dat het 
raadslid de besluitvorming daadwerkelijk heeft beïnvloed. Vaak strandt 
een beroep op de Zeeman Vastgoed‐formule bij de tweede stap. 

 
2049  Kranenburg 1946, p. 119.  
2050   In de periode tussen 2002 en 2013 aanvaardt de Afdeling dan ook nog eens de moge‐

lijkheid  dat  artikel  2:4  van  de  Awb  naast  (AbRvS  7  augustus  2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, 
m.nt.  J.M.H.F.  Teunissen  (Winsum))  of  in  plaats  van  (AbRvS  22  juni  2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen)) artikel 28 van de 
Gemeentewet wordt toegepast in het geval dat een lid van de raad deelneemt aan de 
stemming. 

2051  De redactie van het WBA heeft in dat verband eens opgemerkt: “Vernietiging moet zoo 
min mogelijk worden uitgesproken, en vooral dan niet, wanneer het besluit hetzelfde 
zou zijn geweest indien de voorschriften der wet geheel in acht waren genomen.” Zie 
WBA 1879, afl. 1543. De redactie heeft wellicht in het achterhoofd dat het bestuur effec‐
tief moet zijn en dat het democratisch proces niet al te veel moet worden gehinderd. 
Vgl. in relatie tot de effectiviteit van de besluitvorming (bijna) uitdrukkelijk een advies 
van de minister (WBA 1864, afl. 766). 

2052  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Zeeman Vastgoed). 
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Ik neem de Middelburg‐uitspraak als voorbeeld.2053 Daarin weigert de 

raad een bestemmingsplan te herzien in die zin dat de mogelijkheid wordt 
gecreëerd om een extra woning te realiseren op een perceel in Middelburg. 
Genoemd perceel en het perceel van een raadslid dat heeft meegestemd 
worden  alleen  gescheiden  door  de  Seislaan,  een  smal  straatje. Dat  het 
raadslid een persoonlijk belang bij de besluitvorming heeft, is evident. Ook 
de Afdeling is die mening toegedaan. Het besluit is ook nog eens met de 
kleinst mogelijke meerderheid aangenomen. Toch vernietigt de Afdeling 
het besluit niet vanwege strijd met artikel 28 van de Gemeentewet of arti‐
kel  2:4  van  de  Awb.  Bijkomende  omstandigheden  ontbreken  volgens 
haar.2054  

Na de totstandkoming van de Awb heeft de Afdeling artikel 28 en 58 
van de Gemeentewet nog nooit toegepast op collegebesluiten. Bij twijfels 
over de integriteit van een collegebesluit, grijpt de Afdeling steevast naar 
artikel 2:4 van de Awb. Dat betekent dat, zeker na de Zeeman Vastgoed‐uit‐
spraak, het toetsingskader voor raadsbesluiten anders is dan voor college‐
besluiten. Op  raadsbesluiten  is de Zeeman Vastgoed‐formule van  toepas‐
sing, op collegebesluiten (vooralsnog) niet. Bij collegebesluiten wordt arti‐
kel 2:4 van de Awb toegepast, zonder dat een verband wordt gezocht met 
de bepalingen uit de Gemeentewet. 

Nog zal moeten blijken wat de gevolgen zullen zijn van de Wet be‐
vorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur. Helder is in ieder 
geval dat de temporele reikwijdte van artikel 28 van de Gemeentewet is 
uitgebreid. De bepaling is niet alleen meer van toepassing op de stemming, 
maar ook op de beraadslaging. Dat lijkt vanuit integriteitsperspectief zin‐
vol, aangezien integriteitsschendingen vanzelfsprekend ook in andere fa‐
sen van het besluitvormingsproces dan de stemming kunnen worden be‐
gaan. Andere vragen zijn nog onbeantwoord. Legt de Afdeling artikel 28 
van de Gemeentewet weer uit zoals ze deed voor 2013? Houdt ze vast aan 
haar Zeeman Vastgoed‐rechtspraak? Of kiest ze voor een andere afslag? En 
gaat de Afdeling raadsbesluiten en collegebesluiten op dezelfde wijze toet‐
sen, of blijft een verschil bestaan? Het integriteitsbeschermend potentieel 
van artikel 28 en 58 van de Gemeentewet hangt af van de antwoorden op 
onder meer deze vragen. 

Hoewel de afweging tussen de rechtsstatelijke waarden integriteit en 
democratie in eerste instantie op macroniveau plaatsvindt, is het uiteinde‐
lijk het raadslid dat op microniveau de concrete afweging moet maken. 

 
2053  AbRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957, AB 2013/209, m.nt. A.R. Neerhof; JB 

2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg). Zie daarover ook Damen 2013, punt 10. 
Zie over de uitspraak al kort paragraaf 8.3.3.3. 

2054  R.o. 3.5. 



446  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
Aan de ene kant moet hij ervoor zorgen dat de integriteit van de besluit‐
vorming door zijn  toedoen niet onder druk komt  te staan, maar aan de 
andere kant wordt van hem verwacht dat hij zoveel mogelijk deelneemt 
aan de stemming.2055 De Afdeling meent dat raadsleden een fundamenteel 
recht hebben om deel te nemen aan de stemming  in de raad.2056 Volgens 
Thorbecke is het “strijdig met den eersten zijner pligten” wanneer een lid 
van de Staten‐Generaal zich van stemming onthoudt “bij de hoofdelijke 
omvraag.”2057 Van Loenen interpreteert deze opmerking zo dat Thorbecke 
ieder  lid van ieder vertegenwoordigend  lichaam bedoelt.2058 Hoewel een 
juridische plicht niet volgt uit de Gemeentewet – of enige andere rechts‐
bron2059 – is wel eens gesproken over een ‘zedelijke verplichting’.2060 Bre‐
derveld noemt deelnemen aan de besluitvorming in de vergadering van 
de raad de belangrijkste  taak van een raadslid.2061 De beslissing om niet 
deel te nemen aan de stemming moet een raadslid hoe dan ook niet licht‐
vaardig nemen. Een goede afweging tussen de betrokken rechtsstatelijke 
beginselen moet de basis voor de beslissing vormen. Rechtsvormers kun‐
nen daarbij helpen door duidelijke criteria te formuleren. In zoverre on‐
derschrijf ik de volgende passage uit de Simpelveld‐uitspraak: 

“Ten behoeve van een zo ongehinderd mogelijk functioneren van 
een vertegenwoordigend lichaam, is de Afdeling verder van oor‐
deel dat voor beantwoording van de vraag wanneer het maken 
van een dergelijke inbreuk in de rede ligt, objectieve criteria die‐
nen te gelden, welke zoveel mogelijk op eenduidige wijze op een 
concreet geval kunnen worden toegepast.” 

Wat opvalt,  is dat op  ieder moment  in de  lange historie van de onthou‐
dingsnorm uit de Gemeentewet een bepaalde mate van onduidelijkheid 
heeft  bestaan  over  de  invulling  van  belangrijke  elementen.  Zo  wordt 
vooral in de wat oudere literatuur inzake (de voorgangers van) artikel 28 
van de Gemeentewet gediscussieerd over de exacte inhoudelijke reikwijdte 

 
2055  Vgl. ook Versteden 2013, p. 257. 
2056  Zie onder meer AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. 

M. Schreuder‐Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld); AbRvS 6 febru‐
ari  2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  r.o.  12.5,  JB  2013/62, m.nt. L.J.M. Timmermans 
(Zeeman Vastgoed). 

2057  Thorbecke 1841, p. 280.  
2058  Van Loenen 1934, p. 125. Vgl. ook Gst. 1899, afl. 2496; Oppenheim 1913, p. 293.  
2059  Zie ook Doornhof 2020, p. 25‐26. Vgl. wel KB 12 november 1938, AB 1938/49 (Reglement 

van orde Bloemendaal); KB 4 november 1969, AB 1970/44 (Reglement van orde Millingen 
aan de Rijn). Vgl. ook Gst. 1868, afl. 888; WBA 1869, afl. 1044.  

2060  Gst. 1871, afl. 1021. Vgl. ook Doornhof 2020, p. 26. 
2061  Brederveld 1996, p. 270. Elzinga stelt dat een raadslid als primaire taak heeft om beslis‐

singen te nemen. Zie Elzinga 2002, p. 27. 
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van die bepaling. De term ‘persoonlijk aangaan’ impliceert dat een aange‐
legenheid een raadslid in zijn persoon en onmiddellijk aan moet gaan. Bij 
indirectere belangen, zoals belangen die voortkomen uit een functie bij een 
bepaalde organisatie of uit een positie als aandeelhouder, is nog maar de 
vraag of aan die vereisten is voldaan. Het persoonlijk‐aangaan‐criterium 
rechtvaardigt tegengestelde uitkomsten.  

Deze specifieke onduidelijkheid is ongelukkig en gelet op de redactie 
van de bepaling sinds 1992 naar mijn idee ook onnodig. Hoewel dat wel‐
licht niet was voorzien bij de totstandkoming van de bepaling, kan de term 
‘middellijk’ zo worden geïnterpreteerd dat daaronder ook indirecte per‐
soonlijke belangen vallen die niet relationeel van aard zijn. Het is een ge‐
miste kans dat bij de totstandkoming van de Gemeentewet in 1992 en van 
de Wet bevorderen  integriteit en functioneren decentraal bestuur2062 niet 
uitdrukkelijk aandacht is besteed aan de onmiddellijkheidseis die voort‐
vloeit uit de  term  ‘persoonlijk aangaan’ en de verhouding met de  in de 
bepaling neergelegde term ‘middellijk’. 

Met de Zeeman Vastgoed‐uitspraak neemt de Afdeling min of meer uit‐
drukkelijk  afstand  van  haar  eerdere Winsum‐  en  Loenen‐rechtspraak.2063 
Wat opvalt aan die beide uitspraken, is dat de Afdeling daarin slechts be‐
perkt (Winsum) of geen (Loenen) aandacht besteedt aan artikel 28 van de 
Gemeentewet.  In beide uitspraken  ligt de nadruk op  artikel 2:4 van de 
Awb. In de Zeeman Vastgoed‐uitspraak doet de Afdeling een poging om te 
komen tot een werkbare afstemming tussen artikel 28 van de Gemeente‐
wet en artikel 2:4 van de Awb. De poging verdient waardering, maar de 
uitwerking laat te wensen over. 

De Zeeman Vastgoed‐formule heeft er bijvoorbeeld niet voor gezorgd 
dat duidelijk is in welke gevallen artikel 28 van de Gemeentewet en artikel 
2:4 van de Awb zijn geschonden. In het bijzonder is onduidelijk hoe het 
bijkomende‐omstandigheden‐criterium zich verhoudt tot de andere twee 
criteria. Bij beantwoording van de vraag of bijkomende omstandigheden 
aan de orde zijn, betrekt de Afdeling dikwijls factoren die evengoed rele‐
vant zijn bij beantwoording van de vraag of een raadslid een persoonlijk 
belang heeft en of aannemelijk is dat het raadslid daadwerkelijk de besluit‐
vorming heeft beïnvloed. De scheidslijnen tussen de verschillende criteria 
zijn daardoor vager dan gewenst en niet duidelijk is wat nu precies de rol 
is van het bijkomende‐omstandigheden‐criterium binnen de Zeeman Vast‐
goed‐formule. 

 
2062  Zie hooguit p. 10 van de memorie van toelichting (internetconsultatieversie). 
2063  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; 

Gst.  2002,  afl.  7173,  nr.  2, m.nt.  J.M.H.F. Teunissen  (Winsum); AbRvS  22  juni  2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loenen). 
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Gaat de Wet  bevorderen  integriteit  en  functioneren decentraal  be‐

stuur na ruim 170 jaar dan eindelijk de zo gewenste duidelijkheid creëren? 
Ik vraag me dat af. Zoals ik hiervoor al aangaf, is nog veel onzeker, maar 
er zijn grofweg drie mogelijkheden. De eerste is dat de Afdeling vasthoudt 
aan haar Zeeman Vastgoed‐rechtspraak. De tweede is dat zij teruggrijpt naar 
haar oudere rechtspraak.  In deze beide gevallen blijven de hiervoor ge‐
schetste onduidelijkheden bestaan. De derde mogelijkheid is dat de Afde‐
ling artikel 28 van de Gemeentewet op een nieuwe en nog niet te voorspel‐
len wijze interpreteert. Als de Afdeling die laatste afslag neemt, dan doet 
zij er goed aan om raadsleden met haar rechtspraak zoveel mogelijk hou‐
vast te bieden.   

 
 
 
 



 

 

 

 

III  Analyse op systeemniveau en 
eindconclusie 
       

 
 





 

 

 

 

9  Het weefsel van integriteitsnormen 
    

9.1  INLEIDING 

“De dirigent beoordeelt het functioneren van zijn orkest ook niet 
alleen op basis van de individuele prestaties van zijn muzikanten. 
De verhouding en het samenspel tussen de musici is wat de mu‐
ziek maakt. In het integriteitsrecht is dat niet anders.”2064  

Dit citaat is afkomstig uit het eerste hoofdstuk van dit proefschrift. Hier‐
voor heb ik talloze integriteitsnormen één voor één besproken. Gebleken 
is dat ze op verschillende niveaus regels voor het bestuur of voor ambts‐
dragers stellen. Ik besprak in deel II achtereenvolgens een integriteitsnorm 
met een fundamenteel karakter die doorwerkt in alle geledingen van het 
Nederlandse overheidswezen  (hoofdstuk 4),  integriteitsnormen die zich 
richten tot bestuursorganen (hoofdstuk 5 en 6) en ten slotte integriteitsnor‐
men die zich richten tot ambtsdragers (hoofdstuk 7 en 8). Het is tijd om de 
verschillende  integriteitsnormen  in samenhang  te beschouwen. Het per‐
spectief verschuift van het functioneren van de individuele musici naar het 
functioneren van het orkest. 

Met dat doel in het achterhoofd draai ik de caleidoscoop een slag. De 
hiervoor geschetste indeling is buitengewoon geschikt om de talloze inte‐
griteitsnormen op individueel niveau te bespreken, te analyseren en te be‐
commentariëren. Zij leent zich echter minder voor een bespreking, analyse 
en commentaar op systeemniveau. In dit slotdeel van dit proefschrift snijd 
ik het integriteitsrecht op een andere manier door. Niet de normadressaat 
van de normen vormt de rode draad van het  laatste deel van dit proef‐
schrift, maar de functie van de normen binnen het integriteitsrecht en sfeer 
waarbinnen ze opereren.  

Dit hoofdstuk bestaat uit vier delen. In deel A en deel B bespreek ik 
het  functioneren van de onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnor‐
men.2065 In eerdere hoofdstukken heb ik de verschillende normen uit deze 
categorieën afzonderlijk van elkaar besproken. In dit hoofdstuk verbind ik 
ze aan elkaar en analyseer ik ze in samenhang. Alle onthoudingsnormen 
en bestuurlijk‐gedragsnormen hebben een preventief karakter. Ze funge‐

 
2064  Paragraaf 1.2.2. 
2065  Zie paragraaf 3.5.2. 
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ren als gedragsnorm voor ambtsdragers respectievelijk voor bestuursor‐
ganen en proberen te bewerkstelligen dat de publiekrechtelijke besluitvor‐
ming  verschoond  blijft  van  (bepaalde)  persoonlijke  bedoelingen  van 
ambtsdragers.  Deel  B  draait  specifiek  om  deze  preventieve  dimensie. 
Wordt een onthoudingsnorm of een bestuurlijk‐gedragsnorm geschonden, 
dan verschuift het perspectief van preventie naar reparatie. De bestuurs‐
rechter, of eventueel de Kroon, zet ze in als toetsingsnorm.2066 In deel A sta 
ik stil bij deze reparatoire dimensie van die normen. Het is noodzakelijk 
om het onderscheid tussen beide dimensies te maken, omdat een succesvol 
systeem  van  reparatoire  integriteitsnormen  niet  zonder meer  over  de‐
zelfde eigenschappen beschikt als een succesvol systeem van preventieve 
integriteitsnormen. Anders gezegd: de maatstaven verschillen.2067  

In deel C richt ik de blik voor een belangrijk deel op distantienormen 
en transparantienormen. Die normen reguleren de persoonlijke sfeer van 
de ambtsdrager en hebben een preventief karakter.2068 In hoofdstuk 7 heb 
ik de bestaande normen van deze typen besproken, geanalyseerd en be‐
commentarieerd. Binnen de context van de bestaande normen heb ik, waar 
dat  rechtsstatelijk mogelijk  is,  aanbevelingen  voor wijzigingen  gedaan. 
Aangezien de meeste distantienormen en transparantienormen betrekking 
hebben op ofwel functionele belangen ofwel omkoping en giften, gaat een 
groot deel van hoofdstuk 7 over de regulering van die integriteitsrisico’s. 
In deel C bespreek ik andere integriteitsrisico’s. Binnen de rechtsstatelijke 
marges behandel ik wat voor distantienormen en transparantienormen op 
die terreinen tot stand zouden kunnen worden gebracht. Later in dat deel 
lever ik principiële kritiek op de huidige handhavingsmogelijkheden van 
distantienormen en transparantienormen en verken ik mogelijkheden om 
het systeem op dat gebied te wijzigen. 

Deel D vormt het sluitstuk van dit hoofdstuk. Ik breng daarin de in‐
tegriteitsnormen besproken in de delen A tot en met C met elkaar in ver‐
band en bekijk wat juridisch de zwakste plekken van het integriteitsrecht 
zijn en op welke terreinen in het geheel niets is geregeld. In dat deel van 
het hoofdstuk komen voorstellen voor oplossingen niet ter sprake. Die zijn 
in de rest van dit hoofdstuk of elders in het proefschrift voldoende bespro‐
ken.  

Deze  vier  typen  normen  –  distantienormen,  transparantienormen, 
onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen – vormen de ruggen‐

 
2066  Vgl. Schlössels & Timmermans 2014, p. 33 over specifiek artikel 2:4 van de Awb. Zij 

zien het als een knelpunt dat artikel 2:4 van de Awb fungeert als gedragsnorm voor het 
bestuur én als toetsingsnorm voor de rechter. 

2067  Zie daarover uitgebreid paragraaf 3.5, in het bijzonder paragraaf 3.5.4. 
2068  Zie paragraaf 3.5.2. 
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graat van het Nederlandse  integriteitsrecht. De  twee andere  typen nor‐
men,  bewustzijnsnormen  enerzijds  en  taakopdrachten,  plichten  en  be‐
voegdheden anderzijds, hebben vooral een ondersteunende functie. Ik be‐
spreek ze in dit hoofdstuk daarom niet separaat, maar alleen in het licht 
van de vier typen normen waarop de nadruk in dit hoofdstuk ligt.  

9.2  OP ZOEK NAAR DE JUISTE JURIDISCHE 

INTEGRITEITSBESCHERMING IN EEN GELAAGD SYSTEEM 

Het uiteindelijke doel van alle besproken integriteitsnormen is om de in‐
tegriteit van de besluitvorming te waarborgen en ervoor te zorgen dat per‐
soonlijke bedoelingen niet in de besluitvorming betrokken raken. De inte‐
griteitsnormen werpen elk hun eigen barrière op. De voorafgaande vraag 
is op welk niveau of op welke niveaus een bepaald integriteitsrisico moet 
worden  ‘afgedekt’. Wanneer moet welke barrière worden opgeworpen? 
Op die kwestie ga ik in deze paragraaf in voordat ik aan de systeemanaly‐
ses begin.2069 

Schending van een norm van het ene type leidt tot een hogere alarm‐
fase dan schending van een norm van het andere type. Als een ambtsdra‐
ger een nevenfunctie ten onrechte aanhoudt, maar zich vervolgens niet be‐
moeit met daaraan rakende besluitvorming, is er op integriteitsgebied nog 
altijd weinig aan de hand. Er is weliswaar een integriteitsnorm geschon‐
den, maar het gezamenlijke doel van de normen  is alsnog bereikt. An‐
dersom kan de integriteit van de besluitvorming ernstig in gevaar komen 
wanneer een bewindspersoon in weerwil van de onthoudingsregelingen 
een besluit neemt over een belang van zijn partner. Dat is zelfs zo als hij 
verder geen andere integriteitsnorm schendt.  

Zo bezien, ligt het op het eerste gezicht voor de hand om integriteits‐
waarborgen zo vorm te geven dat het zwaartepunt niet ligt bij de integri‐

 
2069   In deze paragraaf bespreek ik niet in welk rechtsgebied een integriteitsnorm moet zijn 

verankerd. De vraag kan opkomen of het strafrecht meer integriteitsbescherming biedt 
dan het staats‐ en bestuursrecht (bijvoorbeeld omdat het strafrecht een zwaarder af‐
schrikwekkend effect heeft) en of het überhaupt wenselijk is om (bepaald) niet‐integer 
gedrag strafbaar te stellen. De stand van zaken is in ieder geval, zoals Sikkema terecht 
opmerkt, dat “niet elke schending van  ‘de’  integriteit hoeft te  leiden tot (strafrechte‐
lijke) aansprakelijkheid.” Zie Sikkema 2005b, p. 27. Mevis merkt op: “[E]en onkreuk‐
bare integriteit van de overheid en elk harer dienaren als politiek ideaal is via het straf‐
recht nimmer te bereiken en moet ook niet het doel van strafrechtelijke rechtshandha‐
ving zijn.” Zie Mevis 2000, p. 85. Niettemin  lijkt onbetwist dat het strafrecht een ge‐
schikte plek is om omkoping en giften te reguleren. Zie daarover Sikkema 2005a, p. 565 
e.v. Vgl. ook Rule of Law Checklist 2016, p. 50. 
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teitsnormen die betrekking hebben op het besluitvormingsproces: de ont‐
houdingsnormen  en de bestuurlijk‐gedragsnormen. Als die worden ge‐
schonden, dan  is het code rood. De kans op een  integriteitsschending  is 
dan uitermate groot. Bovendien zijn andere normen, in het bijzonder dis‐
tantienormen, een stuk effectiever. Als een distantienorm wordt nageleefd, 
dan bestaat een bepaald integriteitsrisico immers per definitie niet meer.  

De meest effectieve normen zijn echter niet steeds de meest geëigende 
normen. Bij bijvoorbeeld distantie is de invloed op het persoonlijke leven 
van de ambtsdrager doorgaans groot. De ambtsdrager wordt afgesneden 
van een deel van het maatschappelijk leven. In bepaalde situaties is dis‐
tantie rechtsstatelijk volstrekt onhaalbaar, zelfs als de integriteit van de be‐
sluitvorming bij een rigoureuze aanpak gebaat zou kunnen zijn. Zo is het 
niet wenselijk om ambtsdragers te verbieden relaties te onderhouden. Dat 
zou uiteraard een te grote inbreuk op de persoonlijke sfeer van de ambts‐
drager zijn. Het ligt dan voor de hand om integriteitswaarborgen op een 
ander niveau in te bouwen.  

Op welk  niveau  het  recht  integriteitswaarborgen monteert,  hangt 
naar mijn idee in belangrijke mate af van de mogelijkheden om op dat ni‐
veau een gepaste rechtsstatelijke balans te treffen. De vraag is steeds wat 
een integriteitsnorm bijdraagt aan de integriteit van de besluitvorming en 
of die bijdrage opweegt  tegen de beperking van  andere  rechtsstatelijke 
waarden. Bij de normen die ingrijpen in de persoonlijke sfeer is de concurre‐
rende rechtsstatelijke waarde steeds het vrijheidsbeginsel. Mag een ambts‐
drager een bepaalde keuzevrijheid in zijn persoonlijke leven worden ont‐
zegd en kan van hem worden verlangd dat hij een deel van zijn persoon‐
lijke  leven deelt? Bij de  integriteitsnormen die betrekking hebben op de 
publieke sfeer kan het ongeremd functioneren van de democratie en het ef‐
fectief functioneren van de overheid onder druk komen te staan.2070  

Mijn stelling is dat het integriteitsrecht in zowel de persoonlijke sfeer 
als de publieke sfeer zoveel integriteitsbescherming moet bieden als mo‐
gelijk  is zonder de balans  tussen verschillende  rechtsstatelijke uitgangs‐
punten  te  verstoren. De  aanwezigheid  van  het  ene  integriteitsbescher‐
mend mechanisme maakt niet dat het andere mechanisme niet meer nodig 
is. Het is wenselijk om op meerdere niveaus waarborgen in te bouwen te‐
gen dezelfde integriteitsdreiging. Een voetbalelftal met een goede verde‐
diging heeft toch ook nog altijd behoefte aan een doelman. 

De ene norm kan natuurlijk wel wat van de grootste noodzaak weg‐
nemen om een andere norm tot stand te brengen. Ik geef een voorbeeld 
buiten het terrein van dit proefschrift. Ministers en staatssecretarissen mo‐
gen  in beginsel geen nevenfuncties hebben.2071 De kans  is daardoor niet 

 
2070   Zie hierover uitvoerig hoofdstuk 3, in het bijzonder paragraaf 3.6. 
2071  Gedragscode integriteit bewindspersonen, par. 3.2. 
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groot dat ze betrokken zijn bij besluitvorming die raakt aan een nevenfunc‐
tie. Een onthoudingsnorm of bestuurlijk‐gedragsnorm kan dan zinvol zijn, 
maar wordt waarschijnlijk niet vaak geactiveerd. Tegelijkertijd is het tóch 
wenselijk als zulke normen van  toepassing zijn. Anders  is de distantie‐
norm de enige barrière tussen de persoonlijke bedoeling en de besluitvor‐
ming. Dat  levert  risico’s op. Als een ambtsdrager een keer  ten onrechte 
geen nevenfunctie heeft neergelegd, maar daarover wel heeft besloten, dan 
zou hij over zijn functionele belangen kunnen besluiten zonder dat hij zich 
van besluitvorming moet onthouden en zonder dat het besluit daardoor 
aantastbaar wordt. 

DEEL A  DE REPARATOIRE DIMENSIE VAN ONTHOUDINGSNORMEN 

EN BESTUURLIJK‐GEDRAGSNORMEN, OF: HUN FUNCTIE 

ALS TOETSINGSNORM 

De laatste schakel in de keten van juridische integriteitsbescherming is het 
reparatoire deel van het integriteitsrecht. Het integriteitsrecht probeert in 
eerste instantie te voorkomen dat ambtsdragers persoonlijke bedoelingen 
in de besluitvorming meenemen. Slaagt het daarin niet, dan vormen de 
normen met een reparatoire dimensie een  laatste reddingsboei. Onthou‐
dingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen  fungeren als  toetsingsnorm 
voor de bestuursrechter en eventueel de Kroon. De conclusie kan zijn dat 
het niet‐integere besluit wordt vernietigd en dus dat het verdwijnt uit de 
rechtsorde. 

Hoewel ze elk een ander normadressaat hebben (ambtsdrager aan de 
ene kant en bestuursorgaan aan de andere kant), zijn de functionele over‐
eenkomsten  tussen  bestuurlijk‐gedragsnormen  en  onthoudingsnormen 
doorgaans groot. Beide typen normen reguleren het publiekrechtelijke be‐
sluitvormingsproces. Niet alleen bij onthoudingsnormen, maar ook bij be‐
stuurlijk‐gedragsnormen staat vaak de vraag centraal of een ambtsdrager 
met een persoonlijke bedoeling de besluitvorming heeft beïnvloed. Dat is 
verklaarbaar. Of een bestuursorgaan vooringenomen of partijdig handelt, 
hangt uiteindelijk af van het gedrag van de natuurlijke personen die het 
bestuursorgaan  bemensen.  Onthoudingsnorm  en  bestuurlijk‐gedrags‐
norm kunnen elkaar  juridisch‐inhoudelijk zo  tot op korte afstand nade‐
ren.2072  

 
2072  De functionele overeenkomst is zo sterk, dat de principiële verschillen soms over het 

hoofd worden gezien. Sprekend  is dat in de toelichting op artikel 2:4 van de Awb is 
opgemerkt dat artikel 52 van de oude Gemeentewet (tegenwoordig artikel 28) ten op‐
zichte van artikel 2:4 van de Awb te beschouwen is als een lex specialis. Zie Kamerstukken 
II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 56.  
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Het potentieel van reparatoire  integriteitsnormen om een waarborg 

te bieden voor de integriteit van de besluitvorming, hangt af van vier ei‐
genschappen:  (i) de  inhoudelijke  reikwijdte  (zowel qua breedte als qua 
diepte), (ii) de temporele reikwijdte, (iii) het belang dat wordt gehecht aan 
de  intenties  van  de  ambtsdrager  en  (iv)  het  gekozen  causaliteitscrite‐
rium.2073 Tegelijkertijd moet wel steeds de rechtsstatelijke balans worden 
bewaakt.2074 

Ik laat in paragraaf 9.3 zien dat het verbod van vooringenomenheid 
op het moment van schrijven de dominante reparatoire  integriteitsnorm 
is. Vervolgens ga ik na, aan de hand van de voor de reperatoire dimensie 
relevante maatstaven, waar het systeem zwakke plekken vertoont (para‐
graaf 9.4). In paragraaf 9.5 doe ik voorstellen om het systeem te verbeteren.  

9.3  ARTIKEL 2:4 VAN DE AWB IS DE DOMINANTE 

REPARATOIRE INTEGRITEITSNORM 

Alle reparatoire integriteitsnormen staan op het moment van schrijven in 
de schaduw van artikel 2:4 van de Awb. In de rechtspraak van de hoogste 
bestuursrechters ligt de nadruk bij de toetsing van (mogelijk) niet‐integere 
besluiten op dit moment in overgrote mate op die bepaling. De andere re‐
paratoire integriteitsnormen komen in een integriteitscontext niet of nau‐
welijks ter sprake. Ik probeer daarvoor hierna verklaringen te geven. 

9.3.1  Artikel 2:4 van de Awb en artikel 3:3 van de Awb 

Artikel 3:3 van de Awb en artikel 2:4 van de Awb staan volgens Schlössels 
& Zijlstra in een zeker verband tot elkaar2075 en vertonen volgens Schlössels 
& Timmermans inhoudelijke overlap.2076 Die constateringen zijn juist, ze‐
ker als we de nadruk leggen op het eerste lid van artikel 2:4 van de Awb. 
Beide  bepalingen  hebben  een  ruime  inhoudelijke  en  temporele  reik‐
wijdte.2077 Daarnaast hebben beide bepalingen  in beginsel een subjectief 
karakter, omdat waarde  toekomt  aan de  intenties van de  ambtsdrager, 
maar worden ze in de rechtspraak geobjectiveerd. 

Toch bestaat een belangrijk verschil tussen de beide normen. Dat laat 
zich vooral voelen in relatie tot het causaliteitscriterium. Artikel 3:3 van de 

 
2073  Zie daarover paragraaf 3.5.4.2. 
2074  Zie daarover paragraaf 3.6. 
2075  Schlössels & Zijlstra 2017, nr. 295. 
2076  Schlössels & Timmermans 2014, p. 16. 
2077  Al is de temporele reikwijdte van artikel 2:4 van de Awb sinds 1 januari 2023 wel be‐

perkt door het nieuwe tweede  lid van artikel 28 van de Gemeentewet. Zie daarover 
paragraaf 8.4.2. 
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Awb verlangt dat het niet‐integere motief van de ambtsdrager (schijnbaar) 
moet zijn overgenomen door het bestuursorgaan. Door die eis is niet vol‐
doende dat een ‘besmette’ ambtsdrager aan de besluitvorming deelneemt 
of zelfs dat die een beslissende invloed heeft op de inhoud van het besluit. 
Hij moet zijn collega‐ambtsdragers in zodanige mate hebben ‘geïnfecteerd’ 
dat zij, in ieder geval schijnbaar, zijn niet‐integere motief overnemen. Dat 
zal niet vaak voorkomen. Hoewel de hoogste bestuursrechters soms ook 
in relatie tot artikel 2:4 van de Awb uitgaan van strenge causaliteitscriteria, 
zijn die altijd minder vergaand dan het causaliteitscriterium van artikel 3:3 
van de Awb. Daardoor biedt artikel 2:4 van de Awb meer integriteitsbe‐
scherming. Dat zou kunnen verklaren waarom  in een  integriteitscontext 
het verbod van vooringenomenheid veel vaker wordt gebruikt dan het 
verbod van ddp.  

In het geval dat een ambtsdrager alleen betrokken is bij de besluitvor‐
ming, omdat hij een eenhoofdig ambt bekleedt of omdat hij  in mandaat 
namens een meerhoofdig bestuursorgaan besluit, speelt dat causaliteitscri‐
terium geen rol. Als  ik het goed zie,  lopen artikel 2:4, eerste  lid, van de 
Awb en artikel 3:3 van de Awb in zulke gevallen in belangrijke mate pa‐
rallel.2078 De ambtsdrager die de schijn van vooringenomenheid op zich 
heeft geladen, zal volgens mij in de meeste gevallen ook de indruk wekken 
dat hij de bevoegdheid voor een ander doel gebruikt dan het doel waar‐
voor die bevoegdheid  is gegeven. In dat soort gevallen zie  ik kans voor 
artikel 3:3 van de Awb om een nadrukkelijke rol te spelen als reparatoire 
integriteitsnorm.  

9.3.2  Artikel 2:4 van de Awb en artikel 28 van de 
Gemeentewet 

De verhouding tussen artikel 28 van de Gemeentewet en artikel 2:4 van de 
Awb is al geruime tijd veelbesproken. Het rumoer verhevigt wanneer de 
Afdeling bij  toetsing  aan  raadsbesluiten  een prominente plaats  inruimt 
voor  artikel 2:4 van de Awb.  In de Winsum‐uitspraak past de Afdeling 
beide bepalingen naast elkaar toe en komt tot het oordeel dat artikel 28 van 
de Gemeentewet niet is geschonden, maar dat wel strijd bestaat met artikel 
2:4 van de Awb.2079  

 
2078  Vgl. bijvoorbeeld AbRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:808, r.o. 4.1. Zie over die 

uitspraak ook Timmermans 2019b, p. 79. Vgl. verder bijvoorbeeld AbRvS 29  januari 
2020, ECLI:NL:RVS:2020:301,  r.o. 18.1,  JM 2020/32, m.nt. F. Arents; M  en R 2020/71, 
m.nt. B. Arentz. 

2079  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, r.o. 2.7.3‐2.7.8, m.nt. 
A.R. Neerhof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). Zie over die 
uitspraak in deze context in het bijzonder paragraaf 8.3.1. Zie over de casus paragraaf 
5.2.2.1. 
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De onvermijdelijke conclusie na alleen al die uitspraak is dat artikel 

2:4 van de Awb een ruimer inhoudelijk beschermingsbereik heeft dan ar‐
tikel 28 van de Gemeentewet.2080 Het is dan aantrekkelijk voor de burger 
om te vertrouwen op eerstgenoemde norm en voor de bestuursrechter die 
rechtsbescherming wil bieden om daarop terug te vallen. Het gevolg is au‐
tomatisch dat artikel 2:4 van de Awb de aandacht opeist. Het verbaast in 
dat licht dan ook niet helemaal dat de Afdeling artikel 28 van de Gemeen‐
tewet  in de Loenen‐uitspraak zelfs  in het geheel niet noemt.2081 Als  je als 
bestuursrechter integriteitsbescherming wilt bieden, dan ligt voor de hand 
dat je de meest krachtige integriteitsnorm toepast. Dat is in dit geval artikel 
2:4 van de Awb.  

In de Zeeman Vastgoed‐uitspraak gooit de Afdeling het roer om.2082 Zij 
verwijst voor het eerst sinds de Winsum‐uitspraak weer naar artikel 28 van 
de Gemeentewet. Toch laat de Afdeling artikel 2:4 van de Awb nog altijd 
niet links liggen. Ze creëert een eigenstandig toetsingskader waarin die be‐
paling wordt geïnterpreteerd in samenhang met artikel 28 van de Gemeen‐
tewet en vice versa. Artikel 28 van de Gemeentewet staat zodoende niet 
meer volledig in de schaduw van artikel 2:4 van de Awb, maar het is veel‐
zeggend dat de Afdeling nog altijd aansluiting bij die bepaling zoekt wan‐
neer zij raadsbesluiten toetst.  

Het overwicht van artikel 2:4 van de Awb is nog duidelijker wanneer 
de Afdeling zich buigt over de rechtmatigheid van collegebesluiten. In die 
gevallen toetst zij doorgaans aan die bepaling zonder zelfs artikel 28 en 58 
van de Gemeentewet maar te noemen.2083 Dat is recentelijk weer gebleken 
in de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak.2084 

Nu de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur 
in werking  is getreden, zal de Afdeling moeten zoeken naar een nieuw 
evenwicht tussen artikel 2:4 van de Awb aan de ene kant en artikel 28 (en 
58) van de Gemeentewet aan de andere kant. Door het nieuwe tweede lid 
van artikel 28 van de Gemeentewet is artikel 2:4 van de Awb niet meer van 
toepassing op de beraadslaging en de stemming. De kans is daardoor aan‐

 
2080  Zie daarover ook Versteden 2002, onder meer p. 552‐554. 
2081  AbRvS 22 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof (Loe‐

nen). Zie over die uitspraak in deze context in het bijzonder paragraaf 8.3.1. Zie over de 
casus paragraaf 5.2.2.1. 

2082  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Zeeman Vastgoed). Zie paragraaf 8.3 over die uitspraak en over de jurisprudentie 
die op die uitspraak voortbouwt. 

2083  Zie paragraaf 8.6.1 en 8.6.2. 
2084  AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel  Domburg).  Zie  over  die  uitspraak  verder  paragraaf  5.2.2.1,  5.2.3  en 
5.5.2.1. 



Het weefsel van integriteitsnormen  459 

  _____ 

 
zienlijk dat artikel 2:4 van de Awb bij de toetsing van veel raads‐ en colle‐
gebesluiten een minder prominente rol zal spelen dan het nu doet. Dat wil 
echter niet zeggen dat de rol van artikel 2:4 van de Awb helemaal is uitge‐
speeld. De bepaling is nog altijd van toepassing wanneer de beïnvloeding 
door een  raadslid of een collegelid met een persoonlijk belang niet kan 
worden herleid  tot de beraadslaging en de stemming.2085 Daarnaast valt 
niet uit te sluiten dat de Afdeling een ongeschreven beginsel van voorin‐
genomenheid zal blijven toepassen, ook als duidelijk is dat het raadslid of 
collegelid de besluitvorming tijdens de beraadslaging of stemming heeft 
beïnvloed. Het nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet heeft 
strikt  genomen  geen  betrekking  op  een  dergelijk  ongeschreven  begin‐
sel.2086 

9.3.3  Artikel 2:4 van de Awb en Europese normen 

Het  EU‐recht  op  behoorlijk  bestuur  en  integriteitswaarborgen  uit  het 
EVRM worden in de rechtspraak van de Nederlandse hoogste bestuurs‐
rechters  (vrijwel) nooit  ingezet.  Ik heb naar de achterliggende oorzaken 
geen onderzoek gedaan, maar  ik kan me voorstellen dat zowel voor de 
burger als voor de bestuursrechter de neiging bestaat om naar de Neder‐
landse reparatoire normen te grijpen. Zeker ook omdat EU‐normen en het 
EVRM niet steeds van toepassing zijn.2087 Het EU‐recht op behoorlijk be‐
stuur hoeft alleen in acht te worden genomen wanneer een bestuursorgaan 
Unierecht  ten  uitvoer  brengt. Het  EVRM  komt  pas  in  beeld wanneer 
EVRM‐rechten in het geding zijn. 

9.4  ZWAKKE PLEKKEN 

Omdat artikel 2:4 van de Awb op het moment van schrijven de dominante 
reparatoire integriteitsnorm is, kunnen mijn conclusies inzake het verbod 
van vooringenomenheid voor een belangrijk deel worden doorgetrokken 
naar deze systeemanalyse.  

9.4.1  College en collegeleden 

Ik begin met het college en zijn leden. De inhoudelijke reikwijdte van arti‐
kel 2:4 van de Awb is breed, maar vertoont mogelijk wat (kleine) hiaten. 
Onduidelijk is of artikel 2:4 van de Awb geschonden kan zijn door belan‐
gen verbonden met qualitate‐quafuncties en door andere zuiver functionele 

 
2085  Paragraaf 8.4.2. 
2086  Paragraaf 8.4.1.1.2. 
2087  Vgl. ook Timmermans & Schlössels 2015, par. 3.4.6.2.2. 
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belangen. Die  belangen  vormen  niet  het  allergrootste  integriteitsrisico, 
maar oplettendheid is niettemin vereist. Die op zichzelf niet‐persoonlijke be‐
langen  kunnen  zich  immers  (langzaamaan)  ontwikkelen  tot  persoonlijke 
voorkeuren of persoonlijke belangen. 

Een potentieel knelpunt is verder dat de hoogste bestuursrechters in 
sommige uitspraken niet snel genoeg aannemen dat een ambtsdrager een 
persoonlijke bedoeling heeft. Anders gezegd: de inhoudelijke reikwijdte is 
niet altijd diep genoeg. Daaraan gerelateerd is het probleem dat de hoogste 
bestuursrechters mogelijk niet structureel een objectieve maatstaf hanteren 
wanneer zij toetsen aan het eerste  lid van artikel 2:4 van de Awb. Soms 
gaan ze (ogenschijnlijk) na of daadwerkelijke vooringenomenheid aan de 
orde  is,  terwijl  het  vanuit  integriteitsperspectief  de  voorkeur  heeft  als 
wordt nagegaan of een onaanvaardbare schijn van vooringenomenheid is 
gewekt. 

Het causaliteitscriterium zou een volgend struikelblok kunnen vor‐
men. In het verleden heeft de Afdeling in verschillende uitspraken waarde 
gehecht aan de stemverhoudingen en de vraag of de ‘besmette’ ambtsdra‐
ger een beslissende stem heeft gehad. Een te grote focus op die benadering 
heeft als nadeel dat andere vormen van  invloed over het hoofd worden 
gezien. Het zou dan kunnen gebeuren dat een collegelid met een persoon‐
lijke bedoeling heeft deelgenomen aan de besluitvorming, maar dat die 
deelname geen gevolgen heeft voor de rechtmatigheid van het besluit. 

In de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak maakt de Afdeling duidelijk 
werk van de integriteit van de besluitvorming.2088 Met een deel van de hier‐
voor gesignaleerde knelpunten houdt zij rekening. De Afdeling neemt aan 
dat de wethouder in kwestie een persoonlijk belang heeft, ondanks dat het 
bewijs daarvoor volgens mij niet  sluitend  is. Daarnaast hanteert zij een 
vanuit integriteitsperspectief gunstige causaliteitseis. Of de wethouder een 
doorslaggevende stem in het college had, is voor de Afdeling ogenschijn‐
lijk niet cruciaal. Hoewel de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak uit het oog‐
punt van integriteitsbescherming een stap in de goede richting is, kan de 
Afdeling haar rechtspraak wel nog een stuk inzichtelijker maken. Het zou 
in dat verband zinvol zijn als ze zou aangeven aan de hand van welke 
maatstaven zij vaststelt of (schijn van) vooringenomenheid of een persoon‐
lijk belang aan de orde is.  

De Afdeling heeft bij mijn weten nog nooit schending van artikel 2:4 
van  de  Awb  aangenomen  vanwege  informele  beïnvloeding  door  een 
ambtsdrager. Een logische verklaring daarvoor is dat informele beïnvloe‐
ding buitengewoon moeilijk op het spoor  is te komen en  is  te bewijzen. 

 
2088  AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel Domburg). 
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Bewijs kan ook een sta‐in‐de‐weg zijn voor de burger wanneer de beïn‐
vloeding (beweerdelijk) heeft plaatsgevonden tijdens het formele besluit‐
vormingsproces. Het recht verplicht het college niet om bekend te maken 
welke collegeleden hebben deelgenomen aan het besluitvormingsproces, 
zodat niet altijd bekend is of een collegelid met een persoonlijke bedoeling 
aan de besluitvorming heeft deelgenomen.  

9.4.2  Burgemeester 

In de  recente  rechtspraak  is het niet voorgekomen dat  een hoogste be‐
stuursrechter een besluit van een burgemeester heeft vernietigd vanwege 
persoonlijke bedoelingen van de ambtsdrager. De zwakke plekken die ik 
in relatie tot de huidige rechtspraak2089 over het college detecteer, spelen 
voor een belangrijk deel ook hier.  

Een verschil  is wel dat het bij de burgemeester als  eenhoofdig be‐
stuursorgaan niet nodig is om na te gaan welke invloed de ambtsdrager 
op de besluitvorming heeft gehad. Als de burgemeester zelf het besluit 
neemt,  dan  staat  uiteraard  vast  dat  hij  de  besluitvorming  heeft  beïn‐
vloed.2090 Causaliteitsproblematiek is bij eenhoofdige bestuursorganen al‐
leen aan de orde wanneer een lid van een ander bestuursorgaan de besluit‐
vorming van het eenhoofdige bestuursorgaan probeert te beïnvloeden.  

