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BESTUURSRECHTELIJK TIJDSCI

" de Gemeentes

De invordering van verbeurde
(bestuurlijke) dwangsommen

Mr C.J. IJdema’

Met de toenemende aandacht voor bestuurlijke handhaving is
de laatste jaren een stroom van jurisprudentie en literatuur over
de bestuursdwangaanschrijving en het dwangsombesluit op
gang gekomen. De aandacht voor de invordering van verbeurde
dwangsommen staat hiermee in schril contrast en dat is jammer.
De invordering maakt namelijk een essentieel onderdeel uit van
de handhaving. Als verbeurde dwangsommen niet meer worden
ingevorderd, dan gaat dat ten koste van de dreiging van de
dwangsom en daarmee ten koste van de effectiviteit van het in-
strument in het algemeen. Uitgangspunt van de wetgever is dan
ook dat verbeurde dwangsommen worden ingevorderd’.

De wetgever heeft voor wat betreft de invordering van verbeur-
de dwangsommen aansluiting gezocht bij de invordering van de
kosten van bestuursdwang (artikel 5:33 juncto 5:26 lid 2 t/m 4
Awb) en hij heeft artikel 611g lid 1 Rv. (over de verjaring van
de dwangsom) min of meer gekopieerd naar artikel 5:35 [id 1
Awb. Voor het overige heeft de wetgever in de Awb niets gere-

derstelling dat dat niet nodig was. Naar mijn mening is die ver-
onderstelling onjuist en heeft de wetgever zich onvoldoende de
implicaties gerealiseerd van het kopiéren van burgerprocesrech-
telijke bepalingen (zoals artikel 61 Ig lid 1 Rv.) naar het be-
stuursprocesrecht.

Recent heeft de Hoge Raad? zich in de zaak gemeente Haarlem-
mermeer/Hashish uitgelaten over de verjaring van de bevoegd-
heid tot invordering van verbeurde dwangsommen. Aan de
hand van deze uitspraak wil ik aantonen dat de wetgever te wei-
nig aandacht heeft besteed aan het aspect invordering en dat dit
gebrek aan aandacht nadelige gevol gen heeft voor de effectivi-
teit van de bestuurlijke dwangsom. Daarbij zal ik achtereenvol-
gens ingaan op de uitleg van artikel 5:35 1id 1 Awb, de stuiting
van de verjaring van de bevoegdheid tot invordering, het verzet
tegen het dwangbevel in relatie tot de schorsing van de verja-
ring, de gevolgen van het arrest van de Hoge Raad voor de in-
vordering bij dagvaarding en de regeling in het voorontwerp
van de vierde tranche Awb.
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I. Uiteenzetting casus en
samenvatting uitspraken

Het college van burgemeester en wet-
houders van de gemeente Haarlem-
mermeer heeft aan Hashish een last on-
der dwangsom opgelegd. Hashish
komt de last niet na, waardoor hij de
dwangsommen tot het maximumbe-
drag verbeurt. Het college vordert in
twee termijnen de verbeurde dwang-
sommen in. Het vaardigt daartoe twee
keer een dwangbevel uit en laat beide
dwangbevelen tijdig betekenen. Has-
hish tekent echter tegen beide dwang-
bevelen verzet aan, zodat de tenuit-
voerlegging van de dwangbevelen
wordt geschorst. In reconventie vor-
dert de gemeente ex artikel 5:26 lid 4
Awb opheffing van de schorsing van
de tenuitvoerlegging.

Drieéneenhalf jaar(!) na het instellen
van het verzet oordeelt de rechtbank
Haarlem in beide zaken het verzet on-
gegrond en wijst de reconventionele
vordering van de gemeente toe. Van
deze vonnissen komt Hashish niet in
hoger beroep.

Een maand na het wijzen van de von-
nissen laat de gemeente de vonnissen
betekenen, waarbij bevel wordt gedaan
tot betaling van de ingevolge de von-
nissen verschuldigde proces- en exe-
cutiekosten. Als elke betaling uitblijft,
laat de gemeente bijna zes maanden la-
ter (zeven maanden na het wijzen van
de vonnissen) een ‘herhaald bevel tot
betaling’ betekenen om de ingevolge
de dwangbevelen verschuldigde be-
dragen te voldoen. Als Hashish ver-
volgens blijft weigeren te betalen, legt
de gemeente anderhalve maand later
executoriaal beslag op de woning van
Hashish. Hashish begint vervolgens
een executiegeschil bij de voorzienin-
genrechter van de rechtbank Haarlem.
In die procedure vordert hij de op-
heffing van het executoriaal beslag en
een verbod om de verbeurde dwang-
sommen in te vorderen.

Ter onderbouwing van zijn vorderin-
gen stelt Hashish dat de bevoegdheid
tot invordering van de verbeurde
dwangsommen is verjaard, aangezien
na het verzetvonnis van de rechtbank
Haarlem meer dan zes maanden zijn
verstreken. De gemeente voert ver-
weer en betoogt dat het dwangbevel
een executoriale titel oplevert en daar-
om op é€n lijn moet worden gesteld
met een rechterlijke of arbitrale uit-

582

de Gemeentestem

spraak. Voor de tenuitvoerlegging van
een dwangbevel zou dan niet de verja-
ringstermijn van artikel 5:351id 1 Awb
gelden, maar die van artikel 3:324 lid
1 BW (20 jaar). Verder voert de ge-
meente aan dat, zo al van de verja-
ringstermijn ex artikel 5:35 lid 1 Awb
zou moeten worden uitgegaan, de ver-
jaring tijdig is gestuit door de beteke-
ning van de verzetvonnissen en de be-
tekening van het herhaald bevel tot be-
taling.

Voorzieningenrechter

De voorzieningenrechter wijst de vor-
deringen van Hashish af. Hij verwerpt
weliswaar het betoog van de gemeen-
te dat voor wat betreft de verjaring van
de bevoegdheid tot tenuitvoerlegging
van een dwangbevel moet worden uit-
gegaan van de verjaringstermijn ex ar-
tikel 3:324 lid 1 BW, maar de lopende
verjaring is naar zijn oordeel tijdig ge-
stuit door de betekening van de ver-
zetvonnissen. Hashish komt in hoger
beroep en richt een grief tegen dit laat-
ste oordeel. De gemeente richt in inci-
denteel hoger beroep een grief tegen
het oordeel van de voorzieningenrech-
terdat de verjaring vande bevoegdheid
tot tenuitvoerlegging van het dwang-
bevel wordt geregeerd door het regime
van artikel 5:35 lid 1 Awb.

Gerechtshof

Het Hof oordeelt dat de verjaringster-
mijn ex artikel 5:35 lid 1 Awb van toe-
passing blijft, ook nadat het dwangbe-
vel totinvordering is betekend. De door
de gemeente gegeven uitleg zou vol-
gens het Hof niet stroken met de be-
doeling van de bestuursrechtelijke
dwangsom ‘als een snelle en effectieve
prikkel tot nakoming van een door de
overheid gegeven last, waarbij met de
executie daarvan zowel een specifieke
preventieve werking jegens de desbe-
treffende burger als een generaal pre-
ventieve werking jegens andere bur-
gers wordt beoogd’. De stelling van de
gemeente dat een dwangbevel op één
lijn kan worden gesteld met een rech-
terlijke of arbitrale uitspraak vindt geen
steunin hetrecht. Vooreenanaloge toe-
passing van artikel 3:324 lid 1 BW is
geen plaats ‘gelet op het door de wet-
gever afgewogen stelsel van verja-
ringstermijnen  voor verschillende
rechtsvorderingen’. Aldushet Hof. De-
ze overwegingen leiden tot de verwer-
ping van het incidenteel hoger beroep.

Het Hof oordeelt het principaal hoger
beroep gegrond. Naar het oordeel van
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het Hof heeft de gemeente de verjaring
niet tijdig gestuit en is het beroep van
Hashish naar maatstaven van redelijk-
heid en billijkheid niet onaanvaard-
baar. Het Hof oordeelt daarbij dat de
betekening van het verzetvonnis niet
kan worden aangemerkt als een daad
van rechtsvervolging in de zin van ar-
tikel 3:316 lid 1 BW en evenmin als
een schriftelijke aanmaning of mede-
deling in de zin van artikel 3:317 lid 1
BW. Het Hof acht in dit verband van
belang dat het bij de betekening gege-
ven bevel tot betaling alleen maar be-
trekking heeft op de proceskosten en
dus niet op de verbeurde dwangsom-
men.

Van zowel het oordeel in het principaal
hoger beroep als het oordeel in inci-
denteel hoger beroep komt de ge-
meente in cassatie.

