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Geen schending nemo-teneturbeginsel nu 
identiteitsdocumenten van de koeriers wils-
on af han ke lijk materiaal zijn. Afspraken met 
de Be las ting dienst om de koeriers on der het 
anoniementarief te registeren, zijn niet van in-
vloed op de uitoefening van artikel 15a WAV 
door de Inspectie SZW nu de Be las ting dienst 
niet de taak heeft om de WAV te handhaven.

Dat ap pel lante met de Be las ting dienst afspraken 
heeft gemaakt over het hanteren van het anonie
mentarief bij de verloning van de drie mannen 
staat ook niet in de weg aan de oplegging van de 
bestuurlijke boete. De Be las ting dienst heeft immers 
niet de taak om de Wav te handhaven. 

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (uit
spraak van 3 oktober 2007,  ECLI:NL:RVS:2007:BB4694) 
is het de eigen ver ant woor de lijk heid van de werkge
ver in de zin van de Wav om bij aanvang van de ar
beid na te gaan of aan de voorschriften van die wet 
wordt voldaan. Dat ap pel lante met de Be las ting
dienst afspraken heeft gemaakt over het hanteren 
van het anoniementarief bij de verloning van de drie 
mannen, betekent niet dat de over tre ding haar niet 
of verminderd valt te verwijten. Zoals de Afdeling in 
2.2. heeft overwogen, heeft de Be las ting dienst im
mers niet tot taak om de Wav te handhaven. Indien 
bij ap pel lante onduidelijkheid bestond over haar ver
plich tingen in het kader van de Wav gezien haar po
sitie als coffeeshopexploitant had zij informatie kun
nen inwinnen bij de Inspectie SZW of de staats  
b se cre ta ris. Dit heeft ap pel lante niet gedaan. Ook is 
niet gebleken dat ap pel lante na de invordering in
spanningen heeft verricht om overleg te plegen hoe 
aan de vordering kon worden voldaan.

uitspraak op het hoger beroep van ap pel lante, te-
gen de uitspraak van de Rechtbank Rot ter dam 
van 29 mei 2019 in zaak nr. 18/2935 in het geding 
tussen:
Ap pel lante,
en
De Staats se cre ta ris van So ci a le Zaken en Werkge-
legenheid.

Procesverloop

Bij be sluit van 22 december 2017 heeft de minis-
ter van So ci a le Zaken en Werkgelegenheid ap pel-
lante een boete opgelegd van € 72.000 wegens 
over tre ding van artikel 15a van de Wet arbeid 
vreemdelingen (hierna: de Wav).

Bij be sluit van 25 april 2018 heeft de staats se-
cre ta ris het door ap pel lante daartegen gemaakte 
bezwaar ongegrond verklaard.

Bij uitspraak van 29 mei 2019 heeft de recht-
bank het door ap pel lante daartegen ingestelde 
beroep gegrond verklaard, het be sluit van 25 april 
2018 vernietigd voor zover het de hoogte van de 
oplegde boete betreft, het be sluit van 22 decem-
ber 2017 in zoverre herroepen, de boete vastge-
steld op € 48.000 en bepaald dat deze uitspraak 
in de plaats treedt van het vernietigde be sluit. 
Deze uitspraak is aangehecht (niet opgenomen; 
red.).

Tegen deze uitspraak heeft ap pel lante hoger 
beroep ingesteld.

De staats se cre ta ris heeft een schriftelijke uit-
eenzetting gegeven.

Ap pel lante heeft nader stukken ingediend.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-

deld op 6 februari 2020, waar ap pel lante, verte-
genwoordigd door mr. G.A.C. Beckers, advocaat te 
Sit tard, en de staats se cre ta ris, vertegenwoordigd 
door mr. J.J.A. Huisman, zijn verschenen.