Uiteraard kan ook de besluitvorming van meerhoofdige bestuursor‐
ganen worden  beïnvloed  door  leden  van  andere  bestuursorganen.  De 
hoogste bestuursrechters zijn terughoudend met het aannemen van schen‐
ding van artikel 2:4 van de Awb bij zulke  interbestuurlijke  invloed. Die 
terughoudendheid  lijkt vanuit  integriteitsperspectief niet altijd gewenst, 
zeker niet als verschillende bestuursorganen ook formeel betrokken zijn in 
dezelfde procedure. Bij de totstandkoming van een bestemmingsplan, bij‐
voorbeeld, bereidt het college het besluit voor en de raad stelt het bestem‐
mingsplan vast. Als een wethouder met een persoonlijk belang  invloed 
heeft gehad op de voorbereiding van het bestemmingsplan, dan is het van‐
uit integriteitsperspectief onwenselijk als de bestuursrechter geen schen‐
ding van artikel 2:4 van de Awb aanneemt vanwege het enkele feit dat niet 
het college, maar de raad het bestemmingsplan vaststelt. 

9.4.3  Raad en raadsleden 

De rechtspraak inzake besluitvorming door de raad is de afgelopen jaren 
gedomineerd door de Zeeman Vastgoed‐formule. In de uitspraak waarnaar 

 
2089  Dat wil zeggen: de rechtspraak van voor de inwerkingtreding van de Wet bevorderen 

integriteit en functioneren decentraal bestuur. 
2090  Voor ambtsdragers die in mandaat namens het bestuursorgaan een besluit nemen, zal 

de redenering waarschijnlijk soortgelijk zijn als voor eenhoofdige bestuursorganen. 
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de formule is vernoemd, heeft de Afdeling artikel 2:4 van de Awb en arti‐
kel 28 van de Gemeentewet inhoudelijk met elkaar verbonden.2091 De be‐
palingen zijn volgens de Afdeling geschonden wanneer een (i) een raads‐
lid een persoonlijk belang heeft, (ii) bijkomende omstandigheden aan de 
orde zijn en (iii) aannemelijk is dat het raadslid de besluitvorming daad‐
werkelijk heeft beïnvloed. 

Op die formule valt veel aan te merken. Zo zijn de scheidslijnen tus‐
sen de drie trappen van de formule niet duidelijk. Bovendien lijkt het inte‐
griteitsbeschermend potentieel van de formule beperkt te zijn. Vaak stuit 
een geslaagd beroep op de Zeeman Vastgoed‐formule af op het gebrek aan 
bijkomende  omstandigheden.  Illustratief  is  de Middelburg‐uitspraak.2092 
Daarin heeft een raadslid met een persoonlijk belang de beslissende stem 
gehad. Toch vernietigt de Afdeling het besluit niet vanwege strijd met ar‐
tikel 28 van de Gemeentewet of artikel 2:4 van de Awb. Bijkomende om‐
standigheden ontbreken volgens haar.2093 Dat het raadslid met zijn stem al 
een kennelijk beslissende  invloed op de besluitvorming heeft gehad,  is 
voor de Afdeling niet voldoende. Het raadslid moet op nog meer manieren 
de besluitvorming hebben beïnvloed. Anders zijn, blijkbaar, geen bijko‐
mende omstandigheden aan de orde.2094  

Na inwerkingtreding van de Wet bevorderen integriteit en functione‐
ren decentraal bestuur zal artikel 2:4 van de Awb naar verwachting niet 
meer de voornaamste reparatoire integriteitsnorm zijn bij besluiten waar‐
over is beraadslaagd en/of gestemd in de raad en het college. Artikel 28 van 
de Gemeentewet heeft dan het primaat, voor het college en zijn leden via 
artikel 58 van de Gemeentewet. Toepassing van artikel 2:4 van de Awb op 
raadsbesluiten  en  collegebesluiten  is ook na de  totstandkoming van de 
Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur echter niet 
geheel uitgesloten. Die bepaling is nog altijd van toepassing in die gevallen 
dat de beïnvloeding door een raadslid of collegelid met een persoonlijk 
belang niet kan worden  teruggevoerd op de beraadslaging of de  stem‐
ming.2095 De helderheid van de nieuwe wetgeving laat te wensen over.  

 
2091  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed). Die paragraaf 8.3.2 over die inhoudelijke koppeling van beide 
bepalingen. 

2092  AbRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957, AB 2013/209, m.nt. A.R. Neerhof; JB 
2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg).  

2093  R.o. 3.5. 
2094   In de Middelburg‐uitspraak leest de Afdeling in het bijkomende‐omstandigheden‐crite‐

rium kennelijk een soort verzwaard causaliteitscriterium. Beslissende invloed tijdens 
de stemming is niet voldoende. Ook op andere manieren moet het raadslid de besluit‐
vorming beïnvloeden.  

2095  Zie daarover paragraaf 8.4.2. Zie ook kort paragraaf 9.3.2. 



Het weefsel van integriteitsnormen  463 

  _____ 

 
Uiteraard is nog niet bekend hoe het gewijzigde artikel 28 van de Ge‐

meentewet zal worden geïnterpreteerd en of bij raadsbesluiten waarover 
is beraadslaagd en/of gestemd de Zeeman Vastgoed‐formule wordt verlaten. 
Mogelijk zoekt de Afdeling aansluiting bij een meer klassieke uitleg van 
artikel 28 en 58 van de Gemeentewet en voorgangers van die bepalingen. 
Dat kan twee mogelijke knelpunten opleveren. Het eerste is dat de inhou‐
delijke reikwijdte (te) beperkt  is, omdat het toepassingsbereik zich  in de 
meer klassieke uitleg niet zonder meer uitstrekt tot bepaalde indirecte per‐
soonlijke belangen. Het tweede mogelijke knelpunt houdt verband met het 
causaliteitscriterium. In het verleden, toen artikel 28 van de Gemeentewet 
alleen nog werd toegepast op de stemming, is niet steeds dezelfde benade‐
ring aangehouden. Soms was doorslaggevend of de ambtsdrager de be‐
slissende stem had. Soms werd aangenomen dat de bepaling was geschon‐
den door  het  enkele  feit dat de  ambtsdrager  had deelgenomen  aan de 
stemming. De eerste benadering biedt vanuit integriteitsperspectief min‐
der bescherming.  

9.4.4  Handhaving 

Kenmerkend  voor  reparatoire  integriteitsnormen  is dat  zij  voor de  be‐
stuursrechter en de Kroon aanleiding kunnen vormen om een (beweerde‐
lijk) niet‐integer besluit te vernietigen. De weg naar vernietiging is er niet 
een zonder processuele hobbels. Zo kan alleen een belanghebbende uitein‐
delijk uitkomen bij de bestuursrechter. Het gevolg kan zijn dat bepaalde 
niet‐integere besluiten niet ter toetsing worden voorgelegd, bijvoorbeeld 
omdat belanghebbenden tevreden zijn met (de inhoud van) het besluit of 
omdat zij om een andere  reden niet  tegen een besluit opkomen. Vanuit 
integriteitsperspectief  is dat uiteraard geen gewenst scenario. De Kroon 
kan dienstdoen als achtervang. De Kroon kan op eigen initiatief of na mel‐
ding overgaan tot vernietiging. Het uitgangspunt is dat de bestuursrech‐
telijke rechtsbescherming het primaat heeft, maar bij schending van een 
reparatoire integriteitsnorm kan volgens mij toch aanleiding bestaan voor 
de Kroon om tot vernietiging over te gaan. 

9.5   VOORSTELLEN VOOR VERBETERINGEN 

De  reparatoire  integriteitsnormen  zouden meer  integriteitsbescherming 
kunnen bieden dan ze nu doen. Is het rechtsstatelijk ook verantwoord als 
in meer gevallen wordt ingegrepen in het besluitvormingsproces? Of komt 
het democratisch en effectief functioneren van de overheid dan onder druk 
te staan? 
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In dit proefschrift besprak ik meermaals dat de rechter bij integriteits‐

schendingen  altijd met onzekerheden wordt geconfronteerd.2096 Hij kan 
immers niet met zekerheid vaststellen of een besluit op grond van onei‐
genlijke intenties is genomen en ook lang niet altijd is helder of een  ‘be‐
smette’ ambtsdrager invloed heeft uitgeoefend op de besluitvorming. Op 
grond van het beschikbare bewijs moet de bestuursrechter tot een afgewo‐
gen oordeel komen. Hij is daarbij noodzakelijkerwijs aangewezen op risi‐
coanalyses en risicowaarderingen: (i) hoe groot is het risico dat in het voor‐
liggende geval een integriteitsschending aan de orde is en (ii) is dat risico 
acceptabel? De antwoorden op die vragen kleuren in sterke mate de rechts‐
statelijke afweging van de bestuursrechter – en daarmee de uitkomst van 
zijn rechtmatigheidsoordeel.  

Mijn standpunt  is dat bestuursrechter niet een  te voorzichtige hou‐
ding moet aannemen. Dat wil zeggen dat de bestuursrechter (i) het risico 
op een integriteitsschending niet te conservatief moet inschatten en (ii) dat 
niet alleen levensgrote risico’s onacceptabel moeten zijn. Een andere op‐
vatting leidt tot een vergrote kans dat niet‐integere besluiten in stand blij‐
ven. Dat is volgens mij een ernstiger rechtsstatelijk probleem dan dat zo 
nu en dan een besluit sneuvelt dat niet pluis oogt, maar in werkelijkheid 
wel op grond van de juiste intenties is genomen. 

9.5.1  Oplossingsrichtingen: intern perspectief 

Ik bespreek eerst het aandachtspunt inzake de breedte van de inhoudelijke 
reikwijdte. De kern van het eerste lid van artikel 2:4 van de Awb vormt de 
rekbare  term  ‘vooringenomenheid’. Het past binnen die bepaling als de 
bestuursrechter zou bepalen dat zuiver functionele belangen of belangen 
verbonden met  qualitate‐quafuncties  tot vooringenomenheid kunnen  lei‐
den.  

De beweegruimte voor de bestuursrechter bij de toetsing aan beweer‐
delijk niet‐integere besluiten is mogelijk een stuk kleiner nu de Wet bevor‐
deren  integriteit en functioneren decentraal bestuur  in werking  is getre‐
den. Volgens het nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet is 
artikel 2:4 van de Awb niet van toepassing op de beraadslaging en stem‐
ming van de raad en, via artikel 58 van de Gemeentewet, het college. Het 
persoonlijk‐aangaan‐criterium uit onderdeel a van het eerste lid is welis‐
waar open geformuleerd, maar heeft waarschijnlijk een engere inhoude‐
lijke reikwijdte dan artikel 2:4 van de Awb. Dat blijkt uit de oudere litera‐
tuur en rechtspraak over artikel 28 van de Gemeentewet. Het zou daarom 
goed kunnen dat de bestuursrechter na totstandkoming van de Wet bevor‐

 
2096  Zie daarover bijvoorbeeld paragraaf 3.6.2. 
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deren integriteit en functioneren decentraal bestuur minder integriteitsbe‐
scherming  kan  bieden  dan  hij  voor  de  inwerkingtreding  van  die wet 
kon.2097 Waar de Afdeling recentelijk de integriteitslat hoger lijkt te hebben 
gelegd,2098 dwingt de wetgever haar mogelijk ertoe om de lat in bepaalde 
gevallen weer lager te leggen.  

Ik zie twee mogelijke oplossingen. De eerste is dat de wet wéér wordt 
gewijzigd. Realistisch is dat waarschijnlijk niet. De tweede oplossing is dat 
de  bestuursrechter  het  geitenpaadje  van  het  ongeschreven  verbod  van 
vooringenomenheid neemt. Als de bestuursrechter  tot de conclusie zou 
komen dat artikel 28 van de Gemeentewet te weinig  integriteitsbescher‐
ming biedt, dan zou hij ervoor kunnen kiezen om een ongeschreven ver‐
bod van vooringenomenheid  toe  te passen. Dit pad  is  juridisch begaan‐
baar, maar wel wat dubieus. De bestuursrechter schuift het nieuwe tweede 
lid  van  artikel  28  van  de Gemeentewet  dan  immers  in wezen  aan  de 
kant.2099 Tegelijkertijd valt niet uit te sluiten dat de bestuursrechter op een 
zeker moment een dergelijk pad moet bewandelen, gelet op de eisen die 
het EU‐recht op behoorlijk bestuur stelt. Daarover kom ik hierna te spre‐
ken.2100 

Ik vervolg met het knelpunt dat de hoogste bestuursrechters niet snel 
genoeg aannemen dat een collegelid een persoonlijke bedoeling heeft en 
dat niet helder is aan welk criterium zij toetsen. Ook dat probleem kunnen 
de hoogste bestuursrechters zelf oplossen.2101 Voor  inspiratie hoeven ze 
niet ver te zoeken. In de Kramenzetters Albert Cuypmarkt‐uitspraak gaat de 
Afdeling na of niet kan worden uitgesloten dat de bestuurder van EAC per‐
soonlijk belang had bij de uitkomst van de beraadslagingen.2102 Eerder heb 
ik eens betoogd dat de maatstaf moet zijn dat een reële kans bestaat dat een 
ambtsdrager een persoonlijk belang, persoonlijke voorkeur of persoonlijke 

 
2097  Mogelijk is het zelfs de insteek van de Wet bevorderen integriteit en functioneren de‐

centraal bestuur om de inhoudelijke reikwijdte ten opzichte van de huidige situatie te 
verkleinen. Vgl. Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 7: “Artikel 28 Gemeen‐
tewet dient nadere, meer precieze inhoud te krijgen. De bepaling moet meer richting 
geven aan raadsleden die worstelen met vragen over mogelijke belangenverstrenge‐
ling.” Vgl. ook Munneke 2020, p. 55, voetnoot 12. Over de keuze tussen een meer ge‐
conditioneerde of een meer open geformuleerde norm kom ik te spreken in paragraaf 
9.7.1. 

2098  Zie daarover ook paragraaf 5.8. Zie ook Schlössels, Hermans & Theunisse 2022, p. 572. 
2099  Daarover paragraaf 8.4.1.1.2. 
2100  Paragraaf 9.5.2. 
2101  Zie paragraaf 5.4.5 over bewijsproblemen voor de burger en de (on)mogelijkheden voor 

de bestuursrechter om compensatie te bieden.  
2102  AbRvS 6 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW7592, r.o. 2.14.1, AB 2013/73, m.nt. C.J. Wols‐

winkel (Kramenzetters Albert Cuypmarkt). 
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afkeer heeft.2103 Met beide criteria kan zonder twijfel voldoende bescher‐
ming op  integriteitsgebied worden geboden,  zonder dat de  effectiviteit 
van het bestuursproces en het democratische proces daar te zeer onder lij‐
den. De hoogste bestuursrechters zouden ook kunnen aansluiten bij de 
rechtspraak van het Hof van Justitie. Daarop kom ik hierna terug.2104 

Welk criterium ook wordt gehanteerd, doorslaggevend is steeds hoe 
het  criterium  in  een  concreet geval wordt  toegepast. Vooral de  recente 
rechtspraak van de Afdeling is in dat verband hoopgevend. De Afdeling 
expliciteert weliswaar niet van welke maatstaf zij uitgaat, maar ze geeft 
wel de indruk dat het voor de burger geen onmogelijk taak is om aanne‐
melijk te maken dat een ambtsdrager een persoonlijke bedoeling heeft. Het 
zou aan  te bevelen zijn als de Afdeling van een soortgelijke benadering 
blijft uitgaan na  inwerkingtreding van de Wet bevorderen  integriteit en 
functioneren decentraal bestuur. 

Het volgende onderwerp is dat van causaliteit. Wat mij betreft zou bij 
iedere deelname van een ambtsdrager aan de besluitvorming de veronder‐
stelling moeten zijn dat de besluitvorming is beïnvloed.2105 Wellicht gaat 
de Afdeling  in de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak van een soortgelijke 
benadering uit.2106 Het zou wenselijk zijn als de Afdeling deze burgervrien‐
delijke aanpak zou uitbouwen, ook na inwerkingtreding van de Wet be‐
vorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur. Met deze benade‐
ring ondersteunt de bestuursrechter de burger die wel kan aantonen dat 
een ambtsdrager betrokkenheid heeft gehad bij de besluitvorming, maar 
die niet kan  laten zien dat de ambtsdrager de besluitvorming werkelijk 
heeft beïnvloed.  

De burger die niet kan bewijzen dat een ambtsdrager zich überhaupt 
met de besluitvorming heeft bemoeid, schiet weinig op met de geschetste 
aanpak. De bestuursrechter kan uiteraard niet voor de burger bewijzen dat 
een ambtsdrager bij het koffiezetapparaat zijn best heeft gedaan om de be‐
sluitvorming te beïnvloeden of dat een collegelid heeft deelgenomen aan 
de beraadslaging.2107 Wel kan de bestuursrechter de burger zoveel moge‐

 
2103  Theunisse 2019, par. 3.4.1. 
2104  Paragraaf 9.5.2. 
2105  Vgl. daarover paragraaf 5.5.3. Voor de bestuursrechter is niet altijd gemakkelijk vast te 

stellen of, en voor een burger is het niet altijd gemakkelijk om te bewijzen dat een ‘be‐
smette’ ambtsdrager aan de besluitvorming heeft deelgenomen. Zie daarover  in het 
bijzonder paragraaf 5.5.6 en 8.7.3. In die paragrafen bespreek ik ook hoe die bewijspro‐
blemen zouden kunnen worden opgelost. Zie daarover ook kort hierna. 

2106  AbRvS 28  juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, r.o. 5.5,  JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. 
Theunisse (Vitaliteitshotel Domburg).  

2107  Het zou wel helpen als op het college de wettelijke verplichting zou komen te rusten 
om openbaar te maken of collegeleden zich hebben onthouden van deelname aan de 
besluitvorming. Zie daarover paragraaf 8.7.3.  
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lijk proberen te ondersteunen. Dat kan hij onder meer doen door een ac‐
tieve houding aan te nemen (door bijvoorbeeld getuigen te horen of kri‐
tisch door te vragen). Een andere mogelijkheid is om de bewijsvoeringslast 
en het bewijsrisico in voorkomende gevallen te verschuiven naar het be‐
stuursorgaan. In paragraaf 8.7.3 besprak ik in de context van het formele 
deel van het besluitvormingsproces al de mogelijkheid om te veronderstel‐
len dat een collegelid aan de besluitvorming heeft deelgenomen, wanneer 
duidelijk is dat het collegelid een persoonlijke bedoeling heeft en niet be‐
kend is of hij aan de besluitvorming heeft deelgenomen.2108 De bestuurs‐
rechter zou er dan van uitgaan dat aan het causaliteitsvereiste is voldaan.  

Ik richt me nu specifiek op de Zeeman Vastgoed‐formule. Na meer dan 
tien jaar is nog altijd niet duidelijk hoe de tweede stap inzake bijkomende 
omstandigheden precies moet worden  ingevuld. Mede daardoor  is nog 
steeds niet duidelijk wat de toegevoegde waarde van die stap is ten op‐
zichte van de eerste stap (inhoudelijke reikwijdte) en de derde stap (cau‐
saliteit). Alleen helder is dat de Zeeman Vastgoed‐formule in de uitleg van 
de Afdeling weinig integriteitsbeschermend potentieel heeft. Het lijkt mij 
dan ook beter om afscheid te nemen van de Zeeman Vastgoed‐formule.  

Tot slot snijd ik kort het onderwerp handhaving aan. Of een bestuurs‐
rechter de kans krijgt om een niet‐integer besluit te beoordelen, is afhan‐
kelijk van onder meer de inrichting van het bestuursprocesrecht. Het voert 
te ver om aanbevelingen in dat verband te doen. Binnen het stelsel zoals 
het nu is, kan de Kroon in theorie een belangrijke vangnetfunctie vervul‐
len. De regering kan ingrijpen wanneer een niet‐integer besluit tot stand 
komt waartegen geen bestuursrechtelijke rechtsmiddelen zijn aangewend. 
Ik kan niet inschatten of het vaak voorkomt dat niet‐integere besluiten on‐
aangetast blijven en ik kan dus ook niet aangeven of de regering vaker zou 
moeten ingrijpen dan zij nu doet. Duidelijk is wel dat haar grondhouding 
terughoudend is. Dat is begrijpelijk, gelet op de rol van de bestuursrechter 
en op de gemeentelijke autonomie. Ik heb wel de indruk dat de Kroon op 
grond van haar beleidskader voldoende ruimte heeft om in te grijpen wan‐
neer de  integriteit van de besluitvorming op de  tocht staat. Dat valt op 
zichzelf positief te waarderen.2109 

9.5.2  Oplossingsrichtingen: extern perspectief 

Hiervoor heb ik vanuit een intern perspectief verbeteringen voor het repa‐
ratoire deel van het integriteitsrecht aangedragen. Voor oplossingen voor 
sommige geconstateerde aandachtspunten en knelpunten kan ook inspi‐

 
2108  Zie paragraaf 5.5.6 voor een net  iets andere benadering  in de context van  informele 

beïnvloeding.  
2109  Vgl. ogenschijnlijk anders: Leers 2021, p. 38. 
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ratie worden geput uit het EU‐recht op behoorlijk bestuur. Dat recht is fun‐
damenteel van aard, staat hoog in de normenhiërarchie en heeft een grote 
symboolwaarde. Dat maakt het volgens mij bij uitstek geschikt om te fun‐
geren als richtinggevend baken bij de interpretatie van nationaalrechtelijke 
integriteitsnormen.  In die gevallen dat  een zaak  een Unierechtelijke di‐
mensie heeft, zal de Nederlandse bestuursrechter zich soms zelfs moeten 
laten inspireren door het EU‐recht op behoorlijk bestuur.2110  

Wel moet een bepaalde vertaalslag worden gemaakt. In het VAR‐rap‐
port Europa en het algemeen bestuursrecht wordt  inzake artikel 41 van het 
Handvest en artikel 2:4 van de Awb als volgt opgemerkt: 

“In het eerste lid van dit artikel is sprake van een ‘recht’ (van een‐
ieder) op een  ‘onpartijdige’ behandeling van zijn zaken. De con‐
ceptuele frictie met het Nederlandse verbod van vooringenomen‐
heid, dat een globale  taakopdracht aan en een  (open) zorgplicht 
voor het bestuur omarmt, valt hier niet zonder meer uit te vlak‐
ken.”2111  

De conceptuele frictie tussen het EU‐recht op behoorlijk bestuur en de Ne‐
derlandse reparatoire  integriteitsnormen moet  tegelijkertijd niet worden 
overschat. Zoals  in de  loop van het proefschrift uitgebreid  is gebleken, 
gaan de verschillende reparatoire integriteitsnormen in grote lijnen uit van 
dezelfde toepassingscriteria. Dat betekent dat de rechter bij de toepassing 
van een reparatoire integriteitsnorm steeds grofweg dezelfde denkpatro‐
nen volgt en dezelfde vragen beantwoordt. Alleen de  invulling kan per 
norm verschillen. 

Wat aan de rechtspraak over het Unierecht op behoorlijk bestuur valt 
te waarderen, is dat de EU‐gerechten een uitdrukkelijk onderscheid maken 
tussen de eis van subjectieve en van objectieve onpartijdigheid. In die eisen 
zijn bovendien de maatstaven verwerkt aan de hand waarvan de EU‐ge‐
rechten bepalen of die eisen zijn geschonden. Zulke onderscheiden komen 
de  inzichtelijkheid  van de  rechtspraak  ten  goede.2112 De Nationale  om‐
budsman was zijn tijd vooruit door al in 2011 in het Restaurant Voerendaal‐

 
2110  Het Unierecht op behoorlijk bestuur werkt onder die omstandigheden overigens ook 

rechtstreeks door in onze rechtsorde, niet alleen via een nationaalrechtelijke norm als 
artikel 2:4 van de Awb.  

2111  Europa en het algemeen bestuursrecht 2021, p. 79. De cursivering is aangebracht door de 
auteurs van het rapport. Vgl. ook Schlössels 2016b, par. 4.1. 

2112  Wat wel opvalt, is dat de scheidslijn tussen de subjectieve en de objectieve onpartijdig‐
heidseis vaag  is. Iedere vorm van subjectieve partijdigheid houdt waarschijnlijk ook 
objectieve partijdigheid in, zodat de eis van objectieve onpartijdigheid de ‘ondergrens’ 
vormt. Zie daarover paragraaf 4.4.3. 
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rapport een soortgelijk onderscheid  tussen subjectieve en objectieve on‐
partijdigheid te maken.2113 

Hoewel  de  hoogste  bestuursrechters  niet  die  terminologie  gebrui‐
ken,2114 kan het verbod van vooringenomenheid van artikel 2:4 van de Awb 
ook nu al worden gecategoriseerd in een subjectieve eis (het verbod van 
daadwerkelijke vooringenomenheid) en objectievere eisen (het verbod van 
schijnbare vooringenomenheid en het objectievere  tweede  lid van artikel 
2:4 van de Awb). Het zou zinvol kunnen zijn als de hoogste bestuursrech‐
ters in het kader van de eis van objectieve onpartijdigheid aansluiting zoe‐
ken bij de maatstaf van de Unierechters en nagaan of – kort gezegd – vol‐
doende waarborgen zijn geboden om elke gerechtvaardigde  twijfel om‐
trent vooringenomenheid uit te sluiten.2115 Aan de hand van dat criterium 
kunnen de hoogste bestuursrechters inzichtelijk maken waarom zij menen 
dat voldoende of juist onvoldoende vaststaat dat een ambtsdrager een per‐
soonlijke bedoeling heeft. 

Tegelijkertijd is niet doorslaggevend welk criterium de bestuursrech‐
ter gebruikt.2116 Belangrijker is dat het helder is, voldoende integriteitsbe‐
scherming biedt en een aanvaardbare rechtsstatelijke balans treft. Wat dat 
tweede punt betreft, lijken de EU‐gerechten in de onpartijdigheidseisen al‐
leszins  redelijke maatstaven  te  hanteren;  redelijker dan  de  hoogste  be‐
stuursrechters doen in sommige Nederlandse zaken. Ik vermoed bijvoor‐
beeld dat de EU‐gerechten tegenwoordig in de Puttense nertsenbranche‐uit‐
spraak tot een andere conclusie zouden zijn gekomen dan de Afdeling des‐
tijds.  

Aangezien  het  EU‐recht  hoger  in  rang  staat  dan  het Nederlandse 
recht, kan de Nederlandse bestuursrechter in Unierechtelijke zaken de in‐
tegriteitslat  niet  laten  zakken  tot  onder  de  Europeesrechtelijke  onder‐
grens.2117 Anders laat hij een schending van het EU‐recht op behoorlijk be‐
stuur in stand. Olievlekwerking lijkt een logische vervolgstap. Het ligt im‐
mers niet voor de hand om in zaken met een Unierechtelijke component 
een andere maatstaf te hanteren dan in zaken waarin het EU‐recht niet ten 
uitvoer wordt gebracht.  

De recente rechtspraak van de hoogste bestuursrechters is overigens 
hoopgevend en blijft volgens mij boven de Unierechtelijke ondergrens.2118 

 
2113  No 11 mei 2011, rapportnr. 2011/145, AB 2011/270, m.nt. P.J. Stolk (Restaurant Voeren‐

daal). 
2114  Vgl. wel recent AbRvS 2 maart 2022, ECLI:NL:RVS:2022:625, r.o. 7.7 (Meierijstad). 
2115  Vgl. recent AbRvS 2 maart 2022, ECLI:NL:RVS:2022:625, r.o. 7.7 (Meierijstad). 
2116  Vgl. ook paragraaf 9.5.1. 
2117  Vgl. ook Timmermans 2014, punt 8. 
2118  Schlössels & Frins denken dat het Hof van Justitie de lat wat betreft objectieve onpar‐

tijdigheid van het bestuur hoger legt dan de Afdeling. Zie Schlössels & Frins 2022, nr. 
37.6. Vgl. ook Schlössels 2016b, par. 4.1. Daarmee bedoelen zij dat het Hof van Justitie 
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Dat wil echter niet zeggen dat daarmee vaststaat dat de hoogste bestuurs‐
rechters steeds boven de Unierechtelijke ondergrens blijft. Zo is in het bij‐
zonder de rechtspraak over raadsbesluiten een zorgenkindje. De Zeeman 
Vastgoed‐formule biedt weinig integriteitsbescherming, zodat onzeker is of 
de Afdeling daaraan onverkort kan vasthouden in zaken waarin het EU‐
recht ten uitvoer wordt gelegd. 

Het kan voor de hoogste bestuursrechters daarnaast in concrete ge‐
vallen nodig zijn om de uitleg van elementen van reparatoire integriteits‐
normen af te stemmen op de uitleg van het EU‐recht op behoorlijk bestuur. 
Ik geef eerst een voorbeeld in de sfeer van de inhoudelijke reikwijdte. Na 
inwerkingtreding van de Wet bevorderen integriteit en functioneren de‐
centraal bestuur is het mogelijk dat artikel 28, eerste lid, aanhef en onder‐
deel a, van de Gemeentewet niet van toepassing is op (bepaalde) functio‐
nele belangen. In de rechtspraak van de EU‐gerechten is bevestigd dat de 
inhoudelijke reikwijdte van het EU‐recht op behoorlijk bestuur zich uit‐
strekt tot dat type belangen. Als de raad beraadslaagt en stemt over een 
besluit met een Unierechtelijke component, dan kan de Afdeling niet an‐
ders dan de ondergrens van het EU‐recht op behoorlijk bestuur aanhou‐
den. Dat zou kunnen betekenen dat  een bestuursrechter  een besluit op 
grond van het Unierecht moet vernietigen, omdat een  raadslid met een 
functioneel belang aan de besluitvorming heeft deelgenomen. 

De hoogste bestuursrechters zijn uiteraard ook aan de ondergrens van 
het EU‐recht op behoorlijk bestuur gebonden bij de  toepassing van het 
causaliteitscriterium. Of het Unierecht op behoorlijk bestuur ook strikte 
causaliteitseisen stelt, is nog niet geheel duidelijk. In het recente HSBC Hol‐
dings e.a./Commissie‐arrest lijkt het Hof van Justitie wel te neigen naar een 
burgervriendelijke benadering waarbij niet hoeft vast te staan dat de  ‘be‐
smette’ ambtsdrager de besluitvorming heeft beïnvloed.2119 Als dat vaste 
rechtspraak wordt, dan is de vraag of de hoogste bestuursrechters in Unie‐
rechtelijke  zaken kunnen  terugvallen op  alleen  stemverhoudingen wan‐
neer ze nagaan of een ambtsdrager de besluitvorming heeft beïnvloed. 

Wat in ieder geval duidelijk is, is dat het EU‐recht bij bepaalde vor‐
men van interbestuurlijke beïnvloeding rechterlijk ingrijpen verwacht. Ik 
citeer het Hof van Justitie: 

“Wat meer bepaald deze tweede component van het beginsel van 
onpartijdigheid betreft, moet worden opgemerkt dat wanneer in 

 
hogere integriteitseisen stelt dan de Afdeling. Een aantal jaar geleden was die consta‐
tering zonder meer juist geweest. De Afdeling lijkt nu in die gevallen dat het niet een 
raadsbesluit toetst een andere weg te zijn ingeslagen, maar het zal nog een poos duren 
voordat de contouren van de rechtspraak duidelijker zichtbaar zijn. 

2119  HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11 (HSBC Holdings e.a./Commissie). 
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het kader van een procedure die kan leiden tot een voor een justi‐
tiabele bezwarend besluit, aan verschillende instellingen, organen 
of instanties van de Unie eigen en onderscheiden verantwoorde‐
lijkheden zijn toegewezen, elk van die entiteiten, voor zover zij bij 
de procedure betrokken is, dient te voldoen aan het vereiste van 
objectieve onpartijdigheid. Zelfs indien slechts één van die entitei‐
ten niet aan dit vereiste heeft voldaan, kan een dergelijk gebrek 
dus de rechtmatigheid van het aan het eind van de betrokken pro‐
cedure door de andere entiteit genomen besluit aantasten […].”2120  

De overweging  ‘de raad heeft het bestemmingsplan vastgesteld, niet de 
wethouder die beweerdelijk vooringenomen  is’,  is veel  te kort door de 
bocht, gelet op deze rechtspraak. De voorbereidende handelingen van het 
college  zijn  bij  de  totstandkoming  van  een  bestemmingsplan  bepalend 
voor het verloop  en  in veel gevallen ook voor de afloop van de proce‐
dure.2121 De hoogste bestuursrechters hoeven hun rechtspraak over infor‐
mele  interbestuurlijke beïnvloeding als gevolg van de  jurisprudentie van 
de EU‐gerechten vooralsnog volgens mij niet aan te scherpen.  

DEEL B  DE PREVENTIEVE DIMENSIE VAN ONTHOUDINGSNORMEN 

EN BESTUURLIJK‐GEDRAGSNORMEN, OF: HUN FUNCTIE 

ALS GEDRAGSNORM 

Pas wanneer een onthoudingsnorm of een bestuurlijk‐gedragsnorm wordt 
geschonden, komt hun hiervoor besproken reparatoire dimensie in beeld. 
De bedoeling van dat soort normen is in eerste instantie echter om te voor‐
komen dat niet‐integere besluiten  tot  stand komen door het gedrag van 
ambtsdragers  en  bestuursorganen  te  reguleren.2122  In  dit  deel  van  het 

 
2120  HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, r.o. 28, JB 2019/118, m.nt. B. 

Kaya (Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 
2121  Vgl.  ook HvJ  EU  20  december  2017, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:982,  r.o.  104,  EHRC 

2018/52, m.nt. M.M. Julicher (Spanje/Raad). 
2122  Bij het college heeft zich de afgelopen  jaren de opmerkelijke situatie voorgedaan dat 

preventieve dimensie en reparatoire dimensie niet synchroon lopen. De Afdeling toetst 
collegebesluiten alleen aan artikel 2:4 van de Awb en niet aan artikel 28 en 58 van de 
Gemeentewet. Dat neemt uiteraard niets weg van de plicht voor collegeleden om zich 
te houden aan artikel 28 en 58 van de Gemeentewet. Het gevolg is dan dat vooraf colle‐
geleden zich moeten houden aan artikel 28 en 58 van de Gemeentewet en het college 
aan artikel 2:4 van de Awb, maar dat de Afdeling achteraf alleen aan artikel 2:4 van de 
Awb toetst. Een mogelijke verklaring is dat artikel 2:4 van de Awb meer integriteitsbe‐
scherming biedt en dat het dus niet zoveel  toegevoegde waarde heeft om  (ook) aan 
artikel 28 en 58 van de Gemeentewet te toetsen. Door het nieuwe tweede lid van artikel 
28 van de Gemeentewet is de kans wel groot dat de Afdeling vaker zal gaan toetsen 
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hoofdstuk bespreek ik de preventieve kant van onthoudingsnormen en be‐
stuurlijk‐gedragsnormen. In dat kader moeten ze op vier eigenschappen 
worden beoordeeld,2123 waarvan er drie  in dit deel nadrukkelijk aan de 
orde komen.2124 In paragraaf 9.6 bespreek ik het beschermingsbereik van 
de preventieve integriteitsnormen. Paragraaf 9.7 draait om de helderheid 
van de afzonderlijke normen en van het systeem. Daarna kom ik in para‐
graaf  9.8  te  spreken over de mogelijkheden om bestuurlijk‐gedragsnor‐
men, maar vooral onthoudingsnormen, preventief te handhaven. 

9.6  EEN SLUITEND WEEFSEL  

De eerste gewenste eigenschap is dat bij naleving van onthoudingsnormen 
en bestuurlijk‐gedragsnormen geen niet‐integere besluiten  tot  stand ko‐
men. Dat betekent, kortom, dat het recht bestuursorganen verplicht zo te 
handelen dat zij niet de integriteit schenden en dat het recht ambtsdragers 
opdraagt zich van besluitvorming te onthouden wanneer hun deelname 
daaraan tot een integriteitsschending kan leiden. De kernvraag is kortom 
of naleving van de bestaande onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedrags‐
normen steeds zou voorkomen dat een niet‐integer besluit tot stand komt. 

Cruciaal voor het antwoord op deze vraag is allereerst de inhoudelijke 
reikwijdte  van  de  verschillende  onthoudingsnormen  en  bestuurlijk‐ge‐
dragsnormen. In de loop van dit proefschrift is gebleken dat veel van die 
normen een ruime  inhoudelijke reikwijdte hebben. Toch  is het mogelijk 
dat in een concreet geval blijkt dat het ‘integriteitsnet’ niet sluitend is. Dat 
komt omdat niet iedere norm op ieder moment van toepassing is. Het be‐
stuursorgaan is bijvoorbeeld alleen gebonden aan het EU‐recht op behoor‐
lijk bestuur wanneer dat bestuursorgaan het Unierecht ten uitvoer brengt. 
Ook nationaalrechtelijke normen zijn niet steeds van toepassing, bijvoor‐
beeld omdat de temporele reikwijdte van een norm afgebakend is. De Wet 
bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur heeft gevolgen 
gehad voor de temporele reikwijdte van artikel 28 van de Gemeentewet en 
artikel 2:4 van de Awb. De nieuwe wet probeert via een wijziging van ar‐
tikel 28 van de Gemeentewet te komen tot een soort boedelverdeling: die 
bepaling ontfermt zich over de beraadslaging en de stemming van de raad 

 
aan artikel 28  en 58 van de Gemeentewet. De hiervoor geschetste asynchronie ver‐
dwijnt dan mogelijk. 

2123  Zie paragraaf 3.5.4.1. 
2124  De laatste eigenschap, dat het integriteitsrecht mechanismen inbouwt die de kans ver‐

groten dat reparatoire integriteitsnormen worden nageleefd, bespreek ik hier niet af‐
zonderlijk. Het functioneren en het nut van veel van zulke bepalingen is in de loop van 
het proefschrift uitgebreid aan de orde gekomen. Ik wijs in het bijzonder op paragraaf 
7.6. 
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en het college, artikel 2:4 van de Awb krijgt de zorg over de rest van het 
besluitvormingsproces toebedeeld. Dat wil zeggen dat ofwel de ene bepa‐
ling, ofwel de andere bepaling van toepassing is.2125  

Of het ‘integriteitsnet’ in concrete gevallen hiaten bevat, hangt kortom 
onder meer af van de toepasbaarheid van de verschillende normen. Het is 
ondoenlijk om alle denkbare scenario’s te behandelen. Op deze plaats wijs 
ik op twee in het oog springende mogelijke ‘gaten’ in het weefsel van inte‐
griteitsnormen. De eerste is in paragraaf 9.4 al kort aan de orde gekomen. 
Artikel  2:4 van de Awb  is mogelijk niet  (steeds) van  toepassing bij be‐
paalde zuiver functionele belangen (waaronder belangen verbonden met 
een qualitate‐quafunctie). In het geval dat alleen artikel 2:4 van de Awb van 
toepassing is,2126 lijkt de kans groot dat geen rechtsnorm zich ertegen ver‐
zet dat die belangen een plaats krijgen in de besluitvorming.2127 

Ik kom bij het tweede mogelijke hiaat. Een aannemelijk scenario is dat 
de Afdeling na de recente wetswijziging kiest voor een meer klassieke uit‐
leg van artikel 28 van de Gemeentewet. Dat wil zeggen dat een aangele‐
genheid een  raadslid pas persoonlijk aangaat, wanneer die aangelegen‐
heid hem  in zijn persoon en onmiddellijk aangaat.2128 In dat geval  is het 
mogelijk niet verboden voor een raadslid of collegelid met functionele of 
(indirecte) financiële en zakelijke persoonlijke belangen om deel te nemen 
aan de beraadslaging en de stemming.2129 In een dergelijk geval bestaat al‐
dus het gevaar dat een niet‐integer, maar desalniettemin rechtmatig be‐
sluit tot stand komt. Het weefsel sluit dan niet. 

Ook het causaliteitscriterium kan invloed hebben op het antwoord op 
de vraag of het weefsel sluitend is. Een causaliteitscriterium dat ervan uit‐
gaat dat een onthoudingsnorm of bestuurlijk‐gedragsnorm alleen wordt 
geschonden als een ambtsdrager een beslissende stem heeft uitgebracht, 
accepteert  bijvoorbeeld  de  kans  dat  een  ambtsdrager  andersoortige  in‐
vloed op de besluitvorming uitoefent. Een dergelijk criterium is overigens 
ook nog eens moeilijk  te  transponeren naar de preventieve  fase. De be‐
stuursrechter kan achteraf nagaan of een ambtsdrager de beslissende stem 
heeft gehad. De ambtsdrager, daarentegen, weet voordat daadwerkelijk is 
gestemd natuurlijk niet of hij de beslissende stem zal hebben. Dat betekent 
dat de ambtsdrager op het moment dat hij beslist om deel te nemen aan de 

 
2125  Zie voor nuancering wel paragraaf 8.4.1.1 en 8.4.2.2. 
2126  En niet bijvoorbeeld ook normen van Europese origine. 
2127  Dat is alleen anders wanneer de zuiver functionele belangen in een concreet geval doel‐

stellend zijn geweest. In dat geval komt schending van het verbod van ddp in beeld. 
Zie daarover ook nog kort hierna. 

2128  Zie daarover paragraaf 8.2.1.1. 
2129  Zie daarover paragraaf 8.2.1.4 en 8.2.1.6. 
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besluitvorming nog niet weet of als gevolg van zijn betrokkenheid het be‐
sluit vernietigbaar wordt. Dat is niet alleen vreemd; die onzekerheid kan 
ook nog eens aanzetten tot calculerend gedrag. 

Het causaliteitscriterium van het verbod van ddp is het meest strikt. 
Dat heeft niet alleen gevolgen voor het integriteitsbeschermend potentieel 
van die bepaling in de reparatoire fase,2130 maar ook voor het functioneren 
in de preventieve fase. Het verbod is pas geschonden wanneer de persoon‐
lijke bedoeling van de ambtsdrager in de besluitvorming (schijnbaar) doel‐
stellend is geweest voor het bestuursorgaan. Het zal niet vaak voorkomen 
dat een lid van de raad of lid van het college actief probeert om de andere 
leden over te halen om te besluiten met het oog op zijn persoonlijke bedoe‐
ling. In een bestuursorgaan met een fatsoenlijk democratisch‐rechtsstate‐
lijk bewustzijn zijn zulke pogingen kansloos.2131  

Vaker zal de ambtsdrager met de persoonlijke bedoeling de besluit‐
vorming proberen  te beïnvloeden zonder blijk  te geven van het bestaan 
van zijn persoonlijke bedoeling. Zulke invloed zorgt er echter niet voor dat 
de persoonlijke bedoeling (schijnbaar) doelstellend is voor het bestuursor‐
gaan. Als de andere leden niet op de hoogte zijn van het bestaan van de 
persoonlijke bedoeling, dan kunnen ze niet met het oog daarop een besluit 
nemen.  

De wrange conclusie is dan dat beïnvloeding mag, zolang het gevolg 
daarvan maar niet is dat de persoonlijke bedoeling (schijnbaar) doelstel‐
lend  is geworden. Daardoor staat het verbod van ddp bij meerhoofdige 
bestuursorganen niet snel in de weg aan beïnvloeding van de besluitvor‐
ming door een enkel lid. Het verbod van ddp biedt in de preventieve fase 
weinig  integriteitsbescherming. Dat  is hooguit anders  in de context van 
een eenhoofdig ambt. De ambtsdrager met de persoonlijke bedoeling be‐
paalt dan immers zelf wat het doel van zijn handelen is.2132 

9.7  HELDERHEID EN OVERZICHTELIJKHEID 

De tweede relevante eigenschap is dat de onthoudingsnormen en bestuur‐
lijk‐gedragsnormen  op  zichzelf  en  in  onderlinge  samenhang  helder  en 
overzichtelijk zijn. Het recht moet houvast bieden, maar  tegelijkertijd  in 
het streven daarnaar niet  te zeer aan  integriteitsbeschermend vermogen 
verliezen. Ik heb in de loop van het proefschrift stilgestaan bij tal van klei‐
nere en grotere onduidelijkheden  in het kader van afzonderlijke  integri‐
teitsnormen. Hierna bespreek ik alleen wat principiële punten. 

 
2130  Zie daarover paragraaf 9.3.1. 
2131  Zie daarover paragraaf 6.4.2. 
2132  Zie daarover paragraaf 6.4.2. 
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9.7.1  De afzonderlijke normen: open norm of meer 
geconditioneerde norm? 

