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Inleiding

Aanleiding

Verhuur van woningen aan toeristen heeft de laatste jaren een grote vlucht genomen. Het kabinet heeft

als uitgangspunt dat toeristische verhuur van woningen mogelijk moet blijven, maar dat de negatieve
bijverschijnselen moeten voorkomen en desnoods aangepakt worden.

Het afgelopen jaar heeft het Rijk gesprekken gevoerd met gemeenten over de wijze waarop deze negatieve
neveneffecten van de toeristische verhuur' van woningen kunnen worden voorkomen en aangepakt. In deze
gespreken gaven gemeenten te kennen dat zij het juridisch instrumentarium voor toeristische verhuur te
versnipperd vinden. Met name voor gemeenten met een kleiner handhavingsbudget is het een hele klus om
alle relevante bepalingen scherp in beeld te krijgen.

Handreiking

De Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft de Tweede Kamer toegezegd samen met de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) een handreiking te zullen opstellen die een overzicht geeft
van de mogelijkheden die de bestaande wet- en regelgeving reeds biedt om de excessen in verband met
toeristische verhuur van woningen aan te pakker?. Deze handreiking voorziet daarin.

Daarnaast heeft de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties toegezegd om met aanvullende
wettelijke maatregelen te komen, waaronder de mogelijkheid tot het invoeren van een registratieplicht voor
de aanbieders van woningen voor toeristische verhuur. Dit zal onder meer de handhaving verder vergemakke-
lijken.

In deze handreiking worden relevante bepalingen uit de huidige wet- en regelgeving samengebracht en
instrumenten aangedragen om deze te handhaven.

Een gemeente beslist zelf welke instrumenten uit de handreiking ze wil inzetten. Dit is ook afhankelijk van
de mate waarin toeristische verhuur in de betreffende gemeenten leidt tot overlast of andere ongewenste
effecten. De inzet van de in deze handreiking beschreven maatregelen blijft lokaal maatwerk.

Bestuurlijke handhaving
De gemeente heeft op basis van meerdere wetten de bevoegdheid om handhavend op te treden tegen de
ongewenste effecten van toeristische verhuur.

In de eerste plaats op grond van de Huisvestingswet 2014. In een gemeente waar schaarste is aan
woonruimte die leidt tot onevenwichtige en onrechtvaardige effecten kan de gemeenteraad een huisvestings-
verordening vaststellen waarin regels kunnen worden opgenomen over woonruimteverdeling en woonruim-
tevoorraadbeheer. In het kader van de regels van woonruimtevoorraadbeheer, bestaat de mogelijkheid om
een vergunningsplicht in te stellen voor onder meer het onttrekken van woonruimte aan de woningvoorraad.
De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de Afdeling) heeft in recente jurisprudentie
geoordeeld dat toeristische verhuur iets anders is dan wonen en kan worden gezien als onttrekking van

de woning aan de woningvoorraad. Zelfs bij incidentele toeristische verhuur kan op grond van onttrekking
handhavend worden opgetreden?.

In de tweede plaats zijn gemeenten verplicht op basis van Wet ruimtelijke ordening om een bestemmingsplan
vast te stellen. Op grond van het bestemmingsplan worden aan bepaalde gebieden in de gemeente
bepaalde bestemmingen toebedeeld zoals 0.a. een woonbestemming. De gemeente kan deze bestemmin-
gen nader invullen en zodaning omschrijven dat toeristische verhuur niet valt onder de woonbestemming. In
dat geval kan er bij toeristische verhuur gehandhaafd worden.

1 Ook wel vakantieverhuur; in de Huisvestingsverordening van Amsterdam gedefinieerd als: het tijdens afwezigheid van de hoofdbewoner
hotelmatig in gebruik geven van een woonruimte

2 Kamerstuk 29 419, nr. 282

3 Zie voor jurisprudentie bijlage 2
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Ten derde kan de (brand)veiligheid in het geding komen door toeristische verhuur. Op grond van de Wet
algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) in samenhang met het Besluit omgevingsrecht (en de
Woningwet) is een omgevingsvergunning voor brandveilig gebruik verplicht voor het in gebruik nemen

of gebruiken van een bouwwerk waarin bedrijfsmatig nachtverblijf zal worden verschaft aan meer dan 10
personen, dan wel een in afwijking daarvan bij de bouwverordening bepaald lager aantal personen. Indien in
de bouwverordening het maximum aantal personen bijvoorbeeld op vier is bepaald en wordt geconstateerd
dat er vijf of meer personen in een pand overnachten, dan kan de gemeente handhaven op grond van de
genoemde wetgeving.

