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De omgevingsvergunning en de Wet Bibob: het betrokkene-begrip

1. Inleiding

De Afdelingsuitspraak van 4 juli 2018 vormt een mooie illustratie van de samenhang tussen de
omgevingsvergunning en de Wet bevordering integriteitsbeoordelingen door het openbaar bestuur
(Wet Bibob). Centraal in deze uitspraak staat het ‘betrokkene-begrip’ uit artikel 2.20 lid 1 van de
Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo).

Artikel 2.20 1id 1 Wabo bepaalt dat het bevoegd gezag de aanvraag om een omgevingsvergunning
voor de activiteiten bouwen (artikel 2.1 lid 1 sub a Wabo) en het oprichten of veranderen van een
inrichting (artikel 2.11id 1 sub e Wabo) kan weigeren in het geval en onder de voorwaarden, bedoeld
in artikel 3 Wet Bibob. Dit artikel is dus ook van wezenlijk belang voor het verkrijgen van een
‘milieuvergunning’. Het gaat hier om een aanvullende weigeringsgrond die voor het bevoegd gezag
pas in beeld komt als weigering van de omgevingsvergunning op grond van artikel 2.10 of 2.14
Wabo niet mogelijk is. Verder schrijft artikel 2.20 lid 1 Wabo voor dat voor de toepassing van ar-
tikel 3 Wet Bibob onder ‘betrokkene’ mede wordt verstaan ‘degene die op grond van feiten en
omstandigheden redelijkerwijs met de aanvrager van de omgevingsvergunning gelijk kan worden
gesteld’. Deze zinsnede vormt een verruiming van het betrokkene-begrip zoals neergelegd in artikel
11lid 1 sub e Wet Bibob.

Ingevolge artikel 3 lid 1 Wet Bibob kan een bestuursorgaan onder meer een vergunning weigeren
of (gedeeltelijk) intrekken als sprake is van een ernstig gevaar dat de vergunning mede gebruikt
zal worden om (i) uit gepleegde strafbare feiten verkregen of te verkrijgen, op geld waardeerbare
voordelen te benutten (ook wel de ‘a-grond’ genoemd), of (ii) strafbare feiten te plegen (ook wel
de ‘b-grond’ genoemd). De wijze waarop de mate van gevaar moet worden vastgesteld is neergelegd
in artikel 3 leden 2 en 3 Wet Bibob.

De beoordeling of aan de voorwaarden van artikel 3 Wet Bibob is voldaan, vergt specialistische
kennis. Deze materie bevindt zich op het snijvlak van het bestuurs- en strafrecht. Wat de omge-
vingsvergunning betreft kan het bevoegd gezag op basis van artikel 2.201id 2 Wabo het deskundige
Landelijk Bureau Bibob (‘LBB’) inschakelen voor advies. Dit is een discretionaire bevoegdheid en
geen plicht (vergelijk ABRvVS 27 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2122, r.0. 9.1 en ABRVS 16 januari
2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC2136, r.0. 2.4.2).

2. Weigering omgevingsvergunning

In de casus van 4 juli 2018 heeft het algemeen bestuur van de bestuurscommissie van het stadsdeel
Centrum (‘algemeen bestuur’; inmiddels het college van burgemeester en wethouders van Amster-
dam) op grond van artikel 2.20 lid 1 Wabo en artikel 3 lid 1 sub a Wet Bibob geweigerd om een
omgevingsvergunning te verlenen. In deze zaak spelen verschillende (rechts)personen een rol, die
diverse onderlinge relaties hebben. Dit levert een tamelijk abstracte puzzel op (zeker nu de uitspraken
van de rechtbank en Afdeling geanonimiseerd zijn) maar de rolverdeling is als volgt (r.0. 1 en 3.4):
- appellante, een bedrijf, is de aanvrager van een omgevingsvergunning voor het wijzigen van de
begane grond van een pand in Amsterdam tot openbare toiletruimtes in combinatie met een tic-
ketverkooppunt voor bedrijf A (een erotisch theater);

- bedrijf B is door appellante opgericht voor de uitvoering van dit verbouwingsplan en zij huurt
het pand van bedrijf C;