Overwegingen

1. Het door een arbeidsinspecteur van de 
Inspectie SZW op ambtseed opgemaakte boete-
rapport van 6 oktober 2017 houdt in dat uit on-
derzoek is gebleken dat drie per so nen anoniem 
waren opgenomen in de administratie van ap pel-
lante. De drie mannen werken voor ap pel lante als 
koerier door softdrugs te vervoeren tussen de op-
slag en de coffeeshop. De arbeidsinspecteurs 
hebben telefonisch bestuurder van ap pel lante, op 
basis van artikel 15a van de Wav gevorderd bin-
nen 48 uren medewerking te verlenen bij het 
vaststellen van de identiteit van de drie mannen. 
De vordering is bij brief schriftelijk bevestigd en 
met medeweten van bestuurder aan zijn dochter 
overhandigd. In deze brief is aangegeven dat de 
termijn om aan de vordering te voldoen eindigt 
op 9 april 2017 om 17:00 uur. Ap pel lante heeft 
niet aan de vordering voldaan.
2. Ap pel lante betoogt dat de rechtbank ten 
onrechte heeft overwogen dat geen sprake is van 
schending van het nemo-teneturbeginsel, zoals 
neergelegd in artikel 6 van het EVRM. Ap pel lante 
voert aan dat de drie in het boeterapport ge-
noemde mannen als koeriers de taak hadden om 
cannabis naar haar coffeeshop te vervoeren. Door 
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de vordering werd zij gedwongen om bewijs te 
verstrekken omtrent de structureel door haar ge-
pleegde over tre dingen van de Opiumwet aan de 
achterdeur van haar coffeeshop. Volgens ap pel-
lante heeft zij onweersproken gesteld dat de door 
de arbeidsinspecteurs gevorderde informatie ge-
deeld zou kunnen worden met politie en justitie. 
Ap pel lante voert aan dat zij met de Be las ting-
dienst heeft afgesproken bij de verloning van de 
drie mannen het zogeheten anoniementarief te 
hanteren, om te voorkomen dat de Be las ting dienst 
als convenantpartner van politie en justitie moet 
melden welke per so nen actief zijn bij de bevoor-
rading van de coffeeshop. Volgens ap pel lante 
heeft de Be las ting dienst haar er niet op gewezen 
dat de Inspectie SZW de anonimiteit van de drie 
mannen zou kunnen doorbreken. Verder wordt in 
het beleid van de Inspectie SZW geen rekening ge-
houden met de spe ciale gedoogpositie van de cof-
feeshopbranche. Dit is volgens ap pel lante een la-
cune die in haar voordeel dient uit te pakken. 
Beboeting had derhalve achterwege moeten blij-
ven. Ap pel lante heeft ter zitting verwezen naar het 
arrest van de Ho ge Raad van 27 september 2002, 
ECLI:NL:HR:2002:AD8780, waarin de Ho ge Raad 
volgens haar heeft bepaald dat bij de be oor de ling 
van de vraag of is voldaan aan de administratie-
plicht als bedoeld in artikel 52 van de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen, de Be las ting dienst re-
kening dient te houden met het gedoogbeleid 
voor coffeeshops.
2.1.  Artikel 6, eerste lid, van het EVRM luidt:

'Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten 
en ver plich tingen of bij het bepalen van de ge-
grondheid van een tegen hem ingestelde ver-
volging heeft een ieder recht op een eer lij ke 
en openbare behandeling van zijn zaak, bin-
nen een redelijke termijn, door een onafhan-
kelijk en onpartijdig gerecht dat bij de wet is 
ingesteld. De uitspraak moet in het openbaar 
worden gewezen maar de toegang tot de 
rechtszaal kan aan de pers en het publiek 
worden ontzegd, gedurende de gehele te-
rechtzitting of een deel daarvan, in het belang 
van de goede zeden, van de openbare orde of 
na tio na le veiligheid in een democratische sa-
menleving, wan neer de belangen van minder-
jarigen of de bescherming van het privé leven 
van procespar tij en dit eisen of, in die mate als 
door de rechter on der bijzon dere om stan dig-
he den strikt noodzakelijk wordt geoordeeld, 
wan neer de openbaarheid de belangen van 
een behoorlijke rechtspleging zou schaden.’

Artikel 15a van de Wav luidt:
‘De werkgever is verplicht om binnen 48 uren 
na een daartoe strekkende vordering van de 
toezichthouder de identiteit vast te stellen van 
een persoon van wie op grond van feiten en 

om stan dig he den het vermoeden bestaat dat 
hij arbeid voor hem verricht of heeft verricht, 
aan de hand van een document als bedoeld in 
artikel 1, eerste lid, on der 1° tot en met 3°, van 
de Wet op de identificatieplicht en de toe-
zichthouder te informeren door een afschrift 
van dit document te verstrekken.’