Hoge Raad

De Hoge Raad begint met de overwe-
ging dat in onderhavige zaak niet arti-
kel 5:35 lid 1 Awb van toepassing is,
maar het oude artikel 138 lid 1 Ge-
meentewet’. De Hoge Raad gaat des-
alniettemin uit van de tekst van artikel
5:351id 1 Awb, nu het volgens hem in
dit geval voor de beoordeling niet uit-
maakt.

Vervolgens komt de Hoge Raad tot het
oordeel dat artikel 5:35 lid 1 Awb al-
dus moet worden uitgelegd dat ook na
de betekening van het dwangbevel
weer een verjaringstermijn van zes
maanden gaat lopen. De Hoge Raad
bekrachtigt derhalve het arrest van het
Hof. De overwegingen die aan dit oor-
deel ten grondslag liggen staan ver-
meld onder 3.4.3 tot en met 3.4.5 van
hetarrest. Vooreen goed begrip beveel
ik lezing van de genoemde overwe-
gingen aan‘. Kort gezegd houden die
overwegingen in dat uit de parlemen-
taire geschiedenis volgt dat het in strijd
zou zijn met de bedoeling van de
dwangsom en de billijkheid als na de
betekening van de dwangsom geen
nieuwe verjaringstermijn van zes
maanden zou gaan lopen.

(Vervolg van pagina 581)

' TK 1988-1989, 21 088, nr. 3, p. 7.

* HR 28 juni 2002, nr. CO0/318HR, NJB
2002, 115.

Artikel 138 lid 1 Gemeentewet (oud): ‘Een
dwangsom verjaart door verloop van zes
maanden na de dag waarop zij is ver-
beurd.”.
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II. De HR over artikel 5:35 lid 1
Awb

Alhoewel in deze zaak het inmiddels
vervallen artikel 138 lid 1 Gemeente-
wet van toepassing is, gaat de Hoge
Raad vit van de tekst van artikel 5:35
lid 1 Awb omdat het volgens hem voor
de beoordeling niet uitmaakt van wel-
ke tekst wordt uitgegaan. Dat laatste
waag ik te betwijfelen. De tekst van ar-
tikel 138 lid 1 Gemeentewet (‘Een
dwangsom verjaart door verloop van
zes maanden’) wijkt mijns inziens we-
zenlijk af van de tekst van artikel 5:35
lid 1 Awb (‘De bevoegdheid tot invor-
dering van verbeurde bedragen ver-
Jjaart door verloop van zes maanden na
de dag waarop zij zijn verbeurd’) en
laat geen ruimte voor interpretatie.

Artikel 138 lid 1 Gemeentewet is een
kopie van artikel 611g lid 1 Rv. Op
grond van artikel 611g lid 1 Rv. ver-
jaartde verbeurde dwangsom door ver-
loop van zes maanden, ook al geldt op
grond van artikel 61 1c Rv. de rechter-
lijke uitspraak waarbij de dwangsom is
vastgesteld als executoriale titel voor
de invordering van de verbeurde
dwangsom. Artikel 611glid 1 Rv. fun-
geert derhalve als een ‘lex specialis’
ten opzichte van artikel 3:324 lid 1 BW
(datbepaalt dat de bevoegdheid tot ten-
uitvoerlegging van een rechterlijke of
arbitrale uitspraak verjaart door ver-
loop van 20 jaar na de aanvang van de
dag volgende op die van de uitspraak).
De tekst van artikel 138 lid 1 Ge-
meentewet biedt derhalve geen enkel
aanknopingspunt voor de stelling dat
na de betekening van het dwangbevel
tot invordering van de verbeurde
dwangsommen een verjaringstermijn
ex artikel 3:324 1id 1 BW gaat lopen,
waarbij ik nog buiten beschouwing laat
dathet dwangbevel strikt genomen niet
geldt als een rechterlijke of arbitrale
uitspraak.

Naar mijn mening is dat nu, op grond
van artikel 5:35 lid 1 Awb, wel dege-
lijk wezenlijk anders, zoals ik in het
hierna volgende zal betogen.

De Hoge Raad komt tot het oordeel dat
na de betekening van het dwangbevel
opnieuw een verjaringstermijn ex arti-
kel 5:35 1id 1 Awb gaat lopen. Ter on-
derbouwing verwijst de Hoge Raad
naar een passage uit de gemeenschap-
pelijke memorie van toelichting van de
Benelux-overeenkomst houdende een-
vormige wet betreffende de dwangsom

de Gemeentestem

(‘Het zou met de bedoeling van de
dwangsom en met de billijkheid in
strijd zijn, indien men aan de schuld-
eiser zou toestaan door stil te zitten de
dwangsommen te laten oplopen totdat
zij een onevenredige hoogte zouden
hebben bereikt.’ ).

Dat de Hoge Raad uitkomt bij de par-
lementaire geschiedenis van de civiele
dwangsom is wel te begrijpen. De be-
stuurlijke dwangsom is immers ont-
leend aan de civiele dwangsom. Het ligt
echter minder voor de hand om, zoals
de Hoge Raad impliciet doet, aan te ne-
men dat de wetgever met het opnemen
van de korte verjaringstermijn voor de
bestuurlijke dwangsom precies het-
zelfde voor ogen stond als met het op-
nemen van de korte verjaringstermijn
voor de civiele dwangsom. De situatie
die door de wetgever onbillijk en in
strijd met de bedoeling van de dwang-
som werd geacht, kan zich namelijk in
het bestuursrecht niet voordoen! Arti-
kel 5:32 lid 4 Awb bepaalt immers dat
het bestuursorgaan bij het opleggen van
een last onder dwangsom een bedrag
moet vaststellen waarboven geen
dwangsom meer wordt verbeurd als het
bestuursorgaan kiest voor een dwang-
som per overtreding of per tijdseen-
heid. Dit in tegenstelling tot artikel
611b Ryv. dat bepaalt dat de rechter in-
geval van een dwangsom per tijdseen-
heid of per overtreding een bedrag kan
bepalen waarboven geen dwangsom
meer wordt verbeurd. De door de Ho-
ge Raad geciteerde overweging van de
wetgever kan derhalve niet ten grond-
slag hebben gelegen aan de totstand-
koming van artikel 5:35 lid 1 Awb.

Mijn (tussen)conclusie luidt derhalve
dat het dictum van de uitspraak van de
Hoge Raad juist is, maar dat de Hoge
Raad de plank volkomen mis slaat met
zijn uitleg van artikel 5:35 lid 1 Awb.
Hoe moet artikel 5:35 lid 1 Awb dan
worden uitgelegd?

III. Ratio van artikel 611 g
lid 1 Rv.

Voordat ik die vraag probeer te beant-
woorden wil ik eerst stilstaan bij de ra-
tio van de korte verjaringstermijn van

* Het arrest van de Hoge Raad staat in dit
nummer van de Gemeentestem gepubli-
ceerd.

3 TK 1975/76, 13 788, nrs. 1-4, blz. 22.
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de civiele dwangsom. De hierboven
door de Hoge Raad geciteerde passa-
ge uit de gemeenschappelijke memo-
rie van toelichting (van de Benelux-
overeenkomst houdende eenvormige
wet betreffende de dwangsom), leert
dat de wetgever met het opnemen van
de korte verjaringstermijn heeft willen
voorkomen dat, doordat de schuldeiser
stilzit, dwangsommen tot een oneven-
redige hoogte kunnen oplopen omdat
de wetgever die situatie in strijd acht
met de bedoeling van de dwangsom en
met de billijkheid.

Ik plaats mijn vraagtekens bij deze re-
dengeving. Allereerst stel ik vastdat de
verjaringstermijn van artikel 611g lid
1 Rv. niet alleen van toepassing is op
de dwangsom die wordt vastgesteld
per overtreding of per tijdseenheid,
maar ook op de dwangsom die wordt
vastgesteld op een bedrag ineens. De
door de wetgever onbillijk en in strijd
metde bedoeling van de dwangsom ge-
achte situatie kan zich niet voordoen
als de dwangsom is vastgesteld op een
bedrag ineens. Het is voor te stellen dat
vanuit een oogpunt van uniformiteit de
wetgever voor de dwangsom ineens
geen afzonderlijke verjaringstermijn
heeft willen opnemen, maar er zijn
geen aanwijzingen dat de wetgever de-
ze afweging heeft gemaakt.

De wetgever spreekt over dwangsom-
men die tot een onevenredige hoogte
oplopen door het stilzitten van de
schuldeiser, maar het lijkt mij dat
dwangsommen juist oplopen door het
stilzitten van de schuldenaar. De schul-
denaar kan immers zelf voorkomen dat
hij dwangsommen verbeurt door te
voldoen aan de hoofdveroordeling. Is
hij niet in staat aan de hoofdveroorde-
ling te voldoen, dan kan de overtreder
op grond van artikel 611d Rv. vorde-
ren dat de dwangsom wordt opgeheven
of dat de looptijd ervan wordt opge-
schort. In dat opzicht doet de door de
wetgever onbillijk geachte situatie
zich mijns inziens niet voor.

