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Wetingang (Art. 5:7 Awb)

Essentie

Dat bijgebouw mogelijk als zelfstandige woonruimte kan worden ingericht, is onvoldoende voor opleggen
preventieve last. Geen gevaar van overtreding die met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid zal
plaatsvinden.

Samenvatting

De preventieve last onder dwangsom is opgelegd n.a.v. de verschillende bezoeken die de toezichthouder van
de gemeente aan het perceel heeft gebracht. Uit het constateringsrapport van de toezichthouder blijkt dat hij
het bijgebouw alleen tijdens het bezoek van 28 mei 2020 vanbinnen heeft waargenomen. De foto’s uit het
constateringsrapport laten zien dat de verbouwing t.t.v. dit bezoek nog niet afgerond was, waardoor uit de
foenmalige staat van het bijgebouw nog niet kon worden afgeleid hoe het bijgebouw zou worden ingericht. Wel
was waarneembaar dat er in het bijgebouw sanitaire voorzieningen werden aangelegd. Tijdens de latere
bezoeken heeft de toezichthouder geen toestemming gekregen om het bijgebouw vanbinnen te bekijken. De
enkele omstandigheid dat een toezichthouder op 28 mei 2020 heeft geconstateerd dat de indeling van het
bijgebouw op dat moment toeliet dat het bijgebouw mogelijk als zelfstandige woonruimte zou kunnen worden
ingericht, is op zichzelf onvoldoende voor de conclusie dat het bijgebouw ook daadwerkelijk voor zelfstandige
bewoning zal worden ingericht. Gezien de inrichting van het bijgebouw op dat moment was het niet uitgesloten
dat het bijgebouw zou worden gebruikt op een wijze die wel in overeenstemming is met de regels uit het
bestemmingsplan. Van een aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid van het plaatsvinden van een
overtreding van het bestemmingsplan is daarom geen sprake.
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Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank ten onrechte geoordeeld dat het college zich op het standpunt
heeft mogen stellen dat er sprake was van een aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid dat het bijgebouw
voor zelfstandige bewoning gebruikt zou gaan worden.

Partij(en)

Uitspraak op het hoger beroep van:

[appellante], wonend te Noordwijk,

appellante,

tegen de uitspraak van de rechtbank Den Haag van 7 februari 2023 in zaak nr. 21/3231 in het geding tussen:
[appellante],

en

het college van burgemeester en wethouders van Noordwijk.

Uitspraak

Procesverloop

Bij besluit van 24 juli 2020 heeft het college [appellante] onder oplegging van een last onder dwangsom gelast
om het gebruik van een bijgebouw aan de [locatie] te Noordwijk als zelfstandige woonruimte te voorkomen.

Bij besluit van 15 maart 2021 heeft het college het door [appellante] daartegen gemaakte bezwaar ongegrond
verklaard.

Bij uitspraak van 7 februari 2023 heeft de rechtbank het door [appellante] daartegen ingestelde beroep
ongegrond verklaard.

Tegen deze uitspraak heeft [appellante] hoger beroep ingesteld.

(...)

Overwegingen

Overgangsrecht inwerkingtreding Omgevingswet

1.

Op 1 januari 2024 zijn de Omgevingswet en de Invoeringswet Omgevingswet in werking getreden. Als voor het
tijdstip van inwerkingtreding van de Omgevingswet een overtreding heeft plaatsgevonden, is aangevangen of
het gevaar voor een overtreding klaarblijkelijk dreigde, en voor dat tijdstip een last onder dwangsom is
opgelegd voor die overtreding of dreigende overtreding, dan blijft op grond van artikel 4.23, eerste lid, van de
Invoeringswet Omgevingswet op die opgelegde last onder dwangsom en de invordering daarvan het recht
zoals dat gold onmiddellijk voor het tijdstip van inwerkingtreding van de Omgevingswet van toepassing tot het

Link: https://www.inview.nl/document/idafOdfef0c839435aa333f08d959¢7922 Page 2/7
Alle (auteurs-)rechten op dit document berusten bij Wolters Kluwer Nederland B.V. of haar

licentiegevers en worden uitdrukkelijk voorbehouden. Tekst- en datamining niet toegestaan. Dit

document is gegenereerd op 01.02.2025. Kijk voor meer informatie over de diensten van Wolters

Kluwer op www.wolterskluwer.nl.


javascript:void(0)
https://www.inview.nl/document/idaf9dfef0c839435aa333f08d959c7922
https://www.wolterskluwer.nl

tijdstip waarop de last volledig is uitgevoerd, de dwangsom volledig is verbeurd en betaald, of de last is
opgeheven.

Bij besluit van 24 juli 2020 heeft het college aan [appellante] een last onder dwangsom opgelegd. Dat betekent
dat in dit geval de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (hierna: de Wabo), zoals die gold véér 1 januari
2024, van toepassing blijft.