2.2.  In het arrest van 17 december 1996, 
Saunders/Verenigd Koninkrijk,  
ECLI:CE:ECHR:1996:1217JuD001918791, heeft het 
EHRM overwogen dat het verbod op gedwongen 
zelfincriminatie samenhangt met het zwijgrecht, 
hetgeen meebrengt dat dit verbod zich niet uit-
strekt tot het gebruik in strafzaken van bewijsma-
teriaal dat weliswaar on der dwang is verkregen, 
maar bestaat onafhankelijk van de wil van de ver-
dachte (hierna: wils on af han ke lijk materiaal). 
Naar het oordeel van de Afdeling betreffen de 
identiteitsdocumenten van de drie mannen wils-
on af han ke lijk materiaal. De identiteit en de iden-
titeitsdocumenten van de drie mannen bestaan 
namelijk onafhankelijk van de wil van ap pel lante. 
Ap pel lante heeft hen aan ge no men als koerier en 
was daarbij gelet op de Wet op de identificatie-
plicht gehouden hun identiteit te controleren en 
een afschrift van hun identiteitsdocumenten in 
haar administratie op te nemen, zodat zij geacht 
wordt over deze gegevens te hebben beschikt. De 
rechtbank heeft dus terecht overwogen dat het 
nemo-teneturbeginsel in dit geval niet in de weg 
staat aan oplegging van de bestuurlijke boete. Het 
voorgaande brengt mee dat ap pel lante aan de 
vordering van de Inspectie SZW diende te vol-
doen. Dat deze informatie, zoals ap pel lante heeft 
gesteld, mogelijk zou worden doorgegeven aan 
het Openbaar Ministerie en zou hebben kunnen 
leiden tot straf ver vol ging van ap pel lante in het 
kader van over tre ding van de Opiumwet, doet 
niet af aan de ver plich ting die ap pel lante op 
grond van de Wet op de identificatieplicht heeft.

Dat ap pel lante met de Be las ting dienst afspra-
ken heeft gemaakt over het hanteren van het 
anoniementarief bij de verloning van de drie 
mannen staat ook niet in de weg aan oplegging 
van de bestuurlijke boete. De Be las ting dienst 
heeft immers niet de taak om de Wav te handha-
ven. Vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 7 
no vem ber 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3631. De ver-
plich ting te voldoen aan de vordering ingevolge 
artikel 15a van de Wav geldt onverkort voor ex-
ploitanten van coffeeshops. In dit licht valt niet in 
te zien dat er gelet op het gedoogbeleid voor cof-
feeshops een lacune is in het beleid van de staats-
se cre ta ris. Tot slot slaagt de verwijzing naar het 
arrest van de Ho ge Raad van 27 september 2002 
niet. In die zaak ging het, anders dan in deze zaak, 
om facturen van de inkoop van softdrugs door 
een coffeeshopexploitant, waarover deze in rede-
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lijkheid niet kon beschikken omdat drugsleve-
ranciers geen facturen verstrekken.

Het betoog faalt.
3. Ap pel lante betoogt dat de rechtbank 
heeft miskend dat de over tre ding haar niet te 
verwijten valt. Verder betoogt ap pel lante on der 
verwijzing naar de uitspraak van de Afdeling van 
6 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:314, dat haar 
coffeeshops definitief zijn gesloten waardoor zij 
geen inkomsten heeft en dat haar fi nan ci ë le si tu-
a tie slecht is, wat een matiging van de boete 
rechtvaardigt.
3.1.  Het gaat bij het opleggen van een boete 
wegens over tre ding van artikel 15a van de Wav 
om de aan wen ding van een dis cre tio nai re be-
voegd heid van de staats se cre ta ris. De staats se cre-
ta ris moet bij de aan wen ding van deze be voegd-
heid, ingevolge artikel 5:46, tweede lid, van de 
Algemene wet be stuurs recht, de hoogte van de 
boete afstemmen op de ernst van de over tre ding 
en de mate waarin deze aan de overtreder kan 
worden verweten. Daarbij moet rekening wor-
den gehouden met de om stan dig he den waaron-
der de over tre ding is gepleegd.

Ingevolge de ver plich ting hem opgelegd in ar-
tikel 19d, zesde lid, van de Wav, heeft de staats se-
cre ta ris beleidsregels vastgesteld waarin de boe-
tebedragen voor de over tre dingen zijn vastgesteld. 
Ook bij de toepassing van deze beleidsregels en 
de daarin vastgestelde boetebedragen dient de 
staats se cre ta ris in elk voorkomend geval te be-
oordelen of die toepassing strookt met de hier-
voor bedoelde eisen die aan de aan wen ding van 
de be voegd heid tot het opleggen van een boete 
moeten worden gesteld. Indien dat niet het geval 
is, dient de boete, in aanvulling op of in afwijking 
van het beleid, zo da nig te worden vastgesteld dat 
deze evenredig is.