Los daarvan geldt dat het hanteren van
een korte verjaringstermijn niet kan
voorkomen dat verbeurde dwangsom-
men blijven oplopen. Als de schuldei-
ser tijdig overgaat tot invordering van
de tot dan toe verbeurde dwangsom-
men en de schuldenaar nalatig blijft
aan de hoofdveroordeling te voldoen,
dan blijft de schuldenaar dwangsom-
men verbeuren. De enige manier om te
voorkomen dat verbeurde dwangsom-
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men blijven oplopen is door in de wet
op te nemen dat de rechter bij het vast-
stellen van een dwangsom een bedrag
moet bepalen waarboven geen dwang-
som meer wordt verbeurd. De wetge-
ver heeft echter de rechter hierin vrij
gelaten®.

De wetgever voert als tweede argu-
ment voor het opnemen van de korte
verjaringstermijn aan dat de eerder ge-
schetste situatie ook in strijd moet wor-
den geacht met de bedoeling van de
dwangsom. Wat is dan de bedoeling
van de dwangsom?

De dwangsom is bedoeld als middel
om dwang uit te oefenen tot nakoming
van een hoofdveroordeling. De drei-
ging dat een dwangsom moet worden
betaald als niet aan de hoofdveroorde-
ling wordt voldaan, moet de schulde-
naar aanzetten om aan de hoofdver-
oordeling te voldoen. Als de schulde-
naar toch dwangsommen gaat verbeu-
ren, dan is het goed mogelijk dat het
oplopen van de dwangsommen de
schuldenaar op een gegeven moment
alsnog doet besluiten om aan de hoofd-
veroordeling te voldoen. Tk zie derhal-
ve niet in hoe het laten oplopen van de
dwangsommen in strijd kan zijn met de
bedoeling van de dwangsom.

Als de dwangsommen tot het maxi-
mumbedrag worden verbeurd, dan
heeft de dwangsom zijn doel in dat spe-
cifieke geval gemist. Wel geldt dat in
het belang van de algemene preventie-
ve werking van de dwangsom het van
belang is dat verbeurde dwangsommen
daadwerkelijk en snel worden inge-
vorderd. Alleen in dat kader kan ik de
overweging van de wetgever begrijpen
en kan ik mij voorstellen dat de wet-
gever met het opnemen van de korte
verjaringstermijn de schuldeiser heeft
willen aansporen tot invordering.

IV. Ratio van artikel 5:35 lid 1
Awb

Bovenstaande gedachten roepen bij
mij twijfel op ten aanzien van de vraag
of de wetgever wel zo goed heeft na-
gedacht toen hij de (civiele) dwangsom
onderwierp aan de korte verjaringster-
mijn van zes maanden. Heeft de wet-
gever wellicht diepere gedachten ge-
had bij het overnemen van de korte ver-
jaringstermijn voor de bestuurlijke
dwangsom in de Gemeentewet en, la-
ter, in de Awb?
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De parlementaire geschiedenis stelt
wat dat betreft teleur. Over artikel 5:35
Awb zegt de Memorie van Toelichting’
niet meer dan:

‘De artikelen 138 Gemeentewet, 135
Provinciewet en 72, derde en vierde
lid, Waterschapswet hebben model ge-
staan voor deze bepaling. In de mi-
lieuwetgeving is geen bepaling om-
trent de verjaring opgenomen. Voor-
gesteldwordt de betrekkelijk korte ver-
Jaringstermijn van zes maanden uit de
hiervoor genoemde artikelen over te
nemen.’

De parlementaire geschiedenis van de
Gemeentewet zegt nog minder, hoewel
het vervallen artikel 136 lid 2 Ge-
meentewet ook al bepaalde dat het be-
stuursorgaan, als het zou kiezen voor
een dwangsom per tijdseenheid of per
overtreding, een bedrag moest vast-
stellen waarboven geen bedragen meer
verbeurd zouden worden. De Memo-
rie van Toelichting beperkt zich tot:

‘Het voorgestelde artikel 138b (in de
definitieve wet omgenummerd naar ar-
tikel 136 lid 2; CJ1]) is ontleend aan
artikel 611g, eerste en tweede lid, Rv.”

Vast staat dat de wetgever bij de tot-
standkoming van de Gemeentewet zo-
veel mogelijk aansluiting heeft ge-
zocht bij de tekst van de artikelen 611a
tot en met 611i Rv. Daarbij heb ik de
wetgever niet kunnen betrappen op het
maken van een zelfstandige afweging,
in ieder geval niet voor wat betreft de
verjaringsbepalingen. Met andere
woorden: er is vaak klakkeloos geko-
pieerd. De artikelen zijn vervolgens
weer gekopieerd naar afdeling 5.4 van
de Awb met, voor wat betreft de ver-
jaringsbepaling, één belangrijk ver-
schil. Daar waar artikel 138 lid 1 Ge-
meentewetnetals artikel 611glid 1 Rv.
bepaalt dat ‘een dwangsom’ verjaart,
bepaalt artikel 5:35 lid 1 Awb dat ‘de
bevoegdheid tot invordering van ver-
beurde bedragen’ verjaart. Aangeno-
men mag worden dat de wetgever hier-
mee een bedoeling heeft gehad, maar
die bedoeling wordt uit de hierboven
reeds geciteerde parlementaire ge-
schiedenis niet duidelijk. Ook anders-
zins wordt de bedoeling van de wetge-
ver niet duidelijk.

In de literatuur wordt weinig tot geen
® Zie artikel 611b Rv.

7 TK 1993-1994, 23 700, nr. 3, p. 164.
§ TK 1985-1986, 19 403, nr. 3, p. 128.
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aandacht besteed aan de hierboven ge-
dane constatering. Alleen Verweij®
spreekt hierover. Zij neemt aan dat de
wetgever met het opnemen van de
woorden ‘de bevoegdheid tot invorde-
ring’ nog eens heeft willen benadruk-
ken dat niet de schuld zelf verjaart,
maar alleen de bevoegdheid tot invor-
dering. In het hiernavolgende zal ik uit-
eenzetten dat naar mijn mening artikel
5:351id 1 Awb aldus moet worden uit-
gelegd dat de korte verjaringstermijn
alleen betrekking heeft op de be-
stuursrechterlijke bevoegdheid van het
bestuursorgaan (dat de dwangsom
heeft vastgesteld) om bij dwangbevel
tot invordering van verbeurde dwang-
sommen over te gaan.

Doel van de korte
verjaringstermijn: bijzondere
bescherming burger?

Noch uit de wet, noch uit de parle-
mentaire geschiedenis, valt af te leiden
dat de wetgever met het opnemen van
de korte verjaringstermijn het belang
van de overtreder op het oog heeft ge-
had. Verweij voert aan dat de verja-
ringsregelingen in het algemeen be-
ogen om zekerheid te bieden aan de-
gene die verplicht is tot de prestatie die
onderwerp is van de vordering. Vol-
gens haar vloeit daaruit voort dat de
wetgever met het opnemen van een uit-
zonderlijk korte verjaringstermijn een
uvitzonderlijke bescherming heeft wil-
len bieden aan degenen die een dwang-
som hebben verbeurd".

Naar mijn mening is de redenering van
Verweij te kort door de bocht. Uit de
geciteerde passage uit de gemeen-
schappelijke memorie van toelichting,
de enige passage gewijd aan de verja-
ringstermijn, blijkt in ieder geval dat
de wetgever met het opnemen van de
korte verjaringstermijn ook het doel
van de dwangsom op het oog heeft ge-
had. Voorzover de wetgever het belang
van de overtreder op het oog heeft ge-
had is dat alleen terug te vinden in de
overweging van de wetgever dat het
onbillijk is als de dwangsommen door
het stilzitten van de schuldeiser tot een
onevenredige hoogte kunnen oplopen.
Zoals eerder uitgelegd kan die situatie
zichin het bestuursrecht niet voordoen.
Ook anderszins valt niet aan te nemen
dat de wetgever met het opnemen van
de korte verjaringstermijn van de be-
stuurlijke dwangsom een uitzonderlij-
ke bescherming heeft willen bieden
aan de overtreder. De aard van de ver-
houding (grote overheid versus kleine
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burger) geeft daartoe evenmin aanlei-
ding. Niet gesteld kan worden dat de
rechtsbescherming van de burger zo-
danig tekort schiet dat een uitzonder-
lijke bescherming in de vorm van een
korte verjaringstermijn van de (be-
stuurlijke) dwangsom gewenst of
noodzakelijk is. De burger heeft im-
mers reeds uitgebreide mogelijkheden
om zich te verweren tegen het dwang-
sombesluit en tegen het dwangbevel
tot invordering van de verbeurde
dwangsommen. Naar mijn overtuiging
dient de korte verjaringstermijn der-
halve eerst en vooral het doel van de
(last onder) dwangsom.