Een cruciale vraag  is hoe gedetailleerd of  juist hoe geconditioneerd ont‐
houdingsnormen  en  bestuurlijk‐gedragsnormen moeten worden  gefor‐
muleerd. Dat die kwestie hoofdbrekers kan opleveren, illustreer ik aan de 
hand van de Simpelveld‐uitspraak.2133 Daarin legt de Afdeling de vertegen‐
woordiger‐clausule van artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeen‐
tewet uit. Een raadslid valt volgens de Afdeling in die uitspraak alleen on‐
der die clausule wanneer het zelfstandig kan optreden als civielrechtelijke 
vertegenwoordiger van een rechtspersoon. De Afdeling gaat bewust voor 
een heldere en objectieve uitleg. Zij wijst op het fundamentele recht van 
leden van de raad om deel te nemen aan de stemming en de noodzaak om 
een vertegenwoordigend lichaam zo ongehinderd mogelijk te laten func‐
tioneren. Een ander voordeel, dat de Afdeling niet noemt,  is dat het ge‐
makkelijker is om normconform te handelen als de norm in kwestie ook 
duidelijk is.2134  

Het nadeel van deze benadering  is dat het gevaar bestaat dat niet‐
integere besluiten  tot  stand komen  en  in  stand blijven. Raadsleden die 
geen vertegenwoordiger zijn, maar wel functionele belangen hebben, zoals 
de voorzitter van de harmonievereniging in de Simpelveld‐zaak zelf, mo‐
gen deelnemen aan de stemming. De Afdeling onderkent de risico’s bijna 
met zoveel woorden wanneer zij in de Simpelveld‐uitspraak overweegt dat 
het raadslid weliswaar de schijn van belangenverstrengeling heeft gewekt, 
maar dat daarmee nog niet vaststaat dat artikel 28 van de Gemeentewet is 
geschonden.  

Bij een meer open geformuleerd criterium zijn de voordelen en nade‐
len spiegelbeeldig. Vanuit integriteitsperspectief is het gunstig dat de rech‐
ter manoeuvreerruimte heeft om in te grijpen bij integriteitsschendingen 
in onvoorziene casusposities. Nadelig is dat op voorhand misschien niet 
altijd duidelijk is of de bepaling in een concreet geval van toepassing is of 
niet. Dat zorgt ervoor dat een ambtsdrager niet steeds weet hoe hij moet 
handelen. Illustratief is wellicht de volgende passage over artikel 28 van 
de Gemeentewet uit de totstandkomingsgeschiedenis van de Wet bevor‐
deren integriteit en functioneren decentraal bestuur: “De regering erkent dat 
het voor raads‐ en Statenleden in de praktijk soms lastig kan zijn om te beoordelen 
of sprake is van een persoonlijk belang dat aan deelname aan de stemming in de 
weg staat.”2135 Het gevolg kan zijn dat raadsleden ten onrechte deelnemen 

 
2133  AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreuder‐

Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld). 
2134  Vgl. ook Kamerstukken II 2019/2020, 35546, nr. 3 (mvt), p. 7. 
2135  Kamerstukken I 2021/2022, 35546, C (mva I), p. 7. De cursivering is overgenomen uit de 

Kamerstukken.  
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aan de stemming of juist ten onrechte niet deelnemen aan de stemming.2136 
Beide situaties zijn onwenselijk.2137  

Binnen de huidige Nederlandse context zie ik ruimte voor een mid‐
denweg, waarin aan de ene kant voldoende duidelijk is in welke gevallen 
de norm van toepassing is, maar aan de andere kant ruimte wordt gelaten 
om  de  norm  toe  te  passen  op  onvoorziene  gevallen.2138  In  dit  systeem 
vormt een generieke omschrijving het startpunt, maar wordt die vervol‐
gens nader uitgewerkt. Voor een voorbeeld kan  ik ook nu al verwijzen 
naar artikel 28 van de Gemeentewet. In het vierde lid is het generieke per‐
soonlijk‐aangaan‐criterium uit onderdeel a van het eerste lid voor één si‐
tuatie uitgewerkt: een benoeming gaat iemand persoonlijk aan, wanneer 
hij behoort tot de personen tot wie de keuze door een voordracht of bij een 
herstemming is beperkt. Het is mogelijk om in artikel 28 van de Gemeen‐
tewet nader uit te werken  in welke andere gevallen een aangelegenheid 
een raadslid persoonlijk aangaat.2139 

In het Duitse recht is het gebruikelijker dat  in een regeling met een 
zekere mate van detail wordt uitgeschreven onder welke omstandigheden 
een ambtsdrager niet (en wel) mag deelnemen aan de besluitvorming. Ik 
wijs bijvoorbeeld op artikel 20 van het Verwaltungsverfahrensgesetz.2140 
Artikel 21 van diezelfde wet bevat dan weer een wat generiekere formule. 
Schlössels & Timmermans spreken over een ‘algemeen vangnet’.2141 

Met een constructie als hiervoor geschetst hebben ambtsdragers hou‐
vast in concrete gevallen, maar blijft tegelijkertijd de plicht bestaan om in 
andere gevallen niet deel  te nemen  aan de beraadslaging  en  stemming 

 
2136  Zie over dat laatste scenario ook paragraaf 8.8. 
2137  Vgl. hierover paragraaf 8.9. 
2138  Hoe een onthoudingsnorm kan of moet worden vormgegeven, hangt volgens mij onder 

meer af van de juridische context waarin de norm is ingebed. In het bijzonder is van 
belang of en hoe de onthoudingsnorm preventief kan worden gehandhaafd (zie para‐
graaf 9.8). De invloed op het democratisch functioneren van een bestuursorgaan is bij‐
voorbeeld beperkter wanneer een ambtsdrager in een concreet geval kan worden ver‐
vangen. Zie daarover paragraaf 9.8.2, 9.8.3 en 9.8.4. De rechtsstatelijke noodzaak om 
een onthoudingsnorm gedetailleerd te formuleren, neemt dan wat af. Andere handha‐
vingsinstrumenten kunnen er nu juist voor zorgen dat de onthoudingsnorm gedetail‐
leerd moet zijn. Stel, bijvoorbeeld, dat een ambtsdrager persoonlijk aansprakelijk kan 
zijn voor zijn handelen in functie (daarover paragraaf 9.8.7), dan is het voor de ambts‐
drager van het grootste belang dat hij precies kan inschatten of hij mag deelnemen aan 
de besluitvorming of niet. Zo blijkt weer dat het van het stelsel van integriteitsnormen 
afhangt of de rechtsstatelijke balans in orde is. 

2139  Even daargelaten of het persoonlijk‐aangaan‐criterium het meest geschikte criterium 
is. 

2140  Zie daarover Schlössels & Timmermans 2014, p. 21‐24. Zie ook Van der Spek 2016, par. 
5 over de regeling in Noordrijn‐Westfalen. Vgl. reeds Donner 1948, p. 47 voor een voor‐
stel voor een gedetailleerde norm. 

2141  Schlössels & Timmermans 2014, p. 23. 
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wanneer de integriteitsrisico’s te groot zijn. Dat lijkt me noodzakelijk om 
de integriteit van de besluitvorming te blijven waarborgen,2142 zelfs als dan 
op de koop moet worden toegenomen dat een norm wat minder houvast 
biedt.2143 Het is natuurlijk niet haalbaar om alle denkbare integriteitsschen‐
dingen op te sommen. In een editie van de Gemeentestem uit 1906 wordt 
over artikel 46 van de toen geldende Gemeentewet, de voorloper van het 
huidige artikel 28, als volgt treffend opgemerkt: 

“Een onredelijke eisch zou het zeker zijn om van den wetgever te 
vergen dat hij alles, wat hij ver‐ of gebieden wil, zóódanig zal for‐
muleeren dat het  terstond en zonder eenigen  twijfel onder zijne 
regeling in te deelen is.”2144 

9.7.2  Het systeem van normen 

Het systeem van onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen moet 
helder zijn. Anders bestaat het gevaar dat de individuele normen onvol‐
doende houvast bieden. Dat is nadelig voor het vermogen van het systeem 
om integriteitsschendingen te voorkomen én bovendien kan het rechtssta‐
telijke evenwicht verstoord raken. Hoe  is het gesteld met de helderheid 
van het systeem? 

9.7.2.1  Artikel 2:4 van de Awb en artikel 3:3 van de Awb 

Tussen het verbod van vooringenomenheid en het verbod van ddp zijn in 
het  verleden nooit  coördinatieproblemen  geconstateerd. Een  verklaring 
daarvoor is waarschijnlijk dat in de bestuursrechtspraak weinig aandacht 
bestaat voor artikel 3:3 van de Awb in de context van de integriteit van de 
besluitvorming. Zoals eerder al besproken,  is artikel 2:4 van de Awb de 
dominante reparatoire integriteitsnorm.2145 

Ook inhoudelijk lijkt het niet nodig om te vrezen voor een onduide‐
lijke verhouding tussen het verbod van vooringenomenheid en het verbod 
van ddp. Schending van het verbod van ddp zal in een integriteitscontext 
vermoedelijk (vrijwel) steeds gepaard gaan met een schending van het ver‐
bod van vooringenomenheid. In het kader van het verbod van ddp draait 

 
2142  Ook met het oog op de reparatoire dimensie van de norm. De bestuursrechter moet 

achteraf niet tot de conclusie komen dat de inhoudelijke reikwijdte van de bepaling te 
beperkt is. Zie daarover al onder meer paragraaf 3.5.4.2. 

2143   Ik geef hier een voorbeeld dat is verbonden met artikel 28 van de Gemeentewet, maar 
precies hetzelfde geldt voor artikel 2:4 van de Awb en overigens ook voor alle andere 
onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen. Hierna betoog ik dat inhoudelijke 
afstemming tussen de beide categorieën van normen de voorkeur heeft. 

2144  Gst. 1906, afl. 2882, nr. 1. Vgl. ook Kamerstukken II 2008/2009, 31954, nr. 3 (mvt), p. 68. 
2145  Paragraaf 6.5 en 9.3.1. 
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het om de vraag of een persoonlijke bedoeling (schijnbaar) doelstellend is 
het geweest voor het bestuursorgaan. Als dat het geval is, dan is de kans 
groot dat is geconstateerd dat een ambtsdrager (schijnbaar) een persoon‐
lijke bedoeling heeft en dat die ambtsdrager de besluitvorming heeft beïn‐
vloed. Onder zulke omstandigheden zal de conclusie al snel zijn dat ook 
artikel 2:4 van de Awb is geschonden.2146 

Andersom is het niet zo dat schending van artikel 2:4 van de Awb ook 
steeds schending van artikel 3:3 van de Awb oplevert. Voor schending van 
het verbod van vooringenomenheid is niet noodzakelijk dat de persoon‐
lijke  bedoelingen  van de  ambtsdrager  (schijnbaar) doelstellend  zijn  ge‐
weest voor het bestuursorgaan. Alleen al de deelname aan de besluitvor‐
ming door een ambtsdrager die  (schijnbaar) een persoonlijke bedoeling 
heeft, kan leiden tot schending van artikel 2:4 van de Awb. Daarin schuilt 
een belangrijk verschil met artikel 3:3 van de Awb.2147  

Zo bezien liggen de beide normen inhoudelijk in het verlengde van 
elkaar. Het verbod van vooringenomenheid probeert onder meer te voor‐
komen dat persoonlijke bedoelingen van ambtsdragers invloed hebben op 
het besluitvormingsproces. Op grond van het verbod van ddp is het dan 
vervolgens verboden dat die persoonlijke bedoelingen ook  fungeren als 
doel voor het  bestuursorgaan  in het  besluitvormingsproces. De normen 
conflicteren niet en zorgen  in hun onderlinge verhouding niet voor ver‐
warring, ook niet voor bestuursorganen die beide normen moet naleven. 
Het lijkt al met al niet nodig om tot een nadere afstemming te komen tus‐
sen het verbod van vooringenomenheid en het verbod van ddp.  

9.7.2.2  Artikel 2:4 van de Awb en artikel 28 van de Gemeentewet 

Nadere afstemming is wel nodig in de verhouding tussen artikel 28 van de 
Gemeentewet en artikel 2:4 van de Awb. In dit proefschrift is uitgebreid 
aan de orde gekomen dat de Afdeling lange tijd heeft geworsteld met de 
verhouding tussen beide normen. Dat is verklaarbaar. Artikel 2:4 van de 
Awb gaat uit van  inhoudelijk andere criteria dan artikel 28 van de Ge‐
meentewet, zodat de  inhoudelijke reikwijdtes van beide bepalingen niet 
zonder meer overeenkomen. Bovendien is de temporele reikwijdte van ar‐
tikel 2:4 van de Awb van oudsher ruimer dan die van artikel 28 van de 
Gemeentewet.  

Uiteindelijk heeft de Afdeling bij raadsbesluiten gepoogd om tot een 
gecoördineerde en werkbare uitleg van beide bepalingen te komen, maar 
de daarvoor gebruikte Zeeman Vastgoed‐formule verdient om talloze rede‐

 
2146  Vgl. wellicht AbRvS 19 augustus 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1996, r.o. 6.1. 
2147  Zie daarover ook paragraaf 9.3.1. 
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nen niet de schoonheidsprijs. Bij collegebesluiten is de Afdeling in het ge‐
heel niet tot afstemming overgegaan. Met de Wet bevorderen integriteit en 
functioneren decentraal bestuur heeft de wetgever ingegrepen, maar niet 
op de gewenste manier. In paragraaf 8.4 heb ik ruimschoots stilgestaan bij 
de onzekerheden en afstemmingsmoeilijkheden die kunnen ontstaan, on‐
danks (en dankzij) het nieuwe tweede lid van artikel 28 van de Gemeente‐
wet.  

Om nog andere redenen heb  ik bezwaren tegen het nieuwe tweede 
lid van artikel 28 van de Gemeentewet. De wetgever ziet kennelijk voor 
zich dat in deze context ofwel het gedrag van het bestuursorgaan, ofwel 
het gedrag van de ambtsdrager wordt gereguleerd. De wetgever wil niet 
dat in het besluitvormingstraject op enig moment gelijktijdig een gedrags‐
norm van toepassing is op het handelen van het bestuursorgaan (artikel 
2:4 van de Awb) en op het handelen van de ambtsdrager (artikel 28 van de 
Gemeentewet). Op een principieel niveau is dat naar mijn oordeel verba‐
zingwekkend. Waarom zou het recht alleen het gedrag van de ambtsdra‐
ger proberen te sturen en niet ook dat van het bestuursorgaan? 

Belangrijker nog is dat het uit het oogpunt van de bescherming van 
de integriteit van de besluitvorming wenselijk is om het handelen van zo‐
wel ambtsdrager als bestuursorgaan te reguleren. Bestuurlijk‐gedragsnor‐
men stellen kaders voor het bestuursorgaan, maar vaak is niet precies uit‐
gewerkt hoe het bestuursorgaan binnen die kaders moet blijven. Artikel 
2:4, eerste  lid, van de Awb bepaalt bijvoorbeeld dat een bestuursorgaan 
zijn taak zonder vooringenomenheid vervult, maar bepaalt niet hoe het be‐
stuursorgaan die bepaling moet naleven.2148 Schlössels & Timmermans sig‐
naleren dat ook en stellen: 

“De wetgever zou moeten bezien hoe artikel 2:4 Awb beter kan 
worden geoperationaliseerd door flankerende, duidelijk gesancti‐
oneerde gedragsnormen die zich rechtstreeks richten tot personen 
met aan het betrokken publieke belangen tegenstrijdige belangen. 
Via concrete gedragsnormen wordt namelijk meer  recht gedaan 
aan het feit dat het de betrokken natuurlijke personen zijn die niet 
integer gedrag kunnen vertonen. Als  systeemnorm heeft artikel 
2:4 Awb maar weinig tanden.”2149 

Hoewel de toepassingsvoorwaarden van onthoudingsnormen niet zonder 
meer helder zijn, staat wel vast wat moet gebeuren wanneer aan die toe‐
passingsvoorwaarden is voldaan: de ambtsdrager mag niet deelnemen aan 
(een deel van) het besluitvormingsproces. Artikel 28 van de Gemeentewet 

 
2148  Vgl. ook Schlössels & Timmermans 2014, p. 33. 
2149  Schlössels & Timmermans 2014, p. 34. De cursivering is aangebracht door Schlössels & 

Timmermans. 
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is als gedragsnorm zodoende veel concreter dan artikel 2:4 van de Awb. 
Onthoudingsnormen geven ambtsdragers houvast en kunnen op die ma‐
nier eraan bijdragen dat een norm als artikel 2:4 van de Awb wordt nage‐
leefd. 

Kortom: naar mijn oordeel moet de wetgever opnieuw ingrijpen. Ont‐
houdingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen zijn allebei nuttige instru‐
menten om integriteitsschendingen te voorkomen. Het heeft de voorkeur 
om niet slechts één van de twee, maar om beide soorten normen in te zet‐
ten. Van belang is wel om afstemmingproblemen te voorkomen. Daarvoor 
is noodzakelijk dat onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen in‐
houdelijk op elkaar zijn afgestemd. Dat wil zeggen dat  inhoudelijke en 
temporele  reikwijdte  overeenkomen,  zodat  schending  van  een  onthou‐
dingsnorm schending van een bestuurlijk‐gedragsnorm impliceert. Hoeft 
een ambtsdrager zich niet te onthouden van deelname aan de besluitvor‐
ming? Dan zou het gevolg moeten zijn dat de bestuurlijk‐gedragsnorm 
niet kan zijn geschonden.  

9.7.2.3  Nationale normen en Europese normen 

Het EU‐recht en het EVRM werken rechtstreeks door in de Nederlandse 
rechtsorde en zijn van een hogere orde dan het nationale recht. Dat bete‐
kent dat, in die gevallen dat het EU‐recht ten uitvoer wordt gelegd of dat 
een EVRM‐recht in het geding is, rekening moet worden gehouden met de 
integriteitseisen uit het EU‐recht of uit het EVRM. Het Nederlandse recht 
mag niet onder de ‘ondergrens’ van de normen van Europese origine dui‐
ken. 

Een en ander betekent niet dat het Nederlandse  recht ook van de‐
zelfde  terminologie moet uitgaan als de normen uit het EU‐recht en het 
EVRM. Dat schrijft het Europese recht niet voor. Dat betekent dus dat de 
Nederlandse recht geen onderscheid moet maken tussen eisen van subjec‐
tieve en een objectieve onpartijdigheid, zoals de EU‐gerechten wel doen. 
Het gaat mijns inziens ook niet ten koste van de overzichtelijkheid van het 
recht als de terminologie van de Nederlandse normen niet aansluit bij die 
van de Europese normen. Het EU‐recht op behoorlijk bestuur en zeker de 
integriteitswaarborgen uit het EVRM spelen  in de rechtspraktijk van de 
alledag niet een zo belangrijke rol dat snel verwarring zal ontstaan over de 
verhouding tot Nederlandse normen. Uiteraard kan het wel zinvol zijn om 
aan te sluiten bij de criteria die op Europees niveau zijn geformuleerd. Dat 
heb ik in paragraaf 9.5.2 ook betoogd. 
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9.8  HANDHAVING 

Welke juridische mogelijkheden bestaan om een onthoudingsnorm of een 
bestuurlijk‐gedragsnorm preventief  te handhaven? Anders gezegd: met 
welke bevoegdheden kan worden voorkomen dat een ambtsdrager een 
onthoudingsnorm  of  een  bestuursorgaan  een  bestuurlijk‐gedragsnorm 
schendt? Voor onthoudingsnormen volgt een kort antwoord: die mogelijk‐
heden bestaan niet. Een raadslid of collegelid kan er niet van worden weer‐
houden deel te nemen aan de besluitvorming. Voor de burgemeester als 
eigenstandig bestuursorgaan bestaat niet eens een onthoudingsnorm, zo‐
dat op hem niet eens de plicht rust om zich terug te trekken uit het besluit‐
vormingsproces wanneer hij een persoonlijke bedoeling heeft. Om te voor‐
komen dat het een bestuurlijk‐gedragsnorm schendt, kan het bestuursorgaan 
wat maatregelen nemen. Het bestuursorgaan kan bijvoorbeeld ambtena‐
ren of adviseurs bij de besluitvorming betrekken om de invloed van een 
ambtsdrager met  een persoonlijke  bedoeling  te  beperken. Op maat ge‐
maakte handhavingsbevoegdheden bestaan echter niet.2150 

In deze paragraaf doe  ik voorstellen  om  het  systeem  van  onthou‐
dingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen te herzien. Steeds houd ik re‐
kening met de rechtsstatelijke balans tussen de noodzaak om integriteit te 
beschermen enerzijds en het belang van het ongehinderd democratisch en 
het effectief functioneren van het bestuur anderzijds. Mijn voorstellen rus‐
ten op vier pijlers. 

De eerste pijler houdt verband met toezicht. Om te kunnen controle‐
ren of een ambtsdrager een integriteitsrisico vormt, is het noodzakelijk dat 
informatie beschikbaar is over de persoonlijke bedoelingen van de ambts‐
drager. Als bijvoorbeeld niet bekend  is dat een ambtsdrager een neven‐
functie heeft die raakt aan de besluitvorming, kan hij er ook niet op wor‐
den aangesproken dat hij zich beter uit het besluitvormingsproces kan te‐
rugtrekken. Persoonlijke bedoelingen kunnen worden ontdekt door (i) on‐
derzoek, bijvoorbeeld door het bestuursorgaan, of (ii) door transparantie 
van de ambtsdrager. Op dit moment zijn in de wet geen specifieke onder‐
zoeksbevoegdheden toegekend om na te gaan of een ambtsdrager een per‐
soonlijke bedoeling heeft bij de besluitvorming.2151 Het recht bevat wel al‐
lerlei normen die ambtsdragers ertoe verplichten transparant te zijn over 

 
2150  Hooguit kan preventief het vertrouwen worden opgezegd in een bestuurder, maar echt 

aantrekkelijk  is die optie doorgaans niet.  In specifieke gevallen kan op gemeentelijk 
niveau worden geïntervenieerd op grond van de taakverwaarlozingsregeling.  

2151   Ik bespreek hierna niet uitgebreid of zulke bevoegdheden er zouden moeten komen. 
Naar dat onderwerp moet volgens mij een afzonderlijk vervolgonderzoek worden ver‐
richt. 
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hun persoonlijke bedoelingen. Die normen zijn zinvol, maar niet  toege‐
spitst op integriteitsrisico’s in een concreet geval. Het is naar mijn mening 
onbestaanbaar  dat  het  recht  aanvaardt  dat  ambtsdragers  integriteitsri‐
sico’s niet steeds melden. Dat is de eerste pijler. 

De tweede pijler is dat op iedere ambtsdrager de wettelijke plicht moet 
rusten om zich te onthouden van de besluitvorming wanneer hij een per‐
soonlijke bedoeling heeft. Dat betekent dat voor de burgemeester een ont‐
houdingsnorm tot stand moet komen. De derde pijler is dat voor (vrijwel) 
alle ambtsdragers tijdelijke vervanging klaar moet staan op grond van de 
wet wanneer zij niet mogen deelnemen aan de besluitvorming.2152 Vanuit 
integriteitsperspectief  is dat het meest zuiver  en voor het democratisch 
functioneren van het bestuursorgaan het minst belastend. De vierde pijler 
is dat de onthoudingsnormen  –  en vaak daarmee ook de bestuurlijk‐ge‐
dragsnormen  –  preventief moeten  kunnen worden  afgedwongen,  liefst 
door een onafhankelijke en onpartijdige partij. Ik zie vooral heil in maat‐
regelen die het feitelijk onmogelijk maken om normschendend gedrag te 
vertonen. Ik verken niettemin kort bevoegdheden die zich richten tot de 
persoon van de ambtsdrager.  

9.8.1  Transparantie in concreto  

Transparantienormen in het Nederlandse recht zijn allemaal abstract van 
aard. Daarmee bedoel ik dat ze niet gekoppeld zijn aan een concreet inte‐
griteitsrisico in het kader van een concreet besluitvormingstraject. Ik geef 
een voorbeeld: ongeacht of een nevenfunctie van een wethouder op enig 
moment een integriteitsrisico vormt, rust op hem de plicht om die functie 
openbaar te maken. Het doel van de transparantienorm is dat in een vroeg‐
tijdig  stadium voor de  integriteit potentieel  relevante  informatie wordt 
verzameld. Pas  later zal blijken of die  informatie ook werkelijk relevant 
was in dat verband. 

Zulke  transparantienormen hebben uit  een oogpunt van  integriteit 
veel en grote voordelen. Een belangrijk nadeel is echter dat lang niet altijd 
voorzienbaar is of een bepaalde omstandigheid op enig moment een ge‐
vaar oplevert voor de integriteit van de besluitvorming. Daardoor kan het 
gebeuren dat de bewindspersoon bepaalde informatie niet hoeft te delen, 
terwijl die op een later moment toch relevant kan blijken voor de besluit‐
vorming. Ambtsdragers hoeven bijvoorbeeld niet in een register op te (la‐
ten) nemen met welke mensen ze niet door een deur kunnen. Dat is maar 
goed ook.2153 Tegelijkertijd kan een persoonlijke afkeer van een ambtsdra‐
ger in een concreet besluitvormingstraject op enig moment wel een rol van 

 
2152  Vgl. wellicht Damen 1987, p. 564. 
2153  Daarover ook paragraaf 9.9.7. 
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betekenis spelen. In dat geval is het wenselijk als inzicht bestaat in de per‐
soonlijke afkeer van de ambtsdrager.  

Een  transparantieplicht  in  concreto  kan dan  een  oplossing vormen. 
Steeds wanneer in een concreet geval een risico voor de integriteit aan de 
orde is, moet de ambtsdrager wie het aangaat, dat melden. Transparantie‐
plichten in de concrete variant komen in Nederland niet voor,2154 terwijl ze 
grote  voordelen  hebben.2155  Informatieverschaffing  vanwege  zulke  nor‐
men  is doelgericht,  in die zin dat een ambtsdrager dan geen  informatie 
deelt die irrelevant is met het oog op de integriteit van de besluitvorming. 
Voor de rechtsstatelijke balans is dat een aantrekkelijk perspectief. Het na‐
deel is dat een grote verantwoordelijkheid op de schouders van de ambts‐
drager rust. Die moet bepalen of bepaalde informatie van belang is met het 
oog op de integriteit van de besluitvorming. Hij kan zich natuurlijk vergis‐
sen of, erger nog, zich bewust niet aan de norm houden. Dat zal het geval 
zijn wanneer de ambtsdrager kwade intenties heeft. 

De transparantieplicht  in concreto  levert vooral extra mogelijkheden 
tot controle op in die gevallen dat een goedbedoelende ambtsdrager met 
een integriteitsrisico van plan is om deel te nemen of heeft deelgenomen 
aan de besluitvorming. Hij is dan waarschijnlijk van oordeel dat deelname 
niet  in strijd komt met enige  integriteitsregel.2156 De ambtsdragers in die 
scenario’s dwalen. Na melding kunnen zij, als dat nodig is, worden gecor‐
rigeerd. Een voorstel voor een transparantieplicht in concreto is te vinden 
in artikel 10 van de European code of conduct for the political integrity of local 
and regional elected representatives: 

“When elected representatives have a direct or indirect personal 
interest in matters being examined by local or regional councils or 

 
2154  Hooguit valt in bepaalde gevallen wellicht te wijzen op de passieve en actieve inlich‐

tingenplichten van artikel 169 en artikel 180 van de Gemeentewet. Deze zijn algemeen 
van aard en niet specifiek gericht op de integriteit van het bestuur. In Kamerstukken II 
2010/2011, 32500 III, nr. 8, p. 1‐2; Kamerstukken II 2010/2011, 32500 III, nr. 14, p. 14‐17; 
Kamerstukken II 2011/2012, 33000 VII, nr. 107, p. 25 wordt in het kader van de inlichtin‐
genplichten op centraal niveau ingegaan op de noodzaak voor bewindslieden om in‐
lichtingen te verstrekken over hun persoonlijke leven. Die noodzaak kan bestaan, kort 
gezegd, wanneer feiten uit het persoonlijke leven van de ambtsdrager invloed (kunnen) 
hebben op het functioneren in het ambt. 

2155  Transparantieplichten in deze vorm voorkomen dat een bepaald integriteitsrisico in de 
dode hoek van het integriteitsrecht (zie daarover paragraaf 9.12) terechtkomt. Voor ie‐
der concreet integriteitsrisico bestaat dan immers hoe dan ook een transparantieplicht. 

2156  Of de ambtsdrager kan zich om de een of andere reden niet terugtrekken uit het be‐
sluitvormingsproces, bijvoorbeeld vanwege de rule of necessity.  
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by executive bodies, they shall undertake to make those interests 
known before deliberations are held and a vote is taken.”2157 

Ook Donner heeft in het verleden al eens een transparantieplicht in concreto 
voorgesteld. Hij presenteert een modelbepaling die voorschrijft wanneer 
onthouding moet volgen en waaruit blijkt dat onthouding moet leiden tot 
vervanging.2158 De modelbepaling sluit af met de volgende regel: 

“Wanneer en in zover de vervanging niet kan worden afgewacht, 
is het  in vorige  leden bepaalde niet van toepassing. In dat geval 
wordt in de beschikking de onthoudingsgrond aangewezen en de 
reden genoemd waarom geen onthouding heeft plaats gehad.”2159 

In het Europese voorstel moet de ambtsdrager transparant zijn vóór het 
nemen van het besluit en in Donners voorstel (ook) ná het nemen van het 
besluit. Transparantie achteraf kan zinvol zijn voor belanghebbenden. Die 
kunnen de geleverde  informatie  immers gebruiken  in een eventuele be‐
stuursrechtelijke procedure. 

9.8.2  Onthoudingsnorm en vervangingsnorm voor de 
burgemeester 

Voor  de  burgemeester  bestaat  op  dit moment  geen wettelijke  onthou‐
dingsplicht. Dat kan worden verklaard vanuit de zogenoemde rule of ne‐
cessity. Het  bevoegde  bestuursorgaan moet  besluiten,  anders wordt  de 
wettelijke  bevoegdheidsverdeling  doorkruist.2160 Dreigt  een  integriteits‐
schending, dan kan de burgemeester maatregelen nemen. Hij kan bijvoor‐
beeld deskundigen inschakelen of een ander in mandaat te laten beslissen. 
Hoewel de kans op  integriteitsschendingen kleiner wordt door de  inzet 
van zulke constructies, zijn het uiteindelijk gemankeerde oplossingen. Het 
bestuursorgaan blijft immers bevoegd. 2161   

Het heeft wat mij betreft dan ook de voorkeur – en wellicht bestaat 
daartoe ook een zekere noodzaak vanwege het Kingsley/Verenigd Konink‐
rijk‐arrest van het EHRM2162 – dat ook voor de burgemeester een onthou‐
dingsregeling  tot  stand komt. Onder bepaalde omstandigheden zou hij 
dan niet mogen besluiten, zodat de kans op integriteitsschendingen (nog) 

 
2157  Aanbeveling 60  (1999) van het Congres van Lokale en Regionale overheden (17  juni 

1999), on political integrity of local and regional elected representatives, p. 3. 
2158  Donner 1948, p. 47. 
2159  Donner 1948, p. 47. 
2160  Wenders 2010, par. 5.4.3.3. 
2161  Zie uitgebreid paragraaf 5.7.1. 
2162  Zie daarover paragraaf 9.8.4.1 en 9.8.4.2. 
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kleiner is dan wanneer de burgemeester uiteindelijk met wat voorzorgs‐
maatregelen het besluit neemt. Met de totstandkoming van een onthou‐
dingsnorm kan worden uitgesloten dat de wat vreemde situatie ontstaat 
waarin het juridisch voor de burgemeester niet is verboden om deel te ne‐
men aan de besluitvorming, maar waarin zijn deelname toch kan  leiden 
tot onrechtmatigheid en zelfs vernietiging van het besluit.  

Omdat de burgemeester een eenhoofdig bestuursorgaan is en om te 
voorkomen  dat  de  wettelijke  bevoegdheidsregeling  wordt  doorkruist, 
moet naast een onthoudingsregeling voor dat bestuursorgaan ook een cor‐
responderende vervangingsregeling tot stand komen. Dit soort construc‐
ties zijn in Nederland niet onbekend, ook niet voor eenhoofdige ambten. 
Ik wijs op het systeem bij ministers. Artikel 6 luidt als volgt: “De artikelen 
2 en 3 zijn van overeenkomstige toepassing voor zover het gaat om de uit‐
oefening van een taak van een minister ten aanzien van een bepaalde aan‐
gelegenheid waarbij deze tevens persoonlijk en direct betrokken kan zijn.” 
In artikel 2 en artikel 3 is bepaald onder welke omstandigheden een afwezige 
minister door een minister wordt vervangen en door welke minister de af‐
wezige minister wordt vervangen. 

Er bestaat geen belemmering om op gemeentelijk niveau een soortge‐
lijke constructie op te tuigen. Op dit moment bevat de Gemeentewet al een 
vervangingsregeling  voor  de  burgemeester,  zodat  tijdelijke  vervanging 
van de burgemeester geen  fundamentele breuk met het systeem van de 
Gemeentewet zou opleveren. Uit artikel 77, eerste lid, van de Gemeente‐
wet  volgt  dat  bij  verhindering  of  ontstentenis  het  burgemeestersambt 
wordt waargenomen door een door het college aan te wijzen wethouder. 
Volgens Neerhof strekt die vervangingsregeling zich niet uit tot die geval‐
len dat een burgemeester een persoonlijk belang heeft,2163 maar de  tekst 
van de bepaling sluit ook niet uit dat artikel 77 van de Gemeentewet  in 
zulke gevallen wordt toegepast.2164 Als een onthoudingsregeling voor de 
burgemeester tot stand zou komen, dan zou het de voorkeur hebben dat 
uit de wet uitdrukkelijk zou blijken dat hij zich bij onthouding vanwege 
een persoonlijke bedoeling zou kunnen (en moeten) laten vervangen.2165   

 
2163  Neerhof 2004, p. 50; Neerhof 2009, punt 3. 
2164  Vgl. Timmermans 2019b, p. 88‐89. 
2165  Uiteraard kan daarin dan ook worden bepaald dat een ander dan een wethouder de 

burgemeester vervangt. Gedacht kan worden aan de commissaris van de Koning. Van‐
uit het perspectief van de autonomie van de gemeente heeft het overigens wel de voor‐
keur dat de vervanger van de burgemeester een gemeentelijke ambtsdrager is.  
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9.8.3  Vervangingsnorm voor raadsleden en collegeleden 

In het kader van artikel 28 van de Gemeentewet is er in het verleden op 
gewezen dat de stemverhoudingen binnen de raad kunnen wijzigen wan‐
neer een raadslid niet deelneemt aan de stemming.2166 Het democratische 
proces wordt zo geraakt. Dat probleem  is op  te  lossen door de vervan‐
gingsregeling uit te breiden. 

In artikel X 10, artikel X 11 en artikel X 12 van de Kieswet is de proce‐
dure uitgetekend voor raadsleden die vanwege zwangerschap, bevalling 
of ziekte  tijdelijk ontslag nemen. De voorzitter van het vertegenwoordi‐
gend  lichaam  verleent  het  tijdelijk  ontslag  (artikel  X  10,  eerste  lid,  en 
tweede lid, van de Kieswet) en de voorzitter van het centraal stembureau 
benoemt een vervanger voor de plaats die  is opengevallen (artikel X 12, 
eerste  lid, van de Kieswet). Die regeling zou kunnen worden uitgebreid 
met een voorziening voor kortdurende vervanging vanwege onaanvaard‐
bare integriteitsrisico’s. In een dergelijk systeem heeft iedere raadsfractie 
een soort reservebank waarop een beroep kan worden gedaan wanneer 
een raadslid niet kan deelnemen aan de besluitvorming vanwege een on‐
aanvaardbaar integriteitsrisico.2167 Het voordeel van een dergelijk systeem 
is dat de stemverhoudingen binnen de raad doorgaans niet zullen veran‐
deren doordat een raadslid zich in een bepaald dossier van besluitvorming 
moet  onthouden. Het  invaller‐raadslid  is  immers  (in  beginsel)  van  de‐
zelfde partij.  In  een  systeem waarin  raadsleden  tamelijk  laagdrempelig 
kunnen worden vervangen, is het voor raadsleden wellicht ook wat min‐
der bezwaarlijk om niet deel te nemen aan de besluitvorming.  

Een soortgelijke regeling kan ook worden opgetuigd voor het college, 
maar is voor dat bestuursorgaan praktisch wellicht wat minder gemakke‐
lijk vorm te geven. Het collegelidmaatschap is in de meeste gevallen een 
voltijdfunctie en ook gedeeltelijke vervanging zal in bepaalde gevallen bij‐
zonder moeilijk te combineren zijn het met  ‘reguliere’  leven van de ver‐
vanger.  

 
2166  Neerhof 2004, p. 50; Wenders 2010, par. 5.4.3.3. Zie ook Timmermans 2014, punt 8. 
2167  Vervangingsregelingen zijn binnen waterschappen niet geheel onbekend. Artikel 15, 

eerste lid, van de Waterschapswet luidde tot 2007 als volgt: “Bij reglement kan worden 
bepaald dat voor ieder van de leden van het algemeen bestuur gelijktijdig een plaats‐
vervangend  lid wordt gekozen, dan wel,  indien het betreft een benoemd  lid, wordt 
benoemd.” Zie daarover Neerhof 2007b, punt 8. Zie ik het goed, dan werd veel ruimte 
geboden om in het reglement te bepalen in welke gevallen de mogelijkheid tot plaats‐
vervanging bestond. Zie Kamerstukken II 1988/1989, 19995, nr. 6 herdruk (mva II), p. 27‐
28. 
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9.8.4   Vervangingsnorm voor de raad en het college 

Als een lid van een meerhoofdig bestuursorgaan met een persoonlijke be‐
doeling niet deelneemt aan de besluitvorming, dan is daarmee voorkomen 
dat het bestuursorgaan een integriteitsschending begaat. Maar wat nu als 
een meerhoofdig bestuursorgaan als geheel niet een besluit kan nemen zon‐
der dat concrete integriteitsrisico’s bestaan? 

Ik onderscheid twee scenario’s. Het eerste is dat door een toevallige 
samenloop van omstandigheden  alle  leden van het bestuursorgaan  een 
persoonlijke  bedoeling  bij  de  besluitvorming  hebben. Deze  situatie  zal 
zeldzaam zijn, zeker in grotere gemeenten, maar het in paragraaf 7.6.6.2 
besproken Sneekse voorbeeld laat zien dat het voorkomt. Vanwege de rule 
of necessity moet het bestuursorgaan ook in dit soort gevallen in beginsel 
het besluit zelf nemen. Het bestuursorgaan kan advies vragen of ambtena‐
ren inschakelen om zo de invloed van de ambtsdragers op de besluitvor‐
ming te ‘verdunnen’. Als persoonlijke bedoelingen bij het gehele bestuurs‐
orgaan leiden tot verwaarlozing van een medebewindstaak, dan kan een 
ingreep door een provinciaal bestuursorgaan volgen. Dat is ook gebeurd 
in de Sneekse casus. Als het bestuursorgaan een taak in autonomie vervult, 
dan is een dergelijk ingrijpen niet geoorloofd. Volgens mij moet voor dat 
geval ook een regeling worden getroffen, om daarmee te kunnen voorko‐
men dat een integriteitsschending tot stand komt. 

Het tweede scenario komt vermoedelijk vaker voor. In dat geval heeft 
maar één lid of een beperkt aantal leden van het bestuursorgaan een per‐
soonlijke bedoeling. Dat lid heeft of die leden hebben deelgenomen aan de 
besluitvorming en een voor hem of hen gunstig besluit komt  tot  stand. 
Vervolgens komt een belanghebbende met succes op tegen dat besluit, zo‐
dat het bestuursorgaan na rechterlijke vernietiging een nieuw besluit moet 
nemen. Een voor de hand  liggende oplossing  is dan dat het bestuursor‐
gaan een nieuw besluit neemt, maar dat het lid of de leden met een per‐
soonlijke bedoeling dan niet weer deelneemt of deelnemen aan de besluit‐
vorming. 

Ik vraag me alleen af of die oplossing voldoende waarborgen biedt 
voor de integriteit van de besluitvorming. Beïnvloeding door een ambts‐
drager is niet altijd meetbaar of zelfs tastbaar. Als een lid met een persoon‐
lijke bedoeling zijn collega’s ervan heeft weten te overtuigen dat het be‐
stuursorgaan een besluit met een bepaalde  inhoud moet nemen, dan  is 
twijfelachtig of het een inhoudelijk ander besluit zal nemen wanneer het 
lid met de persoonlijke bedoeling niet deelneemt aan de besluitvorming. 
Zijn invloed dreunt dan na, zelfs bij zijn afwezigheid in de besluitvorming. 
Het zou bij een geslaagd beroep op een bestuurlijk‐gedragsnorm volgens 
mij dan ook wenselijk kunnen zijn als een ander bestuursorgaan dan het 
eigenlijk bevoegde bestuursorgaan het nieuwe besluit neemt.  
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9.8.4.1  Het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest: casus en 

overwegingen 

Mogelijk volgt de noodzaak daartoe onder omstandigheden ook uit het 
Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest van het EHRM.2168 Kingsley  is  tussen 
1984 en 1992 directeur van London Clubs, een bedrijf dat eigenaar is van 
zes casino’s in Londen. Na een inval door de politie, in aanwezigheid van 
de Gaming Board for Great Britain, een bestuursorgaan dat de gokindustrie 
reguleert en monitort, moet Kingsley vertrekken als directeur. Op 22 de‐
cember 1992 ontvangt hij een brief van de Gaming Board waaruit volgt dat 
het overweegt om het certificaat van Kingsley in te trekken dat hij nodig 
heeft om een managementpositie in de gokindustrie te bekleden. Om dat 
certificaat te hebben, moet iemand een fit and proper person zijn.  

Kingsley wordt uitgenodigd voor een hoorzitting bij de Gaming Board. 
Kingsleys juridische adviseurs vragen, zonder succes, om een hoorzitting 
bij een onafhankelijke partij, vanwege eerdere publiekelijke opmerkingen 
dat Kingsley niet geschikt zou zijn om aan te blijven als directeur van Lon‐
don Clubs. Het verzoek wordt afgewezen en de hoorzitting wordt geleid 
door drie leden van de Gaming Board. De startdatum is 11 april 1994. Na 
de hoorzitting ontvangt Kingsley een brief waarin de Gaming Board hem 
informeert dat het zijn certificaat intrekt, omdat hij geen fit and proper per‐
son is.  

Kingsley stapt naar de rechter en betoogt onder meer dat de commis‐
sie vooringenomen is of de schijn van vooringenomenheid heeft gewekt. 
Tijdens de procedure worden notulen van een vergadering van de Gaming 
Board van 21  januari 1993 overgelegd. Daaruit blijkt dat  is besloten dat 
voldoende bewijs bestaat dat Kingsley niet a fit and proper person is om di‐
recteur van een casinobedrijf te zijn. Die vergadering heeft plaatsgevonden 
ruim voor de hoorzitting en alle leden van de hoorzittingscommissie wa‐
ren aanwezig. Zoals Verhey opmerkt, heeft de commissie dus al een (voor‐
lopig) standpunt bepaald.2169 Op nationaal niveau heeft Kingsley geen suc‐
ces. Het High Court neemt geen schending van de onpartijdigheidsnotie 
aan en wijst op the doctrine of necessity. Het Court of Appeal overweegt dat 
een reëel risico bestaat dat de beslissing is gedreven door vooringenomen‐
heid, maar dat de beslissing in stand kan blijven, omdat de Gaming Board 
de beslissing moet nemen. The doctrine of necessity staat eraan in de weg dat 
een andere entiteit de beslissing zou nemen. 

 
2168  EHRM 7 november 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:1107JUD003560597, AB 2003/25, m.nt. 

L.F.M.  Verhey;  EHRC  2000/92,  m.nt.  A.W.  Heringa  (Kingsley/Verenigd  Koninkrijk); 
EHRM  (GK) 28 mei 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0528JUD003560597  (Kingsley/Verenigd 
Koninkrijk).  

2169  Verhey 2003, punt 4. 
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Bij het EHRM heeft Kingsley wel succes. De Kamer van het EHRM 

neemt schending van artikel 6, eerste lid, van het EVRM aan en de Grote 
Kamer sluit zich aan bij de overwegingen van de Kamer. De Grote Kamer 
constateert dat de Kamer heeft overwogen dat het hoorzittingspanel niet 
heeft  gehandeld met de  noodzakelijke  schijn  van  onpartijdigheid,  van‐
wege de beslissing van 21  januari 1993. Daarmee  is nog geen schending 
van het EVRM gegeven. Dat zou pas het geval zijn wanneer de beslissing 
niet onderworpen zou zijn aan controle door een rechterlijke autoriteit die 
full  jurisdiction heeft en de waarborgen van artikel 6, eerste  lid, van het 
EVRM in acht neemt.2170 In het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest is laatst‐
genoemde bepaling geschonden: 

“The Court considers that it is generally inherent in the notion of 
judicial review that, if a ground of challenge is upheld, the review‐
ing court has power to quash the impugned decision, and that ei‐
ther the decision will then be taken by the review court, or the case 
will be  remitted  for a  fresh decision by  the  same or  a different 
body. Thus where, as here, complaint is made of a lack of impar‐
tiality on the part of the decision‐making body, the concept of ʹfull 
jurisdictionʹ  implies  that  the  reviewing court not only considers 
the complaint but has the ability to quash the impugned decision 
and to remit the case for a new decision by an impartial body.  

