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Inleiding 

Met de Landelijke Handhavingsstrategie Omgevingsrecht (LHSO) is inzichtelijk gemaakt hoe 
verschillende handhavingsinstrumenten kunnen worden ingezet bij bestuursrechtelijke en 
strafrechtelijke handhaving van het omgevingsrecht. Wanneer uit de LHSO volgt dat een last onder 
dwangsom of last onder bestuursdwang moet worden opgelegd is zorgvuldige besluitvorming van 
belang. Deze leidraad helpt bij het motiveren van de begunstigingstermijn en de evenredigheid van 
de hoogte van de last. De leidraad benoemt veel voorkomende overtredingen en geeft standaard 
begunstigingstermijnen en standaard dwangsombedragen. Het bevoegd zal natuurlijk wel altijd zelf 
moeten kunnen motiveren waarom voor deze termijn of hoogte van het dwangsombedrag gekozen 
is. 
 
De leidraad is geschreven met de Omgevingswet als scope. Voor de hoogte van de dwangsommen is 
aangesloten bij MKB-bedrijven omdat het hier gaat om veel voorkomende overtredingen van 
soortgelijke omvang. 
 
De leidraad tracht een overzicht te geven van jurisprudentie en belangrijke overwegingen. Het 
bestuursrecht is dynamisch waardoor deze leidraad niet compleet kan zijn. Dit document is dan ook 
informerend van aard. 
 
Wijzigingen ten opzichte van eerdere versies. 
In deze editie is jurisprudentie tot begin 2023 opgenomen over het opleggen en verbeuren van 
dwangsommen. De scope van de leidraad is verbreed door ook expliciet aandacht te geven aan de 
bestuurlijke waarschuwing en het innen van dwangsommen. Daarnaast is het aspect ‘recidive’ 
expliciet opgenomen. Tot slot zijn de dwangsombedragen aangepast naar de huidige stand van 
zaken en is een rekenmethodiek toegevoegd voor die gevallen dat er sprake is van een zeer 
financieel krachtige ondertoezichtstaande. 
 
 
  

https://iplo.nl/regelgeving/instrumenten/vergunningverlening-toezicht-handhaving/landelijke-handhavingstrategie/#:~:text=Door%20de%20landelijke%20handhavingstrategie%20treden,leefomgeving%20veilig%2C%20schoon%20en%20gezond.
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Leeswijzer 
Het proces om te komen tot een handhavingsbeschikking verloopt veelal via een 
tweestapshandhaving zoals weergegeven in figuur 1. Dit proces is dan ook gebruikt voor de structuur 
van deze leidraad.  
 

 
 
Figuur 1: proces van toezicht en handhaving 
 
Hoofdstuk 1 gaat over het uitvoeren van toezicht en heeft betrekking op de stappen ‘initiële 
controle’ tot en met ‘hercontrole’. In hoofdstuk 2 wordt het uitvoeren van de handhaving van 
‘vooraankondiging’ tot en met ‘controle op de last’ behandeld. Hoofdstuk 3 gaat vervolgens over de 
te nemen vervolg stappen. In hoofdstuk 4 wordt uitleg gegeven over standaard dwangsombedragen 
en begunstigingstermijnen. Vanwege spoedeisendheid zijn bepaalde stappen in het proces over te 
slaan. Hierover wordt in paragraaf 2.1 verder aandacht besteed. 
 
In bijlage 1 zijn van veelvoorkomende overtredingen van het omgevingsrecht de kwalificatie volgens 
de LHSO weergegeven, evenals de mogelijke sancties, de hoogte van de dwangsom en eventuele 
bijzonderheden. Bijlage 2 is een rekenmethode opgenomen voor financieel draagkrachtige 
ondertoezichtstaanden. 
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1 Het uitvoeren van toezicht 

In dit hoofdstuk wordt het uitvoeren van toezicht behandeld. In paragraaf 1.1 wordt ingezoomd op 
de initiële controle en de beleidsmatige verankering van deze leidraad. Paragraaf 1.2 gaat over het 
vaststellen van overtredingen, het bepalen wie de normaddressaat en overtreder is en ook of er 
sprake is van recidive.  
 

1.1 Initiële controle 
Het proces van toezicht en handhaving start altijd met een initiële controle. Deze controle kan 
planmatig, thematisch of vanuit een klacht/handhavingsverzoek ontstaan. De diepgang van de 
controle is afhankelijk van het soort controle en het beleid dat gevoerd wordt.  
 
1.1.1 Beleid 
Het bevoegd gezag is op basis verplicht om uitvoerings- en handhavingsbeleid op te stellen. In dit 
beleid wordt gemotiveerd aangegeven welke doelen het bevoegd gezag zichzelf stelt bij de 
uitvoering en handhaving en welke activiteiten zij daartoe zullen uitvoeren. Dit beleid wordt ook 
afgestemd met de organen die belast zijn met de strafrechtelijke handhaving zoals het openbaar 
ministerie. In dit uitvoeringsbeleid zijn de volgende onderwerpen opgenomen: 

- prioriteitstelling,  
- samenwerking met strafrecht,  
- hoe de doelen van het beleid worden gemonitord,  
- op welke wijze en hoe uitvoering gegeven wordt aan bestuurlijke sancties, 
- de termijnen die bij het geven en uitvoeren van sancties worden gehanteerd.  

 
Met de LHSO is inzichtelijk gemaakt hoe en welk handhavingsinstrument kan worden ingezet bij 
bestuurs- en strafrechtelijke handhaving van het omgevingsrecht. De LHSO is voor de basistaken 
verplicht om toe te passen. Voor de taken die het bevoegd gezag zelf uitvoert of als plustaak laat 
uitvoeren door een omgevingsdienst, moet in het uitvoerings- en handhavingsbeleid worden 
bepaald welke strategie gevolgd wordt. Hierbij heeft eenduidige aansluiting bij de LHSO de voorkeur. 
 
1.1.2 Prioritering en handhavingsverzoeken 
De capaciteit voor Toezicht en Handhaving is beperkt. Daarom is prioritering altijd nodig. Volgens 
vaste jurisprudentie mag handhavingsbeleid er niet toe strekken dat tegen overtredingen met een 
lage prioriteit nooit wordt opgetreden (ECLI:NL:RVS:2014:1982).   
Het prioriteringsbeleid kan wel een reden zijn om bij handhavingsverzoeken een aanvullende 
afwegingen te maken. Het karakter van het overtreden voorschrift, het daarbij betrokken algemene 
belang en de belangen van de verzoeker om handhaving van de verzoeker om handhaving kunnen 
van geval tot geval reden zijn om al dan niet over te gaan tot handhaving (ECLI:NL:RVS:2021:1961).  
 
