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› Deze collegereeks

Algemeen
Algemene introductie+criteria goed toezicht

(16 april, 30 april)

Juridisch kader

Juridische kaders en open normen

(7 mei)

Capita selecta

Psychologie van toezicht

(23 april)
Toezicht in de praktijk

(4 juni) 

Interactie publiek- en privaatrecht

(21 mei)

Nog in te vullen

(28 mei)
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Welke actualiteiten over toezicht hebben jullie 
gevonden?
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Onderwerpen dit college
❑Motieven naleving

❑Doelen sanctieoplegging

❑Toezicht in de Awb

❑Waarborgen bij bestraffende sancties

❑Uitgangspunten bij keuze sanctiestelsel

❑Open normen
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Perspectieven op naleving

› Economisch/instrumenteel

▪ Pakkans x schade

› Normatieve houdingen

▪ V. Braithwaite

› Algemene houding t.o wet/naleving

▪ T. Tyler
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Zachte beïnvloeding Formele handhaving

Beinvloedingsinstrumenten

Wettelijk bepaaldNiet wettelijk bepaald
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Van toezicht naar handhaving: de 
toezichtspiramide

coöperatie, informele sociale 

controle, shaming

waarschuwe

n

sluiten

overtuigen, instrueren en adviseren

compliance assistance

boete, 

dwangsom, 

bestuursdwang

Braithwaite, 2002
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Overtuigen en helpen
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Waarschuwen
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Formele sancties
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(Tijdelijk) sluiten
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Perspectieven op naleving

› Economisch/instrumenteel

▪ Pakkans x schade
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Normatieve houdingen
(Bron: Cafés in opstand WillemBantema, 2016)
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Onderwerpen dit college
❑Motieven naleving

❑Doelen sanctieoplegging

❑Toezicht in de Awb

❑Waarborgen bij bestraffende sancties

❑Uitgangspunten bij keuze sanctiestelsel

❑Open normen
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Doelen sanctieoplegging

❑Leedtoevoeging

❑Speciale preventie

❑Generale preventie

❑Herstel (reparatoire maatregelen)

20



|Datum 18-02-2014

faculteit rechtsgeleerdheid vakgroep bestuursrecht en 
bestuurskunde

21

Kabinetsnota uitgangspunten bij 
keuze sanctiestelsel 
› Privaatrechtelijke handhaving: handhaving kan worden

overgelaten aan degene wiens belang wordt geschaad

› Publiekrechtelijke handhaving: kan niet worden overgelaten aan
degenen wiens belang wordt geschaad

▪ Strafrecht: afhankelijk van aard, ernst van de overtreding, 
samenhang met andere strafbare feiten, noodzaak inzet
opsporingsbevoegdheden/dwangmiddelen + vrijheidsstraf

▪ Bestuursrecht: overtreding eenvoudig vast te stellen + geen
dwangmiddelen nodig

▪ Tuchtrecht: handhaving primair in belang beroepsgroep + geen
zwaarwegend belang noopt tot sr of br handhaving
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Onderwerpen dit college
❑Motieven naleving

❑Doelen sanctieoplegging

❑Toezicht in de Awb

❑Waarborgen bij bestraffende sancties

❑Uitgangspunten bij keuze sanctiestelsel

❑Open normen
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Toezicht in de Awb
• In hoofdstuk 5 Awb staat term Handhaving centraal

• Handhaving omvat:

✓ Toezicht

✓ Sanctionering

✓ Executie van sancties
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Titel 5.1 Awb: Algemene bepalingen I
Bestuurlijke sanctie

→ art. 5:2, lid 1a: een bestuurlijke sanctie is een door een 
bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde 
verplichting of onthouden aanspraak

Twee categorieën

→ Herstelsanctie art. 5:2, lid 1b (beëindigen illegale 
situatie), of een bestraffende sanctie, art. 5:2, lid 1c 
(leedtoevoeging)

Bevoegdheid

→ art. 5:4, lid 1: bevoegdheid tot het opleggen van een 
bestuurlijke sanctie bestaat slechts voor zover bij of 
krachtens de wet verleend
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Titel 5.1 Awb: Algemene bepalingen II
Klaarblijkelijk gevaar: preventieve last

→ art. 5:7: een herstelsanctie kan worden opgelegd 
zodra het gevaar voor de overtreding klaarblijkelijk 
dreigt
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Titel 5.2 Awb: Toezicht op de naleving I
Toezichthouder

→ art. 5:11, belast met toezicht op de naleving; meestal 
ambtenaren, maar niet altijd