De rechter toetst zon der terughoudendheid of 
het be sluit van de staats se cre ta ris met betrekking 
tot de boete voldoet aan de eisen en dus leidt tot 
een evenredige sanctie.
3.2.  In si tu a ties waarin verwijtbaarheid volle-
dig ontbreekt bestaat geen grond voor boe te op-
leg ging. Die si tu a tie doet zich in elk geval voor in-
dien de overtreder aannemelijk heeft gemaakt 
dat hij al hetgeen redelijkerwijs mogelijk was 
heeft gedaan om de over tre ding te voorkomen. 
Een verminderde mate van verwijtbaarheid kan 
aanleiding geven de opgelegde boete te matigen.
3.3.  Zoals de Afdeling eerder heeft overwo-
gen (uitspraak van 3 oktober 2007,  
ECLI:NL:RVS:2007:BB4694), is het de eigen ver-
ant woor de lijk heid van een werkgever in de zin 
van de Wav om bij aanvang van de arbeid na te 
gaan of aan de voorschriften van die wet wordt 
voldaan. Dat ap pel lante met de Be las ting dienst 
afspraken heeft gemaakt over het hanteren van 

het anoniementarief bij de verloning van de drie 
mannen, betekent niet dat de over tre ding haar 
niet of verminderd valt te verwijten. Zoals de Af-
deling in 2.2 heeft overwogen, heeft de Be las ting-
dienst immers niet tot taak om de Wav te hand-
haven. Indien bij ap pel lante onduidelijkheid 
bestond over haar ver plich tingen in het kader van 
de Wav gezien haar positie als coffeeshopexploi-
tant had zij informatie kunnen inwinnen bij de 
Inspectie SZW of de staats se cre ta ris. Dit heeft ap-
pel lante niet gedaan. Ook is niet gebleken dat ap-
pel lante na de vordering inspanningen heeft ver-
richt om overleg te plegen hoe aan de vordering 
kon worden voldaan.
3.4.  Volgens vaste jurisprudentie van de Af-
deling (zie on der meer de uitspraak van 21 maart 
2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV9509), bestaat reden 
tot matiging van de opgelegde boete indien op 
basis van de door de beboete werkgever overge-
legde fi nan ci ë le gegevens moet worden geoor-
deeld dat hij door de opgelegde boete onevenre-
dig wordt getroffen. Ap pel lante heeft in hoger 
beroep de jaarrapporten over 2018 en 2019 over-
gelegd. uit deze stukken kan niet worden opge-
maakt dat de fi nan ci ë le si tu a tie van de vennoot-
schap zo da nig slecht is, dat zij door de opgelegde 
boete onevenredig wordt getroffen. Zoals de 
staats se cre ta ris ter zitting terecht heeft aange-
voerd heeft ap pel lante de boete al volledig be-
taald en is niet gebleken dat daardoor fi nan ci ë le 
problemen zijn ontstaan. Verder heeft de staats-
se cre ta ris ter zitting terecht aangevoerd dat de fi-
nan ci ë le si tu a tie van be drijf A kan worden be-
trokken bij de bepaling van de draagkracht van 
ap pel lante. Daartoe is redengevend dat uit het 
Han delsregister van de Kamer van Koophandel 
blijkt dat be drijf A bestuurder is van ap pel lante, 
be drijf A geen werkzame per so nen heeft en dat 
in dat register van be drijf A bij activiteiten "fi nan-
ci ë le holdings, beheer- en pen sioenmaatschappij" 
staat. Ap pel lante heeft geen fi nan ci ë le gegevens 
van be drijf A verstrekt, waardoor zij haar fi nan ci-
e le si tu a tie onvoldoende inzichtelijk heeft ge-
maakt. Vergelijk de uitspraak van de Afdeling van 
8 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2120. Voor zover 
ap pel lante erop wijst dat zij de coffeeshops heeft 
gesloten, is dit geen reden om de boete te mati-
gen omdat zij nog steeds staat ingeschreven in 
het Han delsregister. Derhalve is in de fi nan ci ë le 
si tu a tie van ap pel lante geen reden gelegen voor 
matiging van de boete.

Het betoog faalt.
4. Het hoger beroep is ongegrond. De uit-
spraak van de rechtbank wordt bevestigd. De 
staats se cre ta ris hoeft geen proceskosten te ver-
goeden.
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Beslissing

De Afdeling be stuurs recht spraak van de Raad van 
State bevestigt de aan ge val len uitspraak.