  

https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2014:1982
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2021:1961
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1.2 Bepalen overtreding en overtreder 
 
1.2.1 Overtreding 
Op grond van artikel 5:1 van de Awb is sprake van een overtreding als er een gedraging is die in strijd 
is met het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift. Het aspect gedraging moet ruim 
worden opgevat. Ook het nalaten van een handeling of  het laten bestaan van een situatie valt onder 
een gedraging. 
Toezichthouders voeren hun toezichtstaak uit op grond van hun bevoegdheden uit hoofdstuk 5 van 
de Awb, eventueel aangevuld met bevoegdheden uit bijzondere wetten, .  
 
1.2.2 Normaddressaat en overtreder 
Wanneer een overtreding is vastgesteld, dient vastgesteld te worden wie normaddressaat en 
overtreder is. De normaddressaat is de (rechts)persoon voor wie de norm geldt. Afhankelijk van de 
na te leven norm kan dat zijn ‘een ieder’ (zie bijvoorbeeld art 13 Wet bodembescherming), ‘de 
drijver van de inrichting’ (bijvoorbeeld bij vergunningen), ‘degene die de activiteit uitvoert’ (zie 
bijvoorbeeld art 1.10 Activiteitenbesluit milieubeheer). Naast deze voorbeelden bestaan er nog 
meerdere rechtsfiguren voor de normaddressaat.  
 
Een handhavingsbeschikking moet opgelegd worden aan de overtreder. De overtreder hoeft niet per 
definitie de (rechts)persoon te zijn op wiens naam de vergunning of melding voor de betreffende 
activiteit staat. De overtreder kan zowel een natuurlijk persoon als een rechtspersoon zijn. 
Uitgangspunt is, net als in het strafrecht, dat de bestuurlijke sanctie kan worden opgelegd aan 
degene of degenen, die de gedraging «pleegt» of «plegen». Dat kan zijn door het fysiek zelf 
uitvoeren van een verboden handeling of door tussenkomst van een ander (functionele pleger). Ook 
als de overtredingen worden uitgevoerd door medewerkers of andere ondergeschikten en de 
eigenaar/bestuurder van een bedrijf deze handelingen heeft aanvaard ontstaat functioneel pleger. 
Ook deelnemers, medeplegers, feitelijk leidinggevenden zijn via de last onder dwangsom aan te 
schrijven. Artikel 5:1 lid 3 Awb verklaart artikel 51 lid 2 Sr namelijk van toepassing.12 
 
1.2.3 Recidive 
Omdat recidive duidt op slecht naleefgedrag en daarmee afbreuk wordt gedaan aan de belangen die 
met de wet- en regelgeving worden beschermd, is het noodzakelijk om stevig op te treden. Dit kan 
één van de redenen zijn om stappen in het handhavingsproces te versnellen of een hogere 
handhavingsbeschikking op te leggen. Voor recidive is niet noodzakelijk dat de overtreding wordt 
herhaald binnen dezelfde gemeente. Ook herhaling van een overtreding binnen een andere 
gemeente of provincie van de Omgevingsdienst kunnen worden aangemerkt als recidive.  
Recidive kan ook ontstaan als:  

- nog geen vijf jaar verstreken zijn sinds het plaatsvinden van de vorige overtreding, en; 
- eerder een voornemen tot handhavend optreden verzonden; dit voornemen heeft geleid tot het 
ongedaan maken van de overtreding, of; 
- eerder een proces-verbaal opgemaakt is dat heeft geleid tot een onherroepelijke 
strafbeschikking. 

Wanneer er sprake is een overtreding van een voorschrift dat een periodiek karakter heeft 
(bijvoorbeeld een 10 jaarlijkse periodieke keuring van een installatie) moet in afwijking van 
bovengenoemde vijf jaar gekeken worden naar de cyclus van het overtreden voorschrift. In dit 
voorbeeld is dus ook na 10 jaar nog sprake van recidive.     
Het hoeft niet specifiek te gaan om hetzelfde overtreden voorschrift of artikel. Recidive ontstaat ook 
bij eerdere overtreding binnen hetzelfde omgevingscompartiment (bijvoorbeeld bodem, welstand, 
water etc.) die voor de beoordeling van de voorliggende overtreding relevant zijn. 

 
1 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 78-79 

2 Bleeker T.R., 2021, MILIEUAANSPRAKELIJKHEID VAN LEIDINGGEVENDEN : Over strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke sanctionering 

van leidinggevenden voor milieuovertredingen in bedrijfscontext  

 

https://zoek.officielebekendmakingen.nl/kst-29702-3.html
https://dspace.library.uu.nl/handle/1874/406876
https://dspace.library.uu.nl/handle/1874/406876
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1.3 Bestuurlijke waarschuwing 
De LHSO geeft, met uitzondering van overtredingen die een aanzienlijk en/of onomkeerbaar gevolg 
hebben voor de fysieke leefomgeving, de mogelijkheid om een bestuurlijk gesprek/waarschuwing te 
gebruiken als instrument.  
 
Een bestuurlijke waarschuwing is in principe geen besluit als bedoeld in de Awb waardoor hier geen 
rechtsmiddelen tegen kunnen worden aangewend. Uitzondering hierop is als de waarschuwing 
direct volgt uit een wettelijke voorschrift en als in het handhavingsbeleid is opgenomen dat een 
bestuurlijke waarschuwing gegeven moet worden alvorens een ander handhavingsinstrument 
ingezet moet worden (ECLI:NL:RVS:2018:1449).  In het Omgevingsrecht is veelal sprake van 
handhaving op grond van beleidsregels. Dergelijke waarschuwingen zijn geen besluit als bedoeld in 
de Awb (ECLI:NL:CBB:2019:30).  
 
Nu er geen sprake is van een besluit als bedoeld in de Awb gelden er beperkte kwaliteitseisen voor 
de bestuurlijke waarschuwing. Relevant is wel dat door het uitdragen van een waarschuwing het 
bevoegd gezag op de hoogte is van een overtreding. Het enkele feit dat er een lange termijn kan 
zitten tussen een waarschuwing en daadwerkelijk opleggen van een handhavingsbeschikking 
ontslaat de overtreder er niet van om actie te ondernemen (ECLI:NL:RVS:2019:2610), maar kan wel 
belemmeringen opleveren bij latere handhaving (ECLI:NL:RVS:2022:559). Ook het 
vertrouwensbeginsel (zie LHSO voor nadere uitwerking) kan aandacht vragen als er een lange termijn 
zit tussen de bestuurlijke waarschuwing en het opleggen van de feitelijke last. 
 