Indien toeristische verhuur leidt tot overlast, kan hiertegen worden opgetreden op basis van de Woningwet
en het Bouwbesluit 2012 en de Gemeentewet. Op grond van artikel 151d van de Gemeentewet (op basis
van de Wet aanpak woonoverlast) kan een specifieke gedragsmaatregel worden opgelegd aan een persoon
bij overlast. Een dergelijke gedragsaanwijzing kan bijvoorbeeld een verbod voor toeristische verhuur van de
woning inhouden indien er herhaaldelijk ernstige hinder is ten gevolge van toeristische verhuur.

Strafrechtelijke handhaving

Een strafrechtelijke aanpak is mogelijk op grond van de Wet op de economische delicten (zie opsomming
in artikel 1a WED in bijlage 1) of indien een overtreding van artikel 431 van het Wetboek van Strafrecht
(burengerucht) kan worden bewezen.

De Huisvestingswet 2014, de Woningwet, de Wabo en de Gemeentewet geven ter handhaving verder de
bestuursrechtelijke weg aan.

Deze handreiking beperkt zich verder ook tot de bestuursrechtelijke handhaving. Dit is immers voor
gemeenten het meest adequate instrumentarium en is ook door de rechter meermalen positief getoetst.

Privaatrechtelijke handhaving
Naast een bestuurlijke aanpak kan toeristische verhuur van woningen ook worden tegengegaan via de
privaatrechtelijke weg.

Zo is het toeristisch verhuren van een huurwoning zonder toestemming van de eigenaar een vorm van
verboden onderverhuur. Die eigenaar kan schadevergoeding en zelfs ontbinding van de huurovereenkomst
vorderen.* Dit geldt ook voor woningen van corporaties waar in de huurovereenkomsten iedere vorm van
onderverhuur zonder toestemming van de corporatie verboden is®. Ook een vereniging van eigenaren kan
optreden indien in het reglement van de vereniging de woonruimten gebruik moeten worden om er in te
wonen. Indien dit het geval is, is toeristische verhuur van de woning in een complex niet toegestaan zonder
toestemming van de vereniging van eigenaren.

Overigens kan ook voor de eigenaar een privaatrechtelijk verbod op verhuur gelden op grond van hypotheek-
voorwaarden. In dat geval zal de hypotheeknemer eerst toestemming moeten krijgen van de hypotheekver-
strekker alvorens hij de woning waarop de hypotheek rust kan verhuren. In hoeverre dit ook het geval is bij
toeristische verhuur is nog niet uitgemaakt in de jurisprudentie.

Privaatrechtelijke handhaving is ook mogelijk via het burenrecht of met een onrechtmatige daadsactie
(inbreuk op ongestoord woongenot).

Deze instrumenten kunnen dan wel niet direct ingezet worden door een gemeente zelf, maar indien de
gemeente hierover voorlichting geeft aan eigenaren en bewoners kan dit tot gevolg hebben dat niet
toegestane toeristische verhuur minder voorkomt.

4 Zie uitgebreid over privaatrechtelijke mogelijkheden: hoofdstuk 10 van de Handreiking aanpak woonoverlast en verloedering
(VROM-Inspectie 2011/2014)

5  In de modelhuurovereenkomst van Aedes, de vereniging voor woningcorporaties, is onderverhuur en toeristische verhuur zonder
toestemming van de corporatie niet toegestaan.
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Opzet van de handreiking

In hoofdstuk 1 wordt aandacht besteed aan meer positief beleid voor de toeristische verhuur, het belang van
communicatie, de beginselplicht tot handhaven en mogelijke beleidsvarianten.

Hoofdstuk 2 bevat een overzicht van situaties waarbij sprake is van (excessieve) toeristische verhuur en de
mogelijkheden van handhaving per geschetste situatie.

In hoofdstuk 3 worden de instrumenten van handhaving (met name dwangsom en bestuurlijke boete)
beschreven en hoofdstuk 4 bevat vier praktische modellen voor concrete handhavingsbesluiten.

In bijlage 1 staat een overzicht van regelgeving die van toepassing kan zijn bij woonoverlast.