Noot

1. Drie anonieme softdrugskoeriers, een 
deal met de Be las ting dienst en een coffeeshop-
houder die weigert om de namen van de soft-
drugskoeriers te onthullen aan de Inspectie van 
So ci a le Zaken en Werkgelegenheid (Inspectie 
SZW). Dit levert de coffeeshophouder in eerste 
instantie een boete van € 72.000 op, die later 
door de rechtbank is teruggebracht tot € 42.000. 
Maar waarom wilde de coffeeshophouder geen 
inzicht geven in de identiteit van de drie koe-
riers?
2. Deze uitspraak is alleen te begrijpen met 
het Ne der landse softdrugsbeleid in het achter-
hoofd. Er wordt gedoogd dat coffeeshophouders 
een kleine hoeveelheid softdrugs als handels-
voorraad in bezit hebben, maar de aanvoer van 
softdrugs blijft problematisch. Dit betekent dat 
coffeeshophouders koeriers in dienst hebben die 
zorgen voor het vervoer van softdrugs van de op-
slag naar de coffeeshop. Omdat dit vervoer niet 
on der het gedoogbeleid valt, heeft deze coffee-
shophouder met de fiscus afgesproken dat de 
koeriers anoniem in de administratie worden op-
genomen. Op die wijze werd voorkomen dat de 
fiscus de namen van de koeriers zou doorgeven 
aan politie en justitie. Deze koeriers zijn namelijk 
strafbaar. 
3. Het gaat mis als de inspecteur van de 
Inspectie SZW on derzoek verricht en de coffee-
shophouder vraagt om, op grond van artikel 15a 
Wet arbeid vreemdelingen (WAV), binnen 48 uur 
de identiteit van de koeriers te onthullen. De cof-
feeshophouder weigert, wat de coffeeshophou-
der de boete oplevert.
4. Deze zaak roept een aantal interessante 
vragen op. Nog los van allerhande beschouwin-
gen over het Ne der landse softdrugsbeleid en de 
ingewikkeldheden die dit beleid herbergt, roept 
dit ook vragen op, zoals ook blijkt uit de gronden 
die door ap pel lante zijn aangevoerd. Want in 
hoeverre dient het ene on der deel van de Ne der-
landse Staat rekening te houden met een af-
spraak die is gemaakt door een ander on der deel 
van de Ne der landse Staat?
5. Eerst maar even kort iets over het ne-
mo-tenetur beginsel en het beroep dat door ap-
pel lante op artikel 6 EVRM wordt gedaan. Artikel 
6, lid 1 EVRM geeft het recht op een eerlijk proces. 
Een on der deel daarvan is het nemo-tenetur begin-
sel, dat het recht inhoudt dat geen bewijs tegen 
zichzelf geleverd hoeft te worden. De ap pel lante 