1.4 Hercontrole 
De laatste stap in de fase van toezicht houden is het uitvoeren van een hercontrole. Na het verlopen 
van de termijn opgenomen in de bestuurlijke waarschuwing volgt een hercontrole. Doel van deze 
controle is het vaststellen of de vastgestelde overtreding is beëindigd en/of hersteldhersteld. Als de 
situatie is opgelost eindigt het proces van toezicht. Als de overtreding niet (volledig) is beëindigd 
wordt overgestapt naar handhaving. Het is mogelijk dat tijdens de hercontrole een andere 
overtreding wordt vastgesteld dan opgenomen in de bestuurlijke waarschuwing. In zo’n geval zal 
voor de nieuw vastgestelde overtreding een nieuwe bestuurlijke waarschuwing moeten worden 
opgesteld. 
 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2018:1449
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2019:30
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2019:2610
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2022:559
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2 Opleggen en uitvoeren van bestuurlijke sancties 

In dit hoofdstuk wordt de fase van het uitvoeren van handhaving, vanaf het opstellen van een 
vooraankondiging tot en met de controle op de uitvoering van de handhavingsbeschikking, 
beschreven. 
 

2.1 Vooraankondiging 
Voordat een definitieve handhavingsbeschikking wordt opgelegd, wordt – met  uitzondering van 
gevallen met zeer spoedeisend belang –een vooraankondiging opgesteld. 
 
2.1.1 Spoedeisend belang 
Er is sprake van spoedeisend belang als de situatie zo spoedeisend is dat een besluit niet kon worden 
afgewacht (ECLI:NL:RVS:2016:3299). Bij spoedeisend belang kan uitsluitend gebruik worden gemaakt 
van bestuursdwang op grond van artikel 5:31 Awb.  
Dit artikel geeft twee mogelijkheden 1) bij voldoende spoedeisend belang direct een 
handhavingsbesluit zonder begunstigingstermijn nemen of 2) bij zeer spoedeisende situaties pas na 
afloop een handhavingsbesluit nemen.  
 
Het bevoegd gezag moet onderbouwen waarom er sprake is van een spoedeisende situatie. Veelal 
gaat het om situaties waarbij direct moet worden ingegrepen vanwege de gevaren voor mens of 
milieu. De bouwvallige staat van een pand, lekkende vaten chemisch afval of acuut brandgevaar of 
het ontbreken van brandbeveiligingsinstallaties zijn allen aangemerkt als spoedeisende situaties 
(ECLI:NL:RVS:2021:1549; ECLI:NL:RVS:2016:1855, ECLI:NL:RVS:2015:1458, ECLI:NL:RVS:2020:514). 
Ook zeer ernstige hinder, bijvoorbeeld ernstige geuroverlast kan aanleiding zijn om spoedeisende 
bestuursdwang toe te passen (ECLI:NL:RVS:2019:3552).  
 
Bij spoedeisendheid belang speelt ook mee hoe lang het bevoegd gezag al op de hoogte was van de 
situatie. Even wachten met handelen mag (ECLI:NL:RVS:2015:3550), maar niet te lang 
(ECLI:NL:RVS:2007:BA2669). Natuurlijk hangt deze termijn af van de specifieke situatie. 
Ook al is er sprake van een spoedeisende situatie dan berust op het bevoegd gezag de taak om te 
oordelen of een korte begunstigingstermijn geboden kan worden (ECLI:NL:RVS:2021:1549). Ook 
moet de overtreder altijd zelf in de gelegenheid worden gesteld de overtreding te beëindigen 
(ECLI:NL:RVS:2021:1159).  
  
Is er geen sprake van een spoedeisend belang, dan zal altijd een vooraankondiging moeten worden 
opgesteld. In de vooraankondiging geeft het bevoegd gezag aan dat het van plan is om een 
handhavingsbeschikking te nemen. De vooraankondiging is geen besluit waartegen bezwaar en 
beroep open staat. Met de vooraankondiging wordt gepoogd om de ondertoezichtstaande in de 
gelegenheid te stellen om een zienswijze in te dienen (4:8 Awb).  
Een vooraankondiging wordt ingezet bij herstelsancties (last onder dwangsom en last onder 
bestuursdwang). Bij een bestuurlijke boete is de formele term ‘voornemen’ (5:50 Awb).  
 
2.1.2 Keuze voor het handhavingsinstrument 
In de vooraankondiging wordt het gekozen handhavingsinstrument gemotiveerd. 
De hoofdregel van de Awb (zie artikel 5:21) is dat gekozen wordt voor het instrument 
bestuursdwang. In afwijking van bestuursdwang kan gekozen worden voor een last onder dwangsom 
als het belang van het te handhaven voorschrift zich daar niet tegen verzet (5:32 Awb). Zo is bij 
urgente en onomkeerbare zaken bestuursdwang meer geschikt dan de dwangsom. In de LHSO volgt 
dit ook duidelijk uit de interventiematrix. Ook bij een incidentele overtreding is een dwangsom niet 
altijd een effectief instrument. Bestaat er gevaar voor herhaling, waarbij de aard van de overtreding, 
de mate van overeenkomst en tijdsverloop van belang is, kan een dwangsom wel ingezet worden 
(ECLI:NL:CBB:2014:223). In de twee volgende paragrafen wordt ingegaan op de vormvereisten van 
beide handhavingsinstrumenten. 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2016:3299
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2021:1549
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2016:1855
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2015:1458
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2020:514
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2019:3552
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2015:3550
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2007:BA2669
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2021:1549
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2021:1159
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2014:223
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2.2 Last onder dwangsom 
De last onder dwangsom is een handhavingsbeschikking met als doel de overtreder te bewegen tot 
naleving van de geldende regels. Van de dwangsom moet een zodanige prikkel uitgaan dat de last 
wordt uitgevoerd (ECLI:NL:RVS:2020:86). De last onder dwangsom is een herstelsanctie en wordt 
veelvuldig ingezet in het omgevingsrecht.  
Het besluit moet zorgvuldig genomen worden (3:4 Awb). Dit laatste betekent dat de bestuursrechter 
kan kijken of de dwangsom geschikt is om het doel te bereiken, of niet met een minder vergaande 
last kon worden volstaan, en of de last in het concrete geval evenwichtig is (ECLI:NL:RVS:2022:285). 
Een voorbeeld van dat laatste aspect is de uitspraak (ECLI:NL:RVS:2022:321) waarbij de verwachte 
huurinkomsten bij het niet naleven van de last niet zijn betrokken. Gelet op Europees recht dient er 
sprake te zijn van een doeltreffend, evenredig en afschrikwekkend ingezet instrument. Vooral de 
doeltreffendheid vraagt aandacht. 
 