In bijlage 2 staat een beknopt overzicht van jurisprudentie met betrekking tot de handhaving van toeristische
verhuur en in bijlage 3 een overzicht van gebruikte bronnen.
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1 Beginselplicht tot handhaven,
beleid en communicatie

In beginsel is toeristische verhuur van woningen toegestaan, tenzij bij wet of volgens beleid beperkingen
zijn opgelegd. Het kabinet staat ook positief tegenover toeristische verhuur van woningen waarbij ook
de publieke belangen op een adequate manier geborgd zijn. Bij brief van 18 december 2015 over
innovatiebeleid® heeft het kabinet aangegeven dat toeristische verhuur van woningen in de meeste
gevallen geen onwenselijke situaties veroorzaakt als de woning kort, tijdelijk en aan een beperkt aantal
personen wordt verhuurd. Daarnaast kan toeristische verhuur een goede aanvulling zijn op de gastvrij-
heidseconomie.

Hieronder wordt eerst ingegaan op het eigendomsrecht en vervolgens worden mogelijke beleidsva-
rianten geschetst. Tevens wordt gewezen op het belang van communicatie en de beginselplicht tot
handhaving.

Eigendomsrecht

Het eigendomsrecht is beschermd in artikel 1 van het Eerste Protocol bij het Europees Verdrag voor de
Rechten van de Mens (EVRM). Een beperking of regulering vanuit de overheid is mogelijk indien deze
inmenging gerechtvaardigd is. Daarbij is van belang dat de inmenging bij wet is voorzien, in het algemeen
belang en proportioneel is, voldoende kenbaar, toegankelijk en voorzienbaar. Dit houdt tevens in dat de
beperking voldoende precies moet zijn omschreven.

Het gebruik van het eigendomsrecht van een woning wordt beperkt door wet- en regelgeving. Zo staat in het
bestemmingsplan wat de bestemming van de grond en de daarop gelegen bebouwing is. Dit kan indachtig
het eigendomsrecht ruim worden omschreven maar indien de gemeente hierop wil sturen bijvoorbeeld
beperkt worden omschreven als bijvoorbeeld ‘bestemd voor duurzame bewoning en niet voor toeristische
verhuur'. Deze beperking dient gelet op het door het EVRM beschermde eigendomsrecht adequaat te
worden gemotiveerd.

Het gaat in wezen om een belangenafweging, het recht van de eigenaar om vrij over de woning te beschik-
ken tegenover het algemeen belang van de gemeente om te zorgen voor voldoende huurwoningen in de
schaarse woningmarkt en het voorkomen van overlast door de verhuur voor omwonenden.

Gemeentelijk beleid

Op grond van de Huisvestingswet 2014 (hierna: Hvw) kan de gemeenteraad een huisvestingsverordening
vaststellen en hierin op basis van de lokale omstandigheden het maximaal aantal dagen dat een woning per
jaar toeristisch verhuurd mag worden opnemen en onderbouwen. Een aantal gemeenten doet dit ook in
combinatie met afspraken met verhuurplatforms als booking.com en airbnb.nl.

Hieronder zijn vier mogelijke beleidsvarianten weergegeven.

Variant 1: maximum aantal dagen
De gemeente Amsterdam heeft school gemaakt met beleid met betrekking tot toeristische verhuur. In deze
gemeente is toeristische verhuur onder voorwaarden 30 dagen toegestaan.’

Amsterdam heeft dit neergelegd in de huisvestingsverordening.
Hierbij is eerst vakantieverhuur (in deze handreiking: toeristische verhuur) gedefinieerd; het tijdens afwezig-
heid van de hoofdbewoner hotelmatig in gebruik geven van een woonruimte (artikel 1, onder ww).

Voorts is in artikel 3.1.2, vijfde lid, het inhoudelijk beleid neergelegd:

6 Kamerstukken I, 2015/16, 33 009, nr. 12
7 Tot 1 januari 2019 was dit 60 dagen; https://www.amsterdam.nl/bestuur-organisatie/college/wethouder/laurens-ivens/persberichten/
amsterdam-verkort/
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5. Voor het onttrekken aan de bestemming tot bewoning ten behoeve van vakantieverhuur is geen
vergunning als bedoeld in artikel 21 van de wet noodzakelijk mits en zolang:
a. de hoofdbewoner de woning feitelijk als hoofdverblijf heeft en ook als zodanig in de basisadministratie
staat ingeschreven;
vakantieverhuur maximaal 60 dagen per jaar plaatsvindt;
aan niet meer dan vier personen per nacht onderdak wordt verleend;
geen sprake is van een huurwoning in eigendom van een woningcorporatie, en
de hoofdbewoner, elke keer voordat het gebruik ten behoeve vakantieverhuur start, deze wijze van
gebruik van de woonruimte door middel van een door burgemeester en wethouders voorgeschreven
formulier elektronisch heeft gemeld bij burgemeester en wethouders.