→ art. 5:15 t/m 5:19, binnentreden, inlichtingen, inzage

Evenredigheid

→ art. 5:13 : Een toezichthouder maakt van zijn 
bevoegdheden slechts gebruik voor zover dat 
redelijkerwijs voor de vervulling van zijn taak nodig is.
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Titel 5.2 Awb: Toezicht op de naleving II

Betreden van plaatsen

→ art. 5:15: met uitzondering van de woning; maar in 
bijzondere wet kan dat zijn geregeld (bv. art. 27, lid 1c 
en art. 45, lid 1d Vreemdelingenwet 2000, na afwijzing 
van een aanvraag verblijfsvergunning)
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Titel 5.2 Awb: Toezicht op de naleving III

Verplichtingen onder toezicht gestelde

Informatieplicht
→ art. 5:10a, lid 1: degene die wordt verhoord met het oog op het 

opleggen van een bestraffende sanctie is niet verplicht verklaringen af 
te leggen; lid 2 bevat de cautie

→ art. 5:20: alle medewerking verlenen die de toezichthouder 
redelijkerwijs kan vorderen; impliceert ook een plicht tot verstrekken 
van inlichtingen/afgifte gevorderde gegevens en bescheiden

→ Awb kent geen bestuurlijke sanctie op niet meewerken bij toezicht, 
bijzondere wetten soms wel, zoals art. 69 Mededingingswet, artikel 
1:80 Wet op het financieel toezicht. Wel last onder dwangsom mogelijk 
bij niet-medewerking.
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Onderwerpen dit college
❑Motieven naleving

❑Doelen sanctieoplegging

❑Toezicht in de Awb

❑Waarborgen bij bestraffende sancties

❑Uitgangspunten bij keuze sanctiestelsel

❑Open normen
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Titel 5.2 Awb: Toezicht op de naleving III
Zwijgrecht en cautieplicht (nemo tenetur)

→ Vanaf moment dat sprake is van een ‘criminal charge’ in 
de zin van art. 6 EVRM en 14, lid 3 IVBPR is er zwijgrecht

→ Welke informatie mag waarvoor gebruikt? Grens tussen 
toezicht en opsporing niet absoluut 

Grens toezicht en opsporing

→ Informatie die onafhankelijk van de wil van de betrok-
kene bestaat (boekenonderzoek, huisbezoek, huiszoe-
king) mag gebruikt ter onderbouwing bestuurlijke boete

→ Maar: verklaringen gedwongen afgelegd tijdens controle 
(art. 5:20) mogen niet worden gebruikt voor punitieve 
sanctionering
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Waarborgen bij bestraffende sancties 
(criminal charge)
• Una via (art. 5:44 Awb, 243 Sr/art. 1:86 Wft)

• Vervaltermijnen (art. 5:45 jo 5:53 lid 1)

• Evenredigheid (art. 6 EVRM en art. 5:46 Awb)

• Fair Trial en verdedigingsbeginsel (art. 6, lid 1 EVRM en art. 
5:48, 5:49, 5:50 en 5:53 Awb)

• Redelijke termijn (art. 6 EVRM en art. 5:51 Awb)
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Waarborgen bij bestraffende sancties 
(criminal charge)
• Zwijgrecht en cautieplicht (art. 6 EVRM en art. 5:10a Awb)

• Legaliteitsbeginsel (art. 7, lid 1 EVRM en art. 5:3/5:4 Awb)

• Verwijtbaarheid (art. 5:41 Awb en art. 1:82 Wft)

• Geen boete bij overlijden overtreder (art. 5:42, lid 1 Awb)

• Ne bis in idem (art. 5:43 Awb); cumulatie van een
bestraffende en een herstelsanctie is in beginsel wel
toegestaan (sancties verschillen naar doel en strekking)

• Functiescheiding binnen bestuursorgaan (bijvoorbeeld 1:88 
Wft)
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Beginselplicht tot handhaven

❑Bestuursorgaan moet in beginsel met herstelsanctie
optreden tegen illegale situaties

❑Geldt voor reparatoire maatregelen omgevingsrecht.

❑Meer beleidsvrijheid op andere terreinen (Mw, Wft). 