De last onder dwangsom bestaat feitelijk uit twee aspecten: wat is het overtreden voorschrift (de 
‘last’) en hoe moet dit worden hersteld (de herstelmaatregel). De herstelmaatregel moet dusdanig 
geformuleerd zijn dat er voldoende vrijheid bestaat richting overtreder om te bepalen hoe aan de 
last wordt voldaan.  
De verhouding tussen de last en de herstelmaatregel moet voldoende duidelijk zijn. Dit betekent dat 
de handhavingsbeschikking als zelfstandig document leesbaar moet zijn en de overtreder duidelijk 
weet wat verlangd wordt (ECLI:NL:RVS:2020:169). De last mag ook niet verder strekken dan tot het 
treffen van de daartoe vereiste minst bezwarende maatregel (ECLI:NL:RVS:2022:397). Andersom 
mag een last ook niet zo geformuleerd zijn dat wanneer voldaan is aan de last, de overtreding niet is 
beëindigd (ECLI:NL:RBGEL:2023:353).  
De last onder dwangsom bevat een begunstigingstermijn. De begunstigingstermijn is de periode dat 
de overtreder nog de mogelijkheid heeft om de situatie te herstellen zonder dat de dwangsom wordt 
verbeurd. De begunstigingstermijn is niet langer dan noodzakelijk wat benodigd is om de overtreding 
op te heffen (ECLI:NL:RVS:2015:3891) of om te legaliseren. Als de overtreding onmiddellijk gestaakt 
kan worden, is een begunstigingstermijn niet nodig maar wel wenselijk (ECLI:NL:RVS:1997:AH7216). 
Tot slot wordt gemeld dat ook bij zicht op legalisatie niet altijd kan worden afgezien van handhaving 
(ECLI:NL:RVS:2022:800) 
 
Het kan zijn dat voor naleving een vergunning nodig is van een ander bevoegd gezag. In dat geval 
moet de begunstigingstermijn worden afgestemd met het andere bevoegde gezag 
(ECLI:NL:RVS:2018:3952 en ECLI:NL:RVS:2019:169). Immers de last onder dwangsom kan zorgen voor 
een legalisatie van de vergunningplichtige activiteit.  
 
Sommige lasten worden geformuleerd als ‘.. 4 weken na het besluit dient voldaan te worden aan..’. 
Dergelijke lasten zonder feitelijke datum beginnen te lopen de dag na het nemen van het besluit 
(ECLI:NL:RVS:2016:3388). Het benoemen van een concrete datum maakt het duidelijker voor de 
overtreder. Dit heeft dan ook de voorkeur. Als er sprake is van een herhalende overtreding is een 
begunstigingstermijn niet noodzakelijk om te stellen (ECLI:NL:RVS:2011:BP1330).  
 
Is een last onder dwangsom opgelegd en kan niet aan de begunstigingstermijn worden voldaan, dan 
mag het bevoegd gezag voor verbeuring van de dwangsom een besluit tot verruiming van de 
begunstigingstermijn nemen (ECLI:NL:RVS:2013:1829).  
 
In de last onder dwangsom moet opgenomen zijn wat er gebeurt na het verlopen van de 
begunstigingstermijn, namelijk of de dwangsom ineens, per tijdseenheid of per overtreding wordt 
verbeurd. Als richtlijn geldt dat een dwangsom per tijdseenheid veelal wordt opgelegd bij 
voortdurende overtredingen. Voor bedragen ineens wordt gekozen als het een ernstige overtreding 
is die gezien de ernst niet herhaald of langdurig mag voorkomen. Een dwangsom per overtreding van 
de last komt veelal voor bij gedragsovertredingen. Indien gekozen wordt voor een verbeuring per 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2020:86
https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/@128622/202002668-1-a3/
https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/@128596/202005619-1-r4
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2020:169
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2022:397
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RBGEL:2023:353
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2015:3891
https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/@130387/202102900-1-r4
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2018:3952
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2019:169
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2016:3388
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2011:BP1330
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2013:1829
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(geconstateerde) overtreding, wordt een passage opgenomen waarin een sub maximum per 
tijdseenheid wordt gesteld. Op deze wijze wordt voorkomen dat de overtreder binnen een zeer 
korte periode (bijvoorbeeld een uur) wordt geconfronteerd met een veelvoud aan verbeurde 
dwangsommen. De tijdseenheid is afhankelijk van het type overtreding. 
 
Ongeacht voor welke wijze van verbeuring wordt gekozen dient de last ook het maximale bedrag te 
bevatten. De hoogte van de dwangsom hangt af van de zwaarte van het geschonden belang en de 
beoogde werking van de dwangsom.  
 
De bestuursrechter gaat uit van een bestuurlijke afweging voor de hoogte van de dwangsom wat een 
terughoudende toetsing impliceert (ECLI:NL:RVS:2017:1100). Daarom is het aan de overtreder om 
aan te dragen waarom een last onevenredig hoog zou zijn in de rechtsprocedure naar aanleiding van 
de last (ECLI:NL:RVS:2019:2609).  
 
Bij de hoogte van de dwangsommen in deze leidraad, moet rekening gehouden worden met de 
gevolgen van overtredingen, conform de LHSO getypeerd in de volgende gradaties: 

• gevolgen zijn vrijwel nihil  

• gevolgen zijn beperkt 

• gevolgen zijn van belang 

• gevolgen zijn aanzienlijk  
 

Onder gevolgen worden ook dreigende gevolgen verstaan, dat wil zeggen als de overtreding 
(mogelijk) leidt tot nadelige gevolgen van belang (of het risico daarop) voor de fysieke leefomgeving, 
zoals hinder, schade aan beschermde waarden (zoals milieu, natuur of erfgoed), verontreiniging, 
zieken, gewonden of doden (mens, plant en dier). Ook kunnen daaronder de gevolgen van een 
overtreding worden verstaan die de mogelijkheden van controle beperken of onmogelijk maken, en 
de gevolgen of verstorende effecten die de overtreding heeft of kan hebben voor het gezag van de 
overheid of voor het systeem van ordening- of normering van de betrokken bedrijfstak als zodanig. 
Bij gevolgen is sprake van een glijdende schaal en het verschilt per (type) overtreding wat de 
gevolgen kunnen zijn en hoe ernstig die kunnen zijn. Het onderscheid tussen gevolgen van belang en 
aanzienlijke gevolgen zit vooral in de ernst en omvang van de (dreigende) schade. Schade van enige 
omvang die onomkeerbaar is, wordt in beginsel ingedeeld als aanzienlijk. 

 
Los van de gevolgen zijn ook de omvang van de onderneming en diens activiteiten, de omvang en 
ernst van de milieuschade, de mate van overlast en de vereiste investeringen, de rechtsvorm, 
kapitaal, draagkracht, het aantal werknemers, de omzet en de winst van de onderneming relevant 
voor het bepalen van de hoogte van de dwangsom. Deze aspecten kunnen niet in deze leidraad 
worden opgenomen. 
 
De bedragen opgenomen in de bijlage van deze leidraad gaan uit van een gemiddeld mkb-bedrijf / 
bouwproject. Voor de kleinere bedrijven, natuurlijke personen of bouwprojecten kunnen genoemde 
bedragen verlaagd worden en voor de grote verhoogd (ECLI:NL:RVS:2022:321). Al verkregen 
financieel voordeel mag niet betrokken worden bij de hoogte van de last onder dwangsom 
(ECLI:NL:RVS:2011:BP7185). 
Daarnaast kan het ook niet zo zijn dat een dwangsom dermate laag wordt gesteld dat er geen prikkel 
tot naleving ontstaat. Dergelijke dwangsommen zijn niet effectief en niet deugdelijk gemotiveerd als 
bedoeld in art. 3:46 Awb (ECLI:NL:RVS:2006:AZ1263).  
 
