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Een verlening van een omgevingsvergunning 
met onrechtmatige Bibob-voorschriften

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State 
23 oktober 2019, 201809937/1/A3, 
ECLI:NL:RVS:2019:3587
(mr. Scholten-Hinloopen, mr. Van Heijningen, 
mr. Lange)
Noot mr. dr. drs. B. van der Vorm

Wet Bibob. Bestuursstrafrecht. Omgevings-
recht. 

[Wet Bibob art. 3]Noot mr. dr. drs. B. van der Vorm

Het college van gedeputeerde staten van Gelder-
land geeft op grond van een advies van het Lan-
delijk Bureau Bibob een omgevingsvergunning 
met voorschriften af. De aan de omgevingsver-
gunning verbonden voorschriften zijn onrechtma-
tig. De voorschriften hebben het karakter van een 
algemene verbodsbepaling gekregen, terwijl ze 
overeenkomstig de tekst en strekking van art. 3, 
zevende lid, van de Wet Bibob toegespitst zouden 
moeten zijn op het te beperken of weg te nemen 
gevaar, gerelateerd aan de bevindingen in het 
LBB-advies.

Het college van gedeputeerde staten van Gelderland
tegen
De vennootschap

Samenvatting uitspraak
Uit art. 3 lid 3 aanhef en onder a van de Wet Bibob 
volgt dat de mate van gevaar dat de vergunning 
mede zal worden gebruikt om strafbare feiten te 
plegen, onder meer wordt vastgesteld op basis van 
feiten en omstandigheden die erop wijzen of rede-
lijkerwijs doen vermoeden dat de betrokkene in 
relatie staat tot strafbare feiten die zijn gepleegd 
bij activiteiten die overeenkomen of samenhan-

gen met activiteiten waarvoor de vergunning 
wordt aangevraagd dan wel is gegeven. De vast-
stelling van de mate van gevaar geschiedt dus on-
der meer aan de hand van gepleegde strafbare 
feiten, waardoor het gevaar wordt geconcreti-
seerd. Zo is de vaststelling door het college dat 
een mindere mate van gevaar bestaat dat de om-
gevingsvergunning zal worden gebruikt om straf-
bare feiten te plegen, gebaseerd op de in het 
LBB-advies vermelde strafbare feiten. Bij de vast-
stelling dat sprake is van een mindere mate van 
gevaar is het mogelijk krachtens art. 3 lid 7 Wet 
Bibob voorschriften aan de vergunning te verbin-
den die erop zijn gericht het gevaar weg te nemen 
of te beperken. Dergelijke voorschriften moeten 
op het te beperken of weg te nemen gevaar zijn 
toegespitst. De bepaling in voorschrift 3.1.1, dat 
de vergunninghouder niet in relatie mag staan tot 
ten opzichte van het LBB-advies nieuwe of voort-
durende strafbare feiten als bedoeld in art. 3 lid 1 
onder b, is daarentegen niet beperkt tot het weg-
nemen of beperken van het gevaar, zoals dat is 
geconcretiseerd door de in het LBB-advies ver-
melde strafbare feiten. Zoals het college ter zitting 
van de Afdeling heeft toegelicht, ziet deze alge-
meen geformuleerde bepaling ook op het wegne-
men of beperken van gevaar dat verband houdt 
met willekeurig andere toekomstige strafbare fei-
ten, zolang de vennootschap daarmee in relatie 
staat en wordt voldaan aan de vereisten van art. 3 
lid 1 aanhef en onder b Wet Bibob. Daarmee heeft 
het voorschrift het karakter van een algemene 
verbodsbepaling gekregen, terwijl het overeen-
komstig de tekst en strekking van art. 3 lid 7 toe-
gespitst zou moeten zijn op het te beperken of weg 
te nemen gevaar, gerelateerd aan de bevindingen 
in het LBB-advies. Dit voorschrift verdraagt zich 
dus niet met deze bepaling. Voorschrift 3.1.2 kan 
niet van dat voorschrift worden losgezien en ver-
draagt zich dus evenmin met die bepaling. De 
rechtbank is tot hetzelfde oordeel gekomen.