In the present case the domestic courts were unable to remit the 
case for a fresh decision by the Board or by another independent 
tribunal. The Court thus finds that, in the particular circumstances 
of the case, the High Court and the Court of Appeal did not have 
“full jurisdiction” within the meaning of the case‐law on Article 6 
when they reviewed the Panelʹs decision.”2171  

9.8.4.2  Het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest: gevolgen voor 
Nederland 

In zijn noot bij het arrest van de Kamer staat Verhey stil bij de gevolgen 
van dit arrest, ook voor Nederland. Hij denkt dat wanneer de bestuurs‐
rechter  naar  nationaal  recht  vaststelt  dat  een  bestuursorgaan  partijdig 
heeft gehandeld, de rechter het instrumentarium moet hebben om de zaak 

 
2170  EHRM (GK) 28 mei 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0528JUD003560597, r.o. 32 (Kingsley/Ver‐

enigd Koninkrijk). 
2171  EHRM  7  november  2000,  ECLI:CE:ECHR:2000:1107JUD003560597,  r.o.  58‐59,  AB 

2003/25, m.nt. L.F.M. Verhey; EHRC 2000/92, m.nt. A.W. Heringa (Kingsley/Verenigd Ko‐
ninkrijk);  EHRM  (GK)  28 mei  2002,  ECLI:CE:ECHR:2002:0528JUD003560597,  r.o.  32 
(Kingsley/Verenigd Koninkrijk). 
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op een onpartijdige wijze af te (laten) doen.2172 Zoals Verhey opmerkt: “Het 
bestuursorgaan zelf lijkt dit gebrek niet te kunnen herstellen; het is nu een‐
maal partijdig gebleken.”2173 Een impartial body moet het nieuwe besluit ne‐
men. Vertaald naar de Nederlandse situatie meent Verhey dat wanneer 
een bestuursorgaan artikel 2:4 van de Awb schendt, de bestuursrechter de 
zaak niet meer kan terugsturen naar het bestuursorgaan dat die bepaling 
heeft geschonden. Volgens Verhey moet de bestuursrechter dan zelf in de 
zaak voorzien,  omdat  artikel  8:72 van de Awb niet  in de mogelijkheid 
voorziet om naar een ander bestuursorgaan te verwijzen.2174  

Neerhof denkt in 2004 dat de gevolgen van het Kingsley/Verenigd Ko‐
ninkrijk‐arrest lang niet zo verstrekkend zullen zijn. Volgens hem gaat het 
er vooral om dat de bestuursrechter de bevoegdheid heeft om een zaak 
onpartijdig te laten afdoen. Niet doorslaggevend is de wijze waarop dat 
gebeurt, zodat de nationale wetgever en rechter ruimte in dat verband heb‐
ben.2175 Neerhof zal ongetwijfeld voelen voor de  interpretatie van Wen‐
ders. Die meent dat de bestuursrechter mogelijk ook het bestuursorgaan 
kan opdragen een nieuw besluit te nemen en daarbij een onafhankelijke 
adviescommissie in te stellen.2176 

Ruim twintig jaar is verstreken sinds het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐
arrest van de Grote Kamer en bij mijn weten is in rechtspraak van de Ne‐
derlandse hoogste bestuursrechters over artikel 2:4 van de Awb of enige 
andere integriteitsnorm2177 nooit naar het arrest verwezen.2178 Wat het ar‐
rest nu precies betekent voor het Nederlandse integriteitsrecht, is nog altijd 
niet duidelijk. Dat komt voor een deel doordat de hoogste Nederlandse 
bestuursrechters sinds het arrest zelden of nooit in een situatie zijn geko‐
men waarin de rechtsregel uit het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest moet 
worden toegepast. In de rechtspraak van de hoogste bestuursrechters is in 
het overgrote deel van de gevallen een ambtenaar of adviseur de bron van 
schending van het verbod van vooringenomenheid. Zoals Wenders terecht 

 
2172  Volgens Van de Weyer moet de redenering uit het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest 

ook opgaan wanneer in het nationale recht geen onpartijdigheidseisen zijn verankerd. 
Anders kunnen  lidstaten aan de eisen van artikel 6 van het EVRM ontsnappen. Vgl. 
Van de Weyer 2020, p. 129‐130. 

2173  Verhey 2003, punt 13. 
2174  Verhey 2003, punt 14. Zie hierover ook Wenders 2010, par. 5.4.3.3. 
2175  Neerhof 2004, p. 51‐52. 
2176  Wenders 2010, par. 5.4.3.3. Zie ook par. 5.4.3.6. Zie ook Neerhof 2009, punt 3. 
2177   In de literatuur is er wel rekening mee gehouden dat de rechtsregel uit het Kingsley/Ver‐

enigd Koninkrijk‐arrest ook relevant zou kunnen zijn in relatie tot andere rechtsnormen, 
zoals het verbod van ddp. Zie bijvoorbeeld Verhey 2003, punt 15; Heringa 2000; Simon 
2004, p. 6.  

2178  Wel lijkt de Afdeling zich in AbRvS 19 augustus 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ5519, r.o. 
2.4.1, Gst. 2009/124, m.nt. A.R. Neerhof; JB 2009/216, m.nt. C.L.G.F.H. Albers bewust 
van het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest en de rechtsregel die daaruit voortvloeit.  
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opmerkt, kan een bestuursorgaan na rechterlijke vernietiging in zulke ge‐
vallen nog altijd zelf een nieuw besluit nemen. De leden van het bestuurs‐
orgaan zijn dan niet zonder meer zelf ook vooringenomen.2179  

Niet  vaak  heeft  een  hoogste  bestuursrechter  na  het  eerste  Kings‐
ley/Verenigd Koninkrijk‐arrest schending van artikel 2:4 van de Awb aange‐
nomen vanwege de betrokkenheid van een ambtsdrager bij de besluitvor‐
ming. Recent deed de Afdeling dat wel in de Vitaliteitshotel Domburg‐uit‐
spraak.2180 Daarin had een wethouder deelgenomen aan de besluitvorming 
over een omgevingsvergunning voor een zakenrelatie. De Afdeling over‐
weegt dat artikel 2:4, tweede lid, van de Awb is geschonden. De Afdeling 
hoeft uiteindelijk niet na te denken over toepassing van de rechtsregel uit 
het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest. De rechtbank had het college na het 
gegronde beroep in eerste aanleg opgedragen een nieuw besluit te nemen. 
Het college heeft vervolgens de omgevingsvergunning opnieuw verleend. 
Er was toen  inmiddels een nieuw college van een andere samenstelling. 
De  ‘besmette’  wethouder  is  niet  bij  de  besluitvorming  betrokken  ge‐
weest.2181 Het besluit had daardoor een tamelijk ‘fris’ karakter. 

In het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest had de Gaming Board als ge‐
heel een standpunt ingenomen over Kingsley. De vraag is of het arrest ook 
ertoe noopt dat de bestuursrechter zelf in de zaak voorziet of verwijst naar 
een ander bestuursorgaan wanneer slechts één  lid van een meerhoofdig 
bestuursorgaan vooringenomen is. Als het antwoord op die vraag ‘nee’ is, 
dan had het college van Veere in de hiervoor besproken uitspraak hoe dan 
ook een nieuw besluit kunnen nemen, zolang de wethouder met het rela‐
tionele persoonlijke belang maar niet aan de besluitvorming zou deelne‐
men.2182  

Misschien  is  de  rechtsregel  uit  de  Kingsley/Verenigd  Koninkrijk‐uit‐
spraak daarom niet  toegepast  in de Winsum‐  en Loenen‐uitspraak.2183  In 
beide uitspraken neemt een raadslid met een persoonlijk belang deel aan 
de besluitvorming en komt de Afdeling daarom tot de conclusie dat het 
raadsbesluit strijdt met artikel 2:4 van de Awb. Toch blijkt uit de uitspraak 
van de Afdeling niet dat de raad van Winsum of de raad van Loenen niet 

 
2179  Vgl. Wenders 2010, par. 5.4.3.6. 
2180  AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel Domburg). Zie over die uitspraak eerder al paragraaf 5.2.2.1, 5.2.3 en 
5.5.2.1. 

2181  R.o. 10.1. 
2182  Vgl. ook Van Ettekoven 2001, p. 88‐89; Van Ettekoven 2002, p. 62. Zie ook Neerhof 2009, 

punt 3. 
2183  AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neerhof; 

Gst.  2002,  afl.  7173,  nr.  2, m.nt.  J.M.H.F. Teunissen  (Winsum); AbRvS  22  juni  2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB  2011/261, m.nt. A.R. Neerhof  (Loenen).  In  paragraaf 
5.2.2.1 schets ik deze casus in beide zaken. 
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zelf opnieuw mag besluiten en de Afdeling voorziet ook niet zelf  in de 
zaak.2184 Sterker nog, volgens Neerhof heeft de raad van Winsum na de 
vernietiging  door  de  Afdeling  inhoudelijk  hetzelfde  besluit  genomen, 
maar ditmaal zonder artikel 2:4 van de Awb te schenden.2185 Naar ik aan‐
neem heeft het raadslid met het persoonlijke belang niet deelgenomen aan 
de stemming.  

Niet duidelijk is of het EHRM werkelijk uitgaat van de gedachte dat 
één ambtsdrager met een persoonlijk belang niet zonder meer alle andere 
leden ‘infecteert’. Gelet op het citaat is voor het EHRM doorslaggevend of 
het bestuursorgaan nog een fresh decision kan nemen. Soms zal dat kunnen 
wanneer  één  ambtsdrager  een persoonlijke bedoeling heeft, maar  soms 
niet (meer), omdat de ambtsdrager het denken van de andere leden van 
het bestuursorgaan heeft beïnvloed. Wellicht kan het bestuursorgaan dan 
alsnog een fresh decision nemen nadat het onafhankelijk en onpartijdig ad‐
vies heeft  ingewonnen, maar  feit blijft dat uiteindelijk  een  ‘besmet’ be‐
stuursorgaan  het  besluit  neemt. Of  het  besluit  dan  voldoende  ‘fris’  is, 
vraag  ik me af. Naar mijn  idee  is daarom niet zeker of het Nederlandse 
recht voldoende  rekening houdt met het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐ar‐
rest.2186  

9.8.5  Bevoegdheid tot uitsluiting 

De onthoudingsnorm voor raadsleden  is op dit moment, zoals Timmer‐
mans het uitdrukt, niet meer dan een papieren tijger.2187 Schending van de 
onthoudingsnorm kan weliswaar leiden tot onrechtmatigheid van het be‐
sluit, maar het is niet mogelijk om de onrechtmatigheid van een besluit te 
voorkomen door naleving van de onthoudingsnorm af te dwingen. Ver‐
steden heeft dat eens een duidelijke tekortkoming in de Gemeentewet ge‐
noemd.2188 Precies dezelfde opmerkingen hadden Timmermans en Verste‐
den kunnen maken over de onthoudingsnorm voor collegeleden.  

 
2184   In de Loenen‐uitspraak heeft de raad een bestemmingsplan vastgesteld. Vaak zal een 

bestuursrechter geen gelegenheid zien om na vernietiging van een besluit inhoudende 
vaststelling van een bestemmingsplan zelf in de zaak te voorzien. Volgens vaste recht‐
spraak van de Afdeling kan artikel 8:72, derde  lid, onderdeel b, van de Awb alleen 
worden  toegepast wanneer de rechter de overtuiging heeft dat de uitkomst van het 
geschil,  in het geval dat het bestuursorgaan opnieuw  in de zaak zou voorzien, geen 
andere zou zijn en de toets aan het recht kan doorstaan. Zie recentelijk bijvoorbeeld 
AbRvS 29 maart 2023, ECLI:NL:RVS:2023:1249, r.o. 8, JB 2023/91; NJB 2023/1007. 

2185  Neerhof 2004, p. 54. 
2186   Ik heb in deze paragraaf stilgestaan bij het Kingsley/Verenigd Koninkrijk‐arrest in relatie 

tot de besluitvorming van meerhoofdige bestuursorganen. Uiteraard is dat arrest ook 
van belang voor eenhoofdige bestuursorganen.  

2187  Timmermans 2020, p. 59. 
2188  Versteden 2012, par. 4. 
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Een uitsluitingsbevoegdheid kan helpen voorkomen dat een besluit 

tot stand komt waarvan op het moment van besluiten al min of meer dui‐
delijk is dat het onrechtmatig is. Vanuit integriteitsperspectief zou dat een 
goede ontwikkeling zijn. De bestuursrechter buigt zich pas over een be‐
sluit wanneer een belanghebbende in beroep gaat. Als niemand in beroep 
gaat, blijft een niet‐integer besluit zodoende in stand, behalve als de Kroon 
bij wijze van uitzondering tot spontane vernietiging overgaat. Als wordt 
voorkomen dat een niet‐integer besluit tot stand komt, dan is ook voorko‐
men dat een niet‐integer besluit in stand blijft. 

Hoewel een uitsluitingsbevoegdheid raakt aan de wortels van de de‐
mocratie, zeker waar direct gekozen volksvertegenwoordigers de toegang 
tot de besluitvorming wordt ontzegd,  levert de uitoefening van die be‐
voegdheid in beginsel geen rechtsstatelijke disbalans op. Het eindresultaat 
van een succesvol beroep bij de bestuursrechter is niet anders dan van een 
terechte uitoefening van de handhavingsbevoegdheid: het niet‐integere 
besluit bestaat niet. Als het geen te zware inperking van het democratiebe‐
ginsel is dat de bestuursrechter een onrechtmatig besluit mag vernietigen, 
dan is het evengoed geen te zware inperking van het democratiebeginsel 
wanneer wordt voorkomen dat een aantastbaar besluit tot stand komt.2189  

De vormgeving en inpassing van die bevoegdheid is wel een delicate 
aangelegenheid.  Versteden  wijst  erop  dat  een  raadslid  uitsluitend  op 
grond van objectieve factoren het stemrecht mag worden ontzegd. Terecht 
merkt hij op dat elk risico op partij(politieke) motieven en machinaties on‐
gewenst is.2190 Daarom is het begrijpelijk dat Versteden het niet ziet zitten 
als de raad zou worden uitgerust met een handhavingsbevoegdheid ten 
opzichte van zijn eigen leden.2191 Het gevaar bestaat dan dat een kwaad‐
willende meerderheid  in de  raad om politieke  redenen een minderheid 
kaltstellt.2192 Het gevolg  is dan dat het democratisch functioneren van de 
raad wordt  beperkt,  terwijl  in werkelijkheid  géén  integriteitsschending 
aan de orde is. Iets soortgelijks zou aan de orde zijn wanneer het college 
een uitsluitingsbevoegdheid  ten opzichte van zijn  leden zou hebben. Bij 
eenhoofdige ambten kan de handhavingsbevoegdheid per definitie niet bij 
het bestuursorgaan worden neergelegd. 

Ook aan andere voorstellen kleven nadelen. Ik bespreek twee tamelijk 
recente voorstellen van Versteden en Timmermans  inzake specifiek een 
bevoegdheid om raadsleden uit te sluiten van deelname aan de besluitvor‐
ming. Versteden twijfelt, anders dan voorheen, over de wenselijkheid van 

 
2189  De invloed op het democratisch functioneren kan verder worden beheerst door steeds 

een vervanger beschikbaar te hebben met een democratisch mandaat. Zie daarover uit‐
gebreid hiervoor. 

2190  Versteden 2002, p. 553. Vgl. ook Everse 2014, p. 42. 
2191  Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 5. 
2192  Vgl. wellicht Neerhof 2003, punt 3. 
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een uitsluitingsbevoegdheid. Als die dan toch tot stand zou komen, dan 
zou die volgens Versteden moeten worden neergelegd bij de voorzitter. 
Ook over die optie is hij evenwel niet enthousiast. Volgens Versteden heeft 
die  al niet  een  sterke  rechtspositie  en komt hij door  een uitsluitingsbe‐
voegdheid in een kwetsbare positie.2193  

Timmermans heeft betoogd dat de burgemeester de bevoegdheid zou 
moeten krijgen om aan de raad voor te stellen om een raadslid met een 
persoonlijk belang van beraadslaging en stemming uit te sluiten.2194 Ver‐
volgens zou de raad dan kunnen instemmen met een tweederdemeerder‐
heid.2195 Deze door Timmermans geschetste bevoegdheid draagt het ge‐
vaar in zich dat niet (steeds) inhoudelijke motieven, maar (soms) politieke 
leidend zijn voor de burgemeester en de raadsleden. De vraag is bijvoor‐
beeld of de burgemeester zich vrij voelt om een populair raadslid of een 
raadslid van een coalitiepartij te nomineren voor uitsluiting van deelname 
aan de besluitvorming. Een ander gevaar  is dat  een  integriteitsrisico  in 
stand blijft wanneer een aanzienlijk deel van de raad uit politieke overwe‐
gingen  tegen uitsluiting stemt. Denk bijvoorbeeld aan het geval dat het 
burgemeestersvoorstel ziet op een raadslid van een partij die in de coalitie 
zit. Het kan de verhoudingen binnen de coalitie op scherp zetten als de 
coalitiepartijen voor uitsluiting stemmen. Daarom zullen ze dat misschien 
niet doen. 

Hoe moet een uitsluitingsbevoegdheid er dan wel uitzien? Dat kan 
het best nader worden verkend  in een afzonderlijk onderzoek.2196  In dat 
verband moet onder meer worden onderzocht wie de beslissing  tot uit‐
sluiting moet nemen en of er enige controle op de uitoefening van die be‐
voegdheid moet bestaan. Dat zijn fundamentele keuzes die moeten passen 
en inbedding behoeven in het bestaande systeem van taken en bevoegd‐
heden binnen een bepaalde overheid. Voor nu volsta ik met de opmerking 
dat het een aantrekkelijke optie zou kunnen zijn om een uitsluitingsbe‐
voegdheid neer te  leggen bij een onafhankelijk orgaan. Daarmee bestaat 
de grootst mogelijke kans dat partijpolitieke motieven niet meespelen bij 

 
2193  Versteden, in: GMT 2021, art. 28 Gemeentewet, aant. 5. 
2194  Vgl. eerder al summier: Elzinga 2012. 
2195  Timmermans 2020, p. 59. 
2196  Zorgvuldige weging is noodzakelijk, niet in de laatste plaats omdat een bevoegdheid 

tot uitsluiting van raadsleden op gespannen voet staat met het vrije mandaat van raad‐
sleden. Zie daarover ook Vos 2022, onder meer op p. 17 e.v. en 41. De conclusie van een 
dergelijk onderzoek zou daarom best kunnen zijn dat een uitsluitingsbevoegdheid niet 
of moeilijk in te passen is in het bestaande bestel. 
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de uitoefening van de bevoegdheid en daarmee dat de toetsing een zo ob‐
jectief mogelijk karakter heeft.2197 Uiteraard moeten rechtsmiddelen open‐
staan tegen een uitsluitingsbesluit.2198 

9.8.6  Wrakingsactie 

Bij een uitsluitingsbevoegdheid zou het initiatief tot handhaving uitgaan 
van het daartoe bevoegde bestuursorgaan. Het is uiteraard ook mogelijk 
om dat  initiatief  (mede) bij de burger neer  te  leggen, bijvoorbeeld  in de 
vorm van een wrakingsactie. In de jaren ’70 heeft de commissie‐Van Maar‐
seveen,  een  VAR‐commissie,  een  ontwerpwet  gepresenteerd met  alge‐
mene bestuursrechtelijke bepalingen. Het voorgestelde artikel 11 luidt als 
volgt: 

“Een belanghebbende is gerechtigd, mits schriftelijk en behoorlijk 
gemotiveerd, als zijn oordeel te kennen te geven, dat een derge‐
nen, die bij het overheidsorgaan belast zijn met het voorbereiden 
van de beschikking, niet onpartijdig kan handelen, omdat deze 
met persoonlijke belangen bij de beschikking betrokken is; in zo‐
danig geval overweegt het orgaan of het nodig en mogelijk is de 
behandeling van de zaak aan een ander op te dragen.”2199 

In de toelichting wordt nog opgemerkt dat zeker bij de kleinere bestuurs‐
gemeenschappen deze bepaling in enkele gevallen een nuttige remedie zal 
kunnen zijn en dat dit voorschrift rechterlijke controle als steun op de ach‐
tergrond heeft.2200 

Nicolaï  is  een  voorstander  van  een wrakingsregeling  voor  het  be‐
stuur. Het ten opzichte van het huidige recht behoorlijk vooruitstrevende 
voorstel van de  commissie‐Van Maarseveen voldoet volgens hem  zelfs 

 
2197  Zie daarover paragraaf 9.10.2. 
2198  Versteden pleit voor een aangepaste  rechtsbeschermingsregeling, omdat de gewone 

procedures van bezwaar en beroep en eventueel hoger beroep bij de bestuursrechter 
leiden  tot een onaanvaardbare  langdurige onzekerheid rond besluiten en processen. 
Zie Versteden 2012, par. 5. Overigens leidt openstelling van een dergelijke rechtsgang 
wel weer tot nieuwe vragen. Als niet is geprocedeerd tegen het besluit inhoudende de 
uitsluiting of de afwijzing daarvan, krijgt dat besluit dan formele rechtskracht? Anders 
gezegd: moet de bestuursrechter in eventuele latere procedures er dan van uitgaan dat 
het raadslid mocht of niet mocht deelnemen aan de besluitvorming?   

2199  Rapport A.B.A.R. 1974, p. 3. 
2200  Rapport A.B.A.R. 1974, p. 45. 
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niet.2201 Hij noemt het zelfs ‘toch wel erg zwak’. Hij wijst erop dat het or‐
gaan slechts verplicht is een en ander te overwegen.2202 Ook Damen ziet heil 
in een wrakingsregeling. Hij merkt onder meer als volgt op: “Een beroep 
daarop zou de betreffende overheidsfunctionaris dwingen zich op zijn on‐
partijdigheid te bezinnen en daarover een gemotiveerde beslissing te ne‐
men.”2203 

Donner presenteert zich op een eerder moment als tegenstander van 
een wrakingsactie. Hij noemt het een voor het administratief recht onbe‐
kend instituut waarvan invoering ongewenst is, omdat “[d]e gelegenheid 
voor justiciabelen om te wraken, […] een bron van chicanes [zou] kunnen 
vormen.” Niet de burger, maar het bestuur zelf moet de inschatting maken 
volgens Donner: “Het initiatief en het oordeel over de bevangenheid ligt 
hier bij de bevangene zelf.”2204 Bij de totstandkoming van artikel 2:4 van de 
Awb is die redenering doorgetrokken:  

“De bepaling is geformuleerd als verplichting voor het bestuurs‐
orgaan, omdat daar de primaire verantwoordelijkheid voor een 
ook in dit opzicht correct optreden ligt. Deze benadering past beter 
in de systematiek van de Awb dan een wrakingsactie of een op‐
somming van onverenigbare functies.”2205 

De argumenten van Donner en die in de toelichting op de Awb overtuigen 
niet. Met een beroep op de vrees voor chicanes kan uiteindelijk iedere mo‐
gelijkheid om ergens tegen op te komen worden doodgeslagen. Uiteraard 
zullen kansloze wrakingsverzoeken worden gedaan, net zo goed als dat er 
ook op dit moment kansloze bezwaren tegen besluiten worden ingediend. 
Dat de kans op kansloze bezwaren bestaat, is echter geen reden om de bur‐
ger de mogelijkheid te onthouden om in bezwaar te gaan. Het tweede ar‐
gument is dat op het bestuursorgaan of de ambtsdrager een plicht rust en 
dat het bestuursorgaan of de ambtsdrager zelf verantwoordelijk is voor de 

 
2201  Het Research Network on EU Administrative Law  (hierna: ReNEUAL),  een  acade‐

misch netwerk, heeft door de  jaren heen allerlei modelregels opgesteld. Artikel III‐3, 
vierde lid, van de ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure (2014) heeft 
veel weg van artikel 11 van de ontwerpwet van de commissie‐Van Maarseveen. De 
bepaling luidt als volgt: “A party may request as soon as possible that a responsible 
official affected by a conflict of interest should not take part in the making of the deci‐
sion. This request should be reasoned and made in writing. The decision whether to 
exclude the official shall be made by his or her superior after hearing the official.” 

2202  Nicolaï 1981, p. 56‐57. Tegelijkertijd ziet Nicolaï wel dat de effectiviteit van het bestuur 
kan lijden onder verschonings‐ en wrakingsregelingen. Zie Nicolaï 1990, p. 468‐469.  

2203  Damen 1987, p. 563. Damen denkt dat een wrakingsregeling zou passen in (wat tegen‐
woordig is) hoofdstuk 2 van de Awb. 

2204  Donner 1948, p. 54. 
2205  Kamerstukken II 1988/1989, 21221, nr. 3 (mvt), p. 55. 
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vervulling van die plicht. Dat moge zo zijn, maar een dergelijke plicht sluit 
geenszins uit dat een burger dat bestuursorgaan of die ambtsdrager erop 
moet kunnen wijzen wanneer vervulling van die plicht  in het gedrang 
komt.  

9.8.7  Op de ambtsdrager gerichte maatregelen2206  

Het recht kan een ambtsdrager stimuleren om normconform te handelen 
door aan niet‐naleving van de norm gevolgen voor de ambtsdrager te ver‐
binden.2207 Schending van een norm kan de opmaat vormen voor een ver‐
tegenwoordigend lichaam om het vertrouwen in een bestuurder op te zeg‐
gen. De functie van de ambtsdrager staat dan op het spel. Verdergaand is 
de variant waarin niet‐naleving van een norm consequenties heeft voor de 
persoon achter de ambtsdrager, zoals een strafrechtelijke veroordeling of 
civielrechtelijke aansprakelijkheid. 

Specifiek voor raadsleden bespreekt Van der Spek de laatste variant. 
Hij  vergelijkt  het  Nederlandse  recht met  dat  van  Vlaanderen  en  van 
Noordrijn‐Westfalen. Van der Spek zet uiteen dat  in de Duitse deelstaat 
een  raadslid  in  specifieke gevallen  aansprakelijk kan  zijn  jegens de ge‐
meente. Een van die gevallen  is dat een raadslid aan de besluitvorming 
heeft deelgenomen, terwijl uit de wet volgt dat het niet aan de besluitvor‐
ming had mogen deelnemen en het op de hoogte was van de reden van de 
uitsluiting. Zie artikel 43, vierde  lid, aanhef en onderdeel b, van de Ge‐
meindeordnung für das Land Nordrhein‐Westfalen.2208 

Van der Spek verkent vervolgens kort of  een  soortgelijke bepaling 
binnen het Nederlandse recht zou passen. Hij verwijst naar Versteden. Die 
heeft eerder gewezen op artikel 22 van de Gemeentewet, waarin is bepaald 
dat leden van het gemeentebestuur en andere personen die deelnemen aan 
de beraadslaging niet  in  rechte worden vervolgd of aangesproken voor 
hetgeen zij in de vergadering van de raad hebben gezegd of aan de raad 
schriftelijk hebben overgelegd. Versteden begrijpt die bepaling zo dat het 
raadslid ook  immuniteit geniet voor onterechte deelname aan de  stem‐
ming,  al  constateert  hij  dat  de  stemming  plaatsvindt  na  de  beraadsla‐
ging.2209 Inzake informele beïnvloeding stelt Versteden: “Het zou vreemd 
zijn  indien het raadslid  in geval van een vernietiging wegens dergelijke 
andere vormen van beïnvloeding met  succes aansprakelijk zou kunnen 

 
2206   Ik dank Bart Roozendaal voor het uitgebreide gesprek dat wij hebben gehad over per‐

soonlijke aansprakelijkheid van wethouders. 
2207   Ik ga niet nadrukkelijk in op de vraag of en in welke mate afschrikking ook werkelijk 

leidt tot gedragsverandering. 
2208  Van der Spek 2016, par. 5. 
2209  Versteden 2013, p. 257. Vgl. Aanhangsel Handelingen II 2012/2013, nr. 3039, p. 1‐2. Zie 

ook Broeksteeg 2021a, par. 4.3. 



498  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
worden gesteld, maar geheel uit te sluiten lijkt me dit ook weer niet.”2210 
Artikel 57 van de Gemeentewet kent een bijna gelijkluidende regeling voor 
de vergadering van het college.  

De kans dat een raadslid, wethouder of burgemeester naar huidig recht 
civielrechtelijk aansprakelijk is voor schending van een integriteitsnorm, 
lijkt hoe dan ook niet zo groot.2211 Een vordering lijkt alleen enige kans van 
slagen te hebben wanneer de ambtsdrager in kwestie een persoonlijk ver‐
wijt kan worden gemaakt.2212 

De vraag in hoeverre het wenselijk is als ambtsdragers (relatief laag‐
drempelig) persoonlijk civielrechtelijk of strafrechtelijk aansprakelijk moe‐
ten kunnen worden gehouden voor de schending van integriteitsnormen, 
vereist een afzonderlijk onderzoek, waarin de integriteit van de besluitvor‐
ming niet het enige of leidende perspectief is. Zo moet onder meer het ver‐
band met de politieke verantwoordelijkheid van de ambtsdrager worden 
onderzocht.2213 Mijn eerste inzicht is dat het geen goed idee lijkt als te veel 
ruimte bestaat om ambtsdragers persoonlijk aan te spreken op fouten in 
hun ambt. Ook niet als die fouten tot gevolg hebben dat besluiten onrecht‐
matig zijn en de overheidsrechtspersoon of eventueel derden schade  lij‐
den.2214 Ambtsdragers wijden een deel van hun leven aan de publieke zaak. 
Dat hoeft wat mij betreft niet te worden ‘beloond’ met allerlei risico’s om 
in  privé  te  kunnen  worden  aangesproken  voor  ambtsgedragingen.2215 
Daarnaast kan de dreiging van civielrechtelijke aansprakelijkheid of straf‐
rechtelijke vervolging  invloed hebben op gedrag van de ambtsdrager  in 
functie. Daardoor kan wellicht zelfs het democratisch proces verstoord ra‐
ken.2216 

DEEL C  DISTANTIENORMEN EN TRANSPARANTIENORMEN 

In dit deel sta ik stil bij distantienormen en transparantienormen, de nor‐
men die zien op de persoonlijke sfeer van gemeentelijke ambtsdragers. Ik 

 
2210  Versteden 2013, p. 257. 
2211  Zie bijvoorbeeld Hof Arnhem 18 december 2007, ECLI:NL:GHARN:2007:BC0372, r.o. 

4.8. Vgl. wel Giea Sint Maarten 28 januari 2022, ECLI:NL:OGEAM:2022:7, r.o. 4.30. Zie 
hierover Ligtvoet 2022. 

2212  Vgl. bijvoorbeeld HR 11 oktober 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0360, r.o. 3.3, AB 1992/62, 
m.nt. F.H. van der Burg; NJ 1993/165, m.nt. C.J.H. Brunner; m.nt. G.J.M. Corstens (Staat 
& Van Hilten/M.). 

2213  Vgl. ook Aanhangsel Handelingen II 2012/2013, nr. 3039, p. 2. 
2214  Vgl. ook Aanbeveling CM/Rec(2022)2 van het Comité van Ministers van de Raad van 

Europa (9 februari 2022), on democratic accountability of elected representatives and elected 
bodies at local and regional level, nr. 3.22. 

2215  Vgl. Van der Spek 2016, par. 7 voor een ander inzicht. 
2216  Vgl. Van der Spek 2016, par. 7. 
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ga eerst in op de inhoudelijke reikwijdte van die normen (paragraaf 9.9) 
en vervolgens op de handhaving daarvan (paragraaf 9.10). 

9.9  INHOUDELIJKE REIKWIJDTE 

Wat in algemene zin opvalt aan dit deel van het integriteitsrecht, is dat het 
gros van de regels ziet op nevenfuncties aan de ene kant en omkoping en 
giften aan de andere kant. Het integriteitsrecht reguleert niet of slechts in 
beperkte mate andere integriteitsrisico’s. De genoemde twee categorieën 
van  integriteitsrisico’s komen eerst  ter sprake. Daarna verleg  ik de aan‐
dacht naar integriteitsrisico’s die ten onrechte niet of nauwelijks geregu‐
leerd zijn: eerdere functies en functies na de ambtsperiode, relationele per‐
soonlijke belangen en financiële en zakelijke belangen. Tot slot bespreek ik 
integriteitsrisico’s die niet of nauwelijks zijn gereguleerd, maar waarbij na‐
dere regelstelling ook niet voor de hand ligt (directe persoonlijke belangen, 
persoonlijke voorkeuren en afkeren en bedreiging en chantage). 

Voordat ik de inhoudelijke bespreking begin, maak ik twee meer al‐
gemene opmerkingen. De eerste heeft betrekking op de  juridische vorm 
van transparantienormen en distantienormen. Ik heb laten zien dat de ge‐
dragscode niet het juiste document is om (zulke) concrete integriteitsregels 
voor ambtsdragers in op te nemen. Dat soort normen moet bij wet in for‐
mele zin worden vastgesteld, omdat ze een inmenging vormen in de per‐
soonlijke levenssfeer van de ambtsdrager. De tweede opmerking is dat ik, 
zoals hiervoor is gebleken, voorstander ben van een algemene transparan‐
tieplicht in concreto. Een dergelijke plicht kan een zinvolle aanvulling vor‐
men op al bestaande (en voorgestelde) abstracte transparantieplichten.  

9.9.1  Functioneel belang 

De normen in de Gemeentewet zijn in belangrijke mate gericht op functio‐
nele belangen. Ik wijs op het verbod voor wethouders en burgemeesters om 
bepaalde nevenfuncties  te bekleden, de anticumulatieregeling voor die‐
zelfde ambtsdragers en de normen die  tot melding en openbaarmaking 
verplichten. De  regelingen over verboden handelingen gaan niet alleen 
over handelingen in nevenfuncties,2217 maar er is wel een bepaald verband. 
Eén genoemde verboden handeling  is zelfs verbonden aan een specifiek 
beroep, namelijk dat van advocaat (zie artikel 15, eerste lid, onderdeel a, 
van de Gemeentewet). De andere verboden handelingen zijn in beginsel 
weliswaar  beroeps‐  of  functieonafhankelijk,  maar  de  overeenkomsten 
waarover wordt gesproken in onderdeel c en d van het eerste lid, kunnen 

 
2217  Vgl. Kamerstukken II 1987/1988, 20274, nr. 1, p. 3. 
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– en zullen vaak – evenwel vanuit een beroep of bedrijf geschieden. Spre‐
kend is dat de regering in het kader van artikel 33 van de Waterschapswet 
spreekt over incompatibiliteiten, waar zij (ogenschijnlijk) verboden hande‐
lingen bedoelt: 

“Bij  de  incompatibiliteiten  gaat  het  eerder  om  bijvoorbeeld  het 
schildersbedrijf dat het kantoorpand van het waterschap schildert, 
aannemers die een werk voor het waterschap uitvoeren, of de le‐
verancier van het kantoormeubilair.”2218  

Hoewel het  integriteitsrecht al veel  regels over nevenfuncties bevat, be‐
sprak ik eerder dat aanscherping vanuit integriteitsperspectief toch wen‐
selijk kan zijn. In de sfeer van transparantie heb ik erop gewezen dat het 
onverklaarbaar is dat qualitate‐quafuncties van de burgemeester zijn uitge‐
zonderd van de openbaarmakingsverplichting. Verder zou het  een zin‐
volle bijdrage kunnen leveren aan de integriteit wanneer de distantienor‐
men net wat strenger worden gemaakt. Het uitgangspunt  is nu dat ge‐
meentelijke ambtsdragers nevenfuncties mogen hebben. Voor voltijdwet‐
houders en burgemeesters kan dat uitgangspunt worden omgedraaid. Ze 
mogen dan in beginsel geen nevenfuncties vervullen. Voor raadsleden kan 
het regime niet zo strikt zijn, toch lijkt het aanvaardbaar als ook voor die 
ambtsdragers de  teugels wat worden aangehaald. Op grond van artikel 
41b, eerste lid, en artikel 67, eerste lid, van de Gemeentewet mogen wet‐
houders en de burgemeester geen nevenfuncties vervullen waarvan de uit‐
oefening ongewenst is met het oog op een goede vervulling van het ambt. 
Een soortgelijke bepaling voor raadsleden zou een bijdrage aan de integri‐
teit kunnen leveren.2219  

In de huidige modelgedragscodes staan daarnaast wat bruikbare nor‐
men die, wellicht met hier en daar een (tekstuele) aanpassing, een zinvolle 
toevoeging aan de Gemeentewet zouden kunnen zijn. Uit de Gemeentewet 
volgt bijvoorbeeld niet welke gegevens over hun nevenfuncties ambtsdra‐
gers  precies  openbaar  moeten  maken.  De  modelgedragscodes  geven 
bruikbare handvatten (en gaan hier en daar zelfs nog verder dan de Ge‐
meentewet doet). 

 
2218  Kamerstukken  II 2006/2007, 30601, nr. 6  (nv  II), p. 22. Aardig om op  te merken  is dat 

Kranenburg aangaande de regeling inzake verboden handelingen voor het college van 
Gedeputeerde Staten in de Provinciale wet opmerkt dat deze niet onder het opschrift 
van de paragraaf past. Zie Kranenburg 1946, p. 134. De paragraaf heet  ‘Van de ver‐
eischten voor het lidmaatschap der Gedeputeerde Staten, en van de hiermede onveree‐
nigbare betrekkingen’. Zie Kranenburg 1946, p. 113 over Provinciale Staten. 

2219  Al vormt handhaving dan wel een uitdaging. Vgl. paragraaf 7.2.2.3 inzake wethouders 
en burgemeesters. Vgl. wellicht ook paragraaf 7.2.4.4 inzake handhaving van transpa‐
rantienormen. Een onafhankelijk orgaan zou in dat verband een rol kunnen spelen. Zie 
daarover paragraaf 9.10.2. 
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9.9.2  Omkoping en giften 

Het integriteitsrecht zet met het strafrecht zwaar geschut in om te voorko‐
men dat een ambtsdrager de besluitvorming beïnvloedt naar aanleiding 
van een gift of een ander ontvangen voordeel. Vermoedelijk ziet artikel 363 
van het WvSr op vrijwel alle gevallen dat een aangeboden of een gevraagd 
voordeel invloed heeft gehad op de besluitvorming. De Gemeentewet be‐
vat geen  regels over omkoping  en giften. De beide modelgedragscodes 
kennen wel een tamelijk omvattende regeling op dat gebied (al is die niet 
steeds even gemakkelijk  te doorgronden). De gedragscode vormt  in het 
bijzonder een zinvolle aanvulling op artikel 363 van het WvSr waar deze 
ambtsdragers opdraagt om transparant te zijn over ontvangen voordelen 
en om  in overleg te  treden met andere ambtsdragers over de aanvaard‐
baarheid van een bepaald voordeel.2220 Overigens heeft wettelijke veran‐
kering ook in dit verband de voorkeur.2221 De stand van zaken is voorals‐
nog hoe dan ook dat (vrijwel) ieder voordeel dat de ambtsdrager ontvangt, 
is gereguleerd.  

9.9.3  Eerdere functies en functies na de ambtsperiode 

Voor huidige nevenfuncties treft de wet allerlei voorzieningen. Geen en‐
kele norm ziet daarentegen op eerdere functies van gemeentelijke ambtsdra‐
gers. Ervaringen uit het verleden kunnen invloed hebben op de besluitvor‐
ming van de toekomst. Daarom zou het zinvol kunnen zijn om gemeente‐
lijke ambtsdragers te verplichten transparant te zijn over hun eerdere loop‐
baan.2222  De  inmenging  in  de  persoonlijke  levenssfeer  zou  beperkt  en 
daarom aanvaardbaar zijn.  

Ook functies na de ambtsperiode kunnen invloed hebben op de besluit‐
vorming tijdens het ambt. Recentelijk is in Gouda de vrees uitgesproken 
dat een wethouder tijdens zijn ambt heeft voorgesorteerd op een vervolg‐
functie. De wethouder, met  in  zijn portefeuille  ruimtelijke  ordening,  is 
overgestapt  naar  een  bedrijf  dat  miniwoningen  op  particuliere  grond 
bouwt. Volgens een raadslid heeft het bedrijf zijn eerste successen geboekt 
in Gouda. Hij zegt daarover in de krant:  

 
2220  De modelgedragscodes bevatten ook normen over de aanvaardbaarheid van voorde‐

len. Belangrijk is dat zulke normen en artikel 363 van het WvSr op elkaar worden afge‐
stemd. Het zou vreemd zijn als de gedragscode niet in de weg staat aan het aannemen 
van een bepaald voordeel, maar als later wel strafrechtelijke vervolging volgt. De kans 
dat die situatie zich voordoet, lijkt me nu niet zo groot, omdat de modelgedragscodes 
tamelijk strikt zijn. Tegelijkertijd is wat ongelukkig dat de gebruikte terminologie in de 
modelgedragscodes niet eenduidig is en dat ook geen verband wordt gezocht met ar‐
tikel 363 van het WvSr. 

2221  Zie ook Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 18.  
2222  Vgl. Becker 2013, p. 45 over het beeld dat kan ontstaan door een eerdere activiteit. 
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“Feitelijk heeft de heer  [T.]  in  zijn hoedanigheid  als wethouder 
daarmee dit bedrijf op de kaart gezet. Nu hij er zelf vervolgens 
enkele maanden later aan de slag gaat maken wij ons grote zorgen 
over de vraag of er sprake is van belangenverstrengeling, nu het 
tenminste de schijn daarvan heeft.”2223 

Het laatste bericht in deze zaak is dat de burgemeester van oordeel is dat 
de wethouder niet heeft gehandeld in strijd met de gedragscode. Volgens 
het college zijn geen nieuwe besluiten over microwoningen genomen na 
het moment dat de wethouder is benaderd door het bedrijf.2224 

Over functies na de ambtsperiode is in de wet niets geregeld. De mo‐
delgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders bevat wel een voorziening 
in artikel 2.2. In het eerste lid is bepaald dat wethouders en burgemeesters 
in de uitoefening van hun ambt niet zodanig handelen dat zij vooruitlopen 
op  een  functie na  aftreden. Wethouders  (tweede  lid)  en  burgemeesters 
(derde lid) moeten hun voornemen tot tussentijdse aanvaarding van een 
functie  na  aftreden  bespreken  met  respectievelijk  de  burgemeester 
(tweede lid) en de commissaris van de Koning (derde lid).  

Deze  regeling  is  inhoudelijk  te mager.2225 Dat  laat  ik  zien met  een 
voorbeeld. De Rotterdamse wethouder die de  haven  in de  portefeuille 
heeft, kan op dit moment na zijn aftreden zonder problemen aan het werk 
als directeur bij Havenbedrijf Rotterdam, de naamloze vennootschap die 
de haven beheert, exploiteert en ontwikkelt. Dat lijkt me onwenselijk. Het 

 
2223  Tielemans 2023a. Ik heb het citaat zo gewijzigd dat alleen de eerste letter van de ach‐

ternaam van de wethouder daarin staat. In een lokale column is over de zaak als volgt 
opgemerkt: “Als je minister van Volksgezondheid bent, mag je niet direct na het verla‐
ten van de politiek voor een zorgbedrijf gaan lobbyen. En als je een wethouder bent, 
mag je niet direct gaan werken bij een woningbouwbedrijf van het type dat je onlangs 
hebt ondersteund. Doe je dat wel, dan mogen mensen zeggen: dit stinkt.” Zie Coates 
2023. 

2224  Tielemans 2023b.  
2225  Zie Doornhof & Janssen 2023 voor een pleidooi voor een lokaal lobbyverbod. De au‐

teurs vermoeden dat een lobbyverbod op lokaal niveau de grootste noodzaak voor een 
afkoelperiode op lokaal niveau zou kunnen wegnemen: “Immers, zonder de mogelijk‐
heid van zakelijke contacten binnen de gemeente, is het voor een oud‐bestuurder so‐
wieso niet zo evident een nieuwe werkgever te hebben die al te direct binnen de be‐
leidsterreinen van die gemeente opereert.” Dat is een terecht punt. Havenbedrijf Rot‐
terdam uit het hierna gebruikte voorbeeld kan geen directeur gebruiken die geen rele‐
vante contacten op gemeentelijk niveau mag hebben. Een lobbyverbod kan er zo voor 
zorgen dat een (voormalig) ambtsdrager niet aantrekkelijk is voor bepaalde werkge‐
vers. Sommige provincies hebben al een lobbyverbod opgenomen in hun gedragscodes 
(al is het strikt genomen eerder een contactverbod, zie bijvoorbeeld artikel 3.3 van de 
Gedragscode integriteit commissaris van de Koning en gedeputeerden Provincie Lim‐
burg 2021). Zie over lobbyverboden in de provincie bijvoorbeeld Dekker & Kortweg 
2023. 
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gevaar bestaat immers dat de wethouder tijdens zijn ambtsperiode voor‐
uitloopt  op  zijn  volgende  functie. De  integriteitsrisico’s  als  gevolg  van 
functies na het ambt kunnen worden beperkt door een distantienorm tot 
stand  te  brengen  voor wethouders  en  burgemeesters. Het  regime  voor 
raadsleden kan niet net zo streng zijn, vanwege hun positie als deeltijd‐
ambtsdrager. 