De jaaropbrengst kan ook gebruikt worden voor de het bepalen van de dwangsomhoogte 
(ECLI:NL:RVS:2022:334). Voor bouwprojecten kan ook aangesloten worden bij de bouwsom. In 
bijlage 2 is een rekenmethodiek opgenomen die gehanteerd kan worden voor 
ondertoezichtstaanden die financieel erg draagkrachtig zijn of waarbij het vermoeden bestaat dat 
deze financieel erg draagkrachtig zijn. De jaarrekening kan op grond van de algemene bevoegdheden 
uit hoofdstuk 5 van de Awb door toezichthouders worden opgevraagd.  

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2017:1100
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2019:2609
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2022:321
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2011:BP7185
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2006:AZ1263
https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/@128621/202000475-1-a3/
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2.3 Last onder bestuursdwang 
De last onder bestuursdwang kent haar grondslag in artikel 5:21 van de Awb: ‘de herstelsanctie, 
inhoudende: een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en de 
bevoegdheid van het bestuursorgaan om de last door feitelijk handelen ten uitvoer te leggen, 
indien de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd’. Uit deze definitie volgt dat het bevoegd gezag een 
feitelijke handeling mag uitvoeren maar dat het de voorkeur heeft dat de overtreder dit zelf doet. 
Feitelijke handelingen moeten ruim worden geïnterpreteerd. Het wegnemen, ontruimen, beletten, 
in vorige toestand herstellen of verrichten van hetgeen in strijd met voorschriften is ongedaan 
maken, valt onder deze handelingen.3 
 
Net als de last onder dwangsom moet de last onder bestuursdwang een omschrijving bevatten van 
de te nemen herstelmaatregelen en de termijn waarbinnen de last moet worden uitgevoerd. Ook 
moet de last een begunstigingstermijn bevatten. Aangezien deze aspecten al zijn benoemd onder 
last onder dwangsom wordt hier niet verder op ingegaan. 
 
De last onder bestuursdwang moet bekendgemaakt worden aan de overtreder, de rechthebbende 
op het gebruik van de zaak waarop de last betrekking heeft en aan de aanvrager (5:24 lid 3 Awb). 
Worden niet alle partijen geïnformeerd dan kan de last onder bestuursdwang alsnog in werking 
treden (ECLI:NL:RVS:2016:543). Indien sprake is van een verzoek tot handhaving dan is de verzoeker 
de partij die valt onder de noemer ‘aanvrager’.  
 
In de last onder bestuursdwang moet ook opgenomen zijn welke en hoe de kosten van toepassing 
van de last worden verhaald op de overtreder (artikel 5:25 Awb). Alle kosten gemaakt vanaf het 
moment van het opstellen van de vooraankondiging mogen betrokken worden in dit kostenverhaal. 
Blijkt bij de controle op de last onder bestuursdwang dat de overtreding is beëindigd dan mogen 
deze kosten niet alsnog in rekening worden gebracht. 
 

2.4 Zienswijze  
Nadat de vooraankondiging kenbaar is gemaakt wordt de ondertoezichtstaande in de gelegenheid 
gesteld om zienswijze in te dienen (4:8 Awb). De termijn voor het indienen van zienswijze is 
afhankelijk per geval. Bij spoedeisende zaken kan een zeer korte zienswijzetermijn worden 
gehanteerd. Regelmatig wordt een termijn tot twee weken gehanteerd.  
Van de verplichting tot het vragen van een zienswijze kan worden afgestapt als er sprake is van een 
herhalende last, er is eerder een soortgelijke last opgelegd, en er geen nieuwe feiten of 
omstandigheden zijn (4:11 Awb).  
 

2.5 Definitieve last 
Na de zienswijze termijn moeten de ingebrachte zienswijze betrokken worden bij het formuleren van 
de definitieve last. Wanneer de zienswijzen niet betrokken worden in de definitieve beschikking 
ontstaat er een zorgvuldigheidsgebrek  
 
Na het opstellen van het definitieve besluit moet dit toegezonden, uitgereikt (art 3:40 Awb) of als 
dat niet mogelijk is op een andere wijze (art 3:41 Awb) bekend worden gemaakt aan 
belanghebbende. Bekendmaking op een andere wijze kan onder andere plaats vinden via publiceren 
in een dag of nieuwsblad en aanplakken op de locatie.4 Direct na het bekendmaken treedt de 
beschikking in werking. 
Wanneer de ondertoezichtstaande de inwerkingtreding van de beschikking wil uitstellen zal verzocht 
moeten worden om een voorlopige voorziening (art 8:81 Awb). Het instellen van bezwaar en beroep 
schorst de werking van de beschikking niet (6:8 en 6:16 Awb).   
  

 
3 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 150 

4 Kamerstukken II 2003/04, 23700, nr. 3, p. 13. 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2016:543
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2.6 Controle op de last 
Nadat de handhavingsbeschikking in werking is getreden en de begunstigingstermijn is verlopen kan 
een controle op de naleving van de last worden uitgevoerd. 
 
Het is aan het bevoegd gezag om aannemelijk te maken of er sprake is van een overtreding 
(ECLI:NL:RVS:2015:1103). Om aannemelijk te maken dat er een overtreding heeft plaats gevonden 
dient van elk controlemoment een proces-verbaal van bevindingen te worden opgesteld door de 
toezichthouder. Als de controle wordt uitgevoerd door meerdere toezichthouders kan dit worden 
gedaan in gezamenlijkheid.  
 
Het proces-verbaal van bevindingen moet een deugdelijke en controleerbare vaststelling van de 
relevante feiten en omstandigheden bevatten (ECLI:NL:RVS:2017:1179). Hieraan wordt voldaan als 
1) de overtreding wordt vastgesteld door een deskundig persoon, 2) vastgestelde feiten en 
omstandigheden duidelijk worden vastgelegd en 3) inzicht wordt gegeven in hetgeen is vastgesteld 
(ECLI:NL:RVS:2017:1179,  ECLI:NL:CBB:2018:128). 
 
Met een deskundig persoon wordt bedoeld een deskundige medewerker van of in opdracht van het 
bevoegde gezag of door een ter zake deskundige persoon wiens bevindingen het bevoegd gezag 
voor zijn rekening heeft genomen. In het laatste geval is het van belang dat het bevoegd gezag heeft 
vastgesteld dat de externe deskundige daadwerkelijk deskundig is in het betreffende vakgebied 
(ECLI:NL:RVS:2017:1179). 
 
Het vaststellen van feiten en omstandigheden kan in rapportage maar ook door middel van foto’s en 
filmmateriaal. Bij foto’s en filmmateriaal is het van belang dat duidelijk is waar, wanneer en hoe de 
feiten zijn vastgesteld (ECLI:NL:2016:469). Beeldmateriaal van derden mag betrokken worden in het 
vaststellen van een overtreding als het bevoegd gezag in staat voor de kwaliteit voor deze beelden 
(ECLI:NL:CBB:2018:128). Dit laatste betekent dan ook dat beelden van derden niet zonder 
belangenafweging buiten de handhavingszaak gehouden kunnen worden. 
 