Doel van de korte verjaringstermijn:
doel van de dwangsom.

Het doel van de bestuurlijke (last on-
der) dwangsom is het ongedaan maken
van een overtreding c.q. het voorko-
men van verdere overtreding of herha-
ling van een overtreding. Daar waar de
civiele dwangsom dient als middel om
dwang uit te oefenen tot nakoming van
een hoofdveroordeling, dient de be-
stuurlijke dwangsom als middel om
dwang uit te oefenen tot naleving van
de opgelegde last. De dwang is gele-
geninde dreiging dat de overtreder, als
hij de last niet naleeft, dwangsommen
moet betalen. Die dreiging is alleen
aanwezig als bij het opleggen van de
last onder dwangsom het voornemen
bestaat dat eventueel te verbeuren
dwangsommen ook daadwerkelijk zul-
len worden ingevorderd. Uitgangspunt
voor de wetgever is dan ook dat ver-
beurde dwangsommen worden inge-
vorderd, ondanks het feit dat het be-
stuursorgaan een discretionaire be-
voegdheid tot invordering heeft". Ui-
teraard is een snelle invordering ook
van belang voor de algemene en spe-
cifiecke preventieve werking van de
dwangsom. Zo kan een tussentijdse in-
vordering van een lopende dwangsom
de overtreder prikkelen om alsnog aan
de last te voldoen”. De korte verja-
ringstermijn is dus blijkbaar bedoeld
om het bestuursorgaan aan te sporen
(snel) tot invordering van verbeurde
dwangsommen over te gaan".

Artikel 611c Rv. bepaalt dat de dwang-
som, eenmaal verbeurd, toekomt aan
de partij die de veroordeling heeft ver-
kregen en dat deze partij de dwangsom
ten uitvoer kan leggen ‘krachtens de ti-
tel waarbij zij is vastgesteld’. De rech-
terlijke uitspraak waarbij een gebod tot
het doen of nalaten op straffe van ver-
beurte van een dwangsom wordt uit-
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gesproken, fungeert dus ook als exe-
cutoriale titel op grond waarvan ver-
beurde dwangsommen kunnen wor-
den ingevorderd. Met die rechterlijke
uitspraak staat echter nog niet vast dat
de schuldeiser de nog te verbeuren
dwangsommen ook daadwerkelijk zal
invorderen. Er wordt dan ook pas vol-
daan aan de ratio van de korte verja-
ringstermijn in het civiele procesrecht
alsde schuldeiser de verbeurde dwang-
sommen gaat invorderen door de
schuldenaar aan te manen of door het
vonnis te executeren.

Het bestuursrechtelijke besluit tot het
opleggen van de last onder dwangsom
iste vergelijken met de rechterlijke uit-
spraak waarbij een gebod tot het doen
of nalaten op straffe van verbeurte van
een dwangsom wordt uitgesproken.
Het grote verschil is alleen dat het
dwangsombesluit geen executoriale
werking heeft. Worden er (bestuurlij-
ke) dwangsommen verbeurd, dan zal
het bestuursorgaan eerst een dwang-
bevel tot invordering van de verbeur-
de dwangsommen moeten uitvaardi-
gen en doen betekenen. Pas dan kan tot
executie worden overgegaan. Met het
uitvaardigen en betekenen van het
dwangbevel wordt aan de ratio van de
korte verjaringstermijn — het aanspo-
ren van het bestuursorgaan om snel tot
invordering van de verbeurde dwang-
sommen over te gaan — voldaan. Het
ligt daarom in de rede om te veronder-
stellen dat de verjaringstermijn ex ar-
tikel 5:35 Iid 1 Awb niet opnieuw gaat
lopen nadat een dwangbevel is uitge-
vaardigd en betekend.

Dit strookt ook met het feit dat de wet-
gever in artikel 5:33 lid 2 Awb het be-
paalde in artikel 5:26 lid 4 Awb (‘Het
verzet schorst de tenuitvoerlegging.’)

? Zie JH. Verweij, De bestuurlijke dwang-
som, W.E.J. Tjeenk Willink Deventer,
1997, p. 274.

Zie Verweij, a.w., p. 275.

Zie noot 2.

12 Zie A.B. Blomberg en F.C.M.A. Michiels,
Handhaven meteffect, VUGA, 1997, p. 86.
De Commissie Scheltema meldt in de toe-
lichting op het nieuwe artikel 5:35 Awb
(voorontwerp vierde tranche) dat zij bewust
niet heeft gekozen om de aanvang van de
verjaring van de verbeurde dwangsommen
te koppelen aan het onherroepelijk worden
van het besluit omdat volgens de commis-
sie bestuursorganen/rechtspersonen in dat
geval niet worden aangespoord om tot in-
vordering over te gaan.

1
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van overeenkomstige toepassing heeft
verklaard op de invordering van ver-
beurde dwangsommen bij dwangbe-
vel. Als de wetgever niet alleen had
willen aansporen tot een snelle bete-
kening van het dwangbevel, maar ook
toteen snelle tenuitvoerlegging van dat
dwangbevel, dan ligt het in de rede te
veronderstellen dat de wetgever artikel
5:26 lid 4 Awb niet van overeenkom-
stige toepassing zou hebben verklaard.
De wetgever heeft het blijkbaar vol-
doende geacht om te waarborgen dat
op korte termijn tot invordering wordt
overgegaan door de betekening van het
dwangbevel, kennelijk in de — niet on-
terechte — veronderstelling dat, als een-
maal het dwangbevel is uitgevaardigd
en betekend, het dwangbevel ook ten
uitvoer zal worden gelegd.

In de zaak Haarlemmermeer/Hashish
heeft het nota bene drie€neenhalf jaar
geduurd voordat de rechtbank vonnis
wees in de verzetprocedures. In dat
licht valt het oordeel, dat de billijkheid
en de bedoeling van de dwangsom met
zich meebrengen dat een nieuwe ver-
jaringstermijn van zes maanden gaat
lopen na het betekenen van het dwang-
bevel, niet te begrijpen.

Bovendien behoort het uitvaardigen en
het (doen) betekenen van het dwang-
bevel tot de (bestuursrechtelijke) be-
voegdheid van het bestuursorgaan,
maar dat bestuursorgaan is niet be-
voegd om het dwangbevel ten uitvoer
te leggen. De verbeurde dwangsom-
men komen immers op grond van arti-
kel 5:33 lid 1 Awb toe aan de rechts-
persoon waartoe het bestuursorgaan
behoort dat de dwangsom heeft vast-
gesteld, zodat de rechtspersoon ge-
rechtigd is om het dwangbevel ten uit-
voer te leggen. Er moet dan ook een
duidelijk onderscheid worden gemaakt
tussen enerzijds de bestuursrechtelijke
bevoegdheid van het bestuursorgaan
tot het uitvaardigen en doen betekenen
van een dwangbevel tot invordering
van verbeurde dwangsommen en an-
derzijds de bevoegdheid van de rechts-
persoon tot tenuitvoerlegging van dat
dwangbevel.

Op grond van het vorenstaande moet
naar mijn mening artikel 5:35 lid 1
Awb aldus worden uitgelegd dat de
korte verjaringstermijn van genoemd
artikel alleen betrekking heeft op de
bestuursrechtelijke bevoegdheid van
het bestuursorgaan tot het uitvaardigen
en doen betekenen van een dwangbe-
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vel tot invordering van de verbeurde
dwangsommen.

De vraag is vervolgens of de bevoegd-
heid tot tenuitvoerlegging van het
dwangbevel ook aan een verjarings-
termijn is onderworpen. Zoals ik hier-
na zal uiteenzetten, zijn mijns inziens
de bepalingen van titel 11 van boek 3
BW ook van toepassing in het be-
stuursrecht. Artikel 3:3071id 1 BW be-
paalt dat een rechtsvordering tot nako-
ming van een verbintenis (zoals de ver-
bintenis tot betaling van een geldsom)
verjaart door verloop van 5 jaren.
Wordt een procedure aanhangig ge-
maakt om nakoming in rechte af te
dwingen, dan wordt de verjaring op
grond van artikel 3:316 lid 1 BW door
het instellen van de eis gestuit. Artikel
3:319 lid 1 BW bepaalt dat in dat ge-
val niet een nieuwe verjaringstermijn
van 5 jaren gaat lopen. Wordt de eis bij
rechterlijke uitspraak toegewezen, dan
gaat een andere verjaringstermijn lo-
pen. Artikel 3:324 lid 1 BW bepaalt na-
melijk dat de bevoegdheid tot tenuit-
voerlegging van een rechterlijke of ar-
bitrale uitspraak verjaart door verloop
van 20 jaren. Het ligt naar mijn mening
voor de hand om, zoals ook de Voor-
zieningenrechter rechtbank ’s-Gra-
venhage heeft gedaan, voor wat be-
treft de tenuitvoerlegging van het
dwangbevel aansluiting te zoeken bij
het bepaalde in artikel 3:324 lid 1 BW.
De A-G vindt dit niet voor de hand lig-
gen. Hij stelt zich op het formele stand-
punt dat een dwangbevel niet gelijk-
gesteld kan worden aan een rechterlij-
ke of arbitrale vitspraak en dat mits-
dien artikel 3:324 lid 1 BW geen wer-
king kan hebben. De consequentie van
dat standpunt is mijns inziens dat de
bevoegdheid tot tenuitvoerlegging van
het dwangbevel tot invordering van
verbeurde dwangsommen niet vatbaar
18 Voor verjaring.