doet een beroep op dit verbod op zelfincriminatie 
omdat ap pel lante door het prijsgeven van de iden-
titeit van de koeriers gedwongen zou worden om 
bewijs te leveren over de door ap pel lante structu-
reel gepleegde over tre dingen van de Opiumwet. 
Daarbij wordt door ap pel lante ook aangevoerd dat 
de Inspectie heeft meegedeeld dat de informatie 
met politie en justitie gedeeld zou worden. De Af-
deling is hier kort over. Met een verwijzing naar 
Saunders/Verenigd Koninkrijk  
(ECLI:CE:ECHR:1996:1217JuDO01918791) wordt 
gesteld dat het hier gaat om wils on af han ke lijk ma-
teriaal. Dit leidt tot de conclusie dat het nemo-te-
neturbeginsel niet in de weg staat aan de oplegging 
van deze bestuurlijke boete. De vraag of er sprake 
is van wilsafhankelijk of wils on af han ke lijk materi-
aal is een lastige discussie, die hier verder niet aan 
bod komt. Verwezen kan on der andere worden 
naar on der andere de standaarduitspraken van 
Saunders/Verenigd Koninkrijk en van 3 mei 2001, 
J.B./Zwitserland en de uitspraak van het College van 
Beroep voor het be drijfs le ven van 7 mei 2019, AB 
2019/297, m.nt. R. Stijnen en de noot van P.J. Krop in 
JV 2020/102 bij deze uitspraak. 
6. Een ander punt dat ap pel lante aanvoert, 
is de vraag in hoeverre een beroep gedaan kan 
worden op de over een komst met de Be las ting-
dienst. De Afdeling geeft kort aan dat op die over-
een komst geen beroep kan worden gedaan. De 
vraag is of dit terecht is. In dit soort afstemmings-
zaken kunnen twee typen benadering gehan-
teerd worden. De eerste benadering, die de Afde-
ling lijkt te hanteren, richt zich specifiek op het 
feit dat de Ne der landse overheid uit verschillende 
be stuurs or ga nen met verschillende bevoegdhe-
den bestaat en dat afstemming reeds daarom niet 
noodzakelijk is. Ook in deze zaak lijkt voor deze 
benadering te worden gekozen, al wordt dit niet 
zo specifiek benoemd. De verwijzing naar artikel 
15a WAV lijkt wel een aanwijzing te zijn dat af-
stemming niet noodzakelijk is. Be sluiten of han-
delingen van het ene be stuurs or gaan kunnen het 
andere be stuurs or gaan niet worden toegerekend. 
De uitwerking hiervan is klassiek als het gaat om 
het gelijkheidsbeginsel; de ene gemeente is de 
andere niet en woonbooteigenaren in dezelfde 
vaart die gebroederlijk buren zijn maar in ver-
schillende gemeenten zijn gelegen, kunnen 
rechtmatig on derworpen worden aan ander be-
leid. De achterliggende gedachte is dat de wetge-
ver een bewuste keuze heeft gemaakt om ver-
schillende be stuurs or ga nen eigen bevoegdheden 
te geven, zelfs als het gaat om gelijke bevoegdhe-
den. Ook het spe cialiteitsbeginsel doet een duit in 
het zakje. Bevoegdheden dienen strikt geschei-
den te blijven om zo misbruik door be stuurs or ga-
nen te voorkomen. Wordt deze benadering strikt 
toe ge past en verdwijnt het achterliggende doel 
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van deze benadering naar de achtergrond — een 
bewuste keuze van de wetgever voor comparti-
mentering van bevoegdheden en/of bescherming 
van de burger — dan doet zich de vraag voor wie 
eigenlijk gebaat is bij deze benadering. 
7. Er zou ook voor een andere benadering 
gekozen kunnen worden. Deze benadering grijpt 
terug op het idee dat de burger tegen de overheid 
beschermd dient te worden. Dit betekent overi-
gens niet dat alles maar afgestemd moet worden 
en dat elk be stuurs or gaan op zoek moet gaan 
naar potentiële afstemmingsproblemen voordat 
een be sluit genomen wordt. Is er een expliciete 
keuze van de wetgever gemaakt om be stuurs or-
ga nen eigen ruimte te geven, zoals bij voor beeld 
in het geval van de woonbooteigenaren, dan 
dient dit gerespecteerd te worden. Daarnaast kan 
best van de burger verlangd worden dat deze zelf 
aangeeft dat deze tegen een afstemmingspro-
bleem aanloopt. Want elke si tu a tie is uniek en 
het kan van be stuurs or ga nen niet verlangd wor-
den dat deze een volledig overzicht van afstem-
mingsproblemen hebben. Maar als de burger, zo-
als in dit geval, expliciet aangeeft dat er sprake is 
van een afstemmingsproblemen, dan kan op zijn 
minst van het be stuurs or gaan verwacht worden 
dat deze motiveert waarom wel of juist niet 
wordt afgestemd. Dit neemt het beeld, dat de 
overheid een veelkoppig monster is dat weinig 
rekenschap hoeft af te leggen voor in hun ogen 
inconsistent gedrag, weg. 
8. De vraag is hoe een der ge lij ke benade-
ring in de on derhavige casus uit zou werken. We 
weten in ieder geval dat de Inspectie SZW een an-
dere benadering kiest dan de Be las ting dienst. We 
weten daarnaast dat de coffeeshophouder expli-
ciet heeft gewezen op het feit dat de benadering 
van beide organen een andere is, zowel bij de 
nemo tenetur-vraag die voorligt als bij de vraag 
van het ontbreken van verwijtbaarheid. In beide 
gevallen volgt niet uit de uitspraak waarom in dit 
geval niet afgestemd hoeft te worden. In het ka-
der van nemo tenetur oordeelt de Afdeling in r.o. 
2.2. ‘de Be las ting dienst niet tot taak heeft om de 
Wav te handhaven.’ Ten aanzien van de verwijt-
baarheid wordt in dit kader wederom opgemerkt 
dat de Be las ting dienst niet tot taak heeft de WAV 
te handhaven. Daarnaast merkt de Afdeling in r.o. 
3.3. op dat het de eigen ver ant woor de lijk heid is 
van de werkgever in de zin van de WAV om te 
controleren bij aanvang van de arbeid of aan de 
voorschriften is voldaan en dat de ap pel lante bij 
onduidelijkheid zelf bij de Inspectie SZW of de 
staats se cre ta ris informatie had kunnen inwin-
nen. 
9. Dat de Be las ting dienst akkoord gaat met 
een anoniementarief is misschien niet zo opval-
lend. De Ne der landse Staat ontvangt immers ge-