Om aan het criterium van voldoende inzicht te voldoen moet het proces-verbaal van bevindingen 
duidelijk weergeven wat is vastgesteld en op welke wijze. Het proces-verbaal van bevindingen moet 
ondertekend zijn door de opsteller en voorzien van een dagtekening.  
 
Indien gekozen is voor een last onder bestuursdwang, beschikt de toezichthouder op het moment 
van effectueren van de last over aanvullende bevoegdheden (artikel 5:27 tm 5:30 Awb). Deze 
bevoegdheden hebben vooral tot doel om de last onder bestuursdwang daadwerkelijk uit te kunnen 
voeren, waarbij toepassing alleen gerechtvaardigd is voor zo ver dat voor een goede uitvoering 
noodzakelijk is. De aanvullende bevoegdheden die ontstaan zijn: 
 

- Het betreden van plaatsen door het door het bestuursorgaan aangewezen personen. 
Hiermee wordt het voor personen, bijvoorbeeld installateurs, en dus niet alleen voor de 
toezichthouders mogelijk om alle plaatsen te betreden die nodig zijn. Gelet op de ruime 
algemene bevoegdheid tot het betreden van plaatsen en de bevoegdheid van 
toezichthouders om zich te laten vergezellen zal dit relatief weinig verschil opleveren 
  

- Het betreden van woningen 
Voor de uitvoering van de bestuursdwang wordt het mogelijk om zonder toestemming de 
woning te betreden. Gelet op artikel 2 van de Algemene wet op het binnentreden (Awob) 
zal vanuit het bevoegd gezag wel een ontheffing moeten worden verleend. De Awob 
verplicht dat de toezichthouder zich ongevraagd legitimeert, het doel van het bezoek 
kenbaar maakt en dat na afloop een verslag wordt opgesteld van de binnentreding.  
 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2015:1103
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2017:1179
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2017:1179
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2018:128
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2017:1179
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2016:469
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2018:128
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- Het betreden van eigendommen van derden 
Voor de goede uitvoering van de bestuursdwang kan het soms noodzakelijk zijn om via het 
terrein of gebouw van derden zich naar de locatie te begeven. Deze aanvullende 
bevoegdheid wordt aan een toezichthouder verleend als dit tenminste 48 uur van tevoren 
kenbaar wordt gemaakt aan de betrokkenen. In het geval van spoed kan hiervan worden 
afgeweken. Schade die wordt veroorzaakt bij het betreden van het pand van derden kan 
direct verhaald worden op het bevoegde gezag. Het bevoegd gezag verhaalt deze schade 
vervolgens bij de overtreder via de kostenverhaalbeschikking van de last onder 
bestuursdwang. 
 

- Het verzegelen van gebouwen, terreinen en alles wat zich daarin of daarop bevindt. 
Uit artikel 5:28 van de Awb volgt de bevoegdheid om gebouwen en installaties te 
verzegelen. Als de overtreder het zegel opzettelijk verbreekt, opheft of beschadigt of op een 
andere wijze verijdelt, ontstaat er een misdrijf dat strafbaar is gesteld in art 199 Wetboek 
van Strafrecht. 
 

- Het meevoeren, opslaan, vernietigen of verkopen van goederen.  
In bepaalde gevallen kan het noodzakelijk zijn om stoffen en goederen af te voeren van de 
locatie. Uitgangspunt is dat deze stoffen en goederen in principe worden opgeslagen. Als de 
rechthebbende afstand doet van deze zaken is het aan het bevoegd gezag om te beoordelen 
wat met de stoffen en goederen wordt gedaan. Als geen bezwaar is aangetekend tegen de 
last onder bestuursdwang mogen goederen na 13 weken verkocht of vernietigd worden. In 
het geval van gevaarlijke of bederfelijke stoffen kan gemotiveerd worden afgeweken van 
eerdergenoemde termijn. 
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3 Vervolgstappen 

Na het uitvoeren van de controle op de last zijn afhankelijk van het gekozen handhavingsinstrument 
verschillende verplichte en facultatieve stappen. In dit hoofdstuk worden afhankelijk van het 
gekozen instrument de vervolgstappen omschreven. 
  

3.1 Last onder dwangsom 
Als na het aflopen van de begunstigingstermijn wordt geconstateerd dat niet is voldaan aan het 
gestelde in de last, verbeurt de overtreder de opgelegde dwangsom.  
Er bestaat een beginselplicht tot invorderen van dwangsommen (ECLI:NL:RVS:2018:1968). 
Uitsluitend in zwaarwegende omstandigheden kan van (gedeeltelijke) invordering worden afgezien 
(ECLI:NL:RVS:2018:1152). Betaling van de dwangsom dient plaats te vinden binnen 6 weken nadat de 
verbeuring heeft plaatsgevonden.  
 
Uitgangspunt van deze leidraad is dat een dwangsom voor maximaal 3 verbeuringen wordt 
opgelegd. Daarna is de dwangsom ‘volgelopen’ en wordt een nieuw handhavingsbesluit genomen. 
Ook in het geval dat een dwangsom als niet effectief wordt ervaren kan alvorens deze is ‘volgelopen’ 
herzien worden, zie hiervoor paragraaf 3.3 ‘nieuwe handhavingsbeschikking’. 
 
Het bestuursorgaan beslist bij beschikking over de invordering van een verbeurde dwangsom, de 
invorderingsbeschikking. De bevoegdheid tot invordering van verbeurde bedragen verjaart een jaar 
na de dag waarop het bedrag is verbeurd (5:35 Awb). Uitzondering hierop is als bezwaar, beroep of 
hoger beroep openstaat of aanhangig is tegen de last onder dwangsom. Dan wordt de 
verjaringstermijn verlengd tot het moment dat op het bezwaar, beroep of hoger beroep is beslist. 
Het bevoegd gezag kan zelfstandig beslissen of per verbeuring of per combinatie van verbeuringen 
een invorderingsbeschikking wordt opgesteld. De invorderingsbeschikking staat open voor bezwaar, 
waardoor het niet verplicht is om de mogelijkheid tot zienswijze te bieden. Natuurlijk moeten de 
rechtsmiddelen wel zijn opgenomen in de beschikking. 
 
Bij het invorderen van een dwangsom is een controlerapport vereist waarin de overtreding en de 
waargenomen feiten en omstandigheden op een duidelijke wijze zijn vastgelegd. Het 
controlerapport bevat daarnaast wie, wanneer en hoe de overtreding is vastgesteld. Het ontbreken 
van een controlerapport of een ondeugdelijk controlerapport (ECLI:NL:RVS:2021:1514, 
ECLI:NL:RVS:2023:165) zorgt voor matiging of volledige intrekking van de invorderingsbeschikking.  
 