NOOT

1. De Wet bevordering integriteitsbeoordelingen 
door het openbaar bestuur (hierna: Wet Bibob) 
krijgt vooral aandacht, indien een beschikking 
wordt geweigerd of ingetrokken op grond van 
een ‘ernstiggevaaradvies’. Er zijn echter ook situ-
aties waarin het bestuursorgaan naar aanleiding 
van getroffen maatregelen door de aanvrager 
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van de beschikking het ernstiggevaaradvies naar 
beneden bijstelt, en motiveert dat sprake is van 
een mindere mate van gevaar (vgl. ABRvS 16 de-
cember 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3846, AB 
2016/60, m.nt. B. van der Vorm). Het bestuursor-
gaan heeft dan twee mogelijkheden: óf de aange-
vraagde beschikking wordt verleend, óf de aan-
gevraagde beschikking wordt verleend onder 
voorschriften. Beide varianten komen in de prak-
tijk voor (B. van der Vorm, Ernstig gevaar. Een 
juridisch-empirisch onderzoek naar aard, doel en 
toepassing van de Wet Bibob (diss. Tilburg), Oi-
sterwijk: Wolf Legal Publishers 2016, p. 365). Als 
het bestuursorgaan de aangevraagde beschik-
king verleent, bestaat voor de betrokkene geen 
reden om gebruik te maken van de mogelijkheid 
van (hoger) beroep. Deze situatie kan anders lig-
gen, indien de betrokkene zich niet kan vinden in 
de verlening van de beschikking onder voor-
schriften. De onderhavige zaak is een voorbeeld 
van een situatie waarbij de rechtmatigheid van 
de inhoud van de voorschriften centraal staat. 
Hoewel het bestuursorgaan in dit geval het colle-
ge van gedeputeerde staten van Gelderland is, is 
deze uitspraak van de Afdeling ook van belang 
voor gemeenten. Het betreft immers een uit-
spraak over de inhoud van de voorschriften die 
aan een vergunningverlening op grond van de 
Wet Bibob al dan niet kunnen worden verbon-
den.
2. De vennootschap – de vergunningaanvrager – 
drijft een onderneming in de opslag, overslag en 
bewerking van afvalstoffen. Op 19 maart 2016 
heeft deze vennootschap een omgevingsvergun-
ning aangevraagd met het oog op uitbreiding 
van de ondernemingsactiviteiten met puinbre-
ken. Ten aanzien van deze vergunningaanvraag 
heeft het college van gedeputeerde staten van 
Gelderland een advies gevraagd aan het Lande-
lijk Bureau Bibob. Uit dit advies blijkt dat sprake 
is van een ernstig gevaar dat de aangevraagde 
vergunning mede zal worden gebruikt om straf-
bare feiten te plegen als bedoeld in art. 3 lid 1 
aanhef en onder b van de Wet Bibob (de 
‘b-grond’). Volgens het Landelijk Bureau Bibob 
gaat het om strafbare feiten waarvan het ernstige 
vermoeden bestaat dat zij zijn gepleegd door de 
vennootschap zelf, door twee rechtspersonen die 
deel uitmaken van het concern waartoe ook de 
vennootschap behoort en door een persoon die 
wordt aangemerkt als de indirect leidinggeven-
de. Deze persoon heeft zeggenschap over en is 