® o000

Het overtreden van deze voorwaarden is in de verordening gesanctioneerd met een bestuurlijke boete:
€ 6.000,- voor het niet melden van vakantieverhuur (zie onder e hierboven) en € 20.500,- voor het geheel of
gedeeltelijk onttrekken van een woning aan de woonbestemming.

Ter toelichting op deze regels vermeldt de toelichting bij de verordening dat de woningmarkt van de
Amsterdam zodanig wordt beheerst door schaarste dat naast beleid voor woonruimteverdeling (de goedkope
voorraad) een beleid ruimtevoorraad noodzakelijk is.

In verband met de brandveiligheid mag aan niet meer dan vier personen tegelijk overnachting worden
geboden. Indien niet aan de voorwaarden wordt voldaan, dan is sprake van woningonttrekking, waarvoor een
vergunning nodig is.

De bewoner dient zich tevens aan andere toepasselijke regelgeving te houden. Er dient toestemming te zijn
van de eigenaar, toeristenbelasting te worden betaald en er mag geen overlast worden veroorzaakt.

Gelet op de regelgeving en jurisprudentie is ook een beleid van minder dan 30 dagen mogelijk. Het is aan
een gemeente om dit vast te stellen en te motiveren.

Variant 2: maximum aantal woningen (quotum)

Naast het in variant 1 geschetste beleid met een maximum aantal dagen verhuur zou ook een beleid kunnen
worden gevoerd waarbij een maximum aantal woningen per straat, wijk of ander deel van de gemeente zou
kunnen worden bepaald. Een dergelijk quotumbeleid zou bijvoorbeeld kunnen inhouden dat de gemeente
gemotiveerd op basis van een onderzoek naar de woningmarkt ter plaatse bepaalt wat de ruimte is voor
toeristische verhuur in het komende jaar en hoe de verdeelregels daarbij zijn. Daarbij zou bijvoorbeeld
kunnen worden bepaald dat potentiele verhuurders voor een bepaalde datum een aanvraag kunnen doen
om hun woning voor een bepaald aantal dagen te mogen verhuren. Na verloop van deze termijn zou de
gemeente op basis van de verdeelregels de aanvragen al dan niet kunnen honoreren. Toeristische verhuur is
dan mogelijk indien en voor zover de aanvraag is gehonoreerd.

Variant 3: vraaggestuurd en gerelateerd aan bestaand toeristisch aanbod

Het is ook denkbaar dat beleid wordt geformuleerd vanuit de vraag naar bedden. Dus niet zoals variant 2
vanuit de (schaarse) woningmarkt maar vanuit de toeristische behoefte aan overnachtingsmogelijkheden.

In het onderzoek naar de beleidsformulering dient dan uiteraard ook de aanwezigheid van commerciéle
toeristische verhuur als hotels, pensions enz. te worden meegenomen. Dit beleid kan uiteraard ook weer per
deel van de gemeente worden vastgesteld. Zie verder onder variant 2.

Variant 4: alleen bepaalde periodes

Tot slot zou in aansluiting op variant 3 ook een beleid kunnen worden gevoerd om bijvoorbeeld alleen in de
zomermaanden of andere vakantieperiodes toeristische verhuur toe te staan. Immers dan zal de behoefte aan
verhuur van beide zijden, verhuurder en toerist, het grootste zijn. Zie verder onder de voorgaande varianten.

Eis Hvw: onderbouwen schaarste

Alleen bij schaarste aan goedkope woonruimte kan de gemeenteraad een huisvestingsverordening vaststel-
len. Gemeenten dienen daarbij te onderbouwen waar en in hoeverre sprake is van schaarste aan goedkope
woonruimte en dat deze schaarste leidt tot onevenwichtige en onrechtvaardige effecten. Bovendien moet
duidelijk worden dat het instrumentarium van de Hvw in de concrete situatie geschikt en noodzakelijk is

om die effecten te bestrijden. Het is uiteindelijk aan de gemeenteraad om met deze onderbouwing in te
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stemmen bij het vaststellen van de Huisvestingsverordening.