Burgemeesters en wethouders kunnen niet te zeer worden beperkt in 
hun keuze voor een toekomstige baan. Een wethouder moet bijvoorbeeld 
nog wel in ‘zijn’ gemeente aan de slag kunnen nadat zijn ambtsperiode is 
geëindigd. In veel gevallen moet het zelfs mogelijk zijn om een functie te 
vervullen die verband houdt met zijn eerdere portefeuille. Het zou wat mij 
betreft een te vergaande inperking van het vrijheidsbeginsel zijn wanneer 
een wethouder met horeca in de portefeuille na zijn aftreden geen restau‐
rant zou mogen beginnen.2226 Het is moeilijk om in abstracto een precieze 
scheidslijn aan te geven. Gelet op de mate waarin de norm ingrijpt in het 
persoonlijke leven van de ambtsdrager, lijkt maatwerk noodzakelijk.2227 

Wat vanuit integriteitsperspectief hoe dan ook zou helpen, is als voor 
raadsleden, wethouders en burgemeesters wettelijke  transparantieregels 
voor functies na het ambt tot stand zouden komen.2228 De modelgedrags‐
code voor (dagelijkse) bestuurders bevat ook nu al een transparantieplicht 
voor wethouders en burgemeesters. De modelgedragscode kiest voor een 

 
2226  Op het moment van schrijven  ligt de Wet regels gewezen bewindspersonen  (voluit: 

Invoering van regels met betrekking tot het loopbaanvervolg van gewezen bewinds‐
personen, alsmede een tweetal wijzigingen van de Wet adviescollege rechtspositie po‐
litieke ambtsdragers) voor advies bij de Afdeling advisering. Uit artikel 2, eerste lid, 
van het wetsvoorstel volgt een plicht voor (voormalige) bewindspersonen om onder 
bepaalde omstandigheden advies te vragen aan het Adviescollege rechtspositie poli‐
tieke ambtsdragers over hun functies na het ambt. Uit het voorgestelde tweede lid volgt 
dat een bewindspersoon geen advies hoeft te vragen wanneer de functie geen bestuur‐
lijk karakter heeft en wanneer er in de uitoefening van die functie geen zakelijk contact 
met ambtenaren van een ministerie zal zijn. Een uitzondering van dat soort ligt ook op 
decentraal niveau voor de hand. 

2227   In dat verband kan een rol zijn weggelegd voor een onafhankelijk orgaan dat een oor‐
deel velt over de toelaatbaarheid van een vervolgfunctie. Zie daarover paragraaf 9.10.2. 
Doornhof &  Janssen putten  inspiratie uit de Wet  regels gewezen bewindspersonen: 
“Mogelijk is de nu landelijk voorgestelde afkoelperiode veel beter in balans, al dient 
zich meteen de vraag aan wie in vergelijkbare decentrale regelingen dan het onafhan‐
kelijke adviesorgaan zou kunnen worden. Ook hier kiezen voor het voor de uitvoering 
van de landelijke regels geschikt geachte Adviescollege rechtspositie politieke ambts‐
dragers?” Zie Doornhof & Janssen 2023. Uit artikel 2, derde lid, van de Wet regels ge‐
wezen bewindspersonen blijkt aan de hand van welke criteria het Adviescollege beoor‐
deelt of een vervolgfunctie voor een bewindspersoon aanvaardbaar is.  

2228  Uiteraard moeten die regels dan wel voldoende duidelijk zijn. Vgl. Bovend’Eert, Broek‐
steeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 18. 



504  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
systeem waarin de wethouder of burgemeester zijn voornemen tot het aan‐
vaarden van een functie bespreekt met één iemand: de burgemeester res‐
pectievelijk de commissaris van de Koning. Door het gekozen milde trans‐
parantieregime is de invloed op de vrijheid van de ambtsdrager beperkt, 
maar is de kans wat kleiner dat integriteitsrisico’s worden gezien. Bij open‐
baarmaking is de inmenging in het persoonlijke leven verregaander, maar 
tegelijkertijd maakt openbaarheid meer controle mogelijk. Bij dit onder‐
werp lijkt me dat acceptabel.  

9.9.4  Relationeel persoonlijk belang 

Op het gebied van distantie en transparantie is voor relationele persoonlijke 
belangen nauwelijks iets geregeld voor gemeentelijke ambtsdragers. Hoog‐
uit kan ik wijzen op artikel 15, eerste lid, aanhef en onderdeel c, artikel 41c, 
eerste lid, en artikel 69, eerste lid, van de Gemeentewet. Het is daarin ver‐
boden voor  raadsleden, wethouders en burgemeesters om als vertegen‐
woordiger werkzaam  te zijn  ten behoeve van derden  tot het met de ge‐
meente  aangaan  van  bepaalde  overeenkomsten.2229 Het  integriteitsrecht 
vertrouwt in dit verband verder volledig op de normen die de publieke 
sfeer reguleren, in het bijzonder artikel 2:4 van de Awb en artikel 28 en 58 
van de Gemeentewet.  

Distantienormen  en  transparantieregels  over  relationele  belangen 
vormen een stevige inmenging  in het persoonlijke  leven van een ambts‐
drager. Distantienormen zouden een ambtsdrager verbieden om bepaalde 
contacten te hebben of een relatie van een ambtsdrager verbieden om be‐
paalde belangen te hebben. Zulke maatregelen gaan wat mij betreft in be‐
ginsel veel te ver.2230 Wel ben ik voorstander van transparantieregels voor 
relationele belangen. Relationele belangen zijn naar hun aard moeilijk te 
detecteren. Door transparant te zijn over de belangen van belangrijke rela‐
ties, zorgt de ambtsdrager voor een bepaalde mogelijkheid op politieke en 
juridische controle.  

Omdat transparantie over relaties en belangen van relaties niet alleen 
ingrijpt in het leven van de ambtsdrager, maar ook van die relaties, hoeft 
de informatie wat mij betreft in beginsel niet openbaar te worden gemaakt. 

 
2229   In de modelgedragscode voor (dagelijkse) bestuurders zijn daarnaast in artikel 2.3 re‐

gels neergelegd voor het geval dat een oud‐bestuurder of bevriende relatie wordt in‐
gehuurd. 

2230   Ik kan me voorstellen dat tóch voor specifieke gevallen voorzieningen worden getrof‐
fen. Broeksteeg schetst de mogelijkheid dat de regeling voor verboden handelingen zo 
wordt uitgebreid dat (bepaalde) contacten met het criminele circuit daaronder vallen. 
Een dergelijk verbod zou kunnen worden opgenomen in een nieuw artikel 15a van de 
Gemeentewet. Hoewel allerlei bewijsproblemen zijn te voorzien, zoals Broeksteeg zelf 
ook constateert, is een dergelijke maatregel het waard om nader te worden onderzocht. 
Zie Broeksteeg 2018, p. 48. 
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Een milder transparantieregime, waarin slechts een beperkt aantal perso‐
nen op de hoogte is van de relationele belangen, volstaat. Inzake financiële 
en zakelijke belangen en functies van (nauwe) relaties kan bijvoorbeeld in‐
spiratie worden geput uit artikel 49 van de WolBES. De informatie wordt 
op grond van die bepaling alleen gedeeld met de Rijksvertegenwoordiger. 
Omdat op gemeentelijk niveau niet een soortgelijk ambt bestaat, zou de 
informatie met een ander orgaan of persoon moeten worden gedeeld. Deze 
of een soortgelijke transparantieplicht zou een zinvolle aanvulling kunnen 
vormen op de hiervoor besproken transparantieplicht in concreto.2231 In die 
gevallen dat een relationeel persoonlijk belang een concreet integriteitsri‐
sico oplevert, zou de ambtsdrager daarover naar mijn  idee hoe dan ook 
transparant moeten zijn. 

9.9.5  Financieel en zakelijk belang 

Financiële en zakelijke belangen vallen op dit moment buiten het bereik van 
integriteitsnormen die zien op de persoonlijke sfeer. Gemeentelijke ambts‐
dragers mogen alle financiële en zakelijke belangen hebben en zij hoeven 
daar niet transparant over te zijn.  

In de  context van de  raad  sprak Broeksteeg  eerder  al over  een  la‐
cune.2232 Maatregelen zijn vanuit integriteitsperspectief wenselijk en zijn, 
mits juist vormgegeven, rechtsstatelijk aanvaardbaar. Ik kan me vinden in 
een voorstel van Broeksteeg. Hij heeft recent nog betoogd dat  in de Ge‐
meentewet een bepaling moet worden opgenomen die wethouders ver‐
biedt om financiële belangen te hebben die niet te rijmen zijn met de onaf‐
hankelijke functie‐uitoefening gericht op de behartiging van het algemeen 
belang.2233 Broeksteeg geeft voorbeelden: “Het kan dan gaan om een sub‐
sidierelatie, maar ook om belangen  in bedrijven, die voor de ruimtelijke 
ordening of voor milieuvoorschriften van gemeente of provincie afhanke‐
lijk zijn.”2234 Broeksteeg heeft het specifiek over wethouders, maar een der‐
gelijke  regeling  zou  ook  voor  burgemeesters  tot  stand  kunnen  komen. 
Voor ambtsdragers die hun functie in deeltijd vervullen, zoals raadsleden 
en sommige wethouders,  lijkt een regeling van dat soort me minder ge‐
schikt. Het integriteitsrecht moet dan andere waarborgen bieden. 

 
2231  Zie daarover paragraaf 9.8.1. 
2232  Broeksteeg 2015, p. 696. 
2233  Broeksteeg 2021b, p. 83. Zie eerder ook al Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doele‐

man 2020, p. 17. Voor ambtenaren bestaat overigens al een regeling van dat type. Zie 
artikel 8, eerste lid, aanhef en onderdeel c en d, van de Ambtenarenwet 2017. 

2234  Broeksteeg 2021b, p. 83‐84. Een onafhankelijk orgaan (daarover paragraaf 9.10.2) zou 
wellicht kunnen helpen om handhavingsproblemen te verhelpen (vgl. paragraaf 7.2.2.3 
en 7.2.4.4). 
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Een dergelijke waarborg zou een transparantieplicht kunnen zijn. In 

de Modelaanpak basisnormen integriteit openbaar bestuur en politie wordt het 
als een basisnorm voor integriteit gezien dat een regeling bestaat voor de 
melding van financiële belangen.2235 De modelgedragscodes bevatten op 
dit moment geen bepalingen over melding en/of openbaarmaking van fi‐
nanciële en zakelijke belangen.2236 Wel geeft het Handboek  integriteit voor 
politieke ambtsdragers van decentrale overheden aan dat de gedragscode regels 
kan bevatten over de opgave,  registratie  en  eventueel openbaarmaking 
van relevante financiële belangen.2237 Zeker ook omdat het persoonlijke le‐
ven van de ambtsdrager wordt geraakt door een transparantieplicht, heeft 
verankering in een wet in formele zin de voorkeur.2238 Doornhof & Mun‐
neke hebben eerder al, specifiek voor raadsleden, betoogd dat artikel 12, 
eerste lid, van de Gemeentewet zo moet worden uitgebreid dat raadsleden 
ook hun financiële belangen bekendmaken. De auteurs benadrukken te‐
recht dat dan uit de wet moet volgen wat een financieel belang is en wat 
voor  omvang  het moet  hebben  voordat  openbaarmaking  noodzakelijk 
is.2239 Het ligt voor de hand dat voor wethouders en de burgemeester de‐
zelfde of een soortgelijke regel tot stand zou komen. 

9.9.6  Direct persoonlijk belang 

Het integriteitsrecht eist van gemeentelijke ambtsdragers niet dat ze directe 
persoonlijke belangen op afstand zetten of op afstand houden. Distantie in 
relatie tot directe persoonlijke belangen zal doorgaans een onacceptabele 
inbreuk op de vrijheidssfeer van de ambtsdrager vormen, terwijl de kans 
op integere besluitvorming lang niet altijd zal groeien. Dat het gemeente‐
lijke  ambtsdragers  verboden  is  om  bepaalde  rechtsrelaties met  de  ge‐
meente aan te gaan (artikel 15, eerste  lid, aanhef en onderdeel d, artikel 
41c, eerste lid, en artikel 69, eerste lid, van de Gemeentewet), is een logi‐
sche uitzondering op die stelregel. De integriteitsrisico’s zijn dan onaccep‐
tabel.  

 
2235  Modelaanpak basisnormen integriteit openbaar bestuur en politie 2006, p. 27. 
2236   Zie eerder wel Handreiking integriteit van politiek ambtsdragers bij provincies, gemeenten en 

waterschappen 2013, p. 71. 
2237  Handboek integriteit voor politieke ambtsdragers en decentrale overheden 2023, par. 3.2.2. Zie 

eerder al Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, gemeenten en wa‐
terschappen 2021, p. 16; Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij provincies, ge‐
meenten en waterschappen 2016, p. 20. 

2238  Vgl. ook Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 17. 
2239  Doornhof & Munneke 2013, p. 639. Inspiratie kan wellicht worden geput uit artikel 49 

van de WolBES en de Gedragscode integriteit bewindspersonen, par. 3.5. Zie wellicht 
ook nog bijvoorbeeld Modelaanpak basisnormen integriteit openbaar bestuur en politie 2006, 
p. 27; Kamerstukken II 2000/2001, 27602, nr. 3 (mvt), p. 5. 
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Verder  verwacht  ik  niet dat  eventuele  transparantieplichten  in  ab‐

stracto gericht op directe persoonlijke belangen het integriteitsrecht zullen 
versterken. Het is niet alleen ondoenlijk voor de ambtsdrager om een op‐
somming te geven van al zijn directe persoonlijke belangen, maar ook zal 
het doorgaans onmogelijk zijn om in te schatten of aan een bepaald belang 
op enig moment in de toekomst een integriteitsrisico zal kleven.  

9.9.7  Persoonlijke voorkeur en persoonlijke afkeer 

Het integriteitsrecht verbiedt een ambtsdrager niet om persoonlijke voorkeu‐
ren en afkeren te hebben. Dat kan ook niet, aangezien die het resultaat zijn 
van oncontroleerbare en soms zelfs onbewuste mentale processen. Het is 
ook niet mogelijk om de oorzaken van persoonlijke voorkeuren en afkeren 
uit het persoonlijke leven van de ambtsdrager weg te nemen. Persoonlijke 
voorkeuren en afkeren zijn vaak het resultaat van alledaagse gebeurtenis‐
sen, zoals akkefietjes of juist een fijne bejegening. Die zijn niet te voorko‐
men – en het is ook niet wenselijk om die te voorkomen. Transparantie in 
abstracto over persoonlijke voorkeuren en afkeren lijkt evenmin haalbaar. 
Het zou doorslaan als de gemeente een register aanlegt waarin de ene wet‐
houder aangeeft dat hij een vete heeft met zijn tegenoverbuurman en het 
andere raadslid openbaar maakt dat hij tweewekelijks een pan soep krijgt 
van een kennis uit de Kerkstraat.  

9.9.8  Bedreiging en chantage 

De  laatste categorie  is die van bedreiging en chantage. Het  in dit proef‐
schrift  te bespreken deel van het  integriteitsrecht kan slechts  in zeer be‐
perkte mate het persoonlijke leven van de ambtsdrager zo reguleren dat 
die niet  te maken krijgt met bedreiging of chantage.2240 De ambtsdrager 
kan er niet voor zorgen dat hij niet wordt bedreigd of gechanteerd. Het 
initiatief ligt immers bij de bedreiger of de chanteur. Distantienormen zou‐
den zinloos zijn, vooral ook omdat de ambtsdrager zelf niet om de bedrei‐
ging en de chantage heeft gevraagd.2241 Transparantieverplichtingen  lig‐
gen niet voor de hand. Als een ambtsdrager informatie over bedreigingen 

 
2240  Uiteraard zijn allerlei maatregelen denkbaar om de kans te verkleinen dat een ambts‐

drager te maken krijgt met bedreiging en chantage of om de invloed daarvan op zijn 
leven te beperken. Denk bijvoorbeeld aan opsporing en vervolging van de bedreiger 
en de chanteur en persoonsbeveiliging voor de ambtsdrager. Dat soort maatregelen 
valt buiten het bestek van dit proefschrift. 

2241  Wat hooguit mogelijk is, is om de ambtsdrager te verbieden zich in een milieu te bege‐
ven waar de kans op bedreiging en chantage wat groter is. Wellicht is het in voetnoot 
2230 al kort aangehaalde voorstel van Broeksteeg voor een artikel 15a van de Gemeen‐
tewet nader onderzoek waard. Dat zou de ambtsdrager verbieden zich  in criminele 
kringen te begeven. Een dergelijke bepaling kan misschien helpen, maar is natuurlijk 
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en chantage deelt, dan kan hij dat beter bij de politie doen dan in, bijvoor‐
beeld, een openbaar register. 

9.10  HANDHAVING 

9.10.1  Zwakke plekken 

Ik constateer vier zwakke plekken aangaande de controle op en handha‐
ving van naleving van distantienormen en transparantienormen. Bij een 
aantal integriteitsnormen voor raadsleden ontbreekt ten eerste in het geheel 
de mogelijkheid om handhavend op te treden na niet‐naleving. Op wets‐
niveau wijs ik op artikel 12, eerste lid, van de Gemeentewet. Het raadslid 
dat in strijd met die bepaling nalaat om zijn nevenfuncties openbaar te ma‐
ken, hoeft niet te vrezen voor enige juridische maatregel. Datzelfde geldt 
voor het raadslid dat een norm uit een gedragscode niet naleeft. Raadsle‐
den hebben een direct democratisch mandaat en het ligt daarom gevoelig 
om in vergaande mate handhavend tegen ze op te treden.  

Het tweede zwakke punt is dat handhavingsmechanismen doorgaans 
niet zijn toegespitst op een specifieke integriteitsnorm. Dat kan belemme‐
rend werken bij de handhaving van die integriteitsnorm. Ik geef een voor‐
beeld. Een wethouder die weigert en blijft weigeren om zijn nevenfuncties 
openbaar te maken, kan in het uiterste geval het vertrouwen van de raad 
verliezen en daarom ontslag moeten nemen. Hoewel het laakbaar is wan‐
neer een wethouder zich niet houdt aan artikel 41b, derde lid, van de Ge‐
meentewet, is ontslag wellicht een onevenredige maatregel wanneer een 
wethouder verder naar behoren functioneert en de nevenfunctie niet zo‐
veel voorstelt. Omgekeerd is het evengoed niet wenselijk als de wethouder 
straffeloos kan blijven weigeren om zijn nevenfunctie te openbaren. Zo be‐
zien kan ongeschikt juridisch instrumentarium twee ongewenste gevolgen 
hebben:  te zware actie of géén actie.2242 Welk van de  twee kwaden men 
kiest, hangt mogelijk af van politieke overwegingen. 

Dat sluit aan bij mijn derde punt: handhaving heeft vaak een politiek 
karakter. Bij de handhaving van de meeste integriteitsnormen op gemeen‐
telijk niveau is de raad betrokken. Dat is een politiek orgaan. Daarbij wordt 
de raad vaak ook nog eens de ruimte gelaten bij de keuze om handhavend 

 
geen wondermiddel. Het recht kan niet alles oplossen. Ook als een ambtsdrager geen 
contact heeft met criminele groeperingen, bestaat nog altijd de kans dat hij wordt be‐
dreigd of gechanteerd door leden van zulke groepen. Dreigementen en chantagepogin‐
gen kunnen daarnaast ook uit een geheel andere hoek komen.  

2242  Vgl. Vellekoop & Van der Mark 2023, p. 25 in de specifieke context van verboden han‐
delingen. 
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op te treden. In die afweging kunnen – en zullen – politieke gezichtspun‐
ten een plaats hebben.2243 Dat de handhaving van  integriteitsnormen zo 
een politiek karakter heeft, is niet steeds even gelukkig. De integriteit van 
de besluitvorming is een rechtsstatelijk goed en bij de handhaving van in‐
tegriteitsnormen kunnen ook andere rechtsstatelijke waarden op het spel 
staan. Het is daarom in het grootste belang dat die handhaving een zuiver 
karakter heeft en niet ingezet wordt voor politiek (of zelfs persoonlijk) ge‐
win.  

Een  laatste aandachtspunt heeft betrekking op controle. Het gebrek 
aan op specifieke  integriteitsnormen  toegespitste controlebevoegdheden 
kan in de weg staan aan handhavend optreden. De handhavende instantie 
kan immers pas tot handhaving overgaan wanneer die ervan op de hoogte 
is dat een ambtsdrager een norm niet naleeft.  

9.10.2  Voorstellen voor verbeteringen 

Deze zwakke plekken zijn te verhelpen, maar de oplossingen vragen fun‐
damentele overdenking. Het gaat hier steeds om de vraag of bevoegdhe‐
den moeten worden toegekend, hoe die dan zouden moeten worden vorm‐
gegeven en aan wie die moeten worden toegekend. Die vragen raken al snel 
aan  een  aantal  fundamentele  uitgangspunten,  zoals  de  scheiding  der 
machten, de democratiegedachte en de gemeentelijke autonomie. Snelle en 
gemakkelijke oplossingen zijn er niet. Dit zijn gevoelige knoppen om aan 
te draaien. Iedere wijziging moet dan ook worden bekeken en beoordeeld 
op het niveau van het (gehele) decentrale staatsrecht. Dat valt buiten de 
doelstelling van dit onderzoek. Ik houd het hierna bij wat denkrichtingen 
om de hiervoor geschetste zwakke plekken op te lossen.  

Er zijn grofweg twee manieren om te voorkomen dat de handhaving 
van integriteitsnormen een politiek karakter heeft. De eerste is door de po‐
litiek uit de norm te halen. Dat kan door integriteitsnormen nauwkeurig 
af te bakenen en de handhavende instantie geen discretionaire ruimte te 
bieden bij het bepalen van de gevolgen die niet‐naleving moet hebben. 
Hoewel altijd nog wel enige interpretatieruimte zal bestaan, kunnen poli‐
tieke drijfveren op die manier goeddeels buiten de deur worden gehou‐
den.  

De incompatibiliteitenregeling voor raadsleden en wethouders func‐
tioneert bijvoorbeeld op deze manier. Voor raadsleden (artikel 13, eerste 
lid, van de Gemeentewet) en wethouders  (artikel 36b, eerste  lid, van de 

 
2243  Niet alleen wanneer de raad zich uitspreekt over het vertrouwen  in een bestuurder, 

maar ook wanneer de raad bepaalt welke gevolgen een verboden handeling voor een 
raadslid heeft. De raad heeft in dat verband immers beleidsvrijheid. Vgl. daarover pa‐
ragraaf 7.3.4. 
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Gemeentewet) is gedetailleerd bepaald welke publieke functies niet ver‐
enigbaar zijn met het ambt. Wordt toch een onverenigbare betrekking ver‐
vuld, dan is in de wet nauwkeurig uitgeschreven wat de gevolgen zijn. Uit 
artikel X 1, eerste lid, van de Kieswet blijkt dat een raadslid ophoudt lid te 
zijn, wanneer onherroepelijk  is komen vast  te staan dat het een met het 
lidmaatschap onverenigbare betrekking vervult. De wethouder die een on‐
verenigbare betrekking gaat vervullen, moet onmiddellijk ontslag nemen. 
Dat blijkt uit artikel 47, eerste lid, van de Gemeentewet. Als de wethouder 
geen ontslag neemt, verleent de raad hem ontslag (artikel 47, tweede lid, 
en artikel 46, tweede lid, van de Gemeentewet). De raad heeft geen discre‐
tionaire ruimte in dit verband.2244 

Een tweede optie is om de politiek uit de handhavende  instantie te 
halen. Dat kan door een onafhankelijke instantie met handhaving te belas‐
ten. De onafhankelijke positie van een orgaan maakt het mogelijk om een 
oordeel te vellen over de eventuele normschending zonder dat politieke 
overwegingen daarbij een rol spelen.2245   

In 2019 heeft het European Committee on Democracy and Governance de 
Guidelines on public ethics samengesteld (in 2020 aangenomen door het Co‐
mité van Ministers van de Raad van Europa).2246 Veel onderdelen van deze 
richtlijnen houden verband met de integriteit van het openbaar bestuur.2247 
In paragraaf F wordt uiteengezet hoe een public ethics framework eruit moet 
zien. Volgens de richtlijnen moeten er onder meer onafhankelijke autori‐
teiten zijn om objectieve controle uit te kunnen oefenen en transparantie te 
bevorderen. Zulke autoriteiten moeten bijvoorbeeld  toezicht houden op 
“collecting and publishing declarations of interests” en “gifts and hospita‐
lity rules and register.” Ook moet een onafhankelijke instantie bestaan die 
is belast met de taak om te adviseren over ethical matters.2248 

 
2244  Vgl. Versteden, in: GMT 2003, art. 46 Gemeentewet, aant. 3. 
2245  Zie ook Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, bijvoorbeeld p. 33‐34. De 

Afdeling advisering is zeer kritisch op een externe toezicht‐ en handhavingsautoriteit 
op centraal niveau. Zie Voorlichting over het sanctioneren van een gedragscode voor bewinds‐
personen in relatie tot de ministeriële verantwoordelijkheid 2022, par. 5.c. Zie par. 5.b over 
een interne voorziening. 

2246  Richtlijn CM(2020)27‐addfinal van het Comité van Ministers van de Raad van Europa 
(11 maart 2020), on public ethics. 

2247  Vgl. ook de definitie van de term public ethics in paragraaf C: “The term “public ethics” 
refers to the practical implementation of ethical standards by public officials whereby 
the public good  is placed before private  interests  in accordance with the  law so that 
confidence and the trust of citizens in the action and decisions of public officials and 
public organisations are maintained and strengthened.” 

2248  Vgl. ook Leers 2021, p. 49 en 51 over de zin van een onafhankelijke vraagbaak. 
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Wellicht dat voor dit deel van de richtlijnen inspiratie is geput uit het 

Franse systeem.2249 In Frankrijk bestaat op het moment van schrijven een 
onafhankelijke autoriteit die is belast met zowel de controle op naleving 
van integriteitsnormen als de handhaving daarvan: la Haute Autorité pour 
la transparance de  la vie publique. Deze autoriteit verzamelt  informatie die 
ambtsdragers2250  vanwege  transparantieplichten  verstrekken  en  contro‐
leert de juistheid van die informatie.2251 Daarnaast is de autoriteit uitgerust 
met bevoegdheden om een einde te maken aan (schijnbare) belangenver‐
strengeling. In het uiterste geval kan de autoriteit bevelen dat een einde 
wordt gemaakt aan de activiteit die de (schijnbare) belangenverstrengeling 
veroorzaakt. Niet‐naleving van dat bevel is een strafbaar feit. Daarop staat 
een jaar gevangenisstraf en een boete van 15.000 euro.2252 Voordat het zo‐
ver komt, geeft de autoriteit de ambtsdrager de gelegenheid de  (schijn‐
bare) belangenverstrengeling te beëindigen en de autoriteit doet daartoe 
suggesties. De autoriteit kan de ambtsdrager bijvoorbeeld aanbevelen om 
niet deel te nemen aan de besluitvorming in een concreet geval of een be‐
lang af te stoten.2253  

Een onafhankelijk orgaan zou op allerlei manieren ook in het Neder‐
landse systeem kunnen worden ingepast. Het orgaan moet in ieder geval 
zo georganiseerd zijn dat het in staat is om met deskundigheid en afstand 
te oordelen over naleving van integriteitsnormen. Het onafhankelijke ka‐
rakter van het orgaan zou kunnen worden geborgd door het op landelijk 
of provinciaal niveau vorm te geven. Zo kan afstand tot de gemeentelijke 
politiek worden gecreëerd.2254 Gelet op de aard van de werkzaamheden 
zouden bijvoorbeeld (oud‐)rechters of andere personen met een juridische 
achtergrond voor lidmaatschap van het orgaan in aanmerking kunnen ko‐
men.2255    

De vervolgvraag is wat voor bevoegdheden die autoriteit precies zou 
moeten hebben. Het is mogelijk om drie fasen te onderscheiden. In de eer‐
ste fase moet alle relevante informatie worden verzameld. Zulke controle‐ 
of toezichtbevoegdheden kunnen een inmenging vormen in de persoon‐
lijke levenssfeer van de ambtsdrager. Niet iedere bevoegdheid is dan ook 

 
2249  Zie de verwijzing daarnaar op p. 28 van de Guide on public ethics. Steps to implemen‐

ting public ethics in public organisations 2019. 
2250  Onder meer ook van ambtsdragers op decentraal niveau. Zie artikel 11 van Loi 2013‐

907 du 11 octobre 2013 relative à la transparance de la vie publique. Zie voor de Engelse 
vertaling hatvp.fr. 

2251  Artikel 20, eerste lid. 
2252  Artikel 26, derde lid. 
2253   ‘Prevent conflict of interest’, hatvp.fr. 
2254  Zie ook Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 25. Zie p. 24 e.v. over 

de door de auteurs voorgestelde provinciale toetsingscommissie. Zie ook Broeksteeg 
2021b, p. 67.  

2255  Vgl. Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 25 en 38. 
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zomaar geoorloofd. Voldoende waarborgen moeten worden  ingebouwd 
om de  rechtsstatelijk‐grondrechtelijke  toets  te kunnen doorstaan.2256 Het 
vereist een studie op zich om na te gaan of toezichtcontrolebevoegdheden 
tot stand moeten worden gebracht, welk orgaan die bevoegdheden moet 
krijgen2257 en met welke waarborgen die moeten zijn omgeven.2258  

In de tweede fase volgt het (juridische) oordeel of een integriteitsnorm 
is geschonden. Als een norm is geschonden, dan wordt in de derde fase 
bepaald  of  een  en welke  sanctie moet  volgen  op  die  normschending. 
Broeksteeg, Bovend’Eert & Doeleman stellen een variant voor waarin een 
provinciale toetsingscommissie in het openbaar, maar niet bindend, advi‐
seert over de vraag of een integriteitsnorm is geschonden. De commissie 
adviseert ook over te nemen maatregelen, maar het is aan de gemeentelijke 
(politieke) ambten om uiteindelijk vast te stellen of en welke sancties zou‐
den moet volgen.2259 Een dergelijk systeem zou een grote vooruitgang zijn 
ten opzichte van de huidige situatie. Het zou discussies over handhaving 
van  integriteitsnormen  in  ieder geval voor  een deel kunnen depolitise‐
ren.2260 Of het  in de praktijk ook werkelijk  zo uitpakt,  zou moeten blij‐
ken.2261 

Het staat hoe dan ook vast dat er geschikte en op maat gemaakte be‐
voegdheden tot stand moeten worden gebracht om tegemoet te komen aan 
de hiervoor besproken tweede zwakke plek. Het huidige binaire systeem, 
waarin het er uiteindelijk  in feite op neerkomt of een ambtsdrager moet 
vertrekken of niet, voldoet  in  ieder geval niet.2262 Het  is volgens mij de 
moeite waard om nader  te onderzoeken of een getrapt systeem van be‐
voegdheden tot stand zou moeten komen, met in het midden van de lad‐

 
2256  Vgl. bijvoorbeeld Constitutioneel Hof Sint Maarten 7 juli 2016, ECLI:NL:OCHM:2016:1, 

r.o. 5.5 (Landsverordening Integriteitskamer). 
2257  Zie Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 21 en 27 over periodieke 

controle van bijvoorbeeld openbaar gemaakte nevenfuncties en geschenken. De au‐
teurs zien voor zich dat een gemeentelijke toetsingscommissie deze controle verricht. 

2258  Zie Kamerstukken II 2021/2022, 36101, nr. 2, p. 44 e.v. voor voorstellen van Dassen en 
Omtzigt inzake ministers en staatssecretarissen. 

2259  Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 29‐30 en 36‐38. 
2260  Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 34. 
2261  Anders valt te overwegen om bevoegdheden rechtstreeks aan een onafhankelijk orgaan 

toe te kennen.  
2262  Vgl. ook Bovend’Eert, Broeksteeg, De Cloe & Doeleman 2020, p. 34. De auteurs bespre‐

ken op p. 31 wel bijvoorbeeld dat de raad kan vaststellen dat een wethouder bepaalde 
giften moet registeren. Als de wethouder zich daar niet aan houdt, dan moet de raad 
het er ofwel bij laten ofwel uiteindelijk het vertrouwen in de wethouder opzeggen.  
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der bijvoorbeeld de bevoegdheid om dwangsommen op te leggen of boe‐
tes uit te delen.2263 Zo kan worden bewerkstelligd dat bevoegdheden pro‐
portioneel zijn aan de schending. Dat kan dan weer een gunstig effect op 
de  effectiviteit van de bevoegdheden hebben. Uiteraard moet zowel de 
norm als de handhavingsbevoegdheid een wettelijke grondslag hebben. 

DEEL D  DE STAND VAN ZAKEN: HET INTEGRITEITSRECHT EN ZIJN 

JURIDISCH ZWAKSTE PLEKKEN EN ZIJN DODE HOEKEN 

In dit proefschrift is uitgebreid stilgestaan bij het huidige integriteitsrecht. 
Op normniveau en op systeemniveau  is bekeken waar de  integriteitsbe‐
scherming in orde is en waar die kan worden versterkt binnen rechtsstate‐
lijke kaders. In dit deel van het hoofdstuk gooi ik alle normen nog een laat‐
ste keer in de mengbeker en bekijk ik waar het integriteitsrecht juridisch 
het zwakst is of waar zelfs niets is geregeld. 

9.11  DE JURIDISCH ZWAKSTE PLEKKEN VAN HET 

INTEGRITEITSRECHT 

Het  integriteitsrecht  is  juridisch het zwakst waar normen die zien op de 
publieke  sfeer  (onthoudingsnormen  en bestuurlijk‐gedragsnormen) niet 
(kunnen) ingrijpen en waar distantienormen ontbreken.2264 Het grote pro‐
bleem is dat dan niet‐integere besluiten tot stand kunnen komen, zélfs als 
een ambtsdrager het integriteitsrecht naleeft. Anders gezegd: het recht ver‐
spert de weg naar een niet‐integer besluit onvoldoende.2265 

 
2263  Het lijkt me minder problematisch om de bevoegdheid om een dwangsom op te leggen 

of een boete uit te delen bij een onafhankelijk (en bovenlokaal) orgaan te beleggen dan 
bijvoorbeeld de bevoegdheid om een ambtsdrager niet te benoemen of te ontslaan. De 
eerstgenoemde bevoegdheden vormen een minder zware inmenging in de gemeente‐
lijke autonomie dan de laatstgenoemde bevoegdheid. Vgl. Bovend’Eert, Broeksteeg, De 
Cloe & Doeleman 2020, p. 29 over de gemeentelijke autonomie en de bevoegdheid tot 
benoeming en ontslag. Daarbij komt dat bijvoorbeeld een dwangsom een ander doel 
heeft dan vertrouwensontslag. Het doel van een dwangsom is om de ambtsdrager tot 
naleving van de norm aan te zetten. Bij vertrouwensontslag is het politieke draagvlak 
weg. Aanzetten tot naleving van de overtreden norm is dan geen doel van de maatre‐
gel. 

2264  Zie paragraaf 3.5.2 over de verschillende typen integriteitsnormen. 
2265   Ik wil hiermee niet zeggen dat de kans op  integriteitsschendingen  (feitelijk) ook het 

grootst is in deze gevallen. Die kans hangt niet alleen af van het vigerende juridische 
regime. Bovendien wil ik hiermee niet zeggen dat als een juridische regeling bestaat, 
dat die ook zonder meer  ideaal  is. Hiervoor  is vaak genoeg gebleken dat bestaande 
regels onder de maat kunnen zijn.  
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9.11.1  De raad 

Ik bespreek eerst de normen die invloed hebben op de besluitvorming van 
de raad. In de publieke sfeer zijn de ogen in het bijzonder gericht op artikel 
28 van de Gemeentewet en artikel 2:4 van de Awb. Sinds 2013 toetst de 
Afdeling raadsbesluiten aan de hand van de Zeeman Vastgoed‐formule aan 
beide bepalingen.2266 Veel integriteitsbescherming biedt die formule niet. 
Dat betekent, kortom, dat steeds wanneer op een specifiek gebied geen 
distantienorm voor een  raadslid bestaat, het  raadslid doorgaans zonder 
wezenlijke juridische obstakels kan deelnemen aan de besluitvorming, ook 
als die raakt aan een persoonlijke bedoeling van dat raadslid. 

Voor raadsleden bestaan niet al te veel distantienormen. Ze mogen 
weliswaar niet verboden handelen, maar de normen inzake verboden han‐
delingen hebben een beperkte inhoudelijke reikwijdte. Alleen de distantie‐
normen in de sfeer van omkoping en giften zijn wat ruimer opgezet. Dat 
betekent dat het integriteitsrecht voor raadsleden onder aan de streep se‐
rieuze zwakke plekken vertoont op het gebied van directe persoonlijke be‐
langen, functionele belangen (van wat voor aard dan ook),2267 relationele 
belangen, financiële en zakelijke belangen en persoonlijke voorkeuren en 
afkeren.2268 Een  raadslid mag zulke persoonlijke bedoelingen hebben en 
(doorgaans) zonder enige gevolgen voor de rechtmatigheid van het besluit 
deelnemen aan de besluitvorming, ook als die raakt aan de persoonlijke 
bedoeling. 

Het is nog moeilijk te voorspellen wat precies gebeurt nu de Wet be‐
vorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur in werking is ge‐
treden.  Houdt  de  Afdeling  vast  aan  de  Zeeman  Vastgoed‐formule?2269 
Neemt zij een geitenpaadje en past zij toch nog een ongeschreven verbod 
van vooringenomenheid  toe?2270 Of valt ze  terug op een klassieke uitleg 
van artikel 28 van de Gemeentewet?2271 De antwoorden op deze vragen 
bepalen  in belangrijke mate of de hiervoor besproken  juridisch zwakste 
plekken  blijven  bestaan  of dat  ze worden  verstevigd. Het meest waar‐
schijnlijk is dat de Afdeling terugvalt op de klassieke uitleg. Dat zou bete‐

 
2266  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed). Zie over die uitspraak in het bijzonder paragraaf 8.3.  
2267  Wellicht dat de Afdeling strenger is voor een raadslid wanneer het vertegenwoordiger 

is in de zin van artikel 28, eerste lid, onderdeel a, van de Gemeentewet. 
2268   Ik neem aan dat de Afdeling niet de strenge lijn van de Zeeman Vastgoed‐formule zal 

aanhouden bij aanwijzingen van omkoping en giften of bedreiging en chantage. Vgl. 
wellicht Verheij 1995, p. 145‐146 (al dateert die publicatie van voor de introductie van 
de formule). 

2269  Zie daarover paragraaf 8.4.1.1.1. 
2270  Zie daarover paragraaf 8.4.1.1.2. 
2271  Zie daarover paragraaf 8.4.1.1.3. 
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kenen dat een aangelegenheid een raadslid pas persoonlijk aangaat wan‐
neer die aangelegenheid het raadslid in zijn persoon en onmiddellijk aan‐
gaat.2272 Voor de hand  ligt dan dat de Afdeling een strengere koers gaat 
varen waar het betreft directe persoonlijke belangen, relationele belangen 
en persoonlijke voorkeuren en afkeren. Die zwakke plekken zouden dan 
in ieder geval deels worden verholpen. Daarentegen bestaat wel de kans 
dat raadsleden met belangen in of een nevenfunctie bij een organisatie mo‐
gen deelnemen aan de beraadslaging en de stemming over een aangele‐
genheid die betrekking heeft op die organisatie. Die zwakke plekken blij‐
ven dan in stand.  

9.11.2  Het college en de burgemeester 

Na inwerkintreding van de Wet bevorderen integriteit en functioneren de‐
centraal bestuur zal het voor de toetsing van de Afdeling vermoedelijk niet 
uitmaken of zij aan een raadsbesluit of aan een collegebesluit toetst. Al‐
thans, wanneer daarover  is beraadslaagd en gestemd. De conclusies  ten 
aanzien van gedetecteerde zwakke plekken zijn dan hetzelfde, met als ver‐
schil dat wethouders en burgemeesters niet  iedere private nevenfunctie 
mogen hebben. Als een nevenfunctie structurele integriteitsrisico’s veroor‐
zaakt, dan kan het verboden zijn voor een wethouder of burgemeester om 
een nevenfunctie te bekleden. Tegelijkertijd lijkt het erop dat die distantie‐
norm niet snel wordt geactiveerd. Als de Afdeling terugvalt op de klas‐
sieke uitleg van artikel 28 en 58 van de Gemeentewet bestaat, kortom, ook 
voor wethouders en burgemeesters mogelijk een zwakke plek op het ge‐
bied van nevenfuncties en indirecte financiële en zakelijke belangen.  

Als die analyse  juist  is, dan zou dat kunnen betekenen dat de Wet 
bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur voor collegebe‐
sluiten ironisch genoeg een stap achteruit is voor het integriteitswaarbor‐
gend vermogen van het integriteitsrecht. Zeker in de recente rechtspraak, 
in het bijzonder de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak,2273 leek de Afdeling 
nu juist het belang in te zien van stevige integriteitsbescherming.2274 Arti‐
kel 2:4 van de Awb is, anders dan artikel 28 van de Gemeentewet, zonder 

 
2272  Zie daarover paragraaf 8.2.1. 
2273  AbRvS 28 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1682, JB 2021/164, m.nt. M.H.W.C.M. Theunisse 

(Vitaliteitshotel  Domburg).  Zie  over  die  uitspraak  verder  paragraaf  5.2.2.1,  5.2.3  en 
5.5.2.1. 

2274  Wel merk ik op dat een beroep op artikel 2:4 van de Awb bij de Afdeling in het verleden 
slechts zelden succes had. Ik verwijs naar hoofdstuk 5. Omdat de ogenschijnlijke koers‐
wijziging van de Afdeling in de rechtspraak nog van recente datum is, moet nog blijken 
hoeveel integriteitsbescherming artikel 2:4 van de Awb daadwerkelijk biedt. 
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enige twijfel van toepassing op indirecte persoonlijke belangen, zoals die 
met een functioneel persoonlijk of financieel of zakelijk karakter.2275  

Tot  slot, wethouders  en burgemeesters hoeven  zich vóór  en waar‐
schijnlijk ook ná 1  januari 2023  in  (vrijwel) geen enkel scenario  terug  te 
trekken uit het besluitvormingsproces wanneer zij een qualitate‐quafunctie 
vervullen. Ook zal een besluit niet snel onrechtmatig zijn vanwege deel‐
name aan de besluitvorming door een wethouder of burgemeester met een 
dergelijke functie. Deels is dat te begrijpen. Een functie uit hoofde van het 
ambt levert in beginsel geen integriteitsrisico’s op. De nevenfunctie ligt im‐
mers in het verlengde van het ambt. Onder omstandigheden kunnen zulke 
functies tóch integriteitsrisico’s opleveren, bijvoorbeeld omdat de ambts‐
drager zich de  functie persoonlijk aantrekt.2276 Die mentale  transitie kan 
een derde vaak niet detecteren.  Integriteitswaarborgen kunnen daarom 
toch gewenst zijn.  

9.12  DE DODE HOEKEN VAN HET INTEGRITEITSRECHT 

In de vorige paragraaf heb ik bewust niet gesproken over transparantie‐
normen. De functie van een transparantienorm als juridisch controlemid‐
del valt weg als voor een bepaald integriteitsrisico geen andere integriteits‐
norm tot stand is gekomen. Ik geef een voorbeeld. Het raadslid moet op 
grond van artikel 12 van de Gemeentewet openbaar maken welke neven‐
functies het heeft. Als een raadslid die bepaling naleeft, kan iedereen na‐
gaan welke nevenfuncties  het  heeft  en  kan  iedereen  controleren  of  het 
raadslid deelneemt aan besluitvorming die verband houdt met die func‐
ties. Tegelijkertijd verbiedt artikel 28 van de Gemeentewet hem  in  ieder 
geval tot 1 januari 2023 (waarschijnlijk) niet om deel te nemen aan de be‐
raadslaging en stemming. Ik wijs op de terughoudende rechtspraak in het 
Zeeman Vastgoed‐tijdperk en in de periode tot 2013. Het besluit wordt door 
zijn betrokkenheid (waarschijnlijk) ook niet aantastbaar. De verschillende 
bestuurlijk‐gedragsnormen zijn waarschijnlijk of niet van toepassing (om‐
dat de  casus  geen Unierechtelijke dimensie  heeft  of  niet  raakt  aan  een 
EVRM‐recht) of bieden geen bescherming (omdat het verbod van ddp niet 
snel is geschonden en het verbod van vooringenomenheid in het Zeeman 

 
2275  Al is niet helemaal duidelijk of artikel 2:4 van de Awb van toepassing is op functionele 

belangen die geen persoonlijk karakter hebben. Zie daarover paragraaf 5.2.2.1.  
2276  Die kans wordt wel verkleind doordat wethouders en burgemeesters hun inkomsten 

uit qualitate‐quafuncties moeten afstaan (daarover paragraaf 7.2.3). Zo wordt voorko‐
men dat  ambtsdragers  een  financieel  belang  ontwikkelen  bij  een  functie die  zij uit 
hoofde van hun ambt vervullen. Toch is nog altijd niet uitgesloten dat een belang van‐
wege een functie uit hoofde van het ambt evolueert in een functioneel persoonlijk be‐
lang. 
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Vastgoed‐kader is ingepast). Dat betekent dat de informatie die is gedeeld 
vanwege de transparantienorm niet kan worden gebruikt om juridisch wat 
te bewerkstelligen. 

