AB 2019/449

Gelijkheidsbeginsel. Prioritering handhaving aan de hand van ernst, omvang en
personele capaciteit toegestaan.

ABRvVS 01-05-2019, ECLI:NL:RVS:2019:1425, m.nt. C.M.M. van Mil

Instantie
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State

Datum
1 mei 2019

Magistraten
Mr. B.P.M. van Ravels

Zaaknummer
201805542/1/A1

Noot
C.M.M. van Mil

Folio weergave
Download gedrukte versie (PDF)

JCDI

JCDI:ADS85845:1

Vakgebied(en)

Bestuursrecht algemeen / Algemene beginselen van behoorlijk bestuur
Omgevingsrecht / Handhaving

Brondocumenten

ECLI:NL:RVS:2019:1425, Uitspraak, Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, 01-05-2019
Wetingang

Art. 2.1 lid 1 aanhef en onder a en ¢ Wabo

Essentie

Geen geslaagd beroep op gelijkheidsbeginsel. Daarbij is van belang dat een handhavingsverzoek is gedaan, anders dan in
andere gevallen. Prioritering aan de hand van ernst, omvang en personele capaciteit toegestaan.

Samenvatting

Voor zover wel sprake is van gelijke gevallen, heeft het college toegelicht dat het vanwege een beperkte capaciteit niet
meteen een handhavingszaak kan starten zodra een overtreding wordt vastgesteld. Omvangrijkere overtredingen hebben
een hogere prioriteit dan minder omvangrijke overtredingen. Op het perceel van appellant was sprake van een stapeling van
overtredingen en aan die stapeling is een hoge prioriteit gegeven. Voorts was in het geval van appellant een verzoek om
handhaving gedaan, aldus het college. Over de door appellant overgelegde lijsten met gevallen heeft het college opgemerkt
dat het daartegen zal optreden, zij het niet tegelijkertijd. Het college prioriteert aan de hand van ernst en omvang en pakt
zaken vervolgens op naar personele capaciteit. Het college heeft verder gewezen op een door appellant genoemd geval
waarin sprake was van een stapeling van overtredingen waartegen het handhavend heeft opgetreden. Bij uitspraak van 31
mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1423, heeft de Afdeling ten aanzien van dat geval de opgelegde lasten onder dwangsom in
stand gelaten, aldus het college.

Gelet op de door het college gegeven toelichting heeft de rechtbank terecht geen aanleiding gezien voor het oordeel dat de
prioritering die het college hanteert niet is toegestaan. Uit die toelichting blijkt dat het college handhavend zal optreden
tegen andere gevallen, zij het dat dit nog enige tijd kan duren. Er bestaat geen aanleiding om aan de juistheid van die
toelichting te twijfelen. Voorts heeft de rechtbank er terecht op gewezen dat het college in andere gevallen al daadwerkelijk
handhavend heeft opgetreden, ook in gevallen waarin sprake was van meerdere overtredingen op een perceel (zie in dit
verband onder 7.1 van de uitspraak van de Afdeling van 31 mei 2017). Ten slotte is van belang dat in het geval van
appellant, anders dan in de andere gevallen, een verzoek om handhaving is gedaan. De rechtbank heeft dan ook terecht
geconcludeerd dat het college niet in strijd met het gelijkheidsbeginsel heeft gehandeld.
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Partij(en)

Uitspraak op het hoger beroep van appellant, te Bodegraven, tegen de uitspraak van de Rechtbank Den Haag van 20 juni
2018 in zaak nr. 18/1653 in het geding tussen:

Appellant,

en

Het college van burgemeester en wethouders van Bodegraven-Reeuwijk.

Uitspraak

Procesverloop

Bij besluit van 6 september 2017 heeft het college appellant onder oplegging van dwangsommen gelast om binnen 2
maanden na verzending van dit besluit de stacaravan, het boothuis met steiger, de schuur, het toegangshek, de westelijke
en oostelijke perceelafscheiding, de haven met boothelling, vlonder en beschoeiing, en de verharding op een perceel aan
de locatie 1 te Bodegraven te verwijderen en verwijderd te houden.