vermogensverschaffer van de vennootschap. De 
strafbare feiten bestaan wat de vennootschap 
betreft uit handelen in strijd met vergunning-
voorschriften, met de Wet milieubeheer en met 
de Algemene wet inzake rijksbelastingen (hierna: 
Awr). Wat de overige rechtspersonen en de per-
soon betreft, bestaan de strafbare feiten alleen 
uit handelen in strijd met de Awr (r.o. 1). Tijdens 
het zienswijzegesprek heeft de vennootschap 
aangegeven dat naar aanleiding van het advies 
van het Landelijk Bureau Bibob de bedrijfsvoe-
ring is aangepast en sindsdien geen strafbare 
feiten meer hebben plaatsgevonden. Mede naar 
aanleiding van een advies van het Bureau Scree-
ning en BewakingsAanpak van de provincie – dat 
is gebaseerd op het Bibob-advies – stelt het col-
lege van gedeputeerde staten vast dat sprake is 
van een mindere mate van gevaar (r.o. 1). Bij be-
sluit van 23 april 2018 heeft het college van gede-
puteerde staten van Gelderland onder voorschrif-
ten een omgevingsvergunning aan de 
vennootschap verleend.
3. Deze zaak draait om het voorschrift dat door 
het bestuursorgaan is verbonden aan de vergun-
ningverlening. Op grond van art. 3 lid 7 van de 
Wet Bibob kan het bestuursorgaan bij mindere 
mate van gevaar aan de beschikking voorschrif-
ten verbinden, voor zover blijkt dat geen sprake 
is van een ernstig gevaar. Deze voorschriften zijn 
gericht op het wegnemen of beperken van derge-
lijk gevaar. Uit jurisprudentie blijkt reeds dat het 
niet mogelijk is om een beschikking onder voor-
schriften te verlenen, indien sprake is van een 
ernstig gevaar (ABRvS 17 juni 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ8817, AB 2011/199, m.nt. 
C.M. Bitter & R.W. Veldhuis). Door het bestuurs-
orgaan is het volgende voorschrift verbonden 
aan de vergunningverlening:
‘Voorschrift 3.1.1 luidt: “Vergunninghouder mag 
niet in relatie staan tot ten opzichte van het ad-
vies van 22 december 2017 van het Landelijk Bu-
reau Bibob nieuwe of voortdurende strafbare fei-
ten als bedoeld in artikel 3, eerste lid, onder b, 
Wet Bibob. Vergunninghouder staat in relatie tot 
strafbare feiten, in de gevallen genoemd in arti-
kel 3, vierde lid, Wet Bibob. De aannemelijkheid 
dat voornoemde strafbare feiten zijn gepleegd 
zal in ieder geval kunnen blijken uit een bestuur-
lijke strafbeschikking milieu, een last onder be-
stuursdwang en/of een last onder dwangsom die 
is opgelegd wegens overtreding van een voor-
schrift van deze vergunning.” Voorschrift 3.1.2 
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luidt: “Zodra vergunninghouder van een dergelij-
ke relatie – als bedoeld in art. 3, vierde lid, Wet 
Bibob – op de hoogte raakt, dient zij het college 
van Gedeputeerde Staten hierover onverwijld 
schriftelijk te informeren door een brief te sturen 
aan Omgevingsdienst Regio Nijmegen, Afdeling 
Handhaving, Postbus 1603, 6501 BP Nijmegen. In 
de brief moet in ieder geval het strafbare feit en 
de aard van de relatie worden omschreven”.’ 
(r.o. 1).
Het bestuursorgaan mocht deze voorschriften 
volgens de Afdeling – in navolging van de recht-
bank – niet verbinden aan de vergunningverle-
ning op grond van art. 3 lid 7 van de Wet Bibob. 
De reden is hierin gelegen dat voorschriften aan 
de vergunning te verbinden erop gericht dienen 
te zijn het gevaar weg te nemen of te beperken. 
De door het bestuursorgaan opgestelde voor-
schriften zien echter ook op het wegnemen of be-
perken van gevaar dat verband houdt met wille-
keurig andere toekomstige strafbare feiten. 
Hiermee hebben de voorschriften volgens de Af-
deling het karakter gekregen van een algemene 
verbodsbepaling, terwijl het zou moeten zijn ge-
richt op het te beperken of weg te nemen gevaar, 
gerelateerd aan de bevindingen in het advies van 
het Landelijk Bureau Bibob (r.o. 2.2). De les is 
dus dat de voorschriften moeten zijn gerelateerd 
aan het geconstateerde gevaar.
4. Wat deze uitspraak ook interessant maakt, is 
dat de aannemelijkheid van de strafbare feiten 
kan blijken uit een bestuurlijke strafbeschikking, 
een last onder bestuursdwang en/of een last on-
der dwangsom. Blijkens art. 3 lid 1 van de Wet 
Bibob, wordt de mate van gevaar gebaseerd op 
strafbare feiten. Art. 3 lid 8 van de Wet Bibob, 
geeft aan dat onder de term ‘strafbaar feit’ even-
eens een overtreding wordt verstaan waarvoor 
een bestuurlijke boete kan worden opgelegd. 
Hoewel deze formulering niet de schoon-
heidsprijs verdient – beter kan worden gespro-
ken van een beboetbaar feit – blijkt uit de wet-
tekst van de Wet Bibob wel duidelijk dat sprake 
dient te zijn van bestraffende sancties. De Afde-
ling gaat er echter – naar mijn oordeel ten on-
rechte – mee akkoord dat ook bestuurlijke her-
stelsancties kunnen worden gebruikt ter 
motivering van de mate van het gevaar (zie uit-
gebreid: B. van der Vorm, ‘Over de ondermijning 
van de Wet Bibob door bestuurlijke herstelsanc-
ties’, Gst. 2019, p. 232-238). Het gebruik van de 
bestuurlijke strafbeschikking is niet problema-