❑Uitzondering op beginselplicht:

▪ Concreet zicht op legalisatie

▪ Als handhaving onevenredig is

▪ Geslaagd beroep op vertrouwens- of gelijkheidsbeginsel

Geen beginselplicht bij bestuurlijke boete
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Onderwerpen dit college
❑Motieven naleving

❑Doelen sanctieoplegging

❑Toezicht in de Awb

❑Waarborgen bij bestraffende sancties

❑Uitgangspunten bij keuze sanctiestelsel

❑Open normen
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Opkomst bestuurlijke boete
❑ Uitvoering en handhaving in één hand

❑ Specialistische kennis nodig

❑ Onvoldoende capaciteit strafrechtelijke handhaving

Oorspronkelijk :
❑ Alleen bij regels met geringe normatieve lading

❑ De overtreding veroorzaakt geen letsel of schade

❑ Alleen bij een duidelijke normomschrijving

❑ (vrijheidsbenemende) dwangmiddelen niet nodig

❑ Voldoende deskundigheid bij handhavende autoriteit
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Inmiddels:

❑ ook (zeer) hoge boetes voor zware overtredingen

❑ beboeten feitelijk leidinggevende mogelijk (artikel 5:1 
verklaart artikel 51 Sr van overeenkomstige
toepassing)
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Kabinetsnota uitgangspunten bij 
keuze sanctiestelsel
• Introductie open en besloten context

• Besloten context: gespecialiseerd bestuursorgaan en 
relaties tussen bestuur en doelgroep rond uitvoering en 
toezicht; 

• Uitgangspunt: bestuursrechtelijke handhaving

• De zwaarte van de sancties speelt niet langer een rol

• Voorbeelden: handhaving arbeidsomstandigheden; 
voedselveiligheid; veiligheid goederenvervoer; 
milieutoezicht, fiscale wetgeving
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Kabinetsnota uitgangspunten bij 
keuze sanctiestelsel V
• Open context: algemene rechtsregels, geen bepaald, 

gespecialiseerd bestuursorgaan, geen gekende relaties 
tussen bestuur vs burger/bedrijf; uitgangspunt: 
strafrechtelijke handhaving

• Uitzonderingen: mededingingsrecht en gemeentelijk 
veiligheidsbeleid (open context maar uitgangspunt = 
bestuursrechtelijke handhaving)
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Keuzes bij handhaving

❑Bestuursrechtelijke of strafrechtelijke aanpak?
❑Reparatoir of punitief?
❑Rechtspersoon of ook feitelijk leidinggevenden?
❑Openbaarmaking?
❑Keuze afhankelijk van relevante omstandigheden 

en belangen:
➢ recidive?
➢ verwijtbaar?
➢ ernst?
➢ duur overtreding?
➢ medewerking verleend?
- draagkracht?
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1. Hoe ernstig is 
de overtreding? 

(schade en 
recidive)

2. Is de 
overtreding 
beëindigd of 

duurt deze nog 
voort?

3. Hoe 
belangrijk is het 
uitstralingseffect 

van de 
maatregel?

4. Wat is de 
houding van de 

overtreder?
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› Moet de opmars van de bestuurlijke boete 
worden gestuit?
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Dilemma’s bij handhaving

❑Prioriteitstelling: snelheid/capaciteitsbeslag

❑Trigger events

❑Verplichting openbaarmaking

❑Open normen (onzeker of het met de norm 
beoogde doel al of niet wordt bereikt)

❑Onbedoelde gevolgen opleggen sanctie

❑Draagkracht overtreder
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Onderwerpen dit college
❑Motieven naleving

❑Doelen sanctieoplegging

❑Toezicht in de Awb

❑Waarborgen bij bestraffende sancties

❑Uitgangspunten bij keuze sanctiestelsel

❑Open normen
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Definitie open norm
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Wat zijn ‘principles’?

Artikel 4:24a
1.
Een financiëledienstverlener neemt op zorgvuldige wijze de 
gerechtvaardigde belangen van de consument of begunstigde in acht.
2.
Een financiëledienstverlener die adviseert, handelt in het belang van de 
consument of begunstigde.
3.
De Autoriteit Financiële Markten geeft met betrekking tot het eerste en 
tweede lid slechts toepassing aan artikel 1:75 bij evidente misstanden die 
het vertrouwen in de financiëledienstverlener of in de financiële markten 
kunnen schaden.
4.
Onze Minister zendt binnen drie jaar na de inwerkingtreding van dit artikel 
aan de Staten-Generaal een verslag over de doeltreffendheid en de 
effecten van dit artikel in de praktijk.

http://mijnwetten.nl/wet-op-het-financieel-toezicht/artikel4:24a
http://mijnwetten.nl/wet-op-het-financieel-toezicht/artikel4:24a/lid1
http://mijnwetten.nl/wet-op-het-financieel-toezicht/artikel4:24a/lid2
http://mijnwetten.nl/wet-op-het-financieel-toezicht/artikel4:24a/lid3
http://mijnwetten.nl/wet-op-het-financieel-toezicht/artikel4:24a/lid4
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Open normen

Wat pleit er voor?