Bij besluit van 31 januari 2018 heeft het college het door appellant daartegen gemaakte bezwaar ongegrond verklaard.
Bij uitspraak van 20 juni 2018 heeft de rechtbank het door appellant daartegen ingestelde beroep ongegrond verklaard.
Deze uitspraak is aangehecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft appellant hoger beroep ingesteld.

Het college heeft een schriftelijke uiteenzetting gegeven.

Appellant en het college hebben nadere stukken ingediend.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 26 februari 2019, waar appellant, bijgestaan door gemachtigde, en het
college, vertegenwoordigd door mr. R.C. de Jong en C.M. Kortekaas-Panis, zijn verschenen.

Overwegingen
Inleiding

1.

Appellant is eigenaar van een perceel aan de locatie 1 te Bodegraven. Volgens het college zijn op dat perceel zonder de
daarvoor vereiste omgevingsvergunning een stacaravan, een boothuis met steiger, een schuur, een toegangshek, twee
perceelafscheidingen en een haven met boothelling, vlonder en beschoeiing aanwezig. Daarom heeft het college appellant
in 2014 een last onder dwangsom opgelegd om deze bouwwerken en werken te verwijderen. Appellant is hiertegen
opgekomen, wat uiteindelijk heeft geleid tot de uitspraak van de Afdeling van 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2916.
Bij die uitspraak heeft de Afdeling, kort gezegd, het oordeel van de rechtbank dat het college handhavend mocht optreden
bevestigd.

Omdat appellant de overtredingen niet heeft beéindigd, heeft het college appellant bij het besluit van 6 september 2017
opnieuw gelast de zonder omgevingsvergunning aanwezige bouwwerken en werken te verwijderen en verwijderd te
houden. Voorts heeft het college appellant gelast een verharding te verwijderen en verwijderd te houden.

Met het bestemmingsplan strijdig gebruik

2,

Appellant betoogt tevergeefs dat de rechtbank heeft miskend dat er geen overtreding is van artikel 2.1, eerste lid, aanhef en
onder c, van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: de Wabo). Het college heeft het gebruiken van gronden
of bouwwerken in strijd met een bestemmingsplan als bedoeld in die bepaling niet aan de last onder dwangsom ten
grondslag gelegd. Om die reden komt de Afdeling ook niet toe aan de door appellant verzochte beoordeling of het gebruik
van het perceel wordt beschermd door het overgangsrecht van de parapluherziening.

Stacaravan

3.

Het college heeft zich op het standpunt gesteld dat de stacaravan in strijd met artikel 2.1, eerste lid, aanhef en onder a, van
de Wabo zonder vergunning op het perceel aanwezig is. Dat artikellid luidt:

"Het is verboden zonder omgevingsvergunning een project uit te voeren, voor zover dat geheel of gedeeltelijk bestaat uit:
a. het bouwen van een bouwwerk,
b. het uitvoeren van een werk, geen bouwwerk zijnde, of van werkzaamheden, in gevallen waarin dat bij een
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bestemmingsplan, beheersverordening, exploitatieplan of voorbereidingsbesluit is bepaald,
C. het gebruiken van gronden of bouwwerken in strijd met een bestemmingsplan [...]"

4.

Appellant betoogt tevergeefs dat de rechtbank heeft miskend dat de stacaravan geen bouwwerk is. De stacaravan voldoet
aan de uitleg van het begrip bouwwerk zoals die in de jurisprudentie wordt gehanteerd (zie voor die uitleg bijvoorbeeld
onder 2.1 van de uitspraak van 12 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX7117).

5.