- bedrijf Cis de eigenaar van het pand en verhuurt het pand aan bedrijf B;

- tussen bedrijf B en bedrijf C is een huurovereenkomst gesloten die bepalingen bevat over de
goedkeuring door bedrijf C van verbouwingswerkzaamheden en over de exclusieve bestemming
van het pand voor de exploitatie van openbare toiletten in combinatie met een ticketverkooppunt;
- bedrijf D is bestuurder en enig aandeelhouder van bedrijf C;

- persoon A is bestuurder en enig aandeelhouder van bedrijf D;

- persoon B heeft het pand in 2002 verkocht aan persoon A (handelend als directeur) en heeft
persoon A daarvoor een hypothecaire lening verschaft;
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- bedrijf E van persoon C heeft het pand in 2003 geherfinancierd met een hypothecaire lening
van 1,75 miljoen euro aan persoon A;

- persoon C is in 2012 veroordeeld voor het witwassen van ruim 17 miljoen euro en deze ver-
oordeling is onherroepelijk.

Op basis van bovenstaande verhoudingen oordeelt het algemeen bestuur dat sprake is van
ernstig gevaar in de zin van de ‘a-grond’. Volgens het algemeen bestuur, in navolging van het
LBB, is persoon A namelijk beschikkingsbevoegd ten aanzien van het pand. Persoon A heeft
als pandeigenaar bij uitstek feitelijke zeggenschap en daadwerkelijke invloed op de desbetref-
fende verbouwing, zo stelt het LBB. Om die reden kan persoon A met de aanvrager (appellante)
worden gelijkgesteld en heeft hij te gelden als betrokkene in de zin van artikel 2.20 1id 1 Wabo.
Het algemeen bestuur kijkt vervolgens naar de hypothecaire lening van persoon C (via bedrijf
E) aan persoon A. Deze lening bestaat volgens het algemeen bestuur uit geld dat uit een misdrijf
afkomstig is. Daarmee wordt het pand gefinancierd met uit strafbare feiten verkregen gelden.
De omgevingsvergunning wordt dus geweigerd (r.o. 1 en 3.3).

Na een ongegrond verklaard bezwaar, oordeelt de rechtbank Amsterdam in beroep dat het al-
gemeen bestuur de gevraagde omgevingsvergunning mocht weigeren op grond van artikel 3
lid 1 sub a Wet Bibob (Rb. Amsterdam 17 februari 2017, ECLI:NL:RBAMS:2017:895).

3. Wanneer is iemand een ‘betrokkene’?

De kernvraag in hoger beroep bij de Afdeling is of persoon A terecht is aangemerkt als ‘betrok-
kene’ in de zin van artikel 2.20 lid 1 Wabo. Kan persoon A op grond van feiten en omstandig-
heden redelijkerwijs met de aanvrager van de omgevingsvergunning gelijk worden gesteld?
Appellante vindt van niet omdat - kort gezegd - geen sprake is van een stromanconstructie
(r.0.3).

(i) Wetsgeschiedenis Wabo

Bij haar beoordeling gaat de Afdeling allereerst te rade bij de memorie van toelichting bij artikel
2.20 Wabo (r.o. 3). In de artikelsgewijze toelichting bij artikel 2.23 — gedurende de wetsproce-
dure later vernummerd tot het huidige artikel 2.20 - valt het volgende te lezen (cursivering
JK):

‘De reikwijdte van de toetsing aan de in de Wet bevordering integriteitsbeoordelingen door
het openbaar bestuur (Wet Bibob) opgenomen voorwaarden wordt beperkt tot het bouwen of
het oprichten of veranderen van een inrichting. Hiermee wordt aangesloten bij de huidige
reikwijdte van de Bibob-toetsing voor zover het de te integreren vergunningstelsels betreft. Bij
«degene die redelijkerwijs met de aanvrager gelijk kan worden gesteld», moet worden gedacht
aan het fenomeen van de stroman. In het Bibob-stelsel moet de vergunning kunnen worden ge-
weigerd als er tegen de aanvrager als zodanig geen uit dat stelsel voortkomende bezwaren bestaan,
maar deze handelt voor een opdrachtgever tegen wie zulke bezwaren wel bestaan.” (Kamerstukken
112006/07, 30 844, nr. 3, p. 108)