❑Beter en sneller inspelen op nieuwe
ontwikkelingen

❑Niet alles is in regels te vangen

❑Biedt mogelijkheid “op maat” invulling norm door 
onderneming (daardoor lagere administratieve
lasten)

❑Sluit beter aan bij eigen verantwoordelijkheid
onderneming en toezichthouder

❑Meer gevoel van processuele rechtvaardigheid
(Tyler)?
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En wat er tegen?

❑Verhoudt zich slecht tot legaliteitsbeginsel en 
lex certa (zeker bij handhaving)

❑Ondernemingen gaan zekere voor onzekere 
nemen: “De [toezichthouder] zegt er dan wel 
bij ‘doe het gerust anders’, maar de sector 
hoort ‘doe het gerust anders, als je durft’. “

❑Strijd met trias politica?
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“’Het gaat klemmen als de toezichthouder zegt dat bedrijven moeten 
ondernemen, maar tegelijk een leidraad of rapport uitgeeft’, aldus Wim 
Mijs, directeur van de Nederlandse Vereniging van Banken (NVB). ‘De AFM 
zegt er dan wel bij ‘doe het gerust anders’, maar de sector hoort ‘doe het 
gerust anders, als je durft’. En dus doet niemand dat.” 

(FD, 18 augustus 2012)
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Vormen van principle based toezicht

Black:

❑Formal: normen zijn open maar toezichthouder
geeft daar gedetailleerde invulling aan

❑Substantive: gezamenlijke verantwoordelijkheid
toezichthouder en sector voor uitleg regels

❑Full: zowel open normen als principle based 
toezicht

❑Polycentric: uitleg van de regels door 
brancheorganisaties

Conclusie: niet de wetgeving is bepalend maar 
hoe de toezichthouder daarmee omgaat
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Het paradoxale van principle-based wetgeving 

Compliance paradox: “principles provide scope for flexibility in compliance 
yet can lead to conservative or uniform behaviour by regulated firms.”

Vgl. inzichten uit speltheorie: onzekerheid en ongelijke informatie kunnen 
leiden tot suboptimale uitkomsten (prisoner’s dilemma).

Enforcement paradox: “principles need enforcement to give them 
credibility bur over-enforcement can lead to their demise.”
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Ethical paradox: “principle-based regulation can facilitate a more ethical
approach but it could result in an erosion of ethics”

Trust paradox: “principle-based regulation give rise to relationships of trust, 
mutuality and responsibility but these are the very relationships that need
to exist for it to be effective.” 
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Dilemma’s voor de toezichthouder

Open norm Rechtszekerheid

Open norm Rechtsgelijkheid

Open norm Handhaving
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Dilemma’s voor de onderneming?

Lagere administratieve
lasten

Onzekerheid over 
oordeel toezichthouder

Ruimte voor innovatie
Roep om meer

gedetailleerde regels
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Handhaving van open normen

❑Sommige handhavingsbesluiten vragen een 
specifieke opdracht (alsnog wettelijke norm 
invullen?)

❑Lex certa beginsel (i.h.b punitieve sancties)
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Lex Certa: bepaaldheidsgebod

❑Artikel 7 EVRM, Artikel 16 Grondwet

❑Artikel 5:4 Awb lid 1: bevoegdheid tot het opleggen 
van een bestuurlijke sanctie bestaat slechts voor zover bij 
of krachtens de wet verleend

❑Aanwijzing 144 Aanwijzingen voor de 
regelgeving: “Door sancties te handhaven bepalingen 
worden zo nauwkeurig mogelijk geformuleerd.”
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Lex certa (2)

❑EHRM: foreseeability and accessibility

❑HR (Krulsla-arrest) en CBB: eisen aan
professionele verantwoordelijkheid

❑Lagere rechtspraak:

❑ Is duidelijk wat het doel van de wetgever is?

❑ Is sprake van een evidente of onmiskenbare
normschending?
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Oplossing? 

❑Eerst aanwijzing en pas als die niet wordt
opgevolgd boete of last onder dwangsom?
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Opdracht

› Identificeer een maatschappelijke ontwikkeling die nog niet 
gereguleerd is 

▪ Zou je kiezen voor regulering/toezicht?

▪ Welke vorm van regulering kies je? Open of gesloten 
normen?

▪ En hoe zou de norm er uit zien?

61