Voor zover appellant betoogt dat voor de stacaravan op grond van de Wabo en het Besluit omgevingsrecht (hierna: het Bor)
geen omgevingsvergunning is vereist, heeft de Afdeling reeds in de uitspraak van 2 november 2016 overwogen dat dit niet
juist is. De rechtbank heeft terecht geen aanleiding gezien om daar in deze zaak anders over te oordelen.

6.

Appellant betoogt eveneens tevergeefs dat de rechtbank heeft miskend dat er geen overtreding is van artikel 2.1, eerste lid,
aanhef en onder a, van de Wabo, omdat de stacaravan wordt beschermd door het overgangsrecht van het
bestemmingsplan. De rechtbank heeft onder verwijzing naar de uitspraak van de Afdeling van 2 november 2016 terecht
overwogen dat bouwovergangsrecht geen omgevingsvergunning vervangende titel verschaft. Aangezien voor het plaatsen
van de stacaravan een omgevingsvergunning was vereist en deze niet was verleend, heeft appellant in strijd met artikel 2.1,
eerste lid, aanhef en onder a, van de Wabo gehandeld.

7.

Het betoog van appellant dat het college hem een omgevingsvergunning voor de stacaravan moet verlenen, faalt, reeds
omdat deze procedure geen betrekking heeft op een aanvraag om omgevingsvergunning voor de stacaravan.

Boothuis met steiger/schuur/perceelafscheidingen

8.

Appellant betoogt tevergeefs dat voor het boothuis met steiger, de schuur en de perceelafscheidingen op grond van de
Wabo en het Bor geen omgevingsvergunning is vereist. De Afdeling heeft reeds in de uitspraak van 2 november 2016

overwogen dat dit niet juist is. De rechtbank heeft terecht geen aanleiding gezien om daar in deze zaak anders over te
oordelen.

9.

Het betoog van appellant dat de rechtbank heeft miskend dat het college bevoegd is op grond van artikel 30a, eerste lid,
van het bestemmingsplan "Reparatieherziening Buitengebied" een omgevingsvergunning voor de perceelafscheidingen te
verlenen, faalt. De rechtbank heeft terecht overwogen dat geen concreet zicht op legalisering van de perceelafscheidingen
bestaat, aangezien het college te kennen heeft gegeven daaraan geen medewerking te willen verlenen.

Haven met boothelling, vlonder en beschoeiing/verharding

10.

Appellant betoogt tevergeefs dat de rechtbank heeft miskend dat er geen overtreding is van artikel 2.1, eerste lid, aanhef en
onder b, van de Wabo, omdat de haven met boothelling, vlonder en beschoeiing en de verharding worden beschermd door
het overgangsrecht. De rechtbank heeft overwogen dat de haven en verharding eerst in 2013 en dus na de laatste
bestemmingsplanherziening in 2009 zijn aangelegd, zodat het overgangsrecht dan wel de uitzondering op de
vergunningplicht niet van toepassing zijn. Appellant heeft geen motivering aangedragen op grond waarvan moet worden
geoordeeld dat deze overweging van de rechtbank onjuist is.

1.

Over het betoog van appellant dat het Hoogheemraadschap van Rijnland hem een watervergunning heeft verleend voor het
aanleggen van de haven, heeft de rechtbank terecht overwogen dat die watervergunning onverlet laat dat appellant in strijd
met de Wabo heeft gehandeld. Ook heeft de rechtbank terecht overwogen dat appellant aan het feit dat het college geen
bezwaar tegen die watervergunning heeft gemaakt niet het gerechtvaardigde vertrouwen kon ontlenen dat het college van
handhavend optreden zou afzien.

12.

Appellant betoogt tevergeefs dat de rechtbank heeft miskend dat hij de last niet kan uitvoeren, omdat het
Hoogheemraadschap geen medewerking wil verlenen aan het dempen van de haven. Het college heeft overleg gehad met
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het Hoogheemraadschap en dat heeft te kennen gegeven dat het medewerking zal verlenen aan het dempen van de haven
als appellant daarvoor een watervergunning aanvraagt. Dat appellant zijn aanvraag om een watervergunning inmiddels
heeft ingetrokken, komt voor zijn rekening en risico.