(ii) Wetsgeschiedenis Aanpassingswet Wet Bibob

Zowel de rechtbank als de Afdeling zijn van oordeel dat uit deze toelichting niet blijkt dat met
de Wet Bibob enkel is beoogd stromanconstructies tegen te gaan (r.o. 3.1). Ter ondersteuning
van dit standpunt verwijst de Afdeling naar de memorie van toelichting bij de Aanpassingswet
Wet Bibob. Deze wet is in 2004 in werking getreden (Stb. 2004, 452) en introduceerde artikel
44a (oud) van de Woningwet, de voorloper van artikel 2.20 Wabo. De memorie van toelichting
geeft de volgende verklaring voor de verruiming van het betrokkene-begrip uit artikel 1 Wet
Bibob (cursivering JK):

‘Er bestaat gegronde vrees dat het BIBOB-instrumentarium in sommige gevallen onvoldoende
effectief zal kunnen blijken te zijn indien bij een te nemen beschikking op een aanvraag om
bouwvergunning onvoldoende zicht bestaat op het totaal van (rechts)personen die daarbij direct
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zijn betrokken. Veelvuldig is de aanvrager (om overigens bona fide redenen) slechts een kleine, in
meerdere of mindere mate administratieve, schakel bij deze zaaksgebonden vergunning en ligt de
feitelijke zeggenschap en daadwerkelijke invloed op de totstandkoming en het gebruik van het
bouwwerk bij een ander. Minder bona fide personen kunnen een derde (de stroman) een aanvraag
laten doen waardoor zij voor wat betreft het BIBOB-instrumentarium buiten schot blijven. Daar
komt bij dat de bouwvergunning na verlening eenvoudig overdraagbaar is.

In hetlicht hiervan wordt het noodzakelijk geacht niet alleen de toepassing van het BIBOB-instru-
mentarium mogelijk te maken op de feitelijke aanvrager maar ook op degene die op grond van
feiten en omstandigheden redelijkerwijs met een aanvrager van de bouwvergunning gelijk kan
worden gesteld. Met het oog hierop kan op grond van het te wijzigen artikel 44a van de Woningwet
de aangevraagde bouwvergunning worden geweigerd in het geval en onder de voorwaarden, bedoeld
in artikel 3 van de Wet BIBOB, met dien verstande dat voor de toepassing van artikel 3 in deze wet
onder betrokkene mede wordt verstaan degene die op grond van feiten en omstandigheden rede-
lijkerwijs met een aanvrager van de bouwvergunning gelijk kan worden gesteld. Daarbij zullen
voornoemde criteria met betrekking tot de feitelijke zeggenschap en daadwerkelijke invioed een be-
langrijke rol kunnen spelen, naast door de jurisprudentie te omwikkelen criteria.

Het college van B&W zal op basis van de in het kader van artikel 30 verstrekte informatie kunnen
beoordelen of sprake is van een zodanige betrokkene (in ruime zin) en — vervolgens — of eventueel
sprake is van ernstig gevaar in de zin van artikel 3 van de Wet BIBOB, de grond om de vergunning
te weigeren.” (Kamerstukken II 2003/04, 29 243, nr. 3, p. 4-5)

Uit verdere parlementaire stukken van de Aanpassingswet Wet Bibob volgt dat Tweede Kamerleden
de regering destijds gevraagd hebben om de beoogde uitbreiding van het betrokkene-begrip te
verduidelijken:

‘Op welke indicaties moet de veronderstelling rusten, dat een derde persoon als betrokkene rede-
lijkerwijs gelijk kan worden gesteld met de formele aanvrager?” (Kamerstukken II12003/04, 29 243,
nr. 6, p. 2-3)

Het antwoord van de regering op deze vraag luidt als volgt (cursivering JK):