tisch, omdat deze bestraffend van aard is, maar 
dit geldt naar de stand van zaken niet voor de 
last onder bestuursdwang en de last onder 
dwangsom. Deze zijn naar geldend recht niet be-
straffend van aard en kunnen derhalve niet wor-
den aangemerkt als ‘strafbaar feit’, zoals bedoeld 
in de Wet Bibob. De Afdeling lijkt dit echter niet 
bezwaarlijk te vinden (zie ABRvS 14 november 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:3717, AB 2019/3, m.nt. 
A. Tollenaar). Deze oprekking van de term ‘straf-
baar feit’ door de Afdeling is opmerkelijk en juri-
disch-dogmatisch onjuist (zie ook A.R. Hartmann 
& H.J.B. Sackers, ‘Rubriek: Bestuursstrafrecht’, 
DD 2019, p. 297). Desalniettemin lijkt de weg 
open te liggen om bestuurlijke herstelsancties te 
gebruiken om de mate van het gevaar mee te 
motiveren. De gemeentejuristen dienen zich wel 
te realiseren dat de betrokkenen in de toekomst 
hier nadere vragen over gaan stellen aan de Af-
deling.

mr. dr. drs. B. van der Vorm
Universitair docent straf(proces)recht Universi-
teit Utrecht.
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   p. 155Gemeentejuristen en integriteit
mr. dr. C. Raat

Omgevingsrecht

35* p. 159Tegemoetkoming planschade – Voorzienbaarheid 
(flexibiliteitsbepalingen) en Planologische vergelijking 
(peilbepaling)
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
23 oktober 2019, 201805601/1/A2, 
ECLI:NL:RVS:2019:3596
Bestemmingsplan. Planschade. Voorzienbaar (flexibili-
teitsbepalingen). Planologische vergelijking (peilbepa-
ling). 
[Wro art. 3.1 en 3.6]
Noot mr. T. ten Have, mr. ing. J.J. Thoonen

36* p. 161College was bevoegd een boete op te leggen omdat 
arbeidsmigranten niet in BRP staan ingeschreven en de 
woning maximaal zes maanden mag worden gehuurd
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
30 oktober 2019, 201900513/1/A3, 
ECLI:NL:RVS:2019:3650
Arbeidsmigranten. Woningonttrekking. 
[Huisvestingswet 2014 art. 21 onder a]
Noot ing. W. Vos
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