Gelijkheidsbeginsel

13.

Appellant betoogt dat de rechtbank heeft miskend dat het college in strijd met het gelijkheidsbeginsel heeft gehandeld,
omdat het in andere gevallen niet handhavend optreedt, ook niet als op de betrokken percelen net als in zijn geval sprake is
van meerdere overtredingen. Ter onderbouwing van zijn betoog heeft appellant lijsten met andere gevallen overgelegd.

131.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen in bijvoorbeeld de uitspraak van 4 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1982, mag
handhavingsbeleid er niet toe strekken dat tegen overtredingen met een lage prioriteit nimmer wordt opgetreden. Dit
betekent echter niet dat bij de handhaving geen prioriteiten mogen worden gesteld. Prioriteitstelling is toegestaan om in het
kader van doelmatige handhaving onderscheid te maken in de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de
handhavingstaak. Zo kan prioritering bepalend zijn voor de mate waarin toezicht wordt gehouden op de naleving van
voorschriften. Ook mag prioritering inhouden dat bij bepaalde lichte overtredingen alleen naar aanleiding van een klacht of
een verzoek van een belanghebbende wordt beoordeeld of handhavend moet worden opgetreden. Wanneer door een
belanghebbende om handhaving wordt verzocht, kan echter niet uitsluitend onder verwijzing naar de prioriteitstelling van
handhaving worden afgezien. Alleen onder bijzondere omstandigheden immers mag van handhaving worden afgezien. De
keuze van een bestuursorgaan om in verband met een beperkte handhavingscapaciteit een bepaalde overtreding een lage
prioriteit toe te kennen, geldt niet als een bijzondere omstandigheid. Het orgaan zal dus na een verzoek om handhaving een
afweging moeten maken in het individuele geval, waarbij de belangen van de verzoeker worden betrokken. Bij deze
afweging moet het bestuursorgaan bezien of het ondanks de prioritering in dit geval toch moet optreden.

Het resultaat van die afweging kan zijn dat van handhaving wordt afgezien, gelet op het karakter van het overtreden
voorschrift, het daarbij betrokken algemene belang en de belangen van de verzoeker. Leidt de naar aanleiding van een
verzoek van een belanghebbende uitgevoerde beoordeling of handhavend moet worden opgetreden daarentegen tot het
nemen van een sanctiebesluit, dan levert dat op zichzelf geen strijd met het gelijkheidsbeginsel op ten opzichte van gevallen
waarin niet om handhaving is verzocht en geen sanctiebesluit is genomen. In die gevallen doet zich immers niet de
omstandigheid voor dat een verzoek is gedaan waarmee in de bestuurlijke afweging rekening moet worden gehouden.

13.2.

Ter zitting heeft het college gemotiveerd en overtuigend toegelicht dat een aantal van de door appellant genoemde gevallen
niet gelijk zijn aan dat van hem. In zoverre faalt het betoog reeds daarom.

13.3.

Voor zover wel sprake is van gelijke gevallen, heeft het college toegelicht dat het vanwege een beperkte capaciteit niet
meteen een handhavingszaak kan starten zodra een overtreding wordt vastgesteld. Omvangrijkere overtredingen hebben
een hogere prioriteit dan minder omvangrijke overtredingen. Op het perceel van appellant was sprake van een stapeling van
overtredingen en aan die stapeling is een hoge prioriteit gegeven. Voorts was in het geval van appellant een verzoek om
handhaving gedaan, aldus het college.