‘Bij de toepassing van de artikelen 44a (aanvraag van een bouwvergunning) en 59 (intrekking van
een bouwvergunning) van de Woningwet zal sprake zijn van een derde persoon die gelijk kan
worden gesteld met de formele aanvrager, oftewel de betrokkene in artikel 3 van de Wet BIBOB,
als feiten en omstandigheden er op wijzen dat de aanvrager een stroman is en een derde het feitelijke
belang heeft bij de bouw. Dit kan het geval zijn als deze derde bijvoorbeeld de (enig) financierder
van het bouwproject is.” (Kamerstukken II 2003/04, 29 243, nr. 7, p. 4)

(iii) Conclusie Afdeling

Met de rechtbank is de Afdeling van oordeel dat uit bovenstaand citaat uit de memorie van toelich-
ting valt af te leiden dat van doorslaggevend belang is of degene tegen wie de bezwaren bestaan
feitelijke zeggenschap en daadwerkelijke invloed heeft. In dat geval kan diegene met de aanvrager
worden gelijkgesteld en is deze (rechts)persoon aan te merken als ‘betrokkene’ in de zin van artikel
2.20 lid 1 Wabo (r.o. 3.1).

Anders dan de rechtbank is de Afdeling van oordeel dat er in dit geval te weinig directe aanwijzingen
zijn voor het bestaan van een zodanige feitelijke zeggenschap en daadwerkelijke invloed van persoon
A op het gebruik van het pand (r.o. 3.4). Uit de huurovereenkomst tussen bedrijf B en C (zie voor
de onderlinge relaties paragraaf 2 van dit artikel) noch uit andere omstandigheden blijkt dat sprake
is van feitelijke zeggenschap dan wel daadwerkelijke invloed met betrekking tot de exploitatie van
de openbare toiletten in het pand waarvoor de omgevingsvergunning is aangevraagd. Anders dan
de rechtbank vindt de Afdeling het niet relevant dat de aanvraag voor de omgevingsvergunning
al was ingediend voordat de huurovereenkomst tussen bedrijf C en bedrijf B werd ondertekend.
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Volgens de Afdeling heeft het algemeen bestuur dan ook onvoldoende feiten en omstandigheden
aangetoond om de conclusie te rechtvaardigen dat persoon A redelijkerwijs met de aanvrager
van de omgevingsvergunning gelijk kan worden gesteld (r.o. 3.4).

De Afdeling verklaart het hoger beroep gegrond en vernietigt de uitspraak van de rechtbank.
Het college van burgemeester en wethouders van Amsterdam (de opvolger van het algemeen
bestuur) krijgt de opdracht een nieuwe beslissing op bezwaar te nemen, waarbij de Afdeling
toepassing geeft aan de judiciéle lus uit artikel 8:113 lid 2 Awb (r.0. 4).

4. Relevantie betrokkene-begrip en toekomstige ontwikkelingen

Waarom is het nu van belang of een (rechts)persoon wel of niet als ‘betrokkene’ in de zin van
artikel 2.20lid 1 Wabo kan worden aangemerkt? Dit is van belang voor de onderzoeksbevoegd-
heid van bestuursorganen. Op grond van de huidige Wet Bibob is hun onderzoeksbevoegdheid
namelijk beperkt tot de betrokkene. Bestuursorganen mogen aan de betrokkene Bibob-vragen-
lijsten uitreiken (artikel 30 Wet Bibob), justitiéle gegevens van de betrokkene opvragen en inzien,
en het Handelsregister op naam van de betrokkene doorzoeken (vergelijk Kamerstukken II
2015/16, 31 109, nr. 18, p. 5-6). De betrokkene vormt de centrale figuur bij de beoordeling of
sprake is van een ernstig gevaar in de zin van artikel 3 Wet Bibob. In dat kader moet worden
bezien of en zo ja hoe de betrokkene in relatie staat tot strafbare feiten (zie artikel 3 lid 2 sub
a, artikel 3 lid 3 sub a en artikel 3 lid 4 aanhef Wet Bibob).