V. Stuiting van de verjaring

De Hoge Raad bekrachtigt met zijn
oordeel —dat ook na de betekening van
het dwangbevel een verjaringstermijn
van zes maanden gaat lopen — het ar-
rest van het Hof en het vonnis van de
Voorzieningenrechter van de recht-
bank. De volgende vraag luidde of de
verjaring, zoals de gemeente had be-
toogd, tijdig was gestuit. De gemeen-
te betoogde dat zij tijdig had gestuit
door eerst de verzetvonnissen en bin-
nen zes maanden daarna een herhaald
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bevel tot betaling te laten betekenen.
De Voorzieningenrechter gaf de ge-
meente gelijk, het Hof vernietigde dit
oordeel. Naar het oordeel van het Hof
kwam aan de betekening van de ver-
zetvonnissen geen stuitende werking
toe, zodat op het moment van de bete-
kening van het herhaald bevel tot be-
taling de (bevoegdheid tot invordering
van de) verbeurde dwangsommen
reeds was verjaard.

Aan de vraag of de betekening van de
verzetvonnissen stuitende werking
heeft, gaat eigenlijk nog een vraag
vooraf. Dat is de vraag of de verjaring
van de bevoegdheid tot invordering
wel kan worden gestuit. Die vraag
hoefde in cassatie niet beantwoord te
worden omdat Hashish nooit had be-
streden dat de verjaring van de be-
voegdheid tot invordering kan worden
gestuit. Toch beantwoordt de Hoge
Raad deze vraag en beantwoordt hij de
vraag bevestigend.

Eerder heeft de rechtbank te Middel-
burg” voornoemde vraag tussen neus
enlippen bevestigend beantwoord. Het
Gerechtshof te ’s-Gravenhage heeft
zich over dezelfde vraag wat explicie-
ter uitgelaten in zijn — niet gepubli-
ceerde — uitspraak van 28 december
2000'. Het Hof overwoog in die uit-
spraak dat de bepalingen van titel 11
van boek 3 BW op grond van artikel
3:326 BW (de schakelbepaling) van
overeenkomstige toepassing waren
buiten het vermogensrecht en dus ook
in het bestuursrecht. Zoals gezegd
komt ook de Hoge Raad in de onder-
havige zaak tot dit oordeel, zonder ove-
rigens te verwijzen naar artikel 3:326
BW. De aard van de rechtsverhouding
tussen een bestuursorgaan en degene
die een dwangsom heeft verbeurd, ver-
zet zich volgens de Hoge Raad niet te-
gen het van toepassing verklaren van
de bepalingen van titel 11 van boek 3
BW.

Gevoelsmatig is de gedachte dat de be-
voegdheid tot invordering wel vatbaar
is voor verjaring, maar niet kan wor-
den gestuit, vreemd. De onmogelijk-
heid om te stuiten zou betekenen dat

" Voorzieningenrechter rechtbank ’s-Gra-
venhage 26 april 2002, KG 2002, nr. 130.

15 Rechtbank Middelburg 29 november 2000,
AB 2001/184.

16 Gerechtshof te 's-Gravenhage 28 december

2000, Rolnummer 99/830 (Axel/Walhout). ‘



de gemeente het bedrag aan verbeurde
dwangsommen binnen zes maanden
zou moeten hebben geind. Dit maakt
de invordering tot een race tegen de
klok, waarbij het bestuursorgaan geen
tijd heeft om de algemene beginselen
van behoorlijk bestuur, welke begin-
selen ook van toepassing zijn op de in-
vordering", in acht te nemen. Het zou
verder bijvoorbeeld leiden tot de on-
gewenste situatie dat overtreders, die
geen verhaal bieden of in staat zijn hun
vermogensbestanddelen zes maanden
verborgen te houden, de dans ont-
springen. Toch is de gedachte minder
vreemd dan zij lijkt, zoals uit het hier-
na volgende zal blijken.

Afdeling 5.4 Awb vermeldt niets over
de mogelijkheid van stuiting van de
verjaring van de bevoegdheid tot in-
vordering. In de parlementaire ge-
schiedenis van de derde tranche Awb
wordt ook niets over dit onderwerp
vermeld. Toepassing van de bepalin-
gen van titel 11 boek 3 BW lijkt ech-
ter voor de hand te liggen. De tekst van
artikel 3:326 BW (de schakelbepaling)
wijst er niet op dat voornoemde bepa-
lingen niet van toepassing zouden zijn
in het bestuursrecht. De parlementaire
geschiedenis van het BW vermeldt
zelfs expliciet dat in de woorden ‘bui-
ten het vermogensrecht’ besloten ligt
dat de bepalingen van titel 11 boek 3
BW ook van toepassing zijn op het be-
stuursrecht”®. De A-G wijst echter in
zijn conclusie in onderhavige zaak op
deuitspraken vande Centrale Raad van
Beroep van 19 oktober 1995 en 23 ja-
nuari 1997%. De Raad oordeelde in die
uitspraken dat de publiekrechtelijke
aard van de rechtsverhouding zich (in
die zaken) tegen toepassing van de pri-
vaatrechtelijke verjaringsregels ver-
zette. Scheltema heeft zich eerder op
het standpunt gesteld dat de schakel-
bepaling voor het bestuursprocesrecht
geen betekenis heeft”. Volgens Van
Ravels® doelt Scheltema daarbij op
rechtsvorderingen die via de bestuurs-
rechter worden ingesteld en niet op
rechtsvorderingen die via de burgerlij-
ke rechter worden ingesteld, ook al
zouden laatstgenoemde rechtsvorde-
ringen hun grondslag in het bestuurs-
recht vinden.

Voornoemde discussie is echter ge-
voerd naar aanleiding van de vraag of
bestuursrechtelijke rechtsvorderingen
voor verjaring vatbaar zijn. Voor wat
betreft de bevoegdheid tot invordering
van verbeurde dwangsommen is gege-
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ven dat deze ‘rechtsvordering’ vatbaar
is voor verjaring. In een dergelijk ge-
val lijkt het mij voor de hand te liggen
dat de bepalingen van titel 11 boek 3
BW ook van toepassing zijn op de be-
voegdheidtot invordering. Op geenen-
kele wijze blijkt dat de wetgever dit
heeft willen uitsluiten. De Hoge Raad
heeft deze discussie nu kort gesloten™.

Met het oordeel dat de verjaring van de
bevoegdheid tot invordering kan wor-
den gestuit, kon de Hoge Raad ook toe-
komen aan de vraag of in de onderha-
vige zaak de gemeente de verjaring tij-
dig had gestuit.

Artikel 3:316 lid 1 BW bepaalt dat de
verjaring van een rechtsvordering in
ieder geval wordt gestuit door het in-
stellen van een eis, ‘alsmede iedere
daad van rechtsvervolging van de zij-
de van de gerechtigde, die in de ver-
eiste vorm geschiedt’. Artikel 3:317 lid
1 BW bepaalt dat de verjaring van een
rechtsvordering tot nakoming van een
verbintenis wordt gestuit door een
schriftelijke aanmaning of door een
schriftelijke mededeling waarin de
schuldeiser zich ondubbelzinnig zijn
recht op nakoming voorbehoudt. De
vordering tot betaling van verbeurde
dwangsommen is een rechtsvordering
tot nakoming van een verbintenis, zo-
datde verjaring van de bevoegdheid tot
invordering niet alleen kan worden ge-
stuit door een daad van rechtsvervol-
ging, maar ook door een schriftelijke
aanmaning of mededeling in de zin van
artikel 3:317 lid 1 BW. Zo oordeelden
ook de rechtbank Middelburg en het
Hof ’s-Gravenhage in de eerder aan-
gehaalde uitspraken™,

De verjaring van de bevoegdheid tot
invordering wordt niet gestuit door de
betekening van alleen het afwijzend
vonnis dat is gewezen in de verzetpro-
cedure tegen het dwangbevel. De in-
vordering van de verbeurde dwang-
sommen geschiedt immers niet op
grond van het verzetvonnis, maar op
grond van het dwangbevel. De verja-
ring van de bevoegdheid tot invorde-
ring kan met de betekening van het ver-
zetvonnis wel worden gestuit als in het
betekeningsexploit tevens bevel tot
betaling van de verbeurde dwangsom-
men wordt gedaan. Nu in de onderha-
vige zaak bij de betekening van de ver-
zetvonnissen geen bevel tot betaling
van de verbeurde dwangsommen was
gedaan, is, naar mijn mening, het oor-
deel van het Hof juist.
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VI. Verzet en de schorsing van
verjaring

Een ander interessant, maar onderbe-
licht aspect in deze zaak is de schor-
sende werking van het verzet en het ef-
fect hiervan op de verjaring van de be-
voegdheid tot invordering. Tk wil al-
lereerst ingaan op de schorsende wer-
king van het verzet.