Over de door appellant overgelegde lijsten met gevallen heeft het college opgemerkt dat het daartegen zal optreden, zij het
niet tegelijkertijd. Het college prioriteert aan de hand van ernst en omvang en pakt zaken vervolgens op naar personele
capaciteit. Het college heeft verder gewezen op een door appellant genoemd geval waarin sprake was van een stapeling
van overtredingen waartegen het handhavend heeft opgetreden. Bij uitspraak van 31 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1423,
heeft de Afdeling ten aanzien van dat geval de opgelegde lasten onder dwangsom in stand gelaten, aldus het college.

134.

Gelet op de door het college gegeven toelichting heeft de rechtbank terecht geen aanleiding gezien voor het oordeel dat de
prioritering die het college hanteert niet is toegestaan. Uit die toelichting blijkt dat het college handhavend zal optreden
tegen andere gevallen, zij het dat dit nog enige tijd kan duren. Er bestaat geen aanleiding om aan de juistheid van die
toelichting te twijfelen. Voorts heeft de rechtbank er terecht op gewezen dat het college in andere gevallen al daadwerkelijk
handhavend heeft opgetreden, ook in gevallen waarin sprake was van meerdere overtredingen op een perceel (zie in dit
verband onder 7.1 van de uitspraak van de Afdeling van 31 mei 2017). Ten slotte is van belang dat in het geval van
appellant, anders dan in de andere gevallen, een verzoek om handhaving is gedaan. De rechtbank heeft dan ook terecht
geconcludeerd dat het college niet in strijd met het gelijkheidsbeginsel heeft gehandeld.

Het betoog faalt.
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Conclusie

14.

Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen uitspraak dient te worden bevestigd.

15.

Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen aanleiding.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State bevestigt de aangevallen uitspraak.

Noot
Auteur: C.M.M. van Mil

1.

Volgens vaste rechtspraak mag handhavingsbeleid er niet toe strekken dat tegen overtredingen met een lage prioriteit nooit
wordt opgetreden. Prioriteitstelling is echter wel toegestaan en kan bepalend zijn voor de mate waarin toezicht wordt
gehouden, maar het kan ook betekenen dat bij bepaalde lichte overtredingen alleen naar aanleiding van een klacht of
verzoek wordt beoordeeld of handhavend wordt opgetreden. Als er vanwege beperkte handhavingscapaciteit aan een
bepaalde overtreding een lage prioriteit is toegekend, geldt dit niet als een bijzondere omstandigheid op grond waarvan van
handhaving kan worden afgezien (ABRvS 28 juli 2010, 200910268/1/H1, r.0. 2.5; ABRvS 4 juni 2014, AB 2014/451, r.o.
2.4.1; ABRvS 24 februari 2016, AB 2016/119, r.0. 7.2).

2.

In de hierboven opgenomen uitspraak was geen handhavingsbeleid vastgesteld waarin een prioriteitsstelling was
opgenomen. Appellant beroept zich op het gelijkheidsbeginsel. Het college heeft in reactie hierop toegelicht dat het voor
zover sprake is van gelijke gevallen, vanwege een beperkte capaciteit niet meteen een handhavingszaak kan starten zodra
een overtreding wordt vastgesteld. Omvangrijkere overtredingen hebben een hogere prioriteit dan minder omvangrijke
overtredingen. Op het perceel van appellant was sprake van een stapeling van overtredingen en aan die stapeling is een
hoge prioriteit gegeven. Bovendien was in dit geval een handhavingsverzoek gedaan.

3.

De Afdeling volgt het college in dit betoog. Daarbij wordt van belang geacht dat uit de toelichting van het college blijkt dat
het handhavend zal optreden tegen andere gevallen, zij het dat dit nog enige tijd kan duren. Verder is in andere gevallen
ook al daadwerkelijk handhavend opgetreden, ook in gevallen waarin sprake was van meerdere overtredingen op een
perceel. Ten slotte acht de Afdeling van belang dat in dit geval, anders dan in de andere gevallen, een verzoek om
handhaving is gedaan. Wanneer naar aanleiding van een handhavingsverzoek in het individuele geval wordt gehandhaafd,
dan levert dat op zichzelf geen strijd met het gelijkheidsbeginsel op ten opzichte van gevallen waarin niet om handhaving is
verzocht en geen sanctiebesluit is genomen, zo volgt reeds uit eerdere rechtspraak (ABRvS 26 oktober 2016,
201507481/1/A3, r.0. 3.2. en ABRVS 4 juni 2014, AB 2014/451, r.0. 2.4.2).