Dat laat uiteraard onverlet dat het optreden van het raadslid uit het 
voorbeeld voor hem politieke of maatschappelijke gevolgen kunnen heb‐
ben. Transparantienormen kunnen in dat verband behulpzaam zijn. Als ze 
worden nageleefd, vergroten ze de mogelijkheden om politieke en maat‐
schappelijke controle uit te oefenen. Iedereen kan nagaan dat het raadslid 
uit het voorbeeld een  functioneel belang heeft. Daardoor kan het op de 
vingers worden getikt door bijvoorbeeld zijn fractieleden, worden aange‐
sproken door andere leden van de raad of de burgemeester2277 of worden 
afgestraft tijdens de volgende verkiezingen.2278 De afwezigheid van distan‐
tienormen, onthoudingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen op een be‐
paald  terrein  kan  kortom  nog  enigszins worden  opgevangen  door  een 
transparantienorm.  

Niet op alle  terreinen zijn er echter relevante  transparantienormen. 
Wat bijvoorbeeld opvalt, is dat de burgemeester ambtshalve nevenfuncties 
niet openbaar hoeft te maken. Als niet bekend is welke functies uit hoofde 
van het ambt de burgemeester vervult, dan kan ook niet worden nagegaan 
of die functie op enig moment integriteitsrisico’s oplevert. Sterker nog, niet 
kan worden gecontroleerd of die functie wel werkelijk een qualitate‐qua‐
functie is. Het integriteitsrecht voorkomt op dit moment dus op geen en‐
kele manier dat belangen verbonden met die functies worden meegeno‐
men in het besluitvormingsproces. Dat betekent dat dit soort functies van 
de burgemeester zich in de dode hoek van het integriteitsrecht begeven. 

In die dode hoek was het overigens in ieder geval tot 1 januari 2023 best 
druk. Raadsleden hoeven bijvoorbeeld ook niet hun directe persoonlijke be‐
langen, (andere) financiële en zakelijke belangen, relationele belangen en 
persoonlijke voorkeuren en afkeren te rapporteren. Nu in onder meer die 
gebieden ook geen distantienormen bestaan  en de Zeeman Vastgoed‐for‐
mule weinig integriteitsbescherming biedt, doet het recht in feite niets om 
de  totstandkoming van niet‐integere besluiten  te voorkomen als gevolg 
van die  soorten persoonlijke bedoelingen. Het  is afwachten  in hoeverre 
deze kritiek blijft staan nu de Wet bevorderen integriteit en functioneren 

 
2277  Transparantieregels stellen het bestuursorgaan en de burgemeester bovendien in staat 

om in te schatten of ze in actie moeten komen vanwege hun taakopdrachten (artikel 
2:4, tweede lid, van de Awb en artikel 170, tweede lid, van de Gemeentewet). 

2278  Zie hierover Tweede Kamerlid Brinkman op p. 15‐16 van Kamerstukken  II 2011/2012, 
33000 VII, nr. 107. De opmerkelijke situatie kan zich dan dus voordoen dat het recht 
een raadslid toestaat om deel te nemen aan de besluitvorming, maar dat het daarop 
vervolgens door politiek of publiek wordt afgerekend. Daaruit blijkt wellicht dat het 
ook voor ambtsdragers zelf prettig kan zijn als de juridische en politiek‐maatschappe‐
lijke realiteit niet ver uit elkaar liggen. 
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decentraal bestuur in werking is getreden. In de klassieke uitleg van artikel 
28 van de Gemeentewet geraakt een deel van de hiervoor genoemde per‐
soonlijke bedoelingen uit die dode hoek, maar dat geldt waarschijnlijk niet 
voor de indirectere financiële en zakelijke belangen. Dat  is vermoedelijk 
niet alleen het geval voor raadsleden, maar ook voor wethouders en de bur‐
gemeester. Gelet op de Vitaliteitshotel Domburg‐uitspraak bevonden zulke 
belangen zich vóór 1 januari 2023 niet in de dode hoek van het integriteits‐
recht.  

 
 
 
 
 



 

 

 

 

10  Eindconclusie 
 

Met dit onderzoek is aan de hand van de volgende onderzoeksvragen ge‐
probeerd om dieper inzicht te bieden in het integriteitsrecht.  

‐ Is de veronderstelling juist dat integriteit een rechtsstatelijke waarde is? 

‐ Hoe leveren de belangrijkste integriteitsnormen een bijdrage aan de integriteit 
van de bestuurlijke besluitvorming door de burgemeester, het college van bur‐
gemeester en wethouders en de gemeenteraad en wat zijn eventuele rechtssta‐
telijke valkuilen? 

‐ Kunnen de belangrijkste integriteitsnormen zo worden gewijzigd dat ze meer 
integriteitsbescherming bieden dan ze nu doen en tegelijkertijd andere rechts‐
statelijke waarden voldoende in acht nemen?  

In de loop van het proefschrift is op theoretisch niveau aandacht besteed 
aan de democratisch‐rechtsstatelijke inbedding het concept ‘integriteit’ en 
van het  integriteitsrecht. De talloze positiefrechtelijke  integriteitsnormen 
zijn afzonderlijk en in onderlinge samenhang geanalyseerd tegen de ach‐
tergrond van de uitgangspunten van de democratische rechtsstaat. Een en 
ander leidt tot de volgende antwoorden op de drie onderzoeksvragen. 

10.1  INTEGRITEIT IS EEN RECHTSSTATELIJKE WAARDE 

In dit proefschrift wordt integriteit in verband gebracht met de noodzaak 
voor het openbaar bestuur om zich te laten leiden door het algemeen be‐
lang. In hoofdstuk 2 heb ik laten zien dat voor dat verband draagvlak be‐
staat in het recht en in de juridische literatuur. Vervolgens is in hoofdstuk 
3 besproken dat integriteit een democratisch‐rechtsstatelijke waarde is. Ik 
betoog dat in het bijzonder het beginsel van de dienende overheid en het 
democratiebeginsel verlangen van het openbaar bestuur dat het  integer 
handelt.2279 Een niet‐integere handeling  is niet dienend en niet democra‐
tisch van aard. 

 
2279  Zie in het bijzonder paragraaf 3.2 tot en met 3.4. 
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10.2  DE BIJDRAGE VAN INTEGRITEITSNORMEN AAN DE 

INTEGRITEIT VAN DE BESTUURLIJKE BESLUITVORMING EN 

MOGELIJKE RECHTSSTATELIJKE VALKUILEN: ABSTRACT‐
THEORETISCHE GEZICHTSPUNTEN EN UITGANGSPUNTEN 

Het recht moet zich om die reden  inspannen om  te waarborgen dat het 
overheidsbestuur integer handelt – en dus dat integere besluiten tot stand 
komen. Op die specifieke categorie van overheidshandelingen heeft de na‐
druk gelegen in dit proefschrift. Tegelijkertijd heb ik geconstateerd dat het 
recht op zichzelf niet ervoor kan zorgen dat alle overheidsbesluiten integer 
zijn. Zoals het  recht niet alle  fietsendiefstallen  tegenhoudt, zo zorgt het 
recht er ook niet voor dat iedere handeling van het openbaar bestuur inte‐
ger is. Dat laat echter onverlet dat het recht een integriteitswaarborg biedt. 
Het recht kan helpen voorkomen dat niet‐integere besluiten tot stand ko‐
men en, als ze toch tot stand komen, dat ze uit de rechtsorde verdwijnen. 
In dat laatste verband is een belangrijke rol weggelegd voor de bestuurs‐
rechter. Die kan niet‐integere besluiten vernietigen wanneer die besluiten 
tevens onrechtmatig zijn. 

In onze rechtsorde kunnen volgens mij zes typen integriteitsnormen 
worden  onderscheiden:  (i)  distantienormen  proberen  te  voorkomen  dat 
ambtsdragers aan bepaalde verleidingen worden blootgesteld, door van 
de ambtsdrager te verlangen dat hij ze op afstand zet of op afstand houdt, 
(ii) transparantienormen verlangen van een ambtsdrager dat hij informatie 
over een deel van zijn persoonlijke leven deelt, (iii) onthoudingsnormen be‐
palen onder welke omstandigheden ambtsdragers zich in een concreet ge‐
val moeten onthouden van deelname aan de besluitvorming, (iv) bestuur‐
lijk‐gedragsnormen stellen eisen aan het gedrag van het bestuur, (v) taakop‐
drachten, plichten en bevoegdheden worden gebruikt om een ambtsdrager of 
bestuursorgaan op het juiste spoor te zetten en te houden of eventueel om 
maatregelen  te  nemen wanneer  bepaald  ongewenst  gedrag wordt  ver‐
toond en (vi) bewustzijnsnormen prenten de ambtsdrager in wat voor ge‐
drag past bij zijn functie.2280  

Ieder type integriteitsnorm probeert op een eigen manier een bijdrage 
te  leveren aan de  integriteit van de besluitvorming. Alle  integriteitsnor‐
men hebben een preventief karakter. Ze dragen bij aan het voorkomen van 
integriteitsschendingen. Twee typen integriteitsnormen, namelijk de ont‐
houdingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen, hebben ook een repara‐
toir karakter. Die kunnen door de bestuursrechter of eventueel de Kroon 
worden ingezet om niet‐integere besluiten uit de rechtsorde te verwijde‐
ren. Mijn betoog is dat een perfecte set van integriteitsnormen niet bestaat. 

 
2280  Paragraaf 3.5.2. 
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Wel heb  ik geconstateerd dat bepaalde  eigenschappen de kans kunnen 
vergroten dat het integriteitsrecht succesvol is als waarborg tegen integri‐
teitsschendingen. Welke dat zijn, hangt af van de rol van de norm in dat 
concrete geval. Is die norm integriteitsschendingen aan het voorkomen of 
aan het repareren?  

In beide gevallen is van belang dat het integriteitsrecht helder en con‐
sistent is. In de context van preventie is specifiek van belang dat het integri‐
teitsrecht inhoudelijk dekkend is. Dat wil zeggen dat het integriteitsrecht 
het juridisch zoveel mogelijk onmogelijk maakt dat niet‐integere besluiten 
tot stand komen. Verder  is van belang dat naleving van de normen kan 
worden gecontroleerd en gehandhaafd en dat het recht mechanismen be‐
vat om naleving van het integriteitsrecht te stimuleren.  

In de reparatoire jas moet het integriteitsrecht een voldoende omvang‐
rijke inhoudelijke en temporele reikwijdte hebben. Dat wil zeggen dat het 
integriteitsrecht kan ingrijpen, ongeacht de aard van de persoonlijke be‐
doeling van de ambtsdrager of het moment waarop de koers van de be‐
sluitvorming is beïnvloed. Verder is van belang dat niet de werkelijke in‐
tenties van de  ambtsdrager  leidend  zijn, maar  zijn  schijnbare  intenties. 
Werkelijke intenties zijn immers onmogelijk te bewijzen. De laatste eigen‐
schap houdt verband met het causaliteitscriterium. Het is bij meerhoofdige 
bestuursorganen niet makkelijk vast te stellen welke invloed een lid op de 
besluitvorming  heeft  gehad. Een  te  strikt  causaliteitscriterium  (bijvoor‐
beeld een criterium dat vereist dat  is vastgesteld dat de ambtsdrager  in‐
vloed op de uitkomst van de besluitvorming heeft gehad) kan eraan in de 
weg staan dat niet‐integere besluiten uit de rechtsorde verdwijnen.    

Integriteit is naar zijn aard een subjectieve notie. Of de besluitvorming 
integer is, hangt af van de drijfveren van de ambtsdragers in kwestie en 
daarmee uiteindelijk van die van het bestuursorgaan. Het probleem is dan 
dat voor derden nooit geheel duidelijk is of wordt gehandeld op basis van 
de  juiste motieven. Dat maakt de vormgeving van  integriteitsrecht  een 
complexe aangelegenheid. Omdat motieven onzichtbaar zijn, is het onmo‐
gelijk om het recht zo in te richten dat het alleen ingrijpt wanneer ongeoor‐
loofde motieven aan de orde zijn. Het recht moet noodzakelijkerwijs uit‐
gaan van objectiveringen, van veronderstellingen, van risicoschattingen. 
Als ambtsdrager x belang y heeft, hoe groot is dan de kans dat zijn deel‐
name aan de besluitvorming leidt tot een niet‐integer besluit? En als die 
kans onacceptabel is, hoe moet het recht dan de kans op integriteitsschen‐
dingen beperken? Voor zulk soort vragen ziet het recht zich voortdurend 
gesteld.  

In het beste geval schiet het integriteitsrecht voortdurend in de roos 
en grijpt het alleen in wanneer werkelijk een integriteitsschending dreigt of 
aan de orde is – dat wil zeggen: wanneer werkelijk ongeoorloofde motieven 
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in het spel zijn. Door de inherente onzekerheid die kleeft aan de subjec‐
tieve integriteitsnotie, is een zo hoge trefzekerheid niet haalbaar. Vaker zal 
het recht niet hard genoeg ingrijpen, met als gevolg dat niet‐integere be‐
sluiten tot stand komen of in stand blijven, of juist te hard ingrijpen, zodat 
het recht beperkingen oplegt  in gevallen dat binnen het bestuursorgaan 
geen ongeoorloofde motieven bestonden. In het eerste geval  is het recht 
onderinclusief, in het tweede scenario overinclusief. Beide scenario’s zijn uit‐
eindelijk onvermijdelijk. Welk van de twee scenario’s het meest voorkomt, 
hangt voor een deel af van de rechtsstatelijke balans die het  integriteits‐
recht treft. Ligt de nadruk op de bescherming van integriteit als rechtssta‐
telijke waarde of op die van concurrerende rechtsstatelijke waarden?  

Integriteitsnormen die de persoonlijke sfeer van de ambtsdrager re‐
guleren,  kunnen  ingrijpen  in  het  vrijheidsbeginsel. Ze  kunnen  bijvoor‐
beeld verbieden dat een ambtsdrager bepaalde nevenfuncties bekleedt of 
gebieden dat hij transparant is over zijn nevenfuncties. Naar hun aard zijn 
zulke normen ‘bot’. Ongeacht het integriteitsgevaar in een concreet geval, 
moet een ambtsdrager maatregelen in zijn persoonlijke leven treffen. Dat 
soort  normen  is  vanuit  integriteitsperspectief  buitengewoon  effectief, 
maar kan tegelijkertijd diep ingrijpen in de persoonlijke levenssfeer van de 
ambtsdrager. 

Integriteitsnormen die de publieke sfeer van het bestuursorgaan tref‐
fen, kunnen tot gevolg hebben dat het democratisch proces wordt gefrus‐
treerd en dat de effectiviteit van het overheidsbestuur (ook onderdeel van 
het beginsel van de dienende overheid) onder druk komt te staan. Zo kan 
het  gevolg  zijn  dat  een  democratisch  gekozen  volksvertegenwoordiger 
niet aan de besluitvorming mag deelnemen of dat een besluit van het col‐
lege sneuvelt en de besluitvorming opnieuw moet. In dit soort gevallen is 
het integriteitsrisico concreter dan wanneer wordt ingegrepen in de per‐
soonlijke  levenssfeer, maar nog altijd kan het  integriteitsrecht niet hele‐
maal doelgericht zijn. Of de ambtsdrager werkelijk erop uit is om zijn per‐
soonlijke motieven  te betrekken  in het besluitvormingsproces, blijft  im‐
mers altijd onzeker.  

10.3   DE BIJDRAGE VAN INTEGRITEITSNORMEN AAN DE 

INTEGRITEIT VAN DE BESTUURLIJKE BESLUITVORMING EN 

MOGELIJKE RECHTSSTATELIJKE VALKUILEN: HET 

POSITIEVE RECHT 

De rechtsstatelijke balans is precair en de inzichten daarover kunnen door 
de tijd heen veranderen en zijn door de tijd heen veranderd. Ook om deze 
reden bestaat een ideale set van integriteitsnormen niet. In dit proefschrift 
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heb ik uitgebreid uiteengezet hoe het integriteitsrecht in Nederland op dit 
moment de rechtsstatelijke balans treft en (dus) hoe het integriteitsrecht op 
dit moment een bijdrage levert op het terrein van de integriteit van de be‐
sluitvorming. Ik heb in deel II van het onderzoek uitvoerig stilgestaan bij 
alle afzonderlijke integriteitsnormen en eerder in het IIIe deel bij het sys‐
teem van integriteitsnormen. 

10.3.1  Fundamentele normen 

In hoofdstuk 4 is het EU‐recht op behoorlijk bestuur aan de orde gekomen. 
Dat recht valt uiteen in deelrechten, waarvan het recht op een onpartijdig 
bestuur er één is. Het deelrecht op onpartijdig bestuur kan rechtstreeks in 
verband worden gebracht met de  integriteit van de besluitvorming. Als 
algemeen beginsel van Unierecht heeft het EU‐recht op behoorlijk bestuur 
een fundamentele status en werkt het door in de Nederlandse rechtsorde. 
Dat wil zeggen dat Nederlandse bestuursorganen in de besluitvormings‐
fase rekening moeten houden met het EU‐recht op behoorlijk bestuur en 
dat de bestuursrechter kan nagaan of een besluit is genomen in strijd met 
dat recht. Het fungeert zo bezien als bestuurlijk‐gedragsnorm.  

In de Europese rechtspraak wordt een onderscheid gemaakt tussen 
een subjectieve en een objectieve onpartijdigheidseis. Niet alleen wanneer 
blijk is gegeven van partijdigheid (de subjectieve variant), maar ook wan‐
neer gerechtvaardigde twijfel omtrent eventuele partijdigheid bestaat (de 
objectieve variant), kan het EU‐recht op behoorlijk bestuur zijn geschon‐
den. Nog niet duidelijk is wanneer deelname aan de besluitvorming door 
een ‘besmette’ ambtsdrager tot schending van het EU‐recht op behoorlijk 
bestuur leidt. Moet zijn bijdrage beslissend zijn geweest voor (de uitkomst 
van) het besluitvormingsproces, of niet? Uit de Europese rechtspraak blijkt 
wel dat de  onpartijdigheidseisen  kunnen  zijn  geschonden wanneer  het 
partijdige bestuursorgaan niet ook het bevoegde bestuursorgaan  is. Ook 
andere bestuursorganen (dan het bevoegde bestuursorgaan) met betrok‐
kenheid  in het besluitvormingsproces moeten kortom  rekening houden 
met het EU‐recht op behoorlijk bestuur.  

Nederlandse rechtspraak over de onpartijdigheidseis  is er nog niet. 
Vermoedelijk houdt dat verband met het beperkte toepassingsbereik van 
het recht – het is alleen van toepassing wanneer een lidstaat Unierecht uit‐
voert – en het feit dat in onze nationale rechtsorde andere juridische inte‐
griteitswaarborgen bestaan. Verder kan uit de rechtspraak op Europees ni‐
veau vooralsnog niet precies worden afgeleid wat de EU‐onpartijdigheids‐
eisen in Nederland zullen gaan betekenen. Daardoor is nog niet goed aan 
te geven hoe het EU‐recht op behoorlijk bestuur een bijdrage levert of zal 
gaan leveren aan de integriteit op nationaal niveau. Wel duidelijk lijkt te 
zijn dat de EU‐gerechten werk proberen te maken van de integriteit van 
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de besluitvorming. Volgens mij kan dat tot gevolg hebben dat bij de uitleg 
van  integriteitsnormen  in het nationale recht rekening moet worden ge‐
houden met het EU‐recht op behoorlijk bestuur. Daarover kom ik te spre‐
ken in paragraaf 10.1.4.1. Er zijn geen aanwijzingen dat de rechtspraak van 
de EU‐gerechten tot gevolg heeft dat de effectiviteit en het democratisch 
functioneren van het bestuur op onaanvaardbare wijze wordt gehinderd. 

Aan het slot van hoofdstuk 4 besprak ik fundamentele integriteitsnor‐
men op nationaal niveau en in het EVRM. De Grondwet bevat op dit mo‐
ment geen  recht op behoorlijk bestuur of op een  integere overheid. Op 
grond van artikel 43, eerste lid, van het Statuut rust op de landen van het 
Koninkrijk wel een zorgplicht om de deugdelijkheid van het bestuur  te 
verwezenlijken. Integriteit is een onderdeel van deugdelijk bestuur. Arti‐
kel 43 van het Statuut heeft een zekere symbolische waarde, maar veel in‐
tegriteitsbescherming biedt die in het land Nederland waarschijnlijk niet. 
Uit het tweede lid van artikel 43 van het Statuut volgt dat het waarborgen 
van de deugdelijkheid van bestuur een aangelegenheid is van het Konink‐
rijk. In relatie tot het land Nederland is die waarborgfunctie (waarschijn‐
lijk) van geen betekenis. Daarnaast lijkt het niet mogelijk voor rechtszoe‐
kenden om naleving van het eerste lid van artikel 43 van het Statuut bij de 
rechter af te dwingen. 

Anders dan het EU‐recht, bevat het EVRM geen recht op behoorlijk 
bestuur. Wel kunnen uit het EVRM  een drietal  (potentiële)  integriteits‐
waarborgen worden afgeleid.  In de context van artikel 1 van het Eerste 
Protocol verwijst het EHRM  soms naar  een  principle  of  good  governance. 
Vooralsnog wordt dat beginsel niet in verband gebracht met integriteitsei‐
sen, maar gelet op de buigzaamheid van die notie zou dat in de toekomst 
kunnen veranderen. Uit het EVRM kunnen verder twee verboden van ddp 
worden afgeleid. Het eerste volgt uit artikel 18 van het EVRM. Dat bepaalt 
dat de beperkingen die volgens het EVRM op de omschreven rechten en 
vrijheden zijn  toegestaan, slechts mogen worden  toegepast  ten behoeve 
van het doel waarvoor zij zijn gegeven. Onduidelijk  is nog wat de reik‐
wijdte van de bepaling is. Uit de (recente) rechtspraak van het EHRM zou 
wellicht kunnen worden afgeleid dat de bepaling alleen kan zijn geschon‐
den wanneer EVRM‐rechten worden beperkt om de politieke oppositie te 
muilkorven en remedies daarvoor op nationaal niveau ontbreken. Het lijkt 
aannemelijk dat artikel 18 van het EVRM niet (snel) geschonden zal zijn in 
een verdragsstaat met  een  stevige democratisch‐rechtsstatelijke  traditie. 
Het tweede verbod van ddp ligt besloten in de individuele verdragsrech‐
ten zelf. Die kunnen alleen worden beperkt ten behoeve van de (min of 
meer) afgebakende doelen die zijn neergelegd in de specifieke bepalingen. 
EVRM‐rechten kunnen bijvoorbeeld niet worden beperkt met als doel om 
persoonlijke belangen van ambtsdragers te behartigen.  
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Op  dit  moment  leveren  de  integriteitswaarborgen  uit  het  EVRM 

hooguit een beperkte bijdrage aan de integriteit van de besluitvorming in 
Nederland. Het principle of good governance wordt op dit moment (nog) niet 
gebruikt als integriteitswaarborg en artikel 18 van het EVRM is ogenschijn‐
lijk alleen geschonden in specifieke situaties (die zich in een land met een 
sterke democratisch‐rechtsstatelijke traditie als Nederland niet snel voor 
zullen doen). Dat betekent in deze context dat op dit moment alleen het, 
zogezegd, in de EVRM‐rechten verdisconteerde verbod van ddp kan fun‐
geren als integriteitswaarborg. Toch zal ook deze integriteitswaarborg in 
Nederland  zelden op de voorgrond  treden. De waarschijnlijke  redenen 
zijn mutatis mutandis dezelfde als die  in de context van het EU‐recht: bij 
integriteitsschendingen is vanzelfsprekend niet altijd een EVRM‐recht in 
het geding is en daarnaast wordt waarschijnlijk eerder teruggevallen op 
integriteitsnormen uit de nationale rechtsorde. 

10.3.2  Normen gericht tot bestuursorganen 

Hoofdstuk 5 draait om het verbod van vooringenomenheid. Ik betoog dat 
het verbod potentie heeft om een zinvolle bijdrage te leveren aan de inte‐
griteit van de besluitvorming. Het verbod van vooringenomenheid  fun‐
geert als bestuurlijk‐gedragsnorm. Bestuursorganen moeten op grond van 
artikel 2:4 van de Awb zonder vooringenomenheid handelen. Als een be‐
sluit is genomen in strijd met dat verbod, dan is een besluit onrechtmatig 
en kan de bestuursrechter of de Kroon tot de conclusie komen dat het be‐
sluit moet worden vernietigd.  

Ik heb laten zien dat het verbod van vooringenomenheid door de ja‐
ren heen niet altijd heeft gefunctioneerd als stevige integriteitswaarborg. 
Dat heeft onder meer te maken met de houding van de hoogste bestuurs‐
rechters. Bij bepaalde onzekerheden – in het bijzonder wanneer onduide‐
lijk is of een ambtsdrager een persoonlijke bedoeling heeft en of een ambts‐
drager beslissende  invloed op de besluitvorming heeft gehad – heeft de 
bestuursrechter vaak de neiging gehad om het bestuursorgaan het voor‐
deel van de twijfel te geven. 

Uit een aantal recente uitspraken  lijkt  te volgen dat de hoogste be‐
stuursrechters tegenwoordig sneller dan voorheen bereid zijn om aan te 
nemen dat het verbod van vooringenomenheid of een aanverwante notie 
is geschonden. Dat is vanuit het perspectief van de bescherming van inte‐
griteit een goede ontwikkeling. Het gevolg in concrete gevallen is wel dat 
de effectiviteit van het bestuur wordt beperkt en dat wordt geïnterfereerd 
in het democratisch proces, maar dat  is naar mijn oordeel aanvaardbaar 
als een reële kans bestaat dat een besluit niet‐integer is. Integriteit is im‐
mers ook een rechtsstatelijke waarde die moet worden beschermd. 
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Hoofdstuk 6 staat in het teken van het verbod van détournement de 

pouvoir. Ook dat is een bestuurlijk‐gedragsnorm. In het hoofdstuk behandel 
ik uitgebreid hoe het verbod van ddp moet worden uitgelegd. Ik bespreek 
dat in de rechtspraak doorgaans wordt uitgegaan van een subjectieve be‐
nadering, waarin de motieven van het bestuursorgaan  leidend zijn. Wel 
laat ik zien dat die subjectieve benadering wordt geobjectiveerd. Niet de 
werkelijke motieven, maar de schijnbare motieven staan centraal.  

Het verbod van ddp kan dienen als integriteitswaarborg. Als het be‐
stuursorgaan met een bepaalde bevoegdheidsuitoefening (schijnbaar) tot 
doel heeft gehad om de persoonlijke belangen van een ambtsdrager te be‐
hartigen, dan is het verbod van ddp geschonden. Toch wordt in de recht‐
spraak van de hoogste bestuursrechters niet vaak aan het verbod van ddp 
getoetst wanneer een mogelijk niet‐integer besluit voorligt. Een van de mo‐
gelijke redenen is dat in de integriteitscontext het verbod van ddp wordt 
overschaduwd door het verbod van vooringenomenheid. 

10.3.3  Normen gericht tot ambtsdragers 

In hoofdstuk 7 bespreek ik talloze rechtsnormen die zich richten tot raad‐
sleden, wethouders en burgemeesters. De in het hoofdstuk besproken nor‐
men hebben een divers karakter. Ze hebben betrekking op verschillende 
(soorten) integriteitsrisico’s, vervullen ieder een eigen functie binnen het 
integriteitsrecht, hebben niet allemaal dezelfde juridische status en zijn af‐
komstig uit verschillende rechtsgebieden. 

Ik bespreek allerlei normen op het terrein van distantie. Normen van 
dat soort proberen te voorkomen dat ambtsdragers aan bepaalde verlei‐
dingen worden blootgesteld, door van de ambtsdrager te verlangen dat hij 
ze op afstand zet of op afstand houdt. In dat verband komen ter sprake de 
normen uit de Gemeentewet die ambtsdragers beperken bij het aanvaar‐
den en aanhouden van nevenfuncties, de  in de Gemeentewet geregelde 
verboden handelingen en de omkopingsbepalingen uit het WvSr. Daar‐
naast bespreek  ik de transparantienormen uit de Gemeentewet  inzake ne‐
venfuncties. Transparantie maakt  controle mogelijk. Doordat  bekend  is 
welke nevenfuncties een ambtsdrager bekleedt, kan worden nagegaan of 
de nevenfunctie in algemene zin wel gewenst is of in een concreet geval 
tot  integriteitsrisico’s  leidt. Zowel distantienormen als  transparantienor‐
men grijpen in de vrijheidssfeer van de ambtsdrager in. 

In het hoofdstuk komt verder een  bewustzijnsnorm aan de orde: de 
plicht om de eed en de verklaring of belofte af te leggen. De ambtsdrager 
wordt ingescherpt dat bepaald gedrag niet bij het ambt past. Ook bestaat 
aandacht voor allerlei taakopdrachten, plichten en bevoegdheden. Een deel van 
die normen is specifiek of in belangrijke mate toegespitst op integriteit, zo‐
als de taak van de burgemeester op grond van artikel 170, tweede lid, van 
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de Gemeentewet en de plicht voor de raad om gedragscodes tot stand te 
brengen. Sommige bevoegdheden zijn gekoppeld aan een specifieke inte‐
griteitsnorm, zoals de bevoegdheid van de raad om het lidmaatschap van 
een raadslid vervallen te verklaren wanneer een lid verboden heeft gehan‐
deld. Andere bevoegdheden zijn algemeen van aard, maar kunnen een rol 
spelen  in de  integriteitscontext.  Ik wijs bijvoorbeeld op de bevoegdheid 
van de raad om wethouders te ontslaan. 

Bij wijze van intermezzo heb ik nog stilgestaan bij een aantal overzeese 
normen. De WolBES bevat integriteitsnormen die de Gemeentewet niet be‐
vat. Zo staat de WolBES het niet toe dat (bepaalde) familieleden of gehuw‐
den samen in het bestuurscollege zitten. Bepalingen van dat soort kunnen 
een bijdrage  leveren aan de  integriteit van de besluitvorming, maar zijn 
moeilijk af te bakenen en vormen een inmenging in het passief kiesrecht. 
Daarom betwijfel ik of het wenselijk zou zijn om equivalente normen aan 
de Gemeentewet toe te voegen. Anders dan wethouders en de burgemees‐
ter, moeten eilandgedeputeerden en de gezaghebber daarnaast  transpa‐
rant zijn over financiële en zakelijke belangen. Hierna bespreek ik dat een 
dergelijke regeling ook in het Europese deel van Nederland een zinvolle 
toevoeging aan het integriteitsrecht zou zijn.    

Ook hoofdstuk 8 gaat over normen die gericht zijn tot ambtsdragers. 
In dat hoofdstuk behandel ik de onthoudingsnormen van artikel 28 en 58 van 
de Gemeentewet. Uit artikel 28 volgt onder welke omstandigheden raad‐
sleden zich moeten onthouden van deelname aan de stemming en (sinds 
1 januari 2023) beraadslaging. De schakelbepaling van artikel 58 verklaart 
artikel 28 van overeenkomstige toepassing ten aanzien van de vergaderin‐
gen van het college. De gedachte is dat bepalingen als deze de kans ver‐
kleinen dat de besluitvorming wordt beïnvloed door een ‘besmette’ ambts‐
drager. Ook onthoudingsnormen kunnen gevolgen hebben voor de effec‐
tiviteit  van  het  overheidshandelen  en  het  onbelemmerd  democratisch 
functioneren van bestuursorganen. 

Ik onderscheid in de ‘levensloop’ van de bepaling drie periodes. De 
eerste periode begint op het moment dat de Provinciale wet van 1850 tot 
stand komt. Daarin is de eerste variant van het huidige artikel 28 van de 
Gemeentewet  opgenomen. Het  startpunt  van  de  tweede  periode  is  de 
koersveranderende  Zeeman  Vastgoed‐uitspraak  van  de  Afdeling  uit 
2013.2281  In die uitspraak probeert de Afdeling  tot een werkbare afstem‐
ming te komen tussen artikel 28 van de Gemeentewet en artikel 2:4 van de 
Awb. In het bijzonder naar aanleiding van eerdere rechtspraak van de Af‐
deling is in de literatuur discussie over de verhouding tussen de beide be‐
palingen ontstaan.  

 
2281  AbRvS 6  februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Zeeman Vastgoed).  
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De derde periode begint op 1 januari 2023, wanneer de Wet bevorde‐

ren integriteit en functioneren decentraal bestuur in werking treedt. On‐
derdeel van die wet is een wijziging van artikel 28 en 58 van de Gemeen‐
tewet. De onthoudingsplicht strekt zich niet alleen meer uit tot de stem‐
ming, maar ook tot de beraadslaging. Fundamenteler nog  is het nieuwe 
tweede lid van artikel 28 van de Gemeentewet. Daaruit volgt dat artikel 
2:4 van de Awb niet van  toepassing  is op de beraadslaging en de stem‐
ming. 

In het hoofdstuk laat ik zien dat in elk van de drie periodes een be‐
paalde mate van onduidelijkheid bestaat of heeft bestaan over de uitleg 
van artikel 28 van de Gemeentewet. Wellicht kan de Wet bevorderen inte‐
griteit en  functioneren decentraal bestuur voor meer helderheid zorgen, 
maar vooralsnog is niet zeker wat de wetswijziging voor gevolgen zal heb‐
ben. Wat wel duidelijk is, is dat artikel 28 van de Gemeentewet in de eerste 
twee periodes niet steeds tot onthouding verplichtte in situaties waarin se‐
rieuze risico’s voor de integriteit van de besluitvorming aanwezig waren. 
Het moet nog blijken hoe de bepaling vanaf 1 januari 2023 moet worden 
uitgelegd en of die meer integriteitsbescherming gaat bieden dan in de eer‐
ste twee periodes.  

Wat tot slot opvalt, is dat de Afdeling in de afgelopen jaren besluiten 
van de raad anders benadert dan besluiten van het college. Artikel 28 en 
58 van de Gemeentewet spelen in de rechtspraak over collegebesluiten vrij‐
wel geen rol van betekenis. De Afdeling toetst niet aan de bepalingen, zelfs 
niet wanneer daarvoor een uitgelezen mogelijkheid bestaat, maar uitslui‐
tend aan artikel 2:4 van de Awb. Als zij nagaat of een raadslid ten onrechte 
heeft deelgenomen aan de besluitvorming van de raad, dan toetst de Afde‐
ling sinds de al genoemde Zeeman Vastgoed‐uitspraak aan zowel artikel 28 
van de Gemeentewet als artikel 2:4 van de Awb. Het  is afwachten of ze 
haar benadering gaat wijzigen vanwege het nieuwe tweede lid van artikel 
28 van de Gemeentewet.  

10.4  VOORSTELLEN OM INTEGRITEITSNORMEN TE WIJZIGEN 

BINNEN DE RECHTSSTATELIJKE KADERS 

In de hoofdstukken 4 tot en met 8 bekeek ik hoe de talloze integriteitsnor‐
men afzonderlijk van elkaar bijdragen aan de integriteit van de besluitvor‐
ming. Hier en daar becommentarieerde  ik de besproken  integriteitsnor‐
men al kritisch. Zo besprak ik in paragraaf 7.6 dat de taak van de burge‐
meester op grond van artikel 170,  tweede  lid, van de Gemeentewet een 
weeffout in het systeem is en liet ik blijken geen voorstander te zijn van de 
gedragscodes in hun huidige vorm.    
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Hoofdstuk 9 staat  in het teken van het functioneren van het systeem 

van integriteitsnormen. In dat hoofdstuk bespreek ik in vier delen hoe de 
verschillende integriteitsnormen gezamenlijk – als een soort weefsel – pro‐
beren om de integriteit van de besluitvorming te waarborgen.2282 Ik laat in 
het hoofdstuk zien dat dat weefsel van normen nog meer  integriteitsbe‐
scherming kan bieden dan het nu doet, zonder daarbij een disbalans  te 
creëren in de verhouding tot andere rechtsstatelijke waarden. 

10.4.1   De reparatoire dimensie van onthoudingsnormen en 
bestuurlijk‐gedragsnormen 

In deel A bespreek ik de integriteitsnormen met een reparatoire dimensie: 
dat zijn bestuurlijk‐gedragsnormen en onthoudingsnormen. Als een be‐
sluit tot stand is gekomen in strijd met een reparatoire norm, dan kan de 
bestuursrechter of eventueel de Kroon het besluit vernietigen. Ik consta‐
teer dat artikel 2:4 van de Awb onder het juridische regime van voor 1 ja‐
nuari 2023 de dominante reparatoire norm is. Steeds wanneer een beweer‐
delijk  niet‐integer  besluit  voorligt,  toetsen  de  hoogste  bestuursrechters 
(ook) aan artikel 2:4 van de Awb. Het gros van de reparatoire normen – 
het EU‐recht op behoorlijk bestuur, de EVRM‐waarborgen, het verbod van 
ddp, artikel 58 van de Gemeentewet – komt in de rechtspraak van de hoog‐
ste bestuursrechters (vrijwel) nooit aan de orde. Wel toetst de Afdeling aan 
artikel  28  van  de Gemeentewet wanneer  een  beweerdelijk  niet‐integer 
raadsbesluit voorligt. Zij toetst dan alleen niet uitsluitend aan die bepaling, 
maar óók aan artikel 2:4 van de Awb. De Afdeling heeft de uitleg van de 
beide bepalingen op elkaar afgestemd in de Zeeman Vastgoed‐uitspraak. 

Omdat artikel 2:4 van de Awb de toonaangevende reparatoire norm 
is, hangt het vooral van die bepaling af welke mate van integriteitsbescher‐
ming de reparatoire dimensie van het integriteitsrecht biedt. In algemene 
zin zijn de hoogste bestuursrechters niet snel geneigd om schending van 
artikel 2:4 van de Awb aan  te nemen. De effectiviteit van de besluitvor‐
ming en de wens om het democratisch functioneren niet te belemmeren 

 
2282   In dat verband bespreek ik uiteraard ook waar de zwakke plekken van het integriteits‐

recht zitten. Dat doe ik verspreid over hoofdstuk 9, maar in deel D bespreek ik de ont‐
houdingsnormen,  bestuurlijk‐gedragsnormen,  distantienormen  en  transparantienor‐
men in samenhang bezien. Aan de orde komen eerst de juridisch zwakste plekken van 
het  integriteitsrecht.  In dat geval ontbreken distantienormen en grijpen ook onthou‐
dingsnormen en bestuurlijk‐gedragsnormen niet in. Dan kunnen niet‐integere beslui‐
ten tot stand komen, zelfs als een ambtsdrager het integriteitsrecht naleeft. Anders ge‐
zegd: het recht verspert de weg naar een niet‐integer besluit onvoldoende. Vervolgens 
bespreek ik de dode hoeken van het integriteitsrecht. In die gevallen is ook nog eens 
geen transparantienorm tot stand gekomen. Dat betekent dat een bepaald integriteits‐
risico in het geheel niet gereguleerd is. De voorstellen in dit proefschrift zouden zulke 
juridisch zwakke plekken en dode hoeken oplossen.  
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winnen het in de rechtsstatelijke afweging vaak van de noodzaak om inte‐
gere besluitvorming te hebben.  

Dat blijkt vooral, en zelfs uitdrukkelijk,2283 in de rechtspraak over de 
toetsing van  raadsbesluiten. Bemoeienis bij de besluitvorming door een 
beweerdelijk ‘besmet’ raadslid zorgt er in het tijdperk van de Zeeman Vast‐
goed‐formule vrijwel nooit voor dat een besluit onrechtmatig is en door de 
bestuursrechter wordt vernietigd. Anders gezegd: niet‐integere besluiten 
kunnen de toets aan artikel 2:4 van de Awb en artikel 28 van de Gemeen‐
tewet vrijwel steeds doorstaan. In de rechtstatelijke afweging wordt te wei‐
nig gewicht toegekend aan de integriteit van de besluitvorming. Daarbij 
komt dat de Zeeman Vastgoed‐formule onduidelijk is. Het heeft volgens mij 
dan ook de voorkeur dat afscheid wordt genomen van die formule. 

Hoewel de Afdeling in de rechtspraak over besluiten van het college 
en van de burgemeester niet dezelfde maatstaf hanteert, neemt zij bij de 
toetsing van besluiten van die bestuursorganen ook niet zomaar schending 
aan van artikel 2:4 van de Awb. Vaak is de conclusie dat niet is bewezen 
dat de ambtsdrager een persoonlijke bedoeling heeft of dat niet vaststaat 
dat een ambtsdrager met een persoonlijke bedoeling invloed heeft uitge‐
oefend op de besluitvorming. De laatste jaren lijkt de Afdeling haar recht‐
spraak wel te hebben bijgesteld. Zij  is bereid gebleken om meer  integri‐
teitsbescherming te bieden. Dat kan gevolgen hebben voor de effectiviteit 
en voor het onbelemmerd democratisch functioneren van een bestuursor‐
gaan, maar van een rechtsstatelijke disbalans is geen sprake. In die geval‐
len dat de Afdeling schending van het verbod van vooringenomenheid 
aanneemt, zijn er serieuze aanwijzingen dat het besluit niet‐integer is. 

Hoewel de Afdeling in de context van collegebesluiten wat betreft de 
bescherming van de integriteit op de goede weg lijkt te zijn, is ook in dat 
verband nog winst te boeken. Daarbij merk ik op dat rechtspraak over be‐
weerdelijk niet‐integere besluiten van de burgemeester schaars  is, maar 
dat waarschijnlijk in grote lijnen hetzelfde opgaat voor besluiten van dat 
bestuursorgaan. De inhoudelijke reikwijdte van artikel 2:4 van de Awb is 
mogelijk onvoldoende breed. Het  is niet zeker dat de bepaling zich uit‐
strekt  tot  zuiver  functionele  belangen  (waaronder  belangen  verbonden 
met ambtshalve nevenfuncties). Zulke belangen kunnen wel integriteitsri‐
sico’s opleveren. Verder zou het wenselijk zijn als de bestuursrechter (op 
structurele basis)  inzichtelijk maakt hoe hij vaststelt of naar zijn oordeel 
een ambtsdrager een persoonlijke bedoeling heeft. Die maatstaf moet daar‐
naast  realistisch zijn. Volgens mij kan  in dat verband  inspiratie worden 
geput uit een enkele Nederlandse uitspraak en uit de rechtspraak van de 
EU‐gerechten in de context van het Unierecht op behoorlijk bestuur. 

 
2283  Vgl.  onder  meer  AbRvS  6  februari  2013,  ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  r.o.  12.6,  JB 

2013/62, m.nt. L.J.M. Timmermans (Zeeman Vastgoed).  
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van een ‘besmette’ ambtsdrager aan het formele deel van het besluitvor‐
mingsproces de veronderstelling moet zijn dat die ambtsdrager de besluit‐
vorming heeft beïnvloed. Daarnaast ben ik van oordeel dat bestuursrech‐
ters in een concreet geval niet te snel de mogelijkheid moeten afwijzen dat 
de besluitvorming op informele wijze is beïnvloed. Waar de burger gede‐
gen onderbouwt dat volgens hem informele beïnvloeding heeft plaatsge‐
vonden, zou de bestuursrechter een actieve houding moeten aannemen 
om zo belanghebbende steun te bieden bij het achterhalen van de waar‐
heid. Ook blijkt uit de rechtspraak op dit moment nog onvoldoende dat 
interbestuurlijke beïnvloeding kan leiden tot schending van artikel 2:4 van 
de Awb. Niet doorslaggevend moet zijn of de besluitvorming is beïnvloed 
door (leden van) het bevoegde bestuursorganen. Ook ‘besmette’ (leden van) 
andere bestuursorganen kunnen de besluitvorming beïnvloeden. 