Wanneer een invorderingsbeschikking wordt voorbereid maar ook als deze al is vastgesteld, kan 
uitstel van betaling worden overeengekomen. Dit uitstel moet bevestigd worden via een 
beschikking. Aan deze beschikking kunnen voorwaarden worden verbonden (4:94 Awb).  Gedurende 
het uitstel als aan de voorwaarde wordt voldaan, kan het bevoegd gezag niet over gaan tot 
invordering.  
 
Als vervolgstap kan ook worden gekozen om een dwangsom in te trekken. Er zijn twee redenen om 
een last onder dwangsom in te trekken.  

1. Op verzoek van de overtreder als een jaar geen overtreding is vastgesteld (5:34 lid 2 Awb) 
2. Als de last onder dwangsom niet effectief is, zie hiervoor 3.3 ‘nieuwe 

handhavingsbeschikking’. 
 
Sinds het belastingplan 2020 zijn de kosten die gemaakt worden om te voldoen aan een dwangsom 
en de daadwerkelijke lasten van de dwangsom niet meer fiscaal aftrekbaar.5  
 

 
5 16. Invoeren aftrekuitsluiting dwangsommen | Ministerie van Financiën - Rijksoverheid (rijksfinancien.nl) 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2018:1968
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2018:1152
https://uitspraken.rechtspraak.nl/#!/details?id=ECLI:NL:RVS:2021:1514
https://www.raadvanstate.nl/uitspraken/@134894/202201908-1-r4/#highlight=RVS%3a2023%3a165
https://www.rijksfinancien.nl/belastingplan-memorie-van-toelichting/2020/d17e2320
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3.2 Last onder bestuursdwang 
Na de ten uitvoerlegging van de last onder bestuursdwang is de overtreding beëindigd. Als 
vervolgstap zal op grond van artikel 5:25 lid 6 van de Awb een kostenverhaal beschikking moeten 
worden opgesteld. Via deze beschikking worden alle kosten voor het voorbereiden, uitvoeren van de 
last onder bestuursdwang en het eventueel verreken van de kosten voor het opslaan en meevoeren, 
bewaring, of vernietigen van goederen en eventuele schade bij derde in rekening gebracht. Als 
goederen en/of stoffen zijn verkocht, moet de opbrengst hiervan in mindering worden gebracht in 
de kostenverhaalbeschikking. 
In de kostenverhaalbeschikking moet gespecificeerd worden weergegeven welke kosten in rekening 
worden gebracht. Dit betekent dat facturen van derden die voor het bevoegd gezag taken hebben 
uitgevoerd, moeten worden bijgevoegd. Omdat het bestuursorgaan de kosten in eerste instantie 
voorschiet kan de ondertoezichtgestelde geen vrijstelling krijgen van de berekende omzetbelasting 
die derden namens het bevoegde gezag in rekening brengen.  
 
De kostenverhaalbeschikking is een besluit en dient aan de algemene vereisten uit de Awb te 
voldoen. De mogelijkheid tot het bieden van zienswijze is niet noodzakelijk omdat bezwaar kan 
worden ingediend. Het kan wenselijk zijn om een bezwaarprocedure te voorkomen door facultatief 
de gelegenheid van zienswijze te bieden. 
In de kostenverhaalbeschikking moet tenminste zijn opgenomen: 

• op welke last onder bestuursdwang deze is gebaseerd; 

• waarom toepassing is gegeven aan de last onder bestuursdwang; 

• het te betalen bedrag en de termijn waarbinnen de betaling moet plaatsvinden (4:86 en 
4:87 Awb) en  

• de in te zetten rechtsmiddelen 
De Awb bepaalt dat betaling geschiedt binnen zes weken nadat de beschikking bekend is gemaakt. 
Net als bij de last onder dwangsom kan uitstel van betaling onder voorwaarden worden verleend 
(4:94 Awb).  
 

3.3 Nieuwe handhavingsbeschikking 
Als blijkt dat de overtreding niet ongedaan is gemaakt, of verdere overtreding dan wel herhaling niet 
kan worden voorkomen dan is de prikkel mogelijk onvoldoende geweest en mogelijk de hoogte van 
de dwangsom te laag gekozen of een verkeerd handhavingsinstrument gekozen.  
Het bevoegd gezag kan dan besluiten om een nieuwe (hogere) last onder dwangsom op te leggen of 
te kiezen voor een last onder bestuursdwang. Ook als de last onder dwangsom nog niet volledig 
verbeurd is beschikt het bevoegd gezag over deze mogelijkheid. 
Belangrijk is dat voor eenzelfde overtreding niet gelijktijdig twee lasten van toepassing kunnen zijn. 
De voorgaande last zal dan actief moeten worden ingetrokken. Het intrekken van de oude last 
ontslaat de overtreder niet van het betalen van de verbeurde dwangsom. 
 
Als voor de eerdere overtreding al een last onder dwangsom is opgelegd die niet effectief is 
gebleken, wordt in beginsel een recidivetoeslag toegepast. Er wordt dan bij een volgende last onder 
dwangsom een hoger dwangsombedrag gehanteerd om de prikkel tot ongedaan making te 
versterken. De eerdere prikkel is immers niet voldoende gebleken om herhaling van de overtreding 
te voorkomen. De omvang van deze recidivetoeslag is maatwerk. Gedacht kan worden aan een 
verdubbeling van de initiële dwangsombedragen. 
De hoogte van deze nieuwe dwangsom dient door het bestuursorgaan te worden gemotiveerd. Dat 
kan vaak al vrij simpel door aan te geven dat uit ‘omstandigheden is gebleken dat de eerder 
opgelegde en verbeurde dwangsombedragen niet hebben geleid tot het beëindigen van genoemde 
overtreding’. Naast deze standaardoverweging zal een weging van de relevante feiten en 
omstandigheden altijd moet worden uitgevoerd. Wordt dit afdoende gedaan dan kan matiging van 
de tweede last onder dwangsom ontstaan (ECL:NL:RBMNE:2022:161). 
  

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RBMNE:2022:161
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3.4 Intrekken als sanctie 
 
Artikel 18.10 van de Omgevingswet biedt de mogelijkheid om als sanctie een beschikking in te 
trekken. Van deze gelegenheid kan gebruik worden gemaakt als in strijd met de beschikking of de 
voorschriften van de beschikking wordt gehandeld. Het bevoegd gezag moet de overtreder in de 
gelegenheid stellen om de overtreding te beëindigen. Het intrekken van de vergunning vindt plaats 
volgens dezelfde procedure als waarmee de vergunning is voorbereid. Indien de belangen van de 
bescherming van het milieu zich hiertegen verzetten kan de vergunning niet worden ingetrokken. 
Het bevoegd gezag kan een beschikking als sanctie ook geheel of gedeeltelijk intrekken als de 
beschikking is gegeven op basis van een onjuiste of onvolledige opgave van gegevens. 
Bij de intrekking worden rechten ontnomen. De overtreding zelf wordt veelal niet ongedaan 
gemaakt. Daarom moet hier veelal nog een afzonderlijke handhavingsbeschikking over worden 
genomen6.  
 