Inleiding

2.

[appellante] woont aan de [locatie] in Noordwijk (hierna: het perceel). Op het perceel staan een woning en een
bijgebouw. Het bestemmingsplan "Noordwijk aan Zee" kent de bestemming "Wonen" toe aan de gronden van
het perceel. Op grond van de planregels is zelfstandige bewoning van bijgebouwen enkel toegestaan als het
betreffende bijgebouw binnen een bouwvlak staat.

[appellante] heeft het bijgebouw op haar perceel in 2020 laten verbouwen. Het perceel is op 28 mei 2020, 9
juni 2020 en 7 juli 2020 door een toezichthouder van de gemeente bezocht. De toezichthouder heeft daarbij
geconstateerd dat het bijgebouw vermoedelijk bewoond zou gaan worden, omdat zelfstandige bewoning
volgens de toezichthouder mogelijk zou worden door de nieuwe inrichting van het bijgebouw. Zo beschikt het
bijgebouw volgens de toezichthouder over sanitaire voorzieningen, een keuken, een brievenbus en een eigen
huisnummer-aanduiding. De aanwezigheid van deze voorzieningen heeft ertoe geleid dat het college vermoedt
dat [appellante] het bijgebouw voor zelfstandige bewoning beoogt te gebruiken.

Om te voorkomen dat [appellante] de regels van het bestemmingsplan overtreedt door het bijgebouw als
woonruimte te gebruiken, heeft het college bij besluit van 24 juli 2020 een preventieve last onder dwangsom
opgelegd.

Hoger beroep

Preventieve last onder dwangsom

3.

[appellante] betoogt dat de rechtbank ten onrechte heeft geoordeeld dat het college een preventieve last onder
dwangsom heeft mogen opleggen. Zij voert aan dat er geen sprake was van een gevaar van een overtreding
die met een aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid zal plaatsvinden. Anders dan de rechtbank heeft
overwogen, wordt wel bestreden dat het bijgebouw is ingericht voor zelfstandig woongebruik. Volgens haar is
het bijgebouw namelijk ingericht als hobbyruimte en bijkeuken, waar zij frituurt en vis bakt, en wordt de
verdieping van het bijgebouw gebruikt als hobbyatelier. Bovendien is volgens haar van belang dat de
preventieve last onder dwangsom gebaseerd is op waarnemingen die hebben plaatsgevonden tijdens de
verbouwing. De conclusie dat het bijgebouw verbouwd wordt voor bewoning is daarom gebaseerd op een
mogelijke inrichting van het bijgebouw. Daarom moet het besluit tot het opleggen van de preventieve last
onder dwangsom volgens [appellante] worden vernietigd.

3.1.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen, bijvoorbeeld in de uitspraak van 11 november 2020,
ECLI:NL:RVS:2020:2698, volgt uit artikel 5:7 van de Algemene wet bestuursrecht dat een besluit tot het
opleggen van een preventieve last onder dwangsom slechts kan worden genomen als zich een gevaar
voordoet van een overtreding van een concreet bij of krachtens de wet gesteld voorschrift die met aan
zekerheid grenzende waarschijnlijkheid zal plaatsvinden.

Een dergelijke situatie doet zich naar het oordeel van de Afdeling niet voor.
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3.2.

De Afdeling baseert haar oordeel op het volgende. De preventieve last onder dwangsom is opgelegd naar
aanleiding van de verschillende bezoeken die de toezichthouder van de gemeente aan het perceel heeft
gebracht. Uit het constateringsrapport van de toezichthouder blijkt dat hij het bijgebouw alleen tijdens het
bezoek van 28 mei 2020 van binnen heeft waargenomen. De foto’s uit het constateringsrapport laten zien dat
de verbouwing ten tijde van dit bezoek nog niet afgerond was, waardoor uit de toenmalige staat van het
bijgebouw nog niet kon worden afgeleid hoe het bijgebouw zou worden ingericht. Wel was waarneembaar dat
er in het bijgebouw sanitaire voorzieningen werden aangelegd. Tijdens de latere bezoeken heeft de
toezichthouder geen toestemming gekregen om het bijgebouw van binnen te bekijken. De enkele
omstandigheid dat een toezichthouder op 28 mei 2020 heeft geconstateerd dat de indeling van het bijgebouw
op dat moment toeliet dat het bijgebouw mogelijk als zelfstandige woonruimte zou kunnen worden ingericht, is
op zichzelf onvoldoende voor de conclusie dat het bijgebouw ook daadwerkelijk voor zelfstandige bewoning zal
worden ingericht. Gezien de inrichting van het bijgebouw op dat moment was het niet uitgesloten dat het
bijgebouw zou worden gebruikt op een wijze die wel in overeenstemming is met de regels uit het
bestemmingsplan. Van een aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid van het plaatsvinden van een
overtreding van het bestemmingsplan is daarom geen sprake.