Artikel 5:26 lid 4 Awb bepaalt dat het
verzet de tenuitvoerlegging van het
dwangbevel schorst. De tweede volzin
van voornoemd artikel bepaalt dat de
rechter op verzoek van de rechtsper-
soon de schorsing van de tenuitvoer-
legging kan opheffen. Het Hof Arnhem
heeft in zijn vitspraak van 18 januari
2001 vitgemaakt dat de wetgever met
de term ‘verzoeken’ niet het oog heeft
gehad op de verzoekprocedure ex arti-
kel 429b Rv.”* Volgens het Hof moet
een verzoek om opheffing worden ge-
daan bij incidentele vordering in de
verzetprocedure. Het gaat te ver om in
het kader van dit artikel hier verder op
in te gaan. Wel wil ik stilstaan bij het
feit dat de gemeente Haarlemmermeer
in de onderhavige zaak niet bij inci-
dentele vordering, maar bij vordering
in reconventic de opheffing van de
schorsende werking had verzocht. De-
ze vordering in reconventie impliceert
dat de gemeente ervan uitging dat, als
het verzet niet-ontvankelijk of onge-
grond verklaard zou worden door de
rechtbank, de schorsende werking niet
zou eindigen c.q. zou kunnen herleven
als hoger beroep zou worden ingesteld
van het verzetvonnis. Die veronder-
stelling is mijns inziens niet juist.

Artikel 5:26 lid 4 Awb bepaalt dat “het
verzet’ de tenuitvoerlegging schorst.
Verzet kan worden ingesteld door een

7 Zie Verweij, a.w., p. 228,

"® Parlementaire Geschiedenis Invoering
Boeken 3, 5 en 6 NBW, Aanpassing overi-
ge wetten, p. 136 en 139-140.

" TAR 1995, 263 en JB 1996, 11.

™ TAR 1997, 42.

2! De Die-bundel Liber Amicorum NBW,
Armnhem 1991, blz. 59-64.

2 B.P.M. van Ravels, ‘De aansprakelijkheid
van de overheidswerkgever’, TAR 1996, p.
421-437.

B Verweij wijst erop dat de algemene begin-
selen van behoorlijk bestuur zich ertegen
kunnen verzetten dat de verjaring eindeloos
wordt gestuit, a.w., p. 283.

% Zie noot 16 en 17.

% Gerechtshof te Arnhem 18 januari 2001,
AB 2001/185.
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dagvaardingsprocedure aanhangig te
maken bij de gewone rechtbank tegen
de rechtspersoon waartoe het be-
stuursorgaan hoort dat de dwangsom
heeft vastgesteld. Wordt het verzet
niet-ontvankelijk of ongegrond ver-
klaard, dan is het verzet en daarmee
ook de schorsende werking van het
verzet ten einde. Komt de overtreder in
hoger beroep van het verzetvonnis, dan
schorst het hoger beroep in beginsel de
executoriale werking van het verzet-
vonnis. Dat betekent vitsluitend dat de
rechtspersoon de proceskosten, waar-
toe de overtreder doorgaans zal zijn
veroordeeld als het verzet niet-ontvan-
kelijk of ongegrond wordt verklaard,
niet kan executeren als de proceskos-
tenvercordeling niet uitvoerbaar bij
voorraad is verklaard. Het betekent
mijns inziens niet dat de schorsende
werking van het verzet weer gaat her-
leven.

Een en ander is ook van betekenis voor
de verjaring van de bevoegdheid tot in-
vordering. Artikel 5:35 lid 2 Awb be-
paalt immers dat de verjaring van de
bevoegdheid tot invordering wordt ge-
schorst door faillissement van de
schuldenaar, toepassing van de schuld-
saneringsregeling natuurlijke perso-
nen en ieder wettelijk beletsel voor in-
vordering®. Algemeen wordt aange-
nomen, ook in de onderhavige proce-
dure, dat het feit dat het verzet de ten-
uitvoerlegging schorst moet worden
gezien als een wettelijk beletsel voor
invordering in de zin van voornoemd
artikel en dat met het instellen van ver-
zet derhalve ook de verjaring van de
bevoegdheid tot invordering wordt ge-
schorst. Van Buuren c.s. betwijfelen
dit: ‘Ook het verzet schorst de tenuit-
voerlegging (...). Aangenomen moet
echter worden dat de verjaringsrege-
ling niet van toepassing is op het ver-
zet: de invordering is dan immers
gaande.’™”.

De wetgever heeft met het opnemen
van artikel 5:35 lid 2 Awb niet onmid-
dellijk het oog gehad op de situatie van
artikel 5:26 lid 4 Awb. Artikel 5:35 lid
2 Awb is gewoon een kopie van arti-
kel 611g lid 2 Rv. De wetgever heeft
bij artikel 611g lid 2 Rv. het oog gehad
op de surséance van betaling en het
voorrecht van boedelbeschrijving®.
De parlementaire geschiedenis van ar-
tikel 5:35 lid 2 Awb laat niet zien dat
de wetgever bij het overnemen van ar-
tikel 611g lid 2 Rv. in de Awb heeft
aangenomen dat het instellen van ver-
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zet moet worden aangemerkt als een
wettelijk beletsel dat de verjaring van
de bevoegdheid tot invordering
schorst. Het komt mij desalniettemin
wenselijk voor om aan te nemen dat de
verjaring wordt geschorst door het in-
stellen van verzet. Eerder heb ik be-
toogd dat de ratio van de korte verja-
ringstermijn is om het bestuursor-
gaan/de rechtspersoon aan te sporen
om snel tot invordering van de ver-
beurde dwangsommen over te gaan.
Het verzet schorstinieder geval de ten-
uitvoerlegging van het dwangbevel,
zodat de rechtspersoon niet tot invor-
dering kan overgaan. Het ligt daarom
voor de hand om aan te nemen dat de
verjaring wordt geschorst door het in-
stellen van verzet en — in mijn visie —
weer gaat lopen zodra de rechtbank
vonnis heeft gewezen in de verzetpro-
cedure.

De Hoge Raad laat zich niet uit over de
vraag of de schorsende werking van het
verzet (en daarmee de schorsing van de
verjaring) eindigt zodra het verzet on-
gegrond wordt verklaard. De recht-
bank heeft in de verzetprocedure geen
woorden vuil gemaakt aan de vorde-
ring in reconventie en deze gewoon
toegewezen. De Hoge Raad besteedt
(vanzelfsprekend) ook geen aandacht
aan deze vraag. Wel overweegt hij dat
de verjaringstermijn, na schorsing
door het instellen van verzet, weer is
gaan lopen door het vonnis van 16 fe-
bruari 1999, ‘waarbij die schorsing is
opgeheven’. Het gaat echter te ver om
op grond van de gecursiveerde zinsne-
de aan te nemen dat de Hoge Raad
daarmee heeft bedoeld te zeggen dat de
schorsing niet zou zijn opgeheven als
in reconventie niet de opheffing was
gevorderd.

VIII. Invordering bij
dagvaarding

Het bovenstaande roept de vraag op of
het arrest van de Hoge Raad ook ge-
volgen heeft voor de invordering van
verbeurde (bestuurlijke) dwangsom-
men bij dagvaarding.

Dat verbeurde (bestuurlijke) dwang-
sommen ook bij dagvaarding kunnen
worden ingevorderd is reeds uitge-
maakt door de Hoge Raad in zijn uit-
spraak van 9 oktober 1987%. Door-
gaans wordt de voorkeur gegeven aan
invordering bij dwangbevel omdat het
dwangbevel onmiddellijk executoriale
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werking heeft. Die executoriale wer-
king wordt echter toch geschorst zodra
er verzet wordt ingesteld, zodat invor-
dering bij dagvaarding —zekerin de ge-
vallen waarin het op voorhand duide-
lijk is dat de overtreder zich zal ver-
zetten tegen invordering — een goed al-
ternatief kan zijn.