Hiervoor besprak ik de situatie van voor 1 januari 2023. Met de Wet 
bevorderen  integriteit  en  functioneren  decentraal  bestuur  bestaat  een 
goede kans dat bij de toetsing van besluiten van de raad en het college het 
zwaartepunt in de toekomst komt te liggen bij artikel 28 en artikel 58 van de 
Gemeentewet. Veel is nog onzeker. Zo moet nog blijken hoe de Afdeling 
de bepalingen zal gaan interpreteren en hoeveel ruimte de Afdeling nog 
ziet om artikel 2:4 van de Awb of een verwant (ongeschreven) verbod van 
vooringenomenheid  te blijven  toepassen. Daardoor  is ook nog de vraag 
hoeveel  integriteitsbescherming het reparatoire deel van het  integriteits‐
recht straks zal bieden. De uitleg van artikel 28 van de Gemeentewet door 
de jaren heen stemt niet direct tot optimisme. Vasthouden aan de Zeeman 
Vastgoed‐formule zou vanuit integriteitsperspectief bijvoorbeeld een onge‐
lukkige keuze zijn. Terugkeren naar de uitleg van artikel 28 van de Ge‐
meentewet van vóór de Zeeman Vastgoed‐uitspraak is ook niet dé oplossing. 
Een aantal  integriteitsrisico’s, zoals functionele persoonlijke belangen en 
bepaalde financiële en zakelijke belangen, viel in die interpretatie niet zon‐
der meer onder de reikwijdte van die bepaling. 

Niet alleen bestaat binnen de rechtsstatelijke kaders de mogelijkheid 
en de noodzaak voor het reparatoire deel van het integriteitsrecht om in‐
tegriteitsbescherming te bieden. Op grond van het EU‐recht kan daartoe 
een positiefrechtelijke plicht bestaan. De hoogste bestuursrechters gunnen 
de  onpartijdigheidseisen  van  het  EU‐recht  op  behoorlijk  bestuur  in  de 
rechtspraak weliswaar niet veel aandacht, maar dat laat onverlet dat die 
eisen doorwerken in de nationale rechtsorde in die gevallen dat het Unie‐
recht ten uitvoer wordt gelegd. Dat betekent dat het  integriteitsbescher‐
mend potentieel van de Nederlandse reparatoire normen in zulke gevallen 
op zijn minst net zo groot moet zijn als dat van het Unierecht op behoorlijk 
bestuur. Anders komt schending van dag recht in beeld. Gelet op een aan‐
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tal van de hiervoor  geconstateerde verbeterpunten van het  integriteits‐
recht, is niet zeker dat in concrete gevallen ook steeds recht wordt gedaan 
aan het EU‐recht op behoorlijk bestuur. Bijvoorbeeld de jurisprudentie in‐
zake raadsbesluiten bevindt zich in de gevarenzone. De Zeeman Vastgoed‐
formule biedt zo weinig integriteitsbescherming dat in concrete gevallen 
het gevaar bestaat dat een schending van het Unierecht op behoorlijk be‐
stuur door de raad niet leidt tot rechterlijke vernietiging. Dat wil zeggen 
dat een besluit in stand blijft dat is genomen in strijd met het Unierecht.  

10.4.2  De preventieve dimensie van onthoudingsnormen en 
bestuurlijk‐gedragsnormen 

In deel B draait het om de preventieve dimensie van onthoudingsnormen 
en bestuurlijk‐gedragsnormen. Het doel van die normen is in eerste instan‐
tie om te voorkomen dat niet‐integere besluiten tot stand komen. Als de 
normen in hun opzet slagen, dan komt hun reparatoire dimensie nooit in 
beeld. De kans op succesvolle preventie wordt zo groot mogelijk als de 
normen aan een aantal voorwaarden voldoen. 

De eerste is dat de normen een sluitend weefsel vormen. Als het weef‐
sel sluit, dan is iedere denkbare integriteitsschending juridisch onmogelijk. 
Wordt het recht nageleefd, dan  is daarmee voorkomen dat niet‐integere 
besluiten tot stand komen. Ik signaleer in het huidige positieve recht in het 
bijzonder twee risico’s. Ik wijs er ten eerste op dat de  inhoudelijke reik‐
wijdte van de normen mogelijk wat te beperkt is (zeker na totstandkoming 
van de Wet bevorderen  integriteit  en  functioneren decentraal  bestuur). 
Ten tweede bespreek ik dat bepaalde causaliteitscriteria ertoe kunnen lei‐
den dat een  ‘besmette’ ambtsdrager de besluitvorming kan beïnvloeden 
zonder een norm te schenden. Om deze twee redenen is het weefsel van 
onthoudingsnormen  en bestuurlijk‐gedragsnormen niet  steeds  sluitend. 
Het gevolg  is dan dat naleving van de normen niet waarborgt dat altijd 
een integer besluit tot stand komt. 

Een  tweede wenselijke  eigenschap van onthoudingsnormen  en be‐
stuurlijk‐gedragsnormen is dat ze helder en overzichtelijk zijn, ook in hun 
onderlinge samenhang. Op dat  terrein valt nog winst  te boeken. Zo be‐
spreek ik dat uit de normen zelf duidelijker zou moeten volgen wanneer 
de normen zijn geschonden. Ik zie voor me dat normen als artikel 2:4 van 
de Awb en artikel 28 van de Gemeentewet een generieke bepaling bevatten 
(bijvoorbeeld in het eerste lid). In het vervolg van de bepaling wordt dan 
nader (maar niet‐limitatief) uitgewerkt in wat voor situaties de generieke 
norm geschonden kan zijn.  

Ik bespreek verder dat ook dat de onderlinge verhouding tussen ont‐
houdingsnormen  en  bestuurlijk‐gedragsnormen  helder moet  zijn.  Er  is 
door de jaren heen vooral veel te doen geweest over de verhouding tussen 
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artikel 2:4 van de Awb en artikel 28 van de Gemeentewet. Geen van de tot 
dusver gekozen oplossing is ideaal geweest. Zo heeft de Zeeman Vastgoed‐
formule veel onduidelijkheid gecreëerd inzake de toepassing van de beide 
normen en biedt die buitengewoon weinig  integriteitsbescherming. Ook 
de opzet van de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal be‐
stuur is niet bevredigend. De verantwoordelijkheid voor de integriteit van 
de besluitvorming wordt nu alleen bij de ambtsdrager gelegd en niet ook 
bij het bestuursorgaan. Mijn voorstel is om terug te gaan naar de situatie 
waarin beide normen gelijktijdig op hetzelfde feitencomplex van toepas‐
sing zijn, maar de wet zo te wijzigen dat artikel 2:4 van de Awb en artikel 
28 van de Gemeentewet inhoudelijk op elkaar zijn afgestemd. 

Een groot deel van deel B draait om de preventieve handhaving van 
onthoudingsnormen  en  bestuurlijk‐gedragsnormen.  De  bestuursrechter 
handhaaft zulke normen achteraf, nadat ze zijn geschonden. Het heeft ui‐
teraard de voorkeur dat de normen überhaupt nooit worden geschonden. 
Preventieve handhavingsmechanismen, die voorkomen dat wordt gehan‐
deld  in  strijd  met  onthoudingsnormen  en  bestuurlijk‐gedragsnormen, 
kunnen in dat verband zinvol zijn. 

Ik heb  in dat verband een aantal voorstellen gedaan, gebaseerd op 
vier pijlers. De eerste pijler houdt verband met toezicht op naleving van 
de normen. Ik ben voorstander van de totstandkoming van een transpa‐
rantieplicht  in concreto. Als een ambtsdrager constateert dat hij een per‐
soonlijke bedoeling bij een bepaald besluit heeft, dan moet hij daar mel‐
ding van maken. De plicht is concreet van aard, omdat die gekoppeld is 
aan een concreet besluitvormingsproces. Een dergelijke plicht kan helpen 
om integriteitsrisico’s in concrete gevallen op te sporen.  

In het kader van de tweede pijler bespreek ik dat op iedere ambtsdra‐
ger de wettelijke plicht moet rusten om zich te onthouden van deelname 
aan de besluitvorming wanneer hij een persoonlijke bedoeling heeft. Dat 
betekent dat voor de burgemeester een onthoudingsnorm tot stand moet 
komen.  

De derde pijler is dat voor (vrijwel) alle ambtsdragers op grond van 
de wet tijdelijke vervanging klaar moet staan wanneer zij niet mogen deel‐
nemen aan de besluitvorming. In dat verband bespreek ik ook het Kings‐
ley/Verenigd Koninkrijk‐arrest van het EHRM.2284 Daaruit blijkt dat een be‐
stuursorgaan dat eerder tot een niet‐integer besluit is gekomen, na vernie‐
tiging niet zonder meer zelf een nieuw besluit mag nemen. Doorslagge‐
vend is of het een fresh decision kan nemen. 

 
2284  EHRM 7 november 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:1107JUD003560597, AB 2003/25, m.nt. 

L.F.M.  Verhey;  EHRC  2000/92,  m.nt.  A.W.  Heringa  (Kingsley/Verenigd  Koninkrijk); 
EHRM  (GK) 28 mei 2002, ECLI:CE:ECHR:2002:0528JUD003560597  (Kingsley/Verenigd 
Koninkrijk).  
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De vierde pijler is dat de onthoudingsnormen preventief moeten kun‐

nen worden afgedwongen. Daarbij kan worden gedacht aan een bevoegd‐
heid om ambtsdragers uit te sluiten van deelname aan de besluitvorming. 
Ik  constateer wel dat vervolgonderzoek naar de wenselijkheid van  een 
dergelijk mechanisme noodzakelijk is, zeker ook omdat een uitsluitingsbe‐
voegdheid diep kan ingrijpen in het democratische proces. Uitsluiting zou 
ook kunnen geschieden op initiatief van de burger. Die zou dan de moge‐
lijkheid moeten krijgen om ambtsdragers te wraken.  Ik heb tot slot kort 
stilgestaan bij maatregelen die gevolgen hebben voor de ambtsdrager als 
privépersoon. Daarbij kan in het bijzonder worden gedacht aan strafrech‐
telijke of civielrechtelijke aansprakelijkheid. Op voorhand zie ik grote na‐
delen, onder meer omdat de dreiging van aansprakelijkheid ervoor kan 
zorgen dat het democratische proces op onaanvaardbare wijze verstoord 
raakt, maar vervolgonderzoek zou zinvol zijn.  

10.4.3  Distantienormen en transparantienormen 

In deel C bespreek ik de normen die de persoonlijke sfeer van de gemeen‐
telijke ambtsdrager reguleren. Dat zijn de distantienormen en transparan‐
tienormen (in abstracto). Ik constateer dat distantienormen en transparan‐
tienormen binnen het huidige recht vooral betrekking hebben op functio‐
nele belangen aan de ene kant en omkoping en giften aan de andere kant. 
Sommige wettelijke bepalingen kunnen hier en daar nog worden aange‐
scherpt. Zo volgt uit de wet niet dat ambtsdragers transparant moeten zijn 
over giften, maar uit die modelgedragscode wel. Ik bepleit dat zulke nor‐
men moeten worden overgeheveld naar de Gemeentewet. 

Ik bespreek daarnaast dat de Gemeentewet moet worden gewijzigd 
om de integriteitsrisico’s van nevenfuncties (verder) te beperken. Zo zou 
de burgemeester, anders dan nu het geval is, naar mijn idee wel transpa‐
rant moeten  zijn  over  zogenoemde  ambtshalve  nevenfuncties.  Verder‐
gaand is mijn betoog dat de distantienormen inzake nevenfuncties moeten 
worden gewijzigd. Wat mij betreft wordt  in de Gemeentewet verankerd 
dat wethouders en burgemeesters  in beginsel geen nevenfuncties bekle‐
den. Zover kan de regeling voor leden van de raad niet gaan, omdat het 
raadslidmaatschap een deeltijdkarakter heeft. Wel meen ik dat niet uitge‐
sloten is dat bepaalde nevenfuncties moeilijk met het raadslidmaatschap 
verenigbaar kunnen zijn. De Gemeentewet zou zulke nevenfuncties moe‐
ten verbieden. Aansluiting kan worden gezocht bij de huidige  regeling 
voor wethouders en de burgemeester. 

Ik betoog dat het vanuit integriteitsperspectief wenselijk zou zijn als 
ook voor andersoortige integriteitsrisico’s distantienormen en transparan‐
tienormen tot stand zouden komen. Op het gebied van distantie zouden 
regelingen over toekomstige functies en financiële en zakelijke belangen 
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zinvol kunnen zijn met het oog op de  integriteit van de besluitvorming. 
Die  kunnen  helpen  voorkomen  dat  ambtsdragers  zich  gedurende  hun 
ambtsperiode laten leiden door belangen verbonden met de functie die ze 
na het ambt gaan bekleden of met financiële of zakelijke belangen. Zulke 
distantienormen grijpen diep in het persoonlijke leven van een ambtsdra‐
ger in. Ze moeten daarom zo doelgericht mogelijk zijn en niet verder gaan 
dan strikt noodzakelijk om de integriteit van de besluitvorming te waar‐
borgen. Regelingen van dit soort zijn  (mede daarom) alleen passend bij 
voltijdambtsdragers. 

Verder  bepleit  ik  dat  ambtsdragers  in  ieder  geval  in  zekere mate 
transparant zouden moeten zijn over hun eerdere functies, functies na de 
ambtsperiode, (belangen van) relevante relaties en financiële en zakelijke 
belangen. Gelet op het belang van de integriteit van de besluitvorming zijn 
zulke transparantieplichten niet snel rechtsstatelijk onaanvaardbaar. Tege‐
lijkertijd moet de  inbreuk op de vrijheidssfeer zo beperkt mogelijk zijn. 
Daarom meen ik dat ambtsdragers (belangen van) relevante relaties niet 
openbaar hoeven te maken. Ik zie voor me dat zulke belangen bijvoorbeeld 
alleen  intern hoeven  te worden gemeld, zonder dat die  informatie voor 
eenieder toegankelijk is. In de andere gevallen is openbaarmaking minder 
ingrijpend. 

Aan het slot van deel C ga ik in op de handhaving van normen die de 
persoonlijke sfeer reguleren. Ik constateer dat handhavingsmechanismen 
soms ontbreken. Als ze er wel zijn, zijn ze niet toegespitst op een specifieke 
integriteitsnorm en hebben ze  in belangrijke mate een politiek karakter. 
Het risico is dan dat distantienormen en transparantienormen niet worden 
gehandhaafd in gevallen dat ze worden geschonden. Dat is onwenselijk, 
alleen al omdat integriteit rechtsstatelijke waarde heeft. In deel C verken 
ik daarom hoe kan worden voorkomen dat handhaving een politiek ka‐
rakter heeft.  In dat verband bespreek  ik onder meer de  totstandkoming 
van een onafhankelijke en onpartijdige autoriteit. De wenselijkheid van 
een dergelijke autoriteit zou het onderwerp van vervolgonderzoek kunnen 
zijn.  

10.5  TOT BESLUIT 

Het is geen vanzelfsprekendheid dat het overheidsbestuur altijd handelt 
op basis van de juiste drijfveren. Het volgende citaat uit The Federalist over 
de noodzaak van checks and balances is algemeen van aard, maar ook in dit 
verband treffend: 

“But what is government itself, but the greatest of all reflections 
on human nature? If men were angels, no government would be 
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necessary. If angels were to govern men, neither external nor in‐
ternal controls on government would be necessary. In framing a 
government which  is  to be administered by men over men,  the 
great difficulty lies in this: you must first enable the government 
to control the governed; and in the next place oblige it to control 
itself. A dependence on the people is, no doubt, the primary con‐
trol on  the government; but experience has  taught mankind  the 
necessity of auxiliary precautions.”2285 

In onze aardse samenleving met ons aards overheidsbestuur is integriteits‐
recht noodzakelijk. Het fungeert primair als een soort vangrail: het geeft 
richting aan diegenen die richting nodig hebben en beperkt de schade in 
die gevallen dat aardse driften de overhand krijgen. Dat is de  juridische 
dimensie  van  het  integriteitsrecht,  zoals die  in dit proefschrift  centraal 
heeft gestaan. 

Het integriteitsrecht kan niettemin méér doen. In het beste geval ver‐
andert een mens door het integriteitsrecht een klein beetje in een engel, om 
bij de metafoor uit The Federalist te blijven. Dat brengt me bij het citaat van 
Martin Luther King Jr. dat aan het begin van dit proefschrift is opgenomen. 
Dat vat perfect samen hoe juridische normen een bijdrage kunnen leveren 
aan de integriteit:  

“And so, while the law may not change the hearts of men, it does 
change the habits of men if it is vigorously enforced, and through 
changes in habits, pretty soon attitudinal changes will take place 
and even the heart may be changed in the process.” 

 
 

 
2285  Federalist nr. 51. 



 

 

 

 

  Summary 
 

The objective of this research was to offer a deeper insight into integrity 
law through the following research questions:  

‐ Is it correct to assume that integrity is a rule‐of‐law value? 

‐ How do the main integrity standards contribute to the integrity of adminis‐
trative decision‐making by the mayor, the municipal executive and the munic‐
ipal council, and what are the rule‐of‐law pitfalls, if any? 

‐ Can the core integrity standards be amended to provide greater protection of 
integrity than they do now while adequately respecting other rule‐of‐law val‐
ues?  

 In the course of the thesis, attention  is paid on a theoretical  level to the 
embedding of the concept of ‘integrity’ and of integrity law in the demo‐
cratic rule of  law. The numerous  integrity standards  in positive  law are 
analysed individually and in relation to each other against the principles 
of the democratic rule of law. This leads to the following answers to the 
three research questions. 

1.  INTEGRITY IS A RULE‐OF‐LAW VALUE 

This thesis links integrity to the need for the public administration to be 
guided by the public interest. In chapter 2, I demonstrate that there is sup‐
port for that link in legislation and in legal literature. Chapter 3 then looks 
at integrity as a value of the democratic rule of law. I argue that, in partic‐
ular, the principle of the serving government and the principle of democ‐
racy require the public administration to act with integrity.2286 An act that 
lacks integrity is neither serving nor democratic in nature. 

 
2286   See, in particular, sections 3.2 to 3.4. 
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2.  THE CONTRIBUTION OF INTEGRITY STANDARDS TO THE 

INTEGRITY OF ADMINISTRATIVE DECISION‐MAKING AND 

POSSIBLE RULE‐OF‐LAW PITFALLS: ABSTRACT AND 

THEORETICAL PERSPECTIVES AND STARTING POINTS 

For this reason, the law must endeavour to ensure that the public admin‐
istration acts with integrity – and thus that decisions are made with integ‐
rity. At the same time, I have noted that the law alone cannot secure the 
integrity of all government decisions. Just as the law does not stop all bi‐
cycle thefts, neither does the law ensure that every act of the public admin‐
istration has  integrity. However, this does not alter the fact that the  law 
does offer an integrity safeguard. The law can help prevent decisions that 
lack integrity from coming into being and, if they do come into being, en‐
sure that they disappear from the legal system. The administrative court 
has an important role to play in the latter. It can annul decisions that lack 
integrity if those decisions are also unlawful. 

In my view, there are six distinctive  types of  integrity standards  in 
our legal system: (i) distancing standards try to prevent public servants from 
being exposed  to  certain  temptations by  requiring  them  to put or keep 
these at a distance,  (ii)  transparency  standards  require public  servants  to 
share  information  about  elements  of  their  personal  life,  (iii)  abstention 
standards define the circumstances under which public servants must ab‐
stain from participating in decision‐making in a concrete case, (iv) admin‐
istrative conduct standards set requirements for the conduct of the admin‐
istration,  (v)  job assignments, duties and powers are used  to put and keep 
public servants or the administrative body on the right track or to take any 
action applicable when certain undesirable conduct is displayed and (vi) 
awareness standards impress upon public servants the kind of conduct that 
is appropriate to their position.2287  

Each type of integrity standard tries, in its own way, to contribute to 
the  integrity of  the decision‐making. All  integrity standards have a pre‐
ventive nature. They help prevent integrity violations. Two types of integ‐
rity standards, namely the abstention standards and administrative con‐
duct standards, also have a reparative nature. These can be used by the 
administrative court or the Crown, as applicable, to remove decisions that 
lack integrity from the legal system. I argue that there is no such thing as 
a perfect  set of  integrity  standards. However,  I have  found  that certain 
characteristics can increase the likelihood of integrity law being successful 
as a safeguard against integrity violations. What these are depends on the 

 
2287   Section 3.5.2. 
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role of the standard in that concrete case. Is that standard preventing or 
repairing integrity violations?  

In both cases, it is important that integrity law is clear and consistent. 
In the context of prevention, it is particularly important that integrity law 
has good content coverage. In other words, to the greatest possible extent, 
integrity law must make it legally impossible for decisions that lack integ‐
rity to be made. It is also important that compliance with the standards can 
be monitored and enforced and that the law contains mechanisms to en‐
courage compliance with integrity law.  

In terms of repair, integrity law needs to have a sufficiently extensive 
substantive and temporal scope. This means that integrity law can inter‐
vene regardless of the nature of the public servant’s personal preoccupa‐
tion and irrespective of the moment when the course of the decision‐mak‐
ing was influenced. It is also important that this depends not on the real 
intentions of public servants, but on  their apparent  intentions. After all, 
real intentions are impossible to prove. The last characteristic is linked to 
the causality criterion. With administrative bodies that have more than one 
person, it is not easy to determine what influence a member has had on the 
decision‐making. Too strict a causality criterion (e.g. one that requires it to 
be established that the public servant had an influence on the outcome of 
the decision‐making) may prevent decisions that lack integrity from dis‐
appearing from the legal system. 

Integrity, by its very nature, is a subjective notion. Whether the deci‐
sion‐making process has  integrity depends on  the motives of  the public 
servants  in question and  thus ultimately on  those of  the administrative 
body. The problem  then  is  that  it  is never entirely clear  to  third parties 
whether the right motives are being acted upon. This makes the shaping 
of integrity law a complex matter. Since motives are invisible, it is impos‐
sible to design the law so that it intervenes only when  illicit motives are 
involved. The law necessarily has to rely on objectifications, on assump‐
tions, on risk assessments. If public servant x has interest y, how likely is 
it that their participation in the decision‐making will lead to a decision that 
lacks integrity? And if that likelihood is unacceptable, how should the law 
minimise the likelihood of integrity violations? The law is faced with such 
questions constantly.  

At best,  integrity  law continually hits  the spot and  intervenes only 
when an integrity violation really is imminent or at stake – that is, when 
real illicit motives are at play. Due to the inherent uncertainty attached to 
the subjective notion of integrity, such a high hit rate is not feasible. What 
tends to happen is that the law does not intervene hard enough, resulting 
in decisions that lack integrity being made or upheld, or, on the contrary, 
it intervenes too hard, such that the law imposes restrictions in cases where 
there were no  illicit motives within  the administrative body.  In  the  first 
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scenario,  the  law  is underinclusive;  in  the second,  it  is overinclusive. Both 
scenarios  are ultimately  inevitable. Which of  the  two  scenarios  is most 
prevalent depends, in part, on the balance that integrity law strikes under 
the rule of law. Is the focus on the protection of integrity as a rule‐of‐law 
value or on that of competing rule‐of‐law values?  

Integrity  standards  that  regulate  the personal  sphere of  the public 
servant can interfere with the principle of freedom. For example, they can 
prohibit public servants from holding certain ancillary positions or require 
them to be transparent about their ancillary positions. By their nature, such 
standards are almost always ‘callous’. Regardless of the integrity risk in a 
concrete case, public servants must implement measures in their personal 
life. That kind of standard is extremely effective from an integrity perspec‐
tive, but at the same time it can interfere extensively in the public servant’s 
personal life. 

Integrity standards that affect the public sphere of the administrative 
body can have the effect of frustrating the democratic process and putting 
pressure on the effectiveness of the public administration (also part of the 
principle of the serving government). Thus, the result may be that a dem‐
ocratically elected representative of the people is not allowed to participate 
in the decision‐making or that a decision by the executive fails and the de‐
cision‐making process has to be repeated. In such cases, the integrity risk 
is more specific than when interfering in someone’s personal life, but still 
integrity law cannot always be perfectly targeted. After all, whether public 
servants are really intent on bringing their personal motives into the deci‐
sion‐making process always remains uncertain.  

3.   THE CONTRIBUTION OF INTEGRITY STANDARDS TO THE 

INTEGRITY OF ADMINISTRATIVE DECISION‐MAKING AND 

POSSIBLE RULE‐OF‐LAW PITFALLS: POSITIVE LAW 

The balance under the rule of law is precarious and understandings of it 
can change and have changed over time. For this reason, too, an ideal set 
of integrity standards does not exist. In this thesis, I set out in detail how 
integrity law in the Netherlands currently strikes the balance under the rule 
of  law and  (thus) how  integrity  law currently contributes  in  the  field of 
decision‐making  integrity.  I  look  in  detail  at  each  individual  integrity 
standard in part II of the research, and early in part III I address the system 
of integrity standards. 
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3.1  Fundamental standards 

Chapter 4 discusses the EU right to good administration. That right breaks 
down into sub‐rights, one of which is the right to impartial administration. 
The sub‐right to impartial administration can be directly linked to the in‐
tegrity of decision‐making. As a general principle of Union  law, the EU 
right to good administration enjoys a fundamental status and is reflected 
in  the Dutch  legal system.  In other words, Dutch administrative bodies 
must take account of the EU right to good administration at the decision‐
making stage and the administrative court can examine whether a decision 
was taken in breach of that right. As such, it functions as an administrative 
conduct standard.  

European case‐law distinguishes between a subjective and an objec‐
tive  impartiality requirement. The EU right to good administration may 
have been violated not only where partiality has been shown (the subjec‐
tive variant), but also where there are justified doubts about possible par‐
tiality (the objective variant). It is not yet clear when participation in deci‐
sion‐making by a ‘compromised’ public servant leads to a violation of the 
EU right to good administration. Must their contribution have been deci‐
sive for (the outcome of) the decision‐making process, or not? It is evident 
from European case‐law, though, that the impartiality requirements may 
have been violated where the partial administrative body is not also the 
competent  administrative  body.  In  short,  other  administrative  bodies 
(aside from the competent administrative body) that are involved  in the 
decision‐making process must also take account of the EU right to good 
administration.  

There is currently no Dutch case‐law on the impartiality requirement. 
Presumably, this is related to the limited scope of the right – it only applies 
when a Member State implements Union law – and the fact that other legal 
integrity safeguards exist in our national legal system. Furthermore, it can‐
not yet be deduced from the case‐law at European level exactly what the 
EU impartiality requirements will mean in the Netherlands. As a result, it 
is not yet clear how the EU right to good administration contributes or will 
contribute to integrity at national level. What does seem clear, though, is 
that the EU courts are trying to work on the integrity of decision‐making. 
In my view, this may have the effect that the EU right to good administra‐
tion must be taken into account when interpreting integrity standards in 
national law. I will address that in section 4.1 of this summary. There is no 
evidence that the case‐law of the EU courts unacceptably hampers the ef‐
fectiveness and democratic functioning of the administration. 

At the end of chapter 4, I discuss fundamental integrity standards at 
national level and in the European Convention for the Protection of Hu‐
man Rights and Fundamental Freedoms (hereinafter: ECHR). Currently, 
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the Constitution does not contain a right to good administration or to a 
government with integrity. However, under Article 43(1) of the Charter for 
the Kingdom of the Netherlands, the countries of the Kingdom do have a 
duty to realise good governance. Integrity is part of good governance. Ar‐
ticle 43 of the Charter has some symbolic value, but it probably does not 
offer much protection of integrity in the country of the Netherlands. It fol‐
lows  from  the  second paragraph  of Article 43  of  the Charter  that  safe‐
guarding good governance is a matter for the Kingdom. In relation to the 
country of the Netherlands, that safeguarding role is (probably) of no sig‐
nificance. In addition, it does not seem possible for anyone bringing pro‐
ceedings to enforce compliance with the first paragraph of Article 43 of the 
Charter in court. 

Unlike EU  law,  the ECHR does not contain a right to good admin‐
istration. However,  three (potential)  integrity safeguards can be derived 
from the ECHR. In the context of Article 1 of Protocol No. 1, the European 
Court of Human Rights (hereinafter: ECtHR) sometimes refers to a princi‐
ple of good governance. As yet, that principle is not associated with integrity 
requirements but, given the malleability of this notion, that could change 
in  the  future. Two prohibitions of  détournement  de  pouvoir or misuse of 
power (hereinafter: ddp) can further be derived from the ECHR. The first 
follows from Article 18 of the ECHR. This stipulates that the restrictions 
permitted under the ECHR to the said rights and freedoms may only be 
applied for the purpose for which they have been prescribed. The scope of 
the provision is still unclear. It could perhaps be inferred from the (recent) 
case‐law of  the ECtHR  that  the provision may have been violated only 
when ECHR rights are restricted  to muzzle  the political opposition and 
remedies for this are lacking at national level. It seems plausible that Arti‐
cle 18 of  the ECHR will not be  (easily) violated  in a state bound by  the 
Convention that has a solid tradition of a democratic rule of law. The sec‐
ond prohibition of ddp lies in the individual rights under the Convention. 
These can only be restricted for the (more or less) defined purposes laid 
down in the specific provisions. ECHR rights, for example, cannot be re‐
stricted for the purpose of promoting the personal interests of public serv‐
ants.  

Currently, the integrity safeguards under the ECHR make at most a 
limited  contribution  to  the  integrity  of  decision‐making  in  the Nether‐
lands. At present,  the principle of good governance  is not  (yet) used as an 
integrity safeguard, and Article 18 of the ECHR has ostensibly only been 
violated  in  specific  situations  (which are unlikely  to occur  in a country 
with a strong tradition of a democratic rule of law like the Netherlands). 
This means  in  this  context  that, at present, only  the prohibition of ddp 
taken into account in the ECHR rights, so to speak, can function as an in‐
tegrity safeguard. Yet even this integrity safeguard will rarely come into 
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play  in  the Netherlands. The probable  reasons are mutatis mutandis  the 
same as those in the context of EU law: integrity violations obviously do 
not always involve an ECHR right and it is also more likely that integrity 
standards under the national legal system will be reverted to. 

3.2  Standards aimed at administrative bodies 

Chapter 5 revolves around the prohibition of bias. I argue that this prohi‐
bition has the potential to make a meaningful contribution to the integrity 
of decision‐making. The prohibition of bias functions as an administrative 
conduct standard. Under section 2:4 of the General Administrative Law Act 
(hereinafter: Awb), administrative bodies must act without bias. If a deci‐
sion has been made in violation of that prohibition, then that decision is 
unlawful and the administrative court or the Crown may conclude that the 
decision must be annulled.  

I demonstrate that over the years the prohibition of bias has not al‐
ways functioned as a robust integrity safeguard. This is partly due to the 
attitude of the highest administrative courts. When faced with specific un‐
certainties – in particular, when it is unclear whether a public servant has 
a personal preoccupation and whether a public servant has had a decisive 
influence on the decision‐making – the administrative court has tended to 
give the administrative body the benefit of the doubt. 

A number of recent rulings suggest  that  the highest administrative 
courts today are more willing than before to assume that the prohibition 
of bias or a related notion has been violated. This is a positive development 
from  the perspective of protecting  integrity. While  this does  restrict  the 
effectiveness of the administration in concrete cases, and interfere with the 
democratic process, that is acceptable, in my opinion, if there is a real pos‐
sibility that a decision lacks integrity. After all, integrity is also a rule‐of‐
law value that must be protected. 

Chapter 6  is dedicated to the prohibition of détournement de pouvoir. 
That too is an administrative conduct standard. In this chapter, I discuss in 
detail how to interpret the prohibition of ddp. I raise the fact that the case‐
law usually adopts a subjective approach that is guided by the motives of 
the administrative body. However, I do show that this subjective approach 
is objectified. The focus is not on the real motives, but on the apparent mo‐
tives.  

The prohibition of ddp can serve as an integrity safeguard. If the ad‐
ministrative body’s  (apparent) purpose  in exercising a particular power 
was to promote the personal interests of a public servant, the prohibition 
of ddp has been violated. Yet the case‐law of the highest administrative 
courts reveals  that  they do not often perform an assessment against  the 
prohibition of ddp when a decision potentially lacking integrity is before 



544  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
them. One possible reason is that, in the context of integrity, the prohibi‐
tion of ddp is overshadowed by the prohibition of bias. 

3.3  Standards aimed at public servants 

In chapter 7, I discuss numerous legal standards that are aimed at council‐
lors, aldermen and mayors. The standards addressed  in this chapter are 
diverse  in nature. They relate  to different  (types of)  integrity risks,  they 
each fulfil their own function within integrity law, they do not all have the 
same legal status and they come from different areas of law. 

I discuss all kinds of standards in the domain of distancing. Standards 
of that kind try to prevent public servants from being exposed to certain 
temptations by requiring the public servant to put or keep them at a dis‐
tance. In that context, the standards of the Municipalities Act that restrict 
public  servants when  it  comes  to accepting and holding ancillary posi‐
tions, the prohibited acts set out in the Municipalities Act and the bribery 
provisions of the Penal Code are addressed. I also look at the transparency 
standards  from  the Municipalities Act  in  relation  to  ancillary  positions. 
Transparency makes control possible. Knowing which ancillary positions 
a public servant holds enables verification of whether the ancillary posi‐
tion is desirable in a general sense or will lead to integrity risks in a con‐
crete case. Both distancing standards and transparency standards interfere 
with the public servant’s freedom. 

This chapter further addresses an awareness standard: the duty to take 
an oath or make a solemn affirmation. It is impressed upon the public serv‐
ant that certain conduct is not appropriate for the office. Attention is also 
given to a variety of job assignments, duties and powers. Some of these stand‐
ards are specifically or significantly focused on integrity, such as the task 
of the mayor under section 170(2) of the Municipalities Act and the coun‐
cil’s duty to establish codes of conduct. Some powers are linked to a spe‐
cific integrity standard, such as the council’s power to revoke a councillor’s 
membership  if  that  councillor has  acted  in  a prohibited manner. Other 
powers are general in nature but may play a role in the context of integrity. 
For example, I make reference to the council’s power to dismiss aldermen. 

As an interlude, I looked at a number of overseas standards. The Bon‐
aire, St Eustatius and Saba Public Entities Act (hereinafter: WolBES) con‐
tains integrity standards that the Municipalities Act does not. For instance, 
WolBES does not allow  (certain)  family members or married couples  to 
serve together on the executive council. Provisions of that kind can con‐
tribute to the integrity of the decision‐making, but they are difficult to de‐
fine and constitute interference with the right to stand for election. There‐
fore, I doubt whether it would be desirable to add equivalent standards to 
the Municipalities Act. Unlike aldermen and the mayor, the members of 
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an island executive and the island governor must additionally be transpar‐
ent about financial and business interests. I go on to raise the point that 
such a regulation would also be a useful addition to integrity law in the 
European part of the Netherlands. 

Chapter 8 also deals with standards that are aimed at public servants. 
In that chapter, I address the abstention standards of sections 28 and 58 of 
the Municipalities Act.  Section 28 makes  clear  the  circumstances under 
which councillors must abstain from voting and (since 1 January 2023) de‐
liberating. The passerelle clause of section 58 declares that section 28 ap‐
plies mutatis mutandis to meetings of the executive. The idea is that pro‐
visions like these reduce the chances of decision‐making being influenced 
by a ‘compromised’ public servant. Abstention standards can also impact 
the effectiveness of government action and the unfettered democratic func‐
tioning of administrative bodies. 

I distinguish between three periods in the ‘life cycle’ of the provision. 
The first period begins with the entry into force of the Provincial Act of 
1850. This incorporates the first version of the current section 28 of the Mu‐
nicipalities Act. The starting point of the second period  is the Division’s 
course‐changing Zeeman Vastgoed ruling from 2013.2288 In that ruling, the 
Division tries to harmonise section 28 of the Municipalities Act and sec‐
tion 2:4 of the Awb in a workable manner. In particular, based on previous 
case‐law of  the Division,  the relationship between  the  two provisions  is 
debated in the literature.  

The third period begins on 1 January 2023 with the entry into force of 
the Act on Improving Integrity and Functioning of Decentralised Govern‐
ment. Part of that law is an amendment to sections 28 and 58 of the Munic‐
ipalities Act. The obligation to abstain no  longer extends only to voting, 
but also to deliberating. More fundamental still  is the new second para‐
graph of section 28 of the Municipalities Act. This makes it clear that sec‐
tion 2:4 of the Awb does not apply to deliberating and voting. 

In this chapter, I show that  in each of the three periods a degree of 
ambiguity exists or has existed regarding the interpretation of section 28 
of the Municipalities Act. It may be that the Act on Improving Integrity 
and Functioning of Decentralised Government will provide more clarity, 
but for now it is not certain what impact the legislative change will have. 
What  is clear, however,  is  that  in  the  first  two periods section 28 of  the 
Municipalities Act did not always require abstention in situations where 
there were serious risks to the integrity of the decision‐making. It remains 
to be seen how the provision must be interpreted from 1 January 2023 and 

 
2288   AbRvS  6 February 2013,  ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796,  JB  2013/62,  with  commentary 

from L.J.M. Timmermans (Zeeman Vastgoed).  
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whether this will provide greater protection of  integrity than  in the first 
two periods. 

Finally, what is striking is that in recent years the Division has dealt 
with decisions by the council differently from decisions by the executive. 
Sections 28 and 58 of the Municipalities Act play almost no role of any sig‐
nificance in the case‐law relating to decisions by the executive. The Division 
does not perform an assessment against the provisions, even where there 
is an ideal opportunity to do so, but only against section 2:4 of the Awb. 
When it considers whether a councillor has wrongfully participated in the 
decision‐making process of  the council, the Division performs an assess‐
ment against both section 28 of the Municipalities Act and section 2:4 of 
the Awb and has done so ever since the aforementioned Zeeman Vastgoed 
ruling. Time will tell whether it will change its approach due to the new 
second paragraph of section 28 of the Municipalities Act.  

4  PROPOSALS TO AMEND INTEGRITY STANDARDS WITHIN 

THE RULE‐OF‐LAW FRAMEWORK 

In chapters 4 to  8, I look at how the numerous integrity standards individ‐
ually contribute to the integrity of decision‐making. I make a critical assess‐
ment here and there of the integrity standards discussed. For example, in 
section 7.6, I make the point that the task of the mayor under section 170(2) 
of the Municipalities Act constitutes a flaw in the system and show that I 
do not support the codes of conduct in their current form. 

Chapter 9  is dedicated  to  the  functioning of  the  system of  integrity 
standards. In that chapter, I discuss in four parts how the various integrity 
standards collectively – as a kind of tapestry – try to safeguard the integrity 
of decision‐making.2289  I demonstrate  in  the chapter  that  this  tapestry of 
standards can protect integrity even better than it does now without creat‐
ing an imbalance in the relationship with other rule‐of‐law values. 

 
2289   In that context, of course, I also discuss where the weaknesses of integrity law lie. I do 

so in various places in chapter 9, but in part D I discuss the abstention standards, ad‐
ministrative conduct standards, distancing standards and  transparency standards  in 
context. The legal weaknesses of integrity law are raised first. Here, distancing stand‐
ards are absent and abstention standards and administrative conduct standards do not 
play a part either. This means that decisions lacking integrity can come about even if a 
public servant complies with integrity law. In other words, the law does not sufficiently 
block a decision that lacks integrity. Next, I discuss the blind spots of integrity law. In 
those cases, a transparency standard has not materialised either. This means that some 
integrity risk is not regulated at all. The proposals in this thesis would solve such legal 
weaknesses and blind spots.  
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4.1   The reparative dimension of abstention standards and 
administrative conduct standards 

In part A, I discuss those integrity standards that have a reparative dimen‐
sion, namely administrative conduct standards and abstention standards. 
If a decision has been made in violation of a reparative standard, the ad‐
ministrative court or  the Crown,  if applicable, can annul  the decision.  I 
note that section 2:4 of the Awb is the dominant reparative standard under 
the legal regime in place prior to 1 January 2023. Whenever a decision that 
allegedly lacks integrity is before them, the highest administrative courts 
(also) perform an assessment against section 2:4 of the Awb. The majority 
of  the  reparative  standards  –  the EU  right  to  good  administration,  the 
ECHR safeguards, the prohibition of ddp, and section 58 of the Municipal‐
ities Act – are (almost) never addressed in the case‐law of the highest ad‐
ministrative courts. The Division does perform an assessment against sec‐
tion 28 of  the Municipalities Act when a council decision  that allegedly 
lacks integrity is before it. Only then it checks not just against that provi‐
sion, but also against section 2:4 of the Awb. The Division harmonised the 
interpretation of both provisions in the Zeeman Vastgoed ruling. 

Since section 2:4 of  the Awb  is  the  leading reparative standard,  the 
degree of protection of integrity provided by the reparative dimension of 
integrity law depends mainly on that provision. Generally speaking, the 
highest administrative courts are not quick to assume a violation of sec‐
tion 2:4 of the Awb. In the rule‐of‐law assessment, the effectiveness of the 
decision‐making and the desire not to impede democratic processes often 
win out over the need for decision‐making that has integrity.  

This is apparent particularly, and indeed explicitly,2290 in the case‐law 
relating  to  the assessment of council decisions.  Interference  in decision‐
making by an allegedly  ‘compromised’ councillor almost never causes a 
decision to be unlawful and annulled by the administrative court in the era 
of the Zeeman Vastgoed formula. In other words, decisions lacking integrity 
can almost always pass the assessment against section 2:4 of the Awb and 
section 28 of the Municipalities Act. Too little weight is given to the integ‐
rity of the decision‐making in the rule‐of‐law assessment. In addition, the 
Zeeman Vastgoed formula is unclear. It would therefore make more sense, 
in my opinion, to abandon that formula. 

Although the Division does not apply the same criterion in the case‐
law relating to decisions by the executive and by the mayor, it also does 
not readily assume a violation of section 2:4 of the Awb when assessing 
decisions by those administrative bodies. The conclusion is often that it has 

 
2290   Cf. inter alia AbRvS 6 February 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, legal ground 12.6, JB 

2013/62, with commentary from L.J.M. Timmermans (Zeeman Vastgoed).  
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not been proven that the public servant has a personal preoccupation or 
that it has not been established that a public servant with a personal pre‐
occupation  has  influenced  the decision‐making. However,  the Division 
does seem to have adjusted its case‐law in recent years. It has proved will‐
ing to offer greater protection of integrity. This may have consequences for 
the effectiveness and unimpeded democratic processes of an administra‐
tive body, but there is no rule‐of‐law imbalance. In those cases where the 
Division assumes a violation of the prohibition of bias, there are serious 
indications that the decision lacks integrity. 

Even though the Division seems to be on the right track in the context 
of decisions by the executive in terms of protecting integrity, there is still 
potential for improvement in that regard too. While noting here that the 
case‐law relating to decisions by the mayor that allegedly lack integrity is 
sparse, the same is probably largely true for decisions by that administra‐
tive body. The  substantive  scope of  section 2:4 of  the Awb may not be 
broad enough. It is not certain that the provision extends to purely func‐
tion‐related interests (including interests associated with ex‐officio ancil‐
lary positions). Such  interests  can pose  integrity  risks,  though. Further‐
more,  it would be desirable  for  the administrative court  to clarify  (on a 
structural basis) how  it determines whether,  in  its  judgement,  a public 
servant has a personal preoccupation. That criterion must also be realistic. 
In my opinion, inspiration in that regard can be drawn from a single Dutch 
ruling and from the case‐law of EU courts in the context of the Union right 
to good administration. 

In relation to the causality criterion, I believe that, where a ‘compro‐
mised’ public servant has been involved in the formal part of the decision‐
making process,  it must be presumed  that  this public servant has  influ‐
enced the decision‐making. Furthermore, I feel that administrative courts 
should not be too quick to dismiss the possibility that decision‐making was 
informally  influenced  in a  concrete  case. Where  citizens provide  sound 
reasoning to back their belief that influence has been exercised informally, 
the administrative court should take an active stance to provide support 
to interested parties in finding out the truth. The case‐law also currently 
does not adequately demonstrate that  inter‐administrative  influence can 
lead to a violation of section 2:4 of the Awb. Whether or not the decision‐
making was influenced by (members of) the competent administrative body 
should not be the decisive factor. ‘Compromised’ (members of) other ad‐
ministrative bodies can also influence decision‐making. 

My discussion relates  to  the situation prior  to 1 January 2023. With 
the Act on Improving Integrity and Functioning of Decentralised Govern‐
ment, there is a good chance that, when assessing decisions by the council 
and executive, the focus in the future will be on sections 28 and 58 of the 
Municipalities Act. Much is still uncertain. Thus, it remains to be seen how 
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the Division will interpret the provisions and how much scope the Divi‐
sion sees  is  left to continue applying section 2:4 of the Awb or a related 
(unwritten) prohibition of bias. This also leaves the question of how much 
protection of integrity will soon be offered by the reparative part of integ‐
rity law. The interpretation of section 28 of the Municipalities Act over the 
years does not immediately inspire optimism. Persisting with the Zeeman 
Vastgoed  formula,  for example, would be an unfortunate choice  from an 
integrity perspective. Returning to the  interpretation of section 28 of the 
Municipalities Act from before the Zeeman Vastgoed ruling is not the solu‐
tion either. Some integrity risks, such as function‐related personal interests 
and certain financial and business interests, did not fall within the scope 
of that provision under that interpretation. 