Bestuursorganen zijn momenteel niet bevoegd om onderzoek te doen naar derden zoals aan-
deelhouders en financiers van de betrokkene. Hiervoor dienen zij aan het LBB advies te vragen.
Het huidige kabinet wil hier verandering in brengen en de onderzoeksbevoegdheid uitbreiden
(vergelijk Kamerstukken II 2015/16, 31 109, nr. 18, p. 6-7). In dit verband hebben de minister
van Justitie en Veiligheid en de minister voor Rechtsbescherming op 12 april 2018 een wets-
voorstel tot wijziging van de Wet Bibob ter internetconsultatie aangeboden (het wetsvoorstel
en de memorie van toelichting zijn onder andere te raadplegen via: www.internetconsulta-
tie.nl/wetbibob). Het wetsvoorstel is onderdeel van de ‘actie-agenda aanpak ondermijning’ van
het kabinet. Eén van de voorgestelde wijzigingen is een verdere versterking van de informatie-
positie van bestuursorganen en rechtspersonen met een overheidstaak door hun niet alleen
toegang te geven tot justitiéle gegevens van de betrokkene, maar ook van een aantal categorieén
derden: degene die de betrokkene vermogen verschaft, de op de (aanvraag tot een) beschikking
vermelde leidinggevende of beheerder en bestuurders of aandeelhouders van de betrokkene.
Het gaat dus om de zakelijke relaties van de betrokkene.

Volgens de ministers is het aannemelijk dat bestuursorganen zich op basis van zo’n uitgebreider
eigen onderzoek een beter oordeel kunnen vormen over de zakelijke omgeving van de betrok-
kene en daarmee over diens integriteit, en vervolgens ofwel zelfstandig een zaak afdoen ofwel
het LBB om een advies vragen (zie de memorie van toelichting, p. 2; zie ook het nieuwsbericht
‘Uitbreiding van de Wet Bibob versterkt aanpak ondermijnende criminaliteit’ van 12 april
2018 op de website van de Rijksoverheid). De consultatie is op 6 juni 2018 geéindigd. Op 11
juli 2018 heeft de minister van Justitie en Veiligheid aan de Tweede Kamer laten weten dat hij
het voornemen heeft om het wetsvoorstel na de zomer aan de Raad van State te sturen voor
advies (Kamerstukken II 2017/18, 29 911, nr. 207, p. 8).

5. Kritische beoordeling toepassing Wet Bibob

Verder merk ik op dat de uitspraak van 4 juli 2018 mijns inziens past binnen een reeks van
uitspraken dit jaar waarin de Afdeling concludeert dat de Wet Bibob niet op een correcte wijze
is toegepast. Hierbij valt te denken aan de volgende uitspraken:

- ABRvVS 24 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:215, AB 2018/147, m.nt. B. van der Vorm (r.o.
6.6-6.7): anders dan rechtbank meent, is voor overtredingen van de Opiumwet en de AWR
(kansspelbelasting) niet voldaan aan het samenhangcriterium uit artikel 31id 3 sub a Wet Bibob,
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omdat deze overtredingen verweven zijn met de exploitatie van een coffeeshop en de speelautoma-
tenbranche en in ver verwijderd verband staan met de exploitatie van het restaurant waarvoor
vergunningen zijn aangevraagd;

- ABRVS 24 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:245, AB 2018/148, m.nt. B. van der Vorm (r.0. 5.3.2-
5.3.3): de burgemeester van Cuijk heeft in strijd met de vergewisplicht (ex artikel 3:9 Awb) gehandeld
door, net als de rechtbank, niet te onderkennen dat een beleidssepot ook een rol speelt bij de
beoordeling van de mate van het gevaar;

- ABRvS 28 februari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:669, AB 2018/160, m.nt. B. van der Vorm, Gst.
2018/102, m.nt. A. de Groot (r.0. 3.2): het college van gedeputeerde staten van Noord-Holland
heeft in strijd met artikel 29 Wet Bibob gebruikgemaakt van een te oud Bibob-advies dat niet is
geactualiseerd;