De betekening van de dagvaarding
wordt gezien als het instellen van een
eisinde zin van artikel 3:3191id 1 BW.
Artikel 3:319 lid 1 BW bepaalt impli-
ciet dat geen nieuwe verjaringstermijn
gaat lopen als de verjaring is gestuit
door het instellen van een eis die door
toewijzing wordt gevolgd. Zodrade eis
is toegewezen door de rechter of de ar-
biter, begint de termijn van artikel
3:324 1id 1 BW (20 jaar) te lopen. De
rechtspersoon lijkt hiermee verlost te
zijn van de voortdurende verjarings-
dreiging ingeval bij dwangbevel wordt
ingevorderd.

De vraag is echter of de rechtspersoon
daadwerkelijk verlost is van de verja-
ringsdreiging als hij overgaat tot in-
vordering bij dagvaarding. Zoals eer-
der uiteengezet wordt artikel 611g lid
1 Rv. gezien als een ‘lex specialis’ ten
opzichte van artikel 3:324 lid 1 BW.
Nu de Hoge Raad heeft uitgemaakt dat
artikel 5:35 lid 1 Awb dezelfde strek-
king heeft als artikel 611g lid 1 Rv. is
het moeilijk voor te stellen dat de Ho-
ge Raad zal aannemen dat, als ver-
beurde dwangsommen bijdagvaarding
worden ingevorderd, artikel 5:35 lid 1
Awb opzij wordt gezet door artikel
3:319 lid 1 jo. 3:324 lid 1 BW.

% Het BW kentde figuur van de schorsing niet
meer. In plaats daarvan is de figuur van de
verlenging van de verjaring gekomen (arti-
kel 3:320 BW). Deze wijziging is om on-
duidelijke redenen nooit doorgevoerd in de
andere wetten, zodat onder meer de Awb
en Rv. nog steeds de figuur van schorsing
van de verjaring kennen. Zie hierover ver-
der Verweij (p. 279) en Van Mierlo (Klu-
wer Burgerlijke Rechtsvordering, toelich-
ting op artikel 611g Rv. II-5-1352).
P.J.J. Van Buuren, G.T.J.M. Jurgens en
F.CM.A. Michiels, Bestuursdwang en
Dwangsom, W.E.J. Tjeenk Willink Deven-
ter, 1999, tweede druk, p. 166; daarmee ge-
ven Van Buuren c.s. overigens impliciet
aan van mening te zijn dat na de betekening
van het dwangbevel in ieder geval geen
nieuwe verjaringstermijn meer gaat lopen.
2 Zie Kluwer Burgerlijke Rechtsvordering,
losbladige editie, toelichting op artikel
611g Rv.,, I1-5-1352,
* HR 9 oktober 1987, NI 1988, 869, zie ook
Verweij, a.w., p. 231 en Van Buuren cs.,
a.w., p. 150.
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VIII. Vierde tranche

Eerder heb ik betoogd dat de wetgever
zich onvoldoende lijkt te hebben gere-
aliseerd wat de gevolgen zijn van het
overnemen van burgerprocesrechtelij-
ke bepalingen in het bestuursproces-
recht. Het is dan ook interessant om te
bezien of in het voorontwerp van de
vierde tranche van de Awb de hierbo-
ven beschreven problemen zijn onder-
kend en opgelost, mede gelet op het feit
dat de A-G in onderhavige zaak in zijn
conclusie tot verwerping van het cas-
satieberoep grotendeels anticipeert op
de regeling in het voorontwerp van de
vierde tranche.

Titel 4.4 van het voorontwerp vierde
tranche Awb gaat over bestuursrechte-
lijke geldschulden. De verplichting tot
betaling van verbeurde dwangsommen
wordt ook aangemerkt als een be-
stuursrechtelijke geldschuld. Artikel
4.4.3.1 van het voorontwerp bepaalt
dat de rechtsvordering tot betaling van
een geldsom verjaart door verloop van
5 jaren nadat de voorgeschreven be-
talingstermijn is verstreken. Het toe-
komstige artikel 5:35 Awb bepaalt dat
in afwijking van het bepaalde in arti-
kel 4.4.3.1 de bevoegdheid tot invor-
dering van verbeurde bedragen ver-
jaart door verloop van een jaar na de
dag waarop de bedragen zijn verbeurd.

Ook in het voorontwerp gaat het der-
halve om de verjaring van de be-
voegdheid tot invordering. Uit de toe-
lichting op het voorontwerp blijkt niet
dat dit een bewuste keus is. Dat is jam-
mer omdat de voorbereiding van de
vierde tranche een goede gelegenheid
is om te discussiéren over de vraag of
het wenselijk en/of noodzakelijk is dat
ook de bevoegdheid tot tenuitvoerleg-
ging van het dwangbevel wordt onder-
worpen aan de korte verjaringstermijn.

Voorlopig tornt de commissie alleen
aan de in artikel 5:35 Awb genoemde
verjaringstermijn. De toelichting ver-
meldt dat in de praktijk de verjarings-
termijn van zes maanden toch betrek-
kelijk kort blijkt. Daarom wil de com-
missie de verjaringstermijn verlengen
tot een jaar. De commissie heeft over-
wogen om, zoals Hennekens eerder
heeft voorgesteld™, de aanvang van de
verjaring te koppelen aan het onher-
roepelijk worden van het besluit tot het
opleggen van een last onder dwang-
som. De commissie heeft daar toch niet
voor gekozen omdat volgens haar be-
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stuursorganen/rechtspersonen in dat
geval niet worden aangespoord om tot
invordering over te gaan.

Het tweede lid van artikel 5:35 Awb
komt, zoals gezegd, te vervallen. Arti-
kel 4.4.3.8 geeft de gronden voor de
verlenging (!) van de verjaringster-
mijn. De gronden voor verlenging ko-
men grotendeels overeen met de gron-
den voor schorsing zoals genoemd in
het huidige artikel 5:35 lid 2 Awb. De
schorsingsgrond ‘ieder wettelijk belet-
sel voor invordering van de dwang-
som’ komt niet meer terug als grond
voor verlenging in artikel 4.4.3.8. Daar
lijkt ook geen reden toe omdat in het
voorontwerp het instellen van verzet
de tenuitvoerlegging van het dwang-
bevel niet meer van rechtswege
schorst.

Het voorontwerp kent geen afzonder-
lijke verzetprocedure tegen het dwang-
bevel meer, maar verwijst naar de mo-
gelijkheid om ex artikel 438 en 438a
Rv. tegen de tenuitvoerlegging van het
dwangbevel op te komen. Artikel 438
lid 1 Rv. bepaalt dat executiegeschil-
len aanhangig kunnen worden ge-
maakt bij de rechtbank. Het aanhangig
maken van een executiegeschil schorst
de tenuitvoerlegging van het dwang-
bevel niet. Dat betekent dat het voeren
van een executiegeschil in een bodem-
procedure als mosterd na de maaltijd
zal zijn, zodat in beginsel in kort ge-
ding een executiegeschil aanhangig
gemaakt zal moeten worden om de ten-
uitvoerlegging van het dwangbevel te-
gen te gaan. Artikel 438 lid 3 Rv. be-
paalt dat de voorzieningenrechter, als
de zaak zich niet leent voor behande-
ling in kort geding, de zaak kan ver-
wijzen naar de rechtbank en op ver-
langen van de eiser kan bepalen dat de
tenuitvoerlegging van het dwangbevel
wordt geschorst. Het blijft derhalve
mogelijk dat de tenuitvoerlegging van
het dwangbevel wordt geschorst voor
de duur van de procedure (in eerste
aanleg). Omdat hierdoor, zoals ik zo-
juist heb besproken, de verjaring niet
wordt verlengd, zal de verjaring tijdens
de verzetprocedure moeten worden ge-
stuit. Deze consequentie van de ver-
wijzing naar de artikelen 438 en 438a
Rv. in combinatie met het niet opne-
men van de schorsing van de tenuit-
voerlegging als grond voor de verlen-
ging van de verjaring, is ongewenst.

Afdeling 4.4.3 regelt de verjaring en
het verval van bestuursrechtelijk geld-

No. 7174

schulden. De commissie heeft bewust
de verjaring (en de mogelijkheid tot
stuiting van die verjaring) in de vierde
tranche willen regelen om zo een ein-
de te maken aan de onenigheid die in
de literatuur heerst ten aanzien van de
vraag of de bepalingen van titel 11 van
boek 3 BW van overeenkomstige toe-
passing zijn in het bestuursrecht. Arti-
kel 4.4.3.3 bepaalt dat de verjaring ook
kan worden gestuit door een dwang-
bevel* dan wel door een daad van ten-
uitvoerlegging van een dwangbevel.
Artikel 4.4.3.71id 1 bepaalt dat door de
stuiting weer een nieuwe verjarings-
termijn van vijf jaren begint te lopen
met de aanvang van de volgende dag.
Aangenomen moet worden dat, nu ar-
tikel 5:35 van het voorontwerp bepaalt
dat in afwijking van artikel 4.4.3.1 de
bevoegdheid tot invordering van ver-
beurde dwangsommen verjaart door
verloop van één jaar, na stuiting van de
verjaring van de bevoegdheid tot in-
vordering weer een nieuwe termijn van
één jaar gaat lopen.