Not only do the possibility of and need for the reparative part of in‐
tegrity law to provide protection of integrity exist within the rule‐of‐law 
framework. Under EU law, there may be a corresponding positive‐law ob‐
ligation. While the highest administrative courts do not pay much atten‐
tion to the impartiality requirements of the EU right to good administra‐
tion  in  the case‐law,  this does not alter  the  fact  that  those  requirements 
have implications for the national legal system in those cases where Union 
law  is  implemented. This means  that  the potential of Dutch  reparative 
standards to protect integrity in such cases should be at least as great as 
that of the EU right to good administration. Otherwise, a violation of that 
right comes into play. Given some of the points for improvement in integ‐
rity law identified above, it is not certain that justice is always done to the 
EU right to good administration in concrete cases. For example, the juris‐
prudence concerning council decisions is in a perilous position. The Zee‐
man Vastgoed formula offers so little protection of integrity that, in concrete 
cases, there is a risk that a violation of the EU right to good administration 
by the council will not lead to judicial annulment, meaning that a decision 
taken in breach of this EU right is upheld. 

4.2  The preventive dimension of abstention standards and 
administrative conduct standards 

Part B revolves around the preventive dimension of abstention standards 
and administrative conduct standards. The purpose of those standards is 
primarily to prevent decisions that lack integrity from being made. If the 
standards  succeed  in  their  objective,  their  reparative  dimension  never 
comes into play. The chances of successful prevention are maximised if the 
standards meet a number of conditions. 

The first is that the standards form a complete tapestry. If the tapestry 
is complete, then any conceivable violation of integrity is legally impossi‐
ble. Compliance with  the  law will prevent decisions  that  lack  integrity 
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from being made. I identify two risks in the current positive law in partic‐
ular. Firstly, I point out that the substantive scope of the standards may be 
somewhat too limited (especially after the passage of the Act on Improving 
Integrity and Functioning of Decentralised Government). Secondly, I raise 
the point that certain causality criteria may lead to a ‘compromised’ public 
servant being able to influence decision‐making without violating a stand‐
ard. For these two reasons, the tapestry of abstention standards and ad‐
ministrative conduct standards is not always complete. The consequence 
then is that compliance with the standards does not ensure that a decision 
with integrity is always made. 

A second desirable characteristic of abstention standards and admin‐
istrative conduct standards is that they are clear and transparent, and this 
includes  the  relationship  between  them. There  is  still  potential  for  im‐
provement  in  that area. For  instance,  I make  the point  that  it should be 
clearer from the standards themselves when the standards have been vio‐
lated. I envisage standards such as section 2:4 of the Awb and section 28 of 
the Municipalities Act containing a generic provision (e.g. in the first par‐
agraph). The remainder of the standard then elaborates (but not exhaust‐
ively) on situations in which the generic provision may have been violated.  

I further state that the interrelationship between abstention standards 
and administrative conduct standards should be clear too. In particular, 
there has been much debate over the years about the relationship between 
section 2:4 of the Awb and section 28 of the Municipalities Act. None of 
the solutions adopted so far has been ideal. For instance, the Zeeman Vast‐
goed formula has created a  lot of ambiguity regarding the application of 
the two standards and offers extremely little protection of integrity. Nor is 
the design of the Act on Improving Integrity and Functioning of Decen‐
tralised Government satisfactory. Responsibility for the integrity of the de‐
cision‐making is now assigned solely to the public servant and not also to 
the administrative body.  I propose a  return  to  the situation where both 
standards  apply  simultaneously  to  the  same  set  of  facts,  but with  an 
amendment to the law so that section 2:4 of the Awb and section 28 of the 
Municipalities Act are substantively harmonised. 

Much of part B revolves around  the preventive enforcement of ab‐
stention standards and administrative conduct standards. The administra‐
tive court enforces such standards retrospectively, i.e. after they have been 
violated. It would obviously be better if the standards were never violated 
at all. Preventive enforcement mechanisms that prevent violations of ab‐
stention standards and administrative conduct standards may be useful in 
that context. 

In that regard, I make a number of proposals based on four pillars. 
The first pillar relates to the monitoring of compliance with the standards. 
I  support  the  creation of a  transparency obligation  in  concreto.  If public 
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servants identify that they have a personal preoccupation in relation to a 
particular decision, they must report it. This duty is concrete in nature be‐
cause it is linked to a concrete decision‐making process. Such an obligation 
may help detect integrity risks in concrete cases.  

In  relation  to  the  second  pillar,  I mention  that  all  public  servants 
should have a  legal obligation to abstain  from participating  in decision‐
making where they have a personal preoccupation. This means that an ab‐
stention standard must be established for the mayor. 

 The third pillar is that, for (almost) all public servants, the law must 
require temporary replacement to be available where they are not allowed 
to participate in decision‐making. In that context, I also discuss the Kingsley 
v The United Kingdom judgement of the ECtHR.2291 It follows from this that 
an administrative body that has previously reached a decision that lacks 
integrity cannot  itself simply  take a new decision after  the  first one has 
been annulled. The decisive factor is whether it can make a fresh decision. 

The fourth pillar is that the abstention standards should be enforcea‐
ble preventively. This could include the power to exclude public servants 
from participating in decision‐making. I note, though, that follow‐up re‐
search  into the desirability of such a mechanism  is necessary, especially 
since a power  to exclude may  interfere extensively with  the democratic 
process. Exclusion could also be at the initiative of the citizen. In that case, 
the citizen should be allowed to raise an objection in respect of public serv‐
ants. Finally, I briefly consider measures that affect the public servant as a 
private individual. In particular, these could include criminal or civil lia‐
bility. Here  I  see major drawbacks  from  the  outset,  partly  because  the 
threat of liability could cause the democratic process to be disrupted in an 
unacceptable way, but follow‐up research would be useful.  

4.3  Distancing standards and transparency standards 

In part C, I discuss the standards that regulate the personal sphere of the 
municipal public servant. These are  the distancing standards and  trans‐
parency standards (in abstracto). I note that distancing standards and trans‐
parency standards within current legislation mainly relate to function‐re‐
lated interests, on the one hand, and bribery and gifts, on the other. Some 
legal provisions could be tightened here and there. For instance, the law 
does not imply that public servants must be transparent about gifts, but 
the model code of conduct does.  I argue  that such standards should be 
transposed to the Municipalities Act. 

 
2291   ECtHR 7 November 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:1107JUD003560597, AB 2003/25, with 

commentary from L.F.M. Verhey; EHRC 2000/92, with commentary from A.W. Heringa 
(Kingsley  v  The  United  Kingdom);  ECtHR  (GC)  28 May 2002, 
ECLI:CE:ECHR:2002:0528JUD003560597 (Kingsley v The United Kingdom).  



552  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
I additionally discuss  the need  to amend  the Municipalities Act  to 

(further) limit the integrity risks of ancillary positions. For instance, unlike 
now,  I  think  the mayor should be  transparent about ex officio ancillary 
positions. I further argue that the distancing standards relating to ancillary 
positions should be amended. I believe that the Municipalities Act should 
enshrine the principle that aldermen and mayors should not hold ancillary 
positions. The regulation for council members cannot go that far, as coun‐
cil membership is part‐time. However, I do believe that certain ancillary 
positions are difficult to reconcile with council membership. The Munici‐
palities Act should prohibit such ancillary positions. Harmonisation with 
the current regulation for aldermen and the mayor could be sought. 

I argue  that,  from an  integrity perspective,  it would be desirable  if 
distancing standards and transparency standards were also established for 
other types of  integrity risks.  In respect of distancing, regulations about 
future positions and financial and business interests could be useful for the 
integrity of the decision‐making. These might help prevent public servants 
from being guided, during their tenure, by interests linked to the position 
that they will take up after office or linked to financial or business interests. 
Such distancing standards interfere extensively with the personal life of a 
public servant. They should therefore be as targeted as possible and not go 
beyond what is strictly necessary to safeguard the integrity of the decision‐
making. Regulations of this kind are (partly for this reason) only appropri‐
ate for full‐time public servants. 

Furthermore, I argue that public servants should, at least to some ex‐
tent, be transparent about their previous positions, post‐office positions, 
(interests of) relevant contacts, and financial and business interests. Given 
the  importance  of decision‐making  integrity,  such  transparency  obliga‐
tions are not likely to be unacceptable under the rule of law. At the same 
time, the intrusion on freedom should be minimised. Therefore, I believe 
that public servants should not have to disclose (interests of) relevant con‐
tacts publicly. I envisage, for example, such interests only needing to be 
reported internally, without that information being accessible to just any‐
one. In the other cases, disclosure is less intrusive. 

At the end of part C, I turn to the enforcement of standards that reg‐
ulate the personal sphere. I note that enforcement mechanisms are some‐
times lacking. Where they do exist, they are not focused on a specific in‐
tegrity standard and are  largely political  in nature. The risk then  is that 
distancing standards and transparency standards are not enforced in cases 
where they are violated. This is undesirable, not least because integrity has 
rule‐of‐law value. In part C, I therefore explore how to prevent enforce‐
ment from being political in nature. In that context, I discuss, among other 
things, the creation of an independent and impartial authority. The desir‐
ability of such an authority could be the subject of follow‐up research. 
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EHRM  (GK)  12  februari  2008,  ECLI:CE:ECHR:2008:0212JUD001427704,  EHRC 
2008/67, m.nt. E. Geurink; NJ 2008/305, m.nt. E.A. Alkema (Guja/Moldavië). 

EHRM 8 april 2008, ECLI:CE:ECHR:2008:0408JUD002115104, AB 2008/224, m.nt. T. 
Barkhuysen & M.L. van Emmerik; RvdW 2008/795 (Megadat.com SRL/Moldavië). 

EHRM  (GK)  12  november  2008,  ECLI:CE:ECHR:2008:1112JUD003450397,  AB 
2009/297, m.nt. F.M.C. Vlemminx; NJB 2009/9 (Demir & Baykara/Turkije). 

EHRM  5  februari  2009, ECLI:CE:ECHR:2009:0205JUD002233005, EHRC  2009/57, 
m.nt. M.F.J.M. de Werd; NJB 2009/705 (Olujic/Kroatië). 

EHRM  15  september  2009,  ECLI:CE:ECHR:2009:0915JUD001037305,  NJB  2009/ 
1856; RvdW 2010/177 (Moskal/Polen). 

EHRM (GK) 15 oktober 2009, ECLI:CE:ECHR:2009:1015JUD001705606, AB 2010/75, 
m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; NJ 2010/180, m.nt. E.A. Alkema; 
RvdW 2010/292 (Micallef/Malta). 

EHRM  20  oktober  2011,  ECLI:CE:ECHR:2011:1020JUD002997904  (Rysovskyy/ 
Oekraïne). 

EHRM 14 februari 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0214JUD003543005, EHRC 2012/86, 
m.nt. M.K.G. Tjepkema (Tkachevy/Rusland). 

EHRM  2  oktober  2012,  ECLI:CE:ECHR:2012:1002JUD003845903  (Antoni  Lewan‐
dowski/Polen). 



600  Juridische normen voor bestuurlijke integriteit 

_____ 

 
EHRM 26 november 2013, ECLI:CE:ECHR:2013:1126JUD004124806, EHRC 2014/41 

(Bogdel/Litouwen). 
EHRM 27 mei 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:0527JUD001797805  (Albergas & Arlaus‐
kas/Litouwen). 

EHRM  (GK)  23  april  2015,  ECLI:CE:ECHR:2015:0423JUD002936910,  EHRC 
2015/141, m.nt. J. Soeharno & J.D.A. den Tonkelaar (Morice/Frankrijk). 

EHRM  7  januari  2016,  ECLI:CE:ECHR:2016:0107JUD001757407  (Dāvidsons  & 
Savins/Letland). 

EHRM (GK) 8 november 2016, ECLI:CE:ECHR:2016:1108JUD001803011, AB 2017/1, 
m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; EHRC 2017/36, m.nt. T. McGonagle; 
NJ  2017/431,  m.nt.  E.J.  Dommering;  NJB  2017/152.  (Magyar  Helsinki  Bi‐
zottság/Hongarije). 

EHRM  (GK)  24  januari  2017,  ECLI:CE:ECHR:2017:0124JUD002535812,  NJB 
2017/621 (Paradiso & Campanelli/Italië). 

EHRM  28 maart  2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0328JUD004566805, EHRC  2017/119, 
m.nt. M.K.G. Tjepkema (Volchkova & Mironov/Rusland). 

EHRM  (GK)  28 november  2017, ECLI:CE:ECHR:2017:1128JUD007250813, EHRC 
2018/41, m.nt. F. Tan; m.nt. J. Mačkić (Merabishvili/Georgië). 

EHRM  (GK) 25  september 2018, ECLI:CE:ECHR:2018:0925JUD007663911, EHRC 
2018/245, m.nt. J.H. Gerards (Denisov/Oekraïne). 

EHRM  (GK)  6  november  2018,  ECLI:CE:ECHR:2018:1106JUD005539113,  EHRC 
2019/69, m.nt. J.E. Soeharno (Ramos Nunes de Carvalho e Sá/Portugal). 

EHRM  (GK)  15 november  2018, ECLI:CE:ECHR:2018:1115JUD002958012, EHRC 
2019/34, m.nt. P.E. de Morree; m.nt. F. Tan (Navalnyy/Rusland). 

EHRM 11 juli 2019, ECLI:CE:ECHR:2019:0711JUD003295313 (Škrlj/Kroatië). 
EHRM  9  februari  2021,  ECLI:CE:ECHR:2021:0209JUD001522719,  EHRC Updates 

2021/70, m.nt. E. Lerk (Xhoxhaj/Albanië). 
EHRM  20  mei  2021, ECLI:CE:ECHR:2021:0520JUD000531211,  EHRC  Updates 

2021/133, m.nt. B. van Zelst (Beg. S.p.a./Italië). 
EHRM 14 oktober 2021, ECLI:CE:ECHR:2021:1014DEC006977617 (Hi Tech Corpora‐
tion DOO/Noord‐Macedonië). 

HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN EN HOF 

VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE UNIE 
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HvJ EG 16 december 1975, C‐40/73, ECLI:EU:C:1975:174, NJ 1976/303 (Suiker Unie 
e.a./Commissie). 

HvJ EG 29 september 1976, C‐105/75, ECLI:EU:C:1976:128 (Giuffrida/Raad). 
HvJ EG 29 september 1987, C‐351/85, C‐360/85, ECLI:EU:C:1987:392 (Fabrique de fer 
de Charleroi SA & Dillinger Hüttenwerke AG/Commissie). 
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HvJ EG 21 november 1991, C‐269/90, ECLI:EU:C:1991:438 (TU München). 
HvJ EG 22 november 2001, C‐301/97, ECLI:EU:C:2001:621, AB 2002/14, m.nt. F.H. 
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HvJ EG 1 juli 2008, C‐341/06 P, C‐342/06 P, ECLI:EU:C:2008:375 (Chronopost SA & 
La Poste/UFEX e.a.). 

HvJ  EG  15  oktober  2009,  C‐425/08,  ECLI:EU:C:2009:635  (Enviro  Tech  (Europe) 
Ltd/België). 

 
HvJ EU 9 november 2010, C‐92/09, C‐93/09, ECLI:EU:C:2010:662, JB 2011/1, m.nt. 

G. Overkleeft‐Verburg  (Volker und Markus Schecke GbR & Hartmut Eifert/Land 
Hessen). 

HvJ  EU  21  december  2011,  C‐482/10,  ECLI:EU:C:2011:868,  AB  2012/254, m.nt. 
R.J.G.M. Widdershoven (Cicala). 

HvJ EU 29 maart 2012, C‐505/09 P, ECLI:EU:C:2012:179 (Commissie/Estland). 
HvJ EU 22 november 2012, C‐277/11, ECLI:EU:C:2012:744, EHRC 2013/50, m.nt. 

A.J.T. Woltjer (M.). 
HvJ EU 11 juli 2013, C‐439/11 P, ECLI:EU:C:2013:513, RvdW 2013/1232 (Ziegler/Com‐
missie). 

HvJ EU 4 december 2013, C‐117/10, ECLI:EU:C:2013:786 (Commissie/Raad). 
HvJ EU 8 mei 2014, C‐604/12, ECLI:EU:C:2014:302, JB 2014/147, m.nt. L.J.M. Tim‐

mermans; NJ 2014/384, m.nt. M.R. Mok (H.N.). 
HvJ EU 3 juli 2014, C‐129/13, C‐130/13, ECLI:EU:C:2014:2041, EHRC 2014/233 (Ka‐
mino International Logistics BV & Datema Hellmann Worldwide Logistics BV). 

HvJ EU 5 november 2014, C‐166/13, ECLI:EU:C:2014:2336, RvdW 2015/194 (Muka‐
rubega). 

HvJ EU  20 december  2017, C‐521/15, ECLI:EU:C:2017:982, EHRC  2018/52, m.nt. 
M.M. Julicher (Spanje/Raad). 

HvJ EU 27 maart 2019, C‐680/16 P, ECLI:EU:C:2019:257, JB 2019/118, m.nt. B. Kaya 
(Dr. August Wolff GmbH & Co. KG Arzneimittel en Remedia d.o.o./Commissie). 

HvJ EU 8 mei 2019, C‐230/18, ECLI:EU:C:2019:383, EHRC 2019/146, m.nt. M.P. Bei‐
jer (PI/Landespolizeidirektion Tirol).  

HvJ 14 mei 2020, C‐446/18, ECLI:EU:C:2020:369, NTFR 2020/1810, m.nt. A. Vroon 
(Agrobet CZ s.r.o.). 

HvJ EU 18 juni 2020, C‐831/18 P, ECLI:EU:C:2020:481 (Commissie/RQ). 
HvJ EU 8 oktober 2020, C‐514/19, ECLI:EU:C:2020:803, M en R 2020/110, m.nt. E. 

Broeren (Union des industries de la protection des plantes). 
HvJ EU 9 december 2020, C‐132/19 P, ECLI:EU:C:2020:1007, SEW 2021/3 (Groupe 
Canal +/Commissie). 

HvJ EU 25 februari 2021, C‐615/19 P, ECLI:EU:C:2021:133 (Dalli/Commissie). 
HvJ EU 18 maart 2021, C‐440/19 P, ECLI:EU:C:2021:214 (Pometon SpA/Commissie). 
HvJ EU 30 september 2021, C‐130/19, ECLI:EU:C:2021:782 (Rekenkamer/Pinxten). 
HvJ EU 21 oktober 2021, C‐894/19 P, ECLI:EU:C:2021:863 (Parlement/UZ). 
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HvJ EU (vice‐pres.) 24 mei 2022, C‐629/21 P(R), ECLI:EU:C:2022:413 (Puigdemont i 
Casamajó e.a./Parlement & Spanje). 

HvJ EU 12 januari 2023, C‐883/19 P, ECLI:EU:C:2023:11 (HSBC Holdings e.a./Com‐
missie). 

GERECHTEN VAN DE EUROPESE UNIE 

Gva EU 18 september 2012, F‐58/10, ECLI:EU:F:2012:130 (Allgeier/FRA). 
Gva EU 10 juli 2014, F‐115/11, ECLI:EU:F:2014:187 (CG/EIB).  
 
Gvea EG 16 juni 2000, T‐84/98, ECLI:EU:T:2000:156 (C/Raad). 
Gvea EG 6 juli 2000, T‐62/98, ECLI:EU:T:2000:180 (Volkswagen/Commissie). 
Gvea EG 30 januari 2002, T‐54/99, ECLI:EU:T:2002:20 (Max.mobil Telekommunikation 
Service GmbH/Commissie). 

Gvea EG 11 september 2002, T‐89/01, ECLI:EU:T:2002:212 (Willeme/Commissie). 
Gvea EG 6 april 2006, T‐309/03, ECLI:EU:T:2006:110 (Camós Grau/Commissie). 
 
Gerecht EU 27 juni 2012, T‐372/10, ECLI:EU:T:2012:325 (Bolloré/Commissie). 
Gerecht EU 12 december 2014, T‐643/11, ECLI:EU:T:2014:1076  (Crown Equipment 
(Suzhou) Co. Ltd en Crown Gabelstapler GmbH & Co. KG/Raad). 

Gerecht EU 5 juli 2016, T‐26/15, ECLI:EU:T:2016:390 (Commissie/Hristov). 
Gerecht EU 10 november 2017, T‐180/15, ECLI:EU:T:2017:795 (Icap e.a./Commissie). 
Gerecht EU 12 juli 2018, T‐608/16, ECLI:EU:T:2018:440 (PA/Parlement). 
Gerecht EU 13 juli 2018, T‐273/17, ECLI:EU:T:2018:480 (Quadri di Cardano/Commis‐
sie). 

Gerecht EU 23 oktober 2018, T‐567/16, ECLI:EU:T:2018:708 (McCoy/Comité van de 
Regio’s). 

Gerecht EU 25 oktober 2018, T‐286/15, ECLI:EU:T:2018:718 (KF/Satcen). 
Gerecht EU 8 november 2018, T‐827/16, ECLI:EU:T:2018:756 (QB/ECB). 
Gerecht EU 27 november 2018, T‐829/16, ECLI:EU:T:2018:840 (Mouvement pour une 
Europe des nations et des libertés/Parlement). 

Gerecht EU 12 december 2018, T‐691/14, ECLI:EU:T:2018:922, M&M 2019/2.4, m.nt. 
P.P.J.N. van Ginneken & G.D.G.M.G. Béquet (Servier SAS e.a./EFPIA). 

Gerecht EU 13 december 2018, T‐165/15, ECLI:EU:T:2018:953 (Ryanair DAC en Air‐
port Marketing Services Ltd/Commissie). 

Gerecht EU 19 september 2019, T‐783/17, ECLI:EU:T:2019:624 (GE Healthcare/Com‐
missie). 

Gerecht EU 20 september 2019, T‐47/18, ECLI:EU:T:2019:650 (UZ/Parlement). 
Gerecht  EU  24  september  2019,  T‐105/17,  ECLI:EU:T:2019:675  (HSBC  Holdings 
e.a./Commissie). 

Gerecht EU 7 november 2019, T‐48/17, ECLI:EU:T:2019:780 (ADDE/Parlement). 
Gerecht EU 3 december 2019, T‐808/17, ECLI:EU:T:2019:832 (Pethke/EUIPO). 
Gerecht EU 5 oktober 2020, T‐87/19, ECLI:EU:T:2020:464 (Broughton/Eurojust). 
Gerecht EU 28 oktober 2020, T‐594/18, ECLI:EU:T:2020:512 (Pharma Mar/Commis‐
sie). 
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Gerecht EU 20 oktober 2021, T‐220/20, ECLI:EU:T:2021:716 (Kerstens/Commissie). 
Gerecht EU 18 mei 2022, T‐251/19, ECLI:EU:T:2022:296 (Wieland‐Werke AG/Commis‐
sie). 

Gerecht EU 6 juli 2022, T‐280/18, ECLI:EU:T:2022:429 (ABLV Bank AS/SRB). 
Gerecht EU 7 september 2022, T‐470/20, ECLI:EU:T:2022:511 (DD/FRA). 
Gerecht EU 14 september 2022, T‐179/21, ECLI:EU:T:2022:557 (QN/Commissie).  
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HR 23 mei 1910, W 9044. 
HR 25 april 1916, ECLI:NL:HR:1916:32, NJ 1916/551. 
HR 26 juni 1916, ECLI:NL:HR:1916:162, NJ 1916/916. 
HR 21 oktober 1918, ECLI:NL:HR:1918:237, NJ 1918/1128. 
HR 20 juni 1932, W 12562. 
HR 19 februari 1934, ECLI:NL:HR:1934:91, NJ 1934/1305 (Belediging minister Don‐
ner). 

HR 23 oktober 1939, ECLI:NL:HR:1939:195, NJ 1940/31, m.nt. W.P.J. Pompe.  
HR 17 juni 1940, ECLI:NL:HR:1940:42, NJ 1940/822, m.nt. W.P.J. Pompe. 
HR  14  november  1940,  ECLI:NL:HR:1940:AG1920,  NJ  1941/321;  JOR  2021/168, 

m.nt. A.F.J.A. Leijten (Maas/Amazone). 
HR 9 april 1946, ECLI:NL:HR:1946:25, NJ 1946/324. 
HR 4 februari 1947, ECLI:NL:HR:1947:12, NJ 1947/170. 
HR 14 januari 1949, ECLI:NL:HR:1949:AG1962, NJ 1949/557 (Zandvoortse woonruim‐
tevordering). 

HR 10 mei 1955, ECLI:NL:HR:1955:161, NJ 1956/8, m.nt. B.V.A. Röling. 
HR 6 maart 1956, ECLI:NL:HR:1956:152, NJ 1956, 207 (Wethouder van Openbare Wer‐
ken). 

HR 5  juni 1964, ECLI:NL:HR:1964:22, NJ 1964/405 (Woonruimtevordering Gendrin‐
gen). 

HR 20 juni 1967, ECLI:NL:HR:1967:AB5394, NJ 1968/67, m.nt. D. van Eck.  
HR 14 april 1989, ECLI:NL:HR:1989:AD5725, AB 1989/207, m.nt. F.H. van der Burg; 
NJ 1989/469, m.nt. M.W. Scheltema (Harmonisatiewet). 

HR  11 oktober  1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0360, AB  1992/62, m.nt. F.H. van der 
Burg; NJ 1993/165, m.nt. C.J.H. Brunner; m.nt. G.J.M. Corstens (Staat & Van Hil‐
ten/M.). 

HR 31 mei 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC9746, NJ 1994/673. 
HR 16 maart 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZD1498, NJ 1999/370. 
HR 22 februari 2000, ECLI:NL:HR:2000:AA4894, NJ 2000/557, m.nt. T.M. Schalken. 
HR 27 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT8318, JOL 2005/541. 
HR 27 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT8328, JOL 2005/542. 
HR 20 juni 2006, ECLI:NL:HR:2006:AW3584, NJ 2006/380. 
HR 21 november 2006, ECLI:NL:HR:2006:AY9670, NJ 2006/653.   
HR 30 mei 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC8673, NJ 2008/318. 
HR 12 juli 2011, ECLI:NL:HR:2011:BQ3124, RvdW 2011/1005. 
HR 31 januari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BQ8891, NJ 2012/101. 
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HR 3 juli 2012, ECLI:NL:HR:2012:BW9966, RvdW 2012/992 (Belediging minister‐pre‐
sident Balkenende). 

HR 28 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1330, NJB 2016/1422. 
HR 1 november 2016, ECLI:NL:HR:2016:2454, NJ 2017/84, m.nt. B.F. van Keulen. 
HR 14 februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:222, RvdW 2017/284 (Hooijmaijers). 
HR 24 maart 2017, ECLI:NL:HR:2017:483, AB 2017/339, m.nt. F.J. van Ommeren & 

G.A. van der Veen; BR 2017/47, m.nt. E.W.J. de Groot; JB 2017/77, m.nt. E.J.M. 
van der Ploeg & S.A.L. van de Sande; NJ 2017/156 (BMV/Bladel). 

HR 11 april 2017, ECLI:NL:HR:2017:641, NJ 2017/425, m.nt. B.F. Keulen. 
HR 9 oktober 2018, ECLI:NL:HR:2018:1872, NJ 2019/24, m.nt. J.M. Reijntjes.  
HR 27 november 2018, ECLI:NL:HR:2018:2157, NJ 2018/481; RvdW 2018/1324. 
HR 9 juli 2019, ECLI:NL:HR:2019:1135, NJ 2019/417, m.nt. N. Jörg (Van Rey). 
HR 26 november 2021, ECLI:NL:HR:2021:1778, AB 2022/11, m.nt. F.J. van Omme‐

ren; JB 2022/21, m.nt. J.A.F. Peters (Didam). 

AFDELING RECHTSPRAAK VAN DE RAAD VAN STATE, AFDELING 

GESCHILLEN VAN BESTUUR VAN DE RAAD VAN STATE EN 
AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK VAN DE RAAD VAN STATE  

ArRvS  20  augustus  1979,  AB  1980/298, m.nt.  J.H.  van  der  Veen  (Watergemaal 
Stroink). 

ArRvS (vz.) 8 november 1979, ECLI:NL:RVS:1979:AM5027, AB 1980/328, m.nt. R. 
Crince le Roy (Autowerkplaats Westerhoven). 

ArRvS 9  juni 1981, ECLI:NL:RVS:1981:AM5935, AB 1981/437, m.nt.  J.H. van der 
Veen (Tennishal Drechterland). 

ArRvS 22  januari 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6261, AB 1982/178, m.nt.  J.H. van 
der Veen; Gst. 1982, afl. 6723, nr. 6, m.nt. E. Brederveld (Crossterrein Weststel‐
lingwerf). 

ArRvS (vz.) 18 mei 1982, ECLI:NL:RVS:1982:AM6623, AB 1982/552, m.nt. R. Crince 
le Roy (Hertenkamp Arnhem). 

ArRvS 11 januari 1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM6993, AB 1983/330, m.nt. R. Crince 
le Roy (Hilversum). 

ArRvS 16  juni 1983, ECLI:NL:RVS:1983:AM7145, AB 1983/486, m.nt. J.H. van der 
Veen (Bouwvergunning Berkenwoude). 

ArRvS 2 september 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9392, AB 1987/307 (Garage Beers). 
ArRvS (vz.) 2 november 1987, tB/S 1987/170 (Bar‐dancing ‘Magic’). 
ArRvS 15 december 1987, ECLI:NL:RVS:1987:AR0416, AB 1988/440, m.nt. J.H. van 

der Veen; Gst. 1988, afl. 6855, nr. 6, m.nt. L.J.A. Damen (Vergunning afficherings‐
borden). 

ArRvS (vz.) 4 juli 1989, ECLI:NL:RVS:1989:AH2745, AB 1990/339, m.nt. J.H. van der 
Veen; Gst. 1989, afl. 6884, nr. 5, m.nt. E. Brederveld (Beek). 

ArRvS 28 juni 1990, ECLI:NL:RVS:1990:AN1766, Gst. 1990, afl. 6910, nr. 5, m.nt. E. 
Brederveld (Vertrouwensbesluit wethouder Den Dungen).  
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ArRvS 28  juni 1990, ECLI:NL:RVS:1990:AN1767, AB 1991/208, m.nt. J.H. van der 

Veen; Gst. 1990, afl. 6905, nr. 4, m.nt. E. Brederveld  (Ontslagbesluit wethouder 
Den Dungen). 

AgRvS (vz.) 16 oktober 1992, ECLI:NL:RVS:1992:AN2813, AB 1993/9. 
ArRvS  9  augustus  1993, ECLI:NL:RVS:1993:AQ0624, Gst.  1993,  afl.  6978, nr.  10, 

m.nt. C.P.J. Goorden (Uitbreiding speelautomatenhal Arnhem). 
AbRvS  (vz.) 17 maart 1994, ECLI:NL:RVS:1994:AL8993,  JB 1994/155, m.nt. M.A. 

Heldeweg (Passagiersterminal Velsen I). 
AbRvS 5 juli 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AH6024, JB 1995/227, m.nt. M.A. Heldeweg 

(Passagiersterminal Velsen II). 
AbRvS 4 september 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AH6423, JB 1997/234, m.nt. M.A. Hel‐

deweg (Kampeerplaats ‘De Weekender’). 
AbRvS 28 oktober 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AN5484, AB 1997/458, m.nt. P.J.J. van 

Buuren; Gst.  1997,  afl.  7066,  nr.  4, m.nt. H.Ph.J.A.M. Hennekens;  JB  1998/6  
(Bestemmingsplan Ganzenhoef I). 

AbRvS 20 februari 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3370, AB 1998/269, m.nt. M. Schreu‐
der‐Vlasblom; JB 1998/76, m.nt. R.J.N. Schlössels (Simpelveld). 

AbRvS  5  januari  1999, ECLI:NL:RVS:1999:AP6218, BR  1999/775, m.nt. A.A.J. de 
Gier (Internationaal Bedrijvenpark Friesland).  

AbRvS 19  januari 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AN6002, AB 1999/257, m.nt.  J. Strui‐
ksma. 

AbRvS 17 juni 1999, JB 1999/217, m.nt. A.R. Neerhof (Bestemmingsplan Ganzenhoef 
II). 

AbRvS  1  november  1999,  ECLI:NL:RVS:1999:AH6733,  JB  1999/300  (Stichting  
Renesse). 

AbRvS 11 mei 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AL2878, JM 2000/142, m.nt. A.R. Neerhof. 
AbRvS 10 augustus 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6492, AB 2000/424, m.nt. A.G.A. 

Nijmeijer (Utrechtse welstandscommissie). 
AbRvS  5  oktober  2000,  ECLI:NL:RVS:2000:AH6885,  JB  2000/327,  m.nt.  R.J.N. 

Schlössels (Parkeerschijfzone Rivierenbuurt). 
AbRvS 21 december 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AP5256, M en R 2001/118, m.nt. J.M. 

Verschuuren. 
AbRvS 22 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE2832, AB 2003/79, m.nt. P. van der Ree 

(Elburgs bordeelverbod). 
AbRvS 17 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5391 (Co‐schap kindergeneeskunde). 
AbRvS 17 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5395 (Bushalte Venlo). 
AbRvS 31 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5998, Gst. 2002, afl. 7173, nr. 3, m.nt. D.E. 

Bunschoten. 
AbRvS 7 augustus 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE6228, AB 2003/3, m.nt. A.R. Neer‐

hof; Gst. 2002, afl. 7173, nr. 2, m.nt. J.M.H.F. Teunissen (Winsum). 
AbRvS 14 mei 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF8616, JB 2003/171 (Rockanje).  
AbRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1089. 
AbRvS  28  juli  2004,  ECLI:NL:RVS:2004:AQ5724,  JB  2004/319, m.nt. L.J.M.  Tim‐

mermans (Muldershuis). 
AbRvS  8  september  2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ9948, BR  2005/38, m.nt. B.P.M. 

van Ravels. 
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AbRvS 5  januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AR8743, AB 2005/168, m.nt. H.E. Brö‐

ring; Gst. 2005/64, m.nt. M.C. de Voogd; JB 2005/64, m.nt. E.C.H.J. van der Lin‐
den.  

AbRvS 9 februari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS5529. 
AbRvS 16 maart 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT0594, JB 2005/140. 
AbRvS 11 mei 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT5352. 
AbRvS 7 september 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU2167, AB 2006/146, m.nt. F.R. Ver‐

meer (Ontheffingsbesluit Overijssel). 
AbRvS 7 september 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU2171 (Heerlen). 
AbRvS  9  november  2005,  ECLI:NL:RVS:2005:AU5868,  JB  2006/14, m.nt.  F.A.M. 

Stroink (Oprichting windturbine). 
AbRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6237, Gst. 2006/103, m.nt. W.P. Adri‐

aanse; JB 2006/125 (Loppersum).  
AbRvS 5 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV8669, AB 2006/183; Gst. 2006/108, m.nt. 

J.M.H.F. Teunissen (Factory Outlet Center Roosendaal). 
AbRvS 7 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX7087, AB 2006/327, m.nt. A.R. Neerhof; 
Gst. 2006/165, m.nt. L.J.M. Timmermans (Zwembad Brunssum). 

AbRvS 19  juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY4218, Gst. 2007/23, m.nt. A.R. Neerhof 
(De Gerner Marke). 

AbRvS 13 september 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY8113 (Chassékerk). 
AbRvS  20  september  2006,  ECLI:NL:RVS:2006:AY8532,  AB  2007/46, m.nt. A.R. 

Neerhof; Gst. 2007/96, m.nt. W.P. Adriaanse; JB 2006/315, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Kunstwerk Rückriem). 

AbRvS 6 december 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AZ3736, JOM 2007/232 (Gemeentekan‐
toor Winterswijk). 

AbRvS 24 januari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ6857. 
AbRvS 21 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9028, JB 2007/120 (Puttense nertsen‐
branche). 

AbRvS  4  april  2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA2199, ABkort  2007/213; Gst.  2007/123, 
m.nt. L.J.J. Rogier. 

AbRvS 25 april 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA3756, JB 2007/123, m.nt. L.J.M. Timmer‐
mans (Planschade Luchtvaartterrein Eindhoven). 

AbRvS  29  augustus  2007,  ECLI:NL:RVS:2007:BB2499,  ABkort  2007/486;  Gst. 
2007/151, m.nt. S.D.P. Kole (Gaswinning Waddenzee). 

AbRvS 26 september 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB4314, ABkort 2007/490. 
AbRvS  26  september  2007,  ECLI:NL:RVS:2007:BB4316,  ABkort  2007/510;  JB 

2007/219. 
AbRvS 12 december 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB9936 (Consortium Grensmaas).  
AbRvS 2 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC8477, AB 2008/355, m.nt. J.G. Brouwer & 

A.E. Schilder; Gst. 2008/109, m.nt. D.E. Bunschoten; JB 2008/112, m.nt.  J.L.W. 
Broeksteeg (Woonschip Gouda). 

AbRvS 23 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD0372, JOM 2008/417 (Delft). 
AbRvS  23  juli  2008,  ECLI:NL:RVS:2008:BD8348  (Accreditatie  bachelor  psychosyn‐
these). 

AbRvS 25  februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH3950, AB 2009/222, m.nt. W. den 
Ouden & J.M.J. van Rijn van Alkemade (Veni‐subsidie). 



Aangehaalde jurisprudentie  607 

  _____ 

 
AbRvS 8  juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ1861, Gst. 2009/102 (Gemeentelijke Samen‐
werking Son en Breugel). 

AbRvS 15 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ2584, JB 2009/194 (Zoeterwoude). 
AbRvS  19  augustus  2009,  ECLI:NL:RVS:2009:BJ5519,  Gst.  2009/124, m.nt.  A.R. 

Neerhof; JB 2009/216, m.nt. C.L.G.F.H. Albers. 
AbRvS 21 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK0830. 
AbRvS 9 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5814, AB 2010/39, m.nt. A. van Hall 

(Hollands Noorderkwartier).  
AbRvS  24 maart  2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BL8723,  AB  2010/137, m.nt. W.  den  

Ouden (De Theatercompagnie). 
AbRvS 21 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1774 (Illegale parkeerplaats Leerdam). 
AbRvS 4 mei 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM3253, Gst. 2010/81, m.nt. J.M.H.F. Teu‐

nissen & P.C.M. Heinen; JB 2010/158 (Baggerspeciedepot Ingensche Waarden). 
AbRvS 30 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM9710, AB 2010/310, m.nt. T.E.P.A. Lam; 
JB 2010/192 (Kempisch Bedrijvenpark). 

AbRvS 2 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP2792 (Dorpskerk Hoek van Holland). 
AbRvS 6 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ0298 (Gay Pride 2009). 
AbRvS 13 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1081, AB 2011/234, m.nt. B.W.N. de 

Waard; BR 2011/116, m.nt. T.D. Rijs; JB 2011/134, m.nt. R.J.N. Schlössels. 
AbRvS  15  juni  2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BQ7921,  JB  2011/170  (Oranjevereniging  
Leiderdorp). 

AbRvS 22 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ8863, AB 2011/261, m.nt. A.R. Neerhof 
(Loenen). 

AbRvS 6 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR0510. 
AbRvS 17 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5180, JB 2011/212 (Expo Haarlem‐
mermeer). 

AbRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7060, JBO 2011/105, m.nt. D. van 
der Meijden (Skarsterlân). 

AbRvS 28 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU9443. 
AbRvS  15  februari  2012,  ECLI:NL:RVS:2012:BV5119,  BR  2012/82, m.nt.  A.D.L. 

Knook; Gst. 2012/66, m.nt. P.C.M. Heinen &  J.M.H.F. Teunissen  (Supermarkt 
Horst aan de Maas). 

AbRvS 22 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV6572. 
AbRvS 30 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:3496. 
AbRvS 3 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW5251 (Kerk Preekhillaan).  
AbRvS 23 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6382 (Suiker Unie).  
AbRvS 30 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW6936. 
AbRvS  30 mei  2012,  ECLI:NL:RVS:2012:BW6944,  BR  2012/115, m.nt.  P.M.J.  de 

Haan. 
AbRvS 6 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW7592, AB 2013/73, m.nt. C.J. Wolswinkel 

(Kramenzetters Albert Cuypmarkt). 
AbRvS 26 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX8306. 
AbRvS 24 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY0993 (Bushalte Den Haag). 
AbRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7299. 
AbRvS 6 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ0796, JB 2013/62, m.nt. L.J.M. Tim‐

mermans (Zeeman Vastgoed).  
AbRvS 20 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ1686 (BTH Son). 
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AbRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4957, AB 2013/209, m.nt. A.R. Neer‐

hof; JB 2013/84, m.nt. L.J.M Timmermans (Middelburg). 
AbRvS 3 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7611, JB 2013/101 (Appartementengebouw 
Bergen). 

AbRvS 17 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7710 (Zuid‐Afrikaans rijbewijs). 
AbRvS 8 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9747, JB 2013/128, m.nt. L.J.M. Timmer‐

mans (Wijdemeren). 
AbRvS 8 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9758 (Kruitpad Muiden). 
AbRvS 22 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA0688 (Pauluskerk Oss). 
AbRvS 5 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA2070 (Dierenpension Handel). 
AbRvS 31  juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:575, Gst. 2013/98, m.nt. J.W. van Zundert 

(Raambordelen Amsterdam). 
AbRvS 21 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:808. 
AbRvS 11 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1092, JOM 2013/676. 
AbRvS 18 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2459, JGR 2014/4, m.nt. J.A. Lisman 

(Vernieuwing inschrijving register ziekenhuisapothekers).  
AbRvS 15 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:12 (P.v.K. Security DOGS). 
AbRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:510, JOM 2014/216 (Nederweert). 
AbRvS 21 mei 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1826, JOM 2015/91. 
AbRvS 18 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2179, JOM 2015/71. 
AbRvS 6 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2923, BR 2014/113, m.nt. E.C. Roze‐

boom. 
AbRvS 8 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3617. 
AbRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4171 (MSVB). 
AbRvS  10  december  2014,  ECLI:NL:RVS:2014:4428, ABkort  2015/16;  JB  2015/21, 

m.nt. L.J.M. Timmermans (Noord‐Beveland). 
AbRvS  10  december  2014,  ECLI:NL:RVS:2014:4521,  JOM  2015/19  (Windturbine 
Anna Paulowna). 

AbRvS 17 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4570,  JB 2015/23, m.nt.  J.H. Keine‐
mans; Gst. 2015/34, m.nt. P.C.M. Heinen. 

AbRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1010, M en R 2015/91, m.nt. M.M. Kaajan 
(Steenbergen). 

AbRvS 8 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1131, AB 2016/141, m.nt. A.G.A. Nijmeijer. 
AbRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1702, JB 2015/131 (Vianen). 
AbRvS 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1876.  
AbRvS 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1909, JOM 2016/344 (Terschelling). 
AbRvS 29 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2394, JOM 2015/828 (Hunebedcentrum Bor‐
ger). 

AbRvS 12 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2589, JOM 2015/907 (Neerijnen). 
AbRvS 21 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3234,  JB 2015/200, m.nt. L.J.M. Tim‐

mermans (Heemschut). 
AbRvS 28 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3284, JOM 2015/1046 (Zuidelijke Rand‐
weg Borne). 

AbRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3578, AB 2016/82, m.nt. H.E. Bröring 
& J.G. Brouwer; JB 2015/218, m.nt. R.J.N. Schlössels & D.G.J. Sanderink; TBR 
2016/99, m.nt. H.J. de Vries (Winningsplan Groningen 2013). 

AbRvS 23 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3974, JOM 2016/1363. 
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AbRvS 30 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:4039, JOM 2017/134 (Sociëteit De Ver‐
eeniging). 

AbRvS 24 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:500 (Chrysantenstraat Naaldwijk). 
AbRvS  16 maart  2016, ECLI:NL:RVS:2016:715,  JB  2016/92  (Rotonde Borculoseweg 
Neede). 

AbRvS 6 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:905 (Súdwest‐Fryslân). 
AbRvS 25 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1422, JOM 2016/522 (Crematorium Gemert‐
Bakel). 

AbRvS 1 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1470, JOM 2017/624 (Tholen). 
AbRvS 1 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1508 (Bedrijventerrein Barger‐Oosterveld). 
AbRvS 22 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1735, JOM 2016/601. 
AbRvS 13 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1970, AB 2016/454, m.nt. J.H.M. Huijts; Gst. 

2016/170, m.nt. C.N. van der Sluis & H.F.T. Pennarts. 
AbRvS 5 oktober 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2612, JB 2016/2020. 
AbRvS 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2927, AB 2016/426, m.nt. C.J. Wols‐

winkel; JB 2017/1, m.nt. L.J.M. Timmermans (Vlaardingen). 
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