woon belasting. Bijkomend voordeel is dat de 
coffeeshops bevoorraad kunnen blijven, zodat 
softdrugs verkocht kunnen worden. Want de be-
voorrading van de coffeeshops is een rafelrandje 
in het Ne der landse coffeeshopbeleid. Dat de 
Inspectie SZW wel de identiteit van de koeriers 
wil achterhalen, kan ook verklaard worden. Zo re-
guleert de WAV de legale toetreding van per so-
nen tot de arbeidsmarkt. De WAV moet daarnaast 
bescherming bieden tegen potentiële uitbuiting 
van arbeidsmigranten. 
10. Maar we moeten ook vaststellen dat de 
Afdeling geen inhoudelijke overwegingen wijt 
aan de keuze om niet af te stemmen. Optimisten 
kunnen een dergelijk betoog nog inlezen in de 
opmerking dat ‘de Be las ting dienst heeft immers 
niet de taak om de Wav te handhaven.’ Maar dat 
vergt nogal wat van de lezer. Ook moeten we 
vaststellen dat de burger hier heeft aangegeven 
dat onduidelijk is waarom verschillende organen 
van de Staat een verschillende werkwijze hante-
ren. In mijn optiek had de Inspectie SZW tenmin-
ste moeten aangeven waarom in dit geval er voor 
een andere werkwijze gekozen wordt. Ook de Af-
deling had mijns inziens hierop in moeten gaan, 
zeker nu dit ook een rol speelt bij de vraag in hoe-
verre de oplegging van de boete proportioneel is. 
11. In dit geval wordt door ap pel lante ook 
nog aangevoerd dat er sprake is van een lacune in 
het beleid van de inspectie SZW, omdat er geen 
rekening wordt gehouden met de spe ciale ge-
doogpositie van de coffeeshopbranche. Dat vraag 
ik mij af. In het be stuurs recht in zijn algemeen-
heid en in het softdrugsbeleid in het bijzon der 
doen zich veel bijzon derheden voor. De kracht 
van be stuurs or ga nen is gelegen in de omgang 
met deze bijzon derheden. Niet overal hoeft be-
leid voor gemaakt te worden, zeker niet als het 
gaat om dit soort vaak onvoorspelbare si tu a ties. 
Als er al beleid gemaakt zou moeten worden over 
afstemmingsvraagstukken, dan zou dit moeten 
bestaan uit het introduceren van een piepsys-
teem. Geeft een burger aan dat hij tegen een af-
stemmingsprobleem aanloopt, dan moet het be-
stuurs or gaan gemotiveerd aangeven waarom in 
dit geval niet wordt afgestemd. De andere moge-
lijkheid is dat het be stuurs or gaan alsnog be sluit 
om wel tot afstemming over te gaan.
12. Tenslotte nog iets over de rol van de bur-
ger. In deze casus is de Afdeling hier helder over. 
Het is de eigen ver ant woor de lijk heid van de 
werkgever om voor aanvang van het werk na te 
gaan of aan de WAV wordt voldaan. Bij onduide-
lijkheid had ap pel lante informatie moeten inwin-
nen bij de Inspectie SZW of de staats se cre ta ris. De 
vraag is of deze overwegingen recht doen aan af-
stemmingsvraagstukken. Dit type vraagstukken 
hebben het bijzon dere kenmerk dat in veel geval-
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len op voorhand helemaal geen probleem wordt 
voorzien, noch door het be stuurs or gaan, noch 
door de burger. Het standaard tijdpad, namelijk je 
van tevoren goed informeren en bij twijfel navra-
gen, is in die zin niet van toepassing op afstem-
mingsvraagstukken. Want van tevoren is vaak 
geen probleem voorzien en de twijfel slaat pas 
toe als een be stuurs or gaan al een be sluit heeft 
genomen waarbij een afstemmingsprobleem 
over het hoofd is gezien. In die zin is de opmer-
king dat ‘ook niet is gebleken dat ap pel lante na de 
vordering inspanningen heeft verricht om over-
leg te plegen hoe aan de vordering op grond van 
de Wav kon worden voldaan’ (r.o. 3.3), interes-
santer. Want toen lag het probleem duidelijk op 
tafel. Het had inderdaad op de weg van ap pel-
lante gelegen om in ieder geval overleg te voeren.
13. Afstemmingsvraagstukken blijven een 
lastig en vooral onvoorspelbaar probleem. Het is 
ook een weerbarstig probleem. Het zou helpen 
als be stuurs or ga nen open zouden staan voor 
pleidooien van burgers om af te stemmen. Dit be-
tekent niet dat er dan ook daad wer ke lijk afge-
stemd moet worden. Maar een goede uitleg 
waarom niet afgestemd wordt, zou alleen al won-
deren doen. Op die wijze wordt dat veelkoppige 
monster wat minder angstaanjagend.
V.M. Bex-Reimert
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De normen in de Verordening ruimte Noord- 
Bra bant over de uitbreiding van veehouderijen 
zijn niet in strijd met algemene rechtsbeginse-
len. Wel zijn enkele normen uit die verorde-
ning in strijd met de Wet mi lieu be heer en 
daardoor onverbindend.