4.

Uit de hiervoor genoemde jurisprudentie is af te leiden:

1. dat prioritering van handhaving en toezicht is toegestaan;

2. dat dit ook het geval is als geen beleid is vastgesteld waaruit prioritering volgt;

3. dat prioritering of een beperkte handhavingscapaciteit geen bijzondere omstandigheid is op grond waarvan van
handhaving kan worden afgezien;

4, dat een beperkte handhavingscapaciteit wel kan meebrengen dat het nog enige tijd kan duren voordat tegen
andere (vergelijkbare of gelijke) overtredingen wordt opgetreden;

5. dat een ingediend verzoek tot handhaving kan maken dat als gevolg daarvan eerder wordt gehandhaafd dan
wanneer een dergelijk verzoek niet is gedaan,;

6. dat bij een verzoek om handhaving een afweging moet worden gemaakt in het individuele geval, waarbij moet
worden bezien of ondanks de prioritering in dat geval handhavend moet worden opgetreden;

7. dat als vervolgens wordt besloten dat in het individuele geval toch handhavend zal worden opgetreden, dit op
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zichzelf geen strijd oplevert met het gelijkheidsbeginsel of het verbod van willekeur.

5.

In eerdere uitspraken wordt bovendien ook als toetsingsmaatstaf gehanteerd dat het gelijkheidsbeginsel een consistent en
doordacht bestuursbeleid vergt en veronderstelt dat het bestuur welbewust richting geeft en derhalve een algemene
gedragslijn volgt ten aanzien van zijn optreden in vergelijkbare gevallen. Zie ABRvS 4 juni 2014, AB 2014/451, r.0. 2.4.2,
ABRVS 11 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX1018, r.0. 2.3.4, ABRvS 11 maart 2009, ABkort 2009/119, r.o. 2.6.1 en ABRvS
11 juni 2008, AB 2008/228, r.o0. 2.6.2. Opvallend genoeg wordt de hiervoor genoemde toetsingsmaatstaf in de onderhavige
uitspraak niet gehanteerd. Hier werd de enkele toelichting dat ook tegen de andere gevallen handhavend zal worden
opgetreden, maar dat dit vanwege beperkte capaciteit nog enige tijd kan duren en dat er eerder in andere gevallen ook al
daadwerkelijk handhavend was opgetreden, met daarbij opgeteld het handhavingsverzoek, voldoende geacht. Ook heeft
daarbij een rol gespeeld dat sprake was van een stapeling van overtredingen, waaraan een hoge prioriteit is gegeven. Deze
omstandigheden geven niet zozeer blijk van een consistent en doordacht bestuursbeleid. Wellicht werd in combinatie met
het optreden in de eerdere gevallen toch welbewust richting gegeven en werd hiermee een algemene gedragslijn gevolgd.
Dan was het nuttig geweest als dit in de uitspraak tot uitdrukking was gekomen.

6.

Een geslaagd beroep op het gelijkheidsbeginsel in handhavingszaken blijft zeldzaam. In ieder geval is duidelijk dat een
handhavingsverzoek sanctionerend optreden kan bespoedigen en dat hiermee in de bestuurlijke afweging rekening moet
worden gehouden. Dit kan betekenen dat ondanks beperkte capaciteit aan dat betreffende geval prioriteit wordt toegekend
boven andere (gelijke of vergelijkbare) gevallen. Prioritering van handhavingsacties aan de hand van ernst, omvang en
personele capaciteit is toegestaan.
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