Gelet op het voorgaande heeft de rechtbank ten onrechte geoordeeld dat het college zich op het standpunt
heeft mogen stellen dat er sprake was van een aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid dat het bijgebouw
voor zelfstandige bewoning gebruikt zou gaan worden.

Het betoog slaagt.

Conclusie

4.

Het hoger beroep is gegrond. De aangevallen uitspraak dient te worden vernietigd. Doende hetgeen de
rechtbank zou behoren te doen, zal de Afdeling het beroep tegen het besluit van 15 maart 2021 alsnog
gegrond verklaren en dit besluit vernietigen vanwege strijd met artikel 5:7 van de Awb. De Afdeling zal tevens
het besluit van 24 juli 2020 herroepen. Daarnaast zal de Afdeling bepalen dat deze uitspraak in de plaats
treedt van het vernietigde besluit.

5.

Het college moet de proceskosten vergoeden.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State:
l. verklaart het hoger beroep van [appellante] gegrond;

II.  vernietigt de uitspraak van de rechtbank Den Haag van 7 februari 2023 in zaak nr. 21/3231;
lll.  verklaart het beroep van [appellante] gegrond;

IV. vernietigt het besluit van 15 maart 2021 van het college van burgemeester en wethouders van
Noordwijk, met kenmerk D2021-039549;

V. herroept het besluit van het college van burgemeester en wethouders van Noordwijk van 24 juli 2020,
met kenmerk D2020-096350;
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VI. bepaalt dat deze uitspraak in de plaats treedt van het vernietigde besluit;

VI veroordeelt het college van burgemeester en wethouders van Noordwijk tot vergoeding van bij

l. [appellante] in verband met de behandeling van het bezwaar en het beroep opgekomen proceskosten
tot een bedrag van € 1499,00, geheel toe te rekenen aan een door een derde beroepsmatig verleende
rechtsbijstand;

VI  gelast dat het college van burgemeester en wethouders van Noordwijk aan [appellante] het door haar
Il.  voor de behandeling van het beroep en hoger beroep betaalde griffierecht ten bedrage van € 455,00
vergoedt.

Noot

Auteur: C.M.M. van Mill]

Noot

1.

Uit de hierboven opgenomen uitspraak volgt dat een preventieve last onder dwangsom niet lichtvaardig mag
worden opgelegd. Als er nog ruimte is voor een legale eindsituatie is een preventieve last geen optie. Artikel
5:7 Awb bepaalt dat een besluit tot het opleggen van een preventieve last onder dwangsom alleen kan worden
genomen als zich een gevaar voordoet van een overtreding die met aan zekerheid grenzende
waarschijnlijkheid zal plaatsvinden. Aan dit criterium (voorheen ook wel het ‘klaarblijkelijkheidscriterium’
genoemd) moet bij het opleggen van een preventieve last worden voldaan. Daarvoor is ook vereist dat het
gaat om een nieuwe, nog niet eerder gepleegde overtreding (zie o.a. ABRvS 6 april 2016,
ECLI:NL:RVS:2016:935, AB 2017/68, m.nt. C.J. Kortmann).

2,

In de onderhavige zaak ging het om een bijgebouw dat werd verbouwd. Het enkele feit dat tijdens de
verbouwing is geconstateerd dat de indeling van het bijgebouw op dat moment toeliet dat dit mogelijk als
zelfstandige woonruimte zou kunnen worden ingericht, is op zichzelf onvoldoende voor de conclusie dat het
bijgebouw ook daadwerkelijk voor zelfstandige bewoning zal worden ingericht. Vanwege de inrichting van het
bijgebouw op dat moment was het niet uitgesloten dat het bijgebouw wel conform het bestemmingsplan zou
worden gebruikt. Er was dan ook geen sprake van een met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid dat de
overtreding ook daadwerkelijk zou plaatsvinden. Hoewel één constatering tijdens de verbouwing binnen in het
gebouw weliswaar vermoedens en aannames rechtvaardigt, is dit niet voldoende voor het opleggen van een
preventieve last. Daarvoor is meer nodig.

3.