Het tweede lid van artikel 4.4.3.7 be-
paalt dat artikel 3:324 BW van toepas-
sing is als de verjaring wordt gestuit
door het instellen van een eis®. Dat
roept de vraag op of ook onder het re-
gime van de vierde tranche de moge-
lijkheid blijft bestaan om verbeurde
dwangsommen bij dagvaarding in te
vorderen. Datblijkt niet uithet systeem
van afdeling 4.4 van het voorontwerp.
Niet elke geldschuld kan bij dwangbe-
vel worden ingevorderd. Die bevoegd-
heid bestaat alleen als zij bij de wet is
toegekend (artikel 4.4.4.4). Daarom
valt niet uit te sluiten dat artikel 4.4.3.7

* Hennekens in zijn annotatie bij de uitspraak
van Vz, ABRvS 24 maart 1998, Gst. 1998,
7088, nr. 3.

3! Uit de toelichting op artikel 4.4.3.3 blijkt
dat de commissie bedoelt te zeggen dat de
verjaring kan worden gestuit door de bete-
kening van het dwangbevel. Ter vermijding
van misverstanden lijkt het mij wenselijk
om dit dan ook op te nemen in de tekst van
artikel 4.4.3.3.

De verwijzing naar artikel 3:324 BW is vol-

gens mij niet helemaal correct. De com-

missie heeft het oog gehad op artikel 3:319

BW, het artikel dat bepaalt dat bij het in-

stellen van een eis geen nieuwe verjarings-

termijn gaat lopen totdat de eis door toe-
wijzing wordt gevolgd. In dat laatste geval

gaat de verjaringstermijn van artikel 3:324

BW lopen. Ter vermijding van misverstand

verdient het volgens mij de voorkeur om

aan artikel 4,4.3.7 toe te voegen dat artikel

3:319 BW (jo. artikel 3:324 BW) van toe-

passing is.
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lid 2 alleen zal gelden in die gevallen
waarin invordering bij dwangbevel
niet mogelijk is. Artikel 5.0.10 lid 1
lijkt echter impliciet duidelijkheid te
bieden. Dat artikel bepaalt namelijk
dat, voorzover een bestuurlijke sanctie
(hieronder wordt ook verstaan een her-
stelsanctie) verplicht tot betaling van
een geldsom, deze geldsom toekomt
aan het bestuursorgaan dat de sanctie
heeft opgelegd, tenzij bij wettelijk
voorschrift anders is bepaald.

De commissie lijkt met dit artikel af-
stand genomen te hebben van artikel
5:33 lid 1 Awb, dat bepaalt dat ver-
beurde dwangsommen toekomen aan
de rechtspersoon waartoe het be-
stuursorgaan behoort dat de dwang-
som heeft vastgesteld. Dit is op zich
wel opmerkelijk omdat bestuursorga-
nen geen dragers kunnen zijn van ver-
mogensrechten. Aangezien bestuurs-
organen ook geen rechtspersoonlijk-
heid bezitten, kunnen zij in beginsel
niet optreden als procespartij in civie-
le procedures® en zal het gevolg van
artikel 5.0.10 lid 1 zijn dat verbeurde
dwangsommen niet meer bij dagvaar-
ding kunnen worden ingevorderd. Dat
heeft ook consequenties voor de vraag
tegen wie het executiegeschil aanhan-
gig moet worden gemaakt. Zoals zo-
juist opgemerkt kan het bestuursor-
gaan in beginsel niet als procespartij
optreden. De rechtspersoon kan echter
ook niet gelden als (proces)partij, aan-
gezien de verbeurde dwangsommen
niet aan de rechtspersoon toekomen.

De toelichting op het voorontwerp
werpt echter een geheel ander licht op
deze zaak. Uit de toelichting blijkt dat
de commissie zich goed realiseert dat
de vermogensrechtelijke gevolgen van
handelingen van een bestuursorgaan
alleen kunnen worden gedragen door
de rechtspersoon waartoe het betrok-
ken bestuursorgaan behoort™. In de
toelichting op artikel 5.0.101id 1 merkt
de commissie zelfs op: ‘Voorzover een
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bestuurlijke sanctie verplicht tot het
betalen van een geldsom, komt deze
geldsom toe aan de rechispersoon
waartoe het bestuursorgaan dat de
sanctie heeft opgelegd, behoort.’. De
tekst van artikel 5.0.10 lid 1 staat der-
halve haaks op de bedoeling van de
commissie. Mede gelet op de tekst van
het nieuwe vierde lid, dat in het voor-
ontwerp wordt toegevoegd aan artikel
1:1 Awb (‘De vermogensrechielijke
gevolgen van een handeling van een
bestuursorgaan treffen de rechtsper-
soon waartoe het bestuursorgaan be-
hoort.’), ga ik ervan uit dat de toelich-
ting door de commissie Scheltema pre-
valeert en dat dus de redactie van arti-
kel 5.0.10 lid 1 op een fout berust. Het
verdient daarom de voorkeur om de re-
dactie van voornoemde bepaling te
verbeteren.

VIILI.  Slot

De door de Hoge Raad gegeven uitleg
van artikel 5:35 lid 1 Awb heeft niet al-
leen ongewenste gevolgen, maar is
naar mijn mening ook onjuist. Er dient
onderscheid te worden gemaakt tussen
enerzijds de bestuursrechtelijke be-
voegdheid van het bestuursorgaan tot
het uitvaardigen en het doen betekenen
van een dwangbevel tot invordering
van verbeurde dwangsommen en an-
derzijds de bevoegdheid van de rechts-
persoon dit dwangbevel ten uitvoer te
leggen. Naar mijn overtuiging ziet ar-
tikel 5:35 lid 1 Awb alleen op de ver-
jaring van de bestuursrechtelijke be-
voegdheid van het bestuursorgaan en
moet de bevoegdheid van de rechts-
persoon worden geacht onderhevig te
zijn aan de verjaringstermijn ex artikel
3:324 lid 1 BW.

De wetgever heeft de Hoge Raad ech-
ter de ruimte gegeven om tot een der-
gelijk oordeel te komen doordat hij
zich onvoldoende heeft gerealiseerd
wat de implicaties zijn van het kopié-
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ren van burgerprocesrechtelijke bepa-
lingen naar het bestuursprocesrecht.
Dat blijkt nu ten koste te gaan van de
effectiviteit van de bestuurlijke
dwangsom. In de zaak Haarlemmer-
meer/Hashish moet de gemeente na
ruim zeven(!) jaar tot de conclusie ko-
men dat al haar inspanningen voor
niets zijn geweest omdat zij ten on-
rechte vertrouwde op de stuitende
werking van de betekening van de ver-
zetvonnissen en daardoor, achteraf be-
schouwd, net één maand te laat was
met haar herhaald bevel tot betaling.
De korte verjaringstermijn krijgt op
deze wijze een ongewenst averechts
effect.

De gevolgen van het weinig door-
dachte kopieerwerk zijn minder groot
als wordt uitgegaan van het vooront-
werp voor de vierde tranche. De verja-
ringstermijn wordt verlengd met een
half jaar, er wordt duidelijk vastgelegd
dat en hoe de lopende verjaring kan
worden gestuit en de invordering
wordt niet langer van rechtswege on-
derbroken door het instellen van ver-
zet. Desalniettemin mis ik in de toe-
lichting op het voorontwerp een be-
schouwing ten aanzien van de princi-
piéle vraag of het wenselijk en nood-
zakelijk is om de bevoegdheid tot ten-
uitvoerlegging van het dwangbevel
ook te onderwerpen aan de korte ver-
jaringstermijn ex artikel 5:35 Awb
(voorontwerp). Daarnaast blijven ook
in het voorontwerp te veel vragen en
onduidelijkheden bestaan, zodat het
laatste woord over de invordering van
verbeurde dwangsommen nog lang
niet gesproken is.

3 Zie Hugenholtz/Heemskerk, ‘Hoofdlijnen
van Nederlands Burgerlijk Procesrecht’,
VUGA, 19* druk, p. 51.

3 Zie ook de tekst van en de toelichting op
artikel 1:1 1id 4 van het voorontwerp vier-
de tranche Awb.