* M. van Zanten is als promovenda verbonden aan het 
Montaigne Cen trum voor Rechtsstaat en Rechtspleging, uni-
versiteit utrecht.

De betogen van POV houden in dat de raad bij de 
vaststelling van het bestemmingsplan de desbe tref
fen de regels uit de Verordening niet in acht had mo
gen nemen omdat deze regels onverbindend zijn 
dan wel bui ten toepassing moeten worden gelaten. 

Bij het beoordelen van deze beroepsgronden is 
sprake van een zogenoemde exceptieve toetsing. 
Deze toetsing houdt in dat algemeen verbindende 
voorschriften die geen wet in formele zin zijn, door 
de rechter kunnen worden getoetst op rechtmatig
heid, in het bijzon der op verenigbaarheid met hogere 
regelgeving. De rechter komt tevens de be voegd heid 
toe te bezien of het be tref fen de algemeen verbindend 
voorschrift een voldoende deugdelijke grondslag 
biedt voor het in geding zijnde be sluit. Bij die, niet 
rechtstreekse, toetsing van het algemeen verbinden
de voorschrift vormen de algemene rechtsbeginselen 
en de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
een belangrijk richtsnoer.

De intensiteit van die be oor de ling is afhankelijk 
van on der meer de beslissingsruimte die het vast
stellend orgaan heeft, gelet op de aard en inhoud 
van de vaststellingsbe voegd heid en de daarbij te be
trekken belangen. Die be oor de ling kan materieel 
terughoudend zijn als de beslissingsruimte voort
vloeit uit de fei te lij ke of technische complexiteit van 
de materie, dan wel als bij het nemen van de beslis
sing politiekbestuurlijke afwegingen kunnen wor
den of zijn gemaakt. In dat laatste geval heeft de 
rechter niet de taak om de waarde of het maat
schappelijk gewicht dat aan de betrokken belangen 
wordt toegekend naar eigen inzicht vast te stellen. 
Wat betreft de in acht te nemen belangen en de we
ging van die belangen geldt dat de be oor de ling 
daarvan intensiever kan zijn naarmate het alge
meen verbindend voorschrift meer ingrijpt in het le
ven van de belanghebbende(n) en daarbij funda
mentele rechten aan de orde zijn.

Bij de toetsing van de wijze waarop door het re
gelgevende orgaan aan de hem toekomende beslis
singsruimte inhoud is gegeven, kunnen, naast toet
sing aan artikel 3:4 Awb en aan ongeschreven 
materiële beginselen als het gelijkheidsbeginsel, het 
rechts ze ker heids be gin sel en het vertrouwensbegin
sel, ook het beginsel van zorgvuldige be sluit vor
ming (artikel 3:2 Awb) en het beginsel van een 
deugdelijke motivering een rol spelen. De enkele 
strijd met deze formele beginselen kan echter niet 
leiden tot het onverbindend achten van een alge
meen verbindend voorschrift. Dat laat onverlet dat, 
indien als gevolg van een gebrekkige motivering of 
onzorgvuldige voorbereiding van het voorschrift 
door de rechter niet kan worden beoordeeld of er 
strijd is met hogere regelgeving, de algemene 
rechtsbeginselen of de algemene beginselen van be
hoorlijk bestuur, dit ertoe kan leiden dat de be
stuurs rechter het voorschrift bui ten toepassing laat 
en een daarop berustend be sluit om die reden ver
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