De lat voor het opleggen van een preventieve last ligt dus hoog. Dit maakt dat het opleggen van een
preventieve last de rechterlijke toets doorgaans niet kan doorstaan als de bouwwerkzaamheden nog niet zijn
afgerond, zoals in het onderhavige geval. Als de bouwwerkzaamheden nog aan de gang zijn, is het immers
ook nog mogelijk dat na afronding hiervan tot een legaal eindresultaat wordt gekomen. Zie bijvoorbeeld ook
ABRVS 20 maart 2019, ECLI:NL:RVS:2019:856, over een buitenruimte of dakterras, waarin de Afdeling
oordeelde dat niet vaststond dat bij het voortzetten van de werkzaamheden klaarblijkelijk gevaar voor een
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overtreding dreigde. Ook stond in deze zaak niet vast dat het dak van de aanbouw als buitenruimte zou
worden aangelegd. Wanneer de werkzaamheden nog kunnen uitmonden in een legale situatie is voor een
preventieve last geen ruimte.

4,

Dat geldt ook als er nog een groot aantal werkzaamheden moet plaatsvinden voordat daadwerkelijk sprake is
van een overtreding, zo volgt uit ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2698, Gst. 2021/15, m.nt. J.
Zweers. In die zaak ging het om een stookinstallatie. Volgens het college duidde alles erop dat de
stookinstallatie gereed werd gemaakt voor ingebruikname. Dat er nog afrondende werkzaamheden moesten
worden verricht voordat de stookinstallatie kon worden gebruikt, was volgens het college daarom niet relevant.
De Afdeling ziet dit anders en oordeelt dat niet aannemelijk was gemaakt dat de overtreding van artikel 7.8
Bouwbesluit klaarblijkelijk dreigde. Enkel het verrichten van voorbereidende werkzaamheden of handelingen is
dus doorgaans niet voldoende. Dit sluit ook aan bij de wetsgeschiedenis bij artikel 5:7 Awb: wanneer met een
grote mate van waarschijnlijkheid vaststaat dat de overtreding zal plaatsvinden, kan niet in alle gevallen van de
overheid worden verwacht dat zij lijdzaam toeziet totdat de overtreding is gepleegd. De wetgever merkt op dat
een concrete en volledige afweging van alle betrokken belangen impliceert dat nauwkeurig moet vaststaan
welke overtreding zal plaatsvinden, en dat de beslissing tot het opleggen van een preventieve sanctie pas kan
worden genomen wanneer de betrokken belangen volledig kunnen worden overzien. Dat betekent dat een
preventieve last vaak pas kort voor de overtreding in beeld komt (Kamerstukken I 2003/04, 29702, nr. 3, p.
90).

5.

Dit geldt evengoed voor nog te begane overtredingen vanwege strijdig gebruik. In ABRvS 19 juni 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:1948, werd geoordeeld dat de enkele omstandigheid dat een toezichthouder had
geconstateerd dat er in het bijgebouw woonvoorzieningen aanwezig waren, niet tot de conclusie kon leiden dat
het bijgebouw voor bewoning gebruikt zou gaan worden. Ook de enkele omstandigheid dat er plannen lijken te
volgen uit subsidiedocumenten en -beschikkingen is niet voldoende om preventief te handhaven, zie ABRvS
17 juli 2024, ECLI:NL:RVS:2024:2917.

6.

Concrete uitlatingen van de overtreder waaruit de toekomstige overtreding blijkt, kunnen wel een grondslag
bieden voor preventieve handhaving. Zie in dit verband bijvoorbeeld ABRvS 18 september 2019,
ECLI:NL:RVS:2019:3196. In die zaak ging het om het in strijd met een voorbereidingsbesluit gebruiken van
een pand als afhaal- en bezorgcentrum voor broodjes. De overtreding had nog niet plaatsgevonden, maar er
hingen al wel affiches met de openingsdatum van het afhaal- en bezorgcentrum. De Afdeling oordeelde in
deze uitspraak dat het gevaar van een overtreding van het gebruikswijzigingsverbod wel klaarblijkelijk dreigde.
Zie ook ABRVS 24 april 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1322, AB 2019/421, m.nt. C.M.M. van Mil, waarin uit de
aankondiging van de overtreder ten aanzien van het breken van puin volgde dat het gevaar van een
overtreding klaarblijkelijk dreigde, zodat er sprake was van een gevaar van een overtreding die met aan
zekerheid grenzende waarschijnlijkheid zou plaatsvinden.

7.

Of er een bevoegdheid bestaat om preventief tot handhaving over te gaan, blijft casuistisch. Bij nog niet
afgeronde bouwwerkzaamheden geldt dat als een legale situatie na afronding nog mogelijk is, geen sprake is
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van een gevaar van een overtreding die met een aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid zal plaatsvinden.
De (potentiéle) overtreder krijgt dan het voordeel van de twijfel. Het bevoegd gezag staat vervolgens bij
daadwerkelijke constatering van de overtreding uiteraard alsnog het instrument van de reguliere last ter
beschikking.

Voetnoten

[1]1 Chantal van Mil is advocaat bij Hekkelman Advocaten N.V. en is daarnaast verbonden aan de Universiteit
van Amsterdam als buitenpromovendus.
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