- ABRvS 28 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1028, AB 2018/185, m.nt. B. van der Vorm (r.0. 7):
de burgemeester van Tilburg had er in zijn motivering van moeten uitgegaan dat het zakelijke sa-
menwerkingsverband (ex artikel 3 lid 4 sub ¢ Wet Bibob) is verbroken. De burgemeester heeft ten
onrechte niet gemotiveerd dat het verbroken samenwerkingsverband ook na de verbreking daarvan
nog steeds een ernstig gevaar met zich brengt. Om die reden heeft de rechtbank ten onrechte ge-
oordeeld dat de burgemeester het standpunt kon innemen dat sprake was van ernstig gevaar;

- ABRvS 11 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1207, AB 2018/183, m.nt. A. Tollenaar, Gst. 2018/108,
m.nt. B. van der Vorm (r.0. 5.3): het college van burgemeester en wethouders van Nijmegen heeft
ten onrechte geoordeeld dat voldaan is aan het samenhangcriterium uit artikel 3 lid 3 sub a Wet
Bibob ten aanzien van de gevraagde omgevingsvergunning voor de bouw van een schuur en de
strafrechtelijke antecedenten van de aanvrager (witwassen, hennepteelt, heling en bezit wapens en
munitie).

Deze kritische ‘Afdelingstoets’ juich ik toe. Uiteraard moet voorkomen worden dat de overheid
door (onder andere) vergunningverlening ongewild en onbewust criminele activiteiten faciliteert.
Maar ondanks dit nastrevenswaardige algemene doel moet ervoor worden gewaakt dat het Bibob-
instrumentarium te lichtzinnig wordt ingezet. In het bijzonder behoort toepassing van artikel 3
Wet Bibob aansluiting te blijven houden bij de specificke bedoelingen van de wetgever met dit
artikel. Natuurlijk kunnen opvattingen over doel en reikwijdte van wetgeving in de loop van de
tijd veranderen. In dat geval is het echter primair aan de wetgever om dit soort gewijzigde opvat-
tingen te vertalen naar nieuwe wetgeving, zoals is gedaan bij het bovengenoemde wetsvoorstel tot
wijziging van de Wet Bibob.

6. Ter afsluiting

Uit de Afdelingsuitspraak van 4 juli 2018 volgt dat het betrokkene-begrip uit artikel 2.201id 1 Wabo
breder is dan alleen de stroman. Maar dit betekent nog niet dat iemand eenvoudig als betrokkene
is aan te merken. Hiervoor geldt een stevige motiveringsplicht: het bestuursorgaan moet aantonen
dat sprake is van feitelijke zeggenschap en daadwerkelijke invloed wil een (rechts)persoon met de
aanvrager kunnen worden gelijkgesteld en dus als betrokkene gelden.

Op dit moment is de onderzoeksbevoegdheid van bestuursorganen nog beperkt tot de betrokkene.
De wetgever heeft echter concrete plannen om deze onderzoeksbevoegdheid uit te breiden naar
bepaalde categorieén derden rondom de betrokkene. Door deze verruiming moeten bestuursorganen
zelf een beter beeld krijgen van de zakelijke omgeving van de betrokkene en daarmee van diens
integriteit. Bij de aanvraag om een omgevingsvergunning voor de activiteiten bouwen (artikel 2.1
lid 1 sub a Wabo) en het oprichten of veranderen van een inrichting (artikel 2.1 lid 1 sub e Wabo)
stelt dit uitgebreidere eigen onderzoek bestuursorganen mogelijk ook beter in staat om te beoor-
delen of er voldoende directe aanwijzingen zijn dat een (rechts)persoon feitelijke zeggenschap en
daadwerkelijke invloed heeft en dus met de aanvrager kan worden gelijkgesteld.
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Een kritische opstelling van de bestuursrechter blijft naar mijn mening geboden om erop toe
te zien dat de Wet Bibob op een juiste wijze wordt toegepast, zeker als deze wet in de (nabije)
toekomst wordt uitgebreid. Bij een te lichtzinnige inzet van het ingrijpende Bibob-instrumen-
tarium heeft uiteindelijk burger noch bestuursorgaan baat.

J. Keur, advocaat-stagiair bij Dirkzwager advocaten en notarissen in Arnhem
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