 
 

 
6 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 586 
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4 Dwangsom bedragen en begunstigingstermijnen 

 
In de voorgaande hoofdstukken is het proces van toezicht en handhaving omschreven. Het goed 
motiveren van de last onder dwangsom is daarin veelvuldig benoemd. Om een leidraad te bieden 
zijn in bijlage 1 van dit document zijn veel voorkomende overtredingen beschreven. 
 
Uitdrukkelijk wordt opgemerkt dat het enkel verwijzen naar deze leidraad niet een afdoende 
motivering is in een handhavingsbeschikking (ECLI:NL:RVS:2022:321).  
Voldoende motivering ontstaat bij het van geval tot geval motiveren van de hersteltermijn en hoogte 
van de dwangsom, dan wel het vaststellen van een eigen beleidsregel.  
Het verdient de voorkeur om dit document op te nemen in de uitvoerings- en handhavingsstrategie.  
Voor een eigen beleidsregel geldt op grond van art 4:84 Awb als uitgangspunt zodat eigen 
beleidsregels consequent worden toegepast. Afwijking van de beleidsregel is mogelijk en zelfs 
verplicht als de omstandigheden van het geval op zichzelf dan wel tezamen met andere 
omstandigheden moeten worden aangemerkt als bijzondere omstandigheden die handelen 
overeenkomstig de beleidsregel onevenredig zouden maken in verhouding met de te dienen doelen 
(ECLI:NL:RBDHA:2022:6663). 
 
Deze leidraad is niet uitputtend bedoeld. Afwijking van bedragen en termijnen genoemd in deze 
leidraad is vanwege ernst en omvang van een overtreding, mits gemotiveerd, altijd mogelijk. 
Afwijking van de termijnen is ook mogelijk als er afhankelijkheid van derden zijn (beschikbaarheid of 
levertijd van leveranciers e.d.) of het feit dat voorbereidende handelingen nodig zijn alvorens de 
overtreding kan worden opgeheven. 
 
In bijlage 1 zijn van veel voorkomende overtredingen van het omgevingsrecht de volgende 
onderdelen beschreven: 

• Overtreding; wat is precies de overtreding? 

• Gedrag of technische maatregel; is er sprake van een gedragsvoorschrift of een technische 
maatregel? Dit vanwege het uitgangspunt van de LHSO dat gedragsvoorschriften direct in 
acht moeten worden genomen. Hiervoor moet geen of hooguit een zeer korte termijn 
worden gesteld om de overtreding te beëindigen en/of herhaling ervan te voorkomen.  

• Typering LHSO; is er sprake van een overtreding met gevolgen die vrijwel nihil; of beperkt; 
of van belang of aanzienlijk zijn.  

• Sanctie: welke sancties kunnen in overeenstemming met de LHSO worden opgelegd. Bij 
overtredingen die aanzienlijk zijn en waarbij de mogelijkheid van het opleggen van een 
bestuurlijke boete bestaat is afstemming met strafrecht gewenst. 

• Hoogte dwangsom; de hoogte van het bedrag per overtreding/ per keer. 

• Aantal verbeuringen; het aantal verbeuringen per last onder dwangsom. 

• Begunstigingstermijn; de te hanteren begunstigingstermijn. 
 
De hoogte van de dwangsom is gerelateerd aan de typering volgens de LHSO. Als dezelfde 
overtreding plaats vindt maar sprake is van een andere LHSO-typering kan het dwangsombedrag 
omgerekend worden met de factor 0,25 voor overtreding ‘vrijwel nihil’ en ‘beperkt’. Factor 0,5 voor 
overtredingen met typering ‘van belang’ en factor 1 met typering ‘aanzienlijk’.  Voorbeeld ’het 
inwerking zijn zonder toereikende melding’ is benoemd als een overtreding met een dwangsom van 
€1500,- per week uitgaande van de typering ‘van belang’. Als de melding betrekking heeft op een 
overtreding die aangemerkt kan worden als ‘aanzienlijk’, kan het richtbedrag vermenigvuldig worden 
met 2 (wijziging van factor 0,5 naar 1). In zo’n situatie kan een dwangsom opgelegd worden van 
€3000,- per week. Bij overtredingen die lichter worden ingeschaald ten opzichte van de typering 
opgenomen in de leidraad is omrekening in dezelfde methodiek mogelijk.    
  

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RVS:2022:321
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RBDHA:2022:6663
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Bijlage 1: Veel voorkomende overtredingen 

 
Zie apart excel bestand. 
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Bijlage 2: Rekenmethodiek dwangsomhoogte financieel krachtige 
bedrijven 

 
Totale dwangsomhoogte  =  (a+b)*0,5*factor LHSO 

a. jaaromzet x 0,2 
b. totaaltelling activa x 0,5 x wettelijke rente 

 
Legenda: 
• Jaaromzet; De omzet van is het totale bedrag aan inkomsten uit de verkoop van producten en 

diensten in één boekjaar. 
• Totaaltelling activa; totaal van vaste en vlottende activa over één boekjaar 
• Wettelijke rente; rente voor handelstransacties voor alle overeenkomsten met bedrijven en 

overheidsorganisaties (8% peildatum 2022). 
• Factor LHSO; gradatie afhankelijk van de gevolgen van de overtreding 
 

LHSO typering Factor LHSO 

Vrijwel nihil 0,25 

Beperkt 0,25 

Van belang 0,5 

Aanzienlijk 1 

 
 

Toelichting op de berekening 
20% van de jaaromzet is een winstpercentage waar bedrijven veelal naar streven. Goede geleide 
bedrijven bezitten veelal de helft van de activa als vreemd vermogen. Dit vermenigvuldigt met de 
wettelijke rente (8% in 2022) geeft inzicht in de liquiditeit.  
Het gemiddelde van de eerder vastgestelde bedragen geeft een goed inzicht in de financiële 
draagkracht voor investeringen van een bedrijf.  
Afhankelijk van de gevolgen van overtredingen, volgens de LHSO getypeerd in de gradatie van 
vrijwel nihil, beperkt, van belang of aanzienlijk vindt demping plaats van de dwangsomhoogte.   
 
Voorbeeldberekening 
Een bedrijf heeft een omzet van €200K (a= €40K; €200 x 0,2). De Totale activa bedraagt €50K. De 
wettelijke rente bedraagt 8% (b= €2K; €50K x 0,5 x 0,08). Het gemiddelde van de eerder genoemde 
hoeveelheden bedraagt €21K ((40+2)* 0,5). De overtreding die begaan is, is van belang. De totale 
dwangsomhoogte komt dan uit op € 10,5K (€21K * 0,5). 
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