De Hvw doet geen uitspraken over hoe die onderbouwing eruit dient te zien. De VNG suggereert om in de
onderbouwing aan de volgende vier onderdelen aandacht te besteden:

1. Schaarste: is er daadwerkelijk meer vraag dan aanbod?

2. Onevenwichtige en onrechtvaardige gevolgen van schaarste.

3. Nut en noodzaak van het instrument woonruimteverdeling.

4. Inspanningen om de schaarste structureel op te heffen®.

Beginselplicht tot handhaven

Het handelen in strijd met de in bijlage 1 geschetste wetgeving is verboden en de gemeente kan hierop
handhaven door middel van bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten (zie verder hoofdstuk 3). Dit kan
bijvoorbeeld op basis van klachten van omwonenden maar ook door eigen constateringen. Er geldt op grond
van vaste jurisprudentie een beginselplicht tot handhaven, dat wil zeggen dat de gemeente in principe moet
handhaven. Dit zou zelfs al op basis van een enkele (niet-toegestane) toeristische verhuur kunnen. Hierin zijn
nog wel wat beleidsvarianten denkbaar. Een gemeente kan bijvoorbeeld op basis van het handhavingsbeleid
eerst een waarschuwing geven of prioriteiten stellen in de handhaving. Ook kan een gemeente soms afzien
van handhaving als daadwerkelijk en concreet zicht is op legalisatie.

Belang communicatie

Het is van belang dat een gemeente alle belanghebbenden goed informeert over wet- en regelgeving op dit
terrein en de gemaakte beleidskeuzes met betrekking tot toeristische verhuur en handhaving. Hiervoor dient
de gemeente de gebruikelijke kanalen in te zetten en wellicht ook meer specifieke, op woonzaken gerichte,
kanalen.

Waarschuwing

Een goede voorlichting over wet- en regelgeving, beleidskeuzes en handhavingsbeleid kan bewerkstelligen
dat geen bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten hoeven te worden ingezet. Daarnaast zou een
gemeente kunnen besluiten om in bepaalde, niet spoedeisende of gevaarlijke situaties, bij overtreding eerst
een waarschuwing te geven. Hierbij zou een vaste beleidslijn kunnen worden vastgesteld om bij een eerste
overtreding van een toeristische verhuurder te volstaan met een schriftelijke waarschuwing dat dit in strijd met
de regels is en dat bij een volgende overtreding handhavend zal worden opgetreden. Voor een overtreder is
dat veelal voldoende om niet weer in overtreding te komen.

Indien de waarschuwing in de wind wordt geslagen, zal de gemeente daadwerkelijk handhavend kunnen
optreden.

Horen vooraf/zienswijzeprocedure Awb

Indien niet eerst een schriftelijke waarschuwing wordt gegeven, is het aan te bevelen - en in bepaalde
gevallen zelfs verplicht - de overtreder eerst te horen door het voeren van de zienswijzeprocedure van artikel
4:8 van de Awb’. Het kan immers zijn dat de zienswijze van de overtreder een ander licht op de zaak werpt.
Bij bestuurlijke boetes boven € 340,- verplicht de Awb tot de zienswijzeprocedure (artikel 5:53, derde lid).

Tot slot: regels Awb zienswijzeprocedure en beleidsregels

Volledigheidshalve volgen hieronder de wettelijke regels met betrekking tot de zienswijzeprocedure (artikel
4:8 Awb) en het vaststellen van beleidsregels. In artikel 1:3, vierde lid, van de Awb) wordt gedefinieerd wat
een beleidsregel is. In titel 4.3 van de Awb wordt een viertal bepalingen gegeven omtrent het vaststellen van
beleidsregels.

Algemene wet bestuursrecht
Artikel 4:8

8  Zie verder de VNG Handreiking Huisvestingswet
9  De zienswijzeprocedure beoogt een goede en zorgvuldige voorbereiding van het handhavingsbesluit en het daartoe verzamelen van alle
benodigde gegevens. Zie voor de tekst van artikel 4:8 aan het slot van dit hoofdstuk.
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1 Voordat een bestuursorgaan een beschikking geeft waartegen een belanghebbende die de beschikking
niet heeft aangevraagd naar verwachting bedenkingen zal hebben, stelt het die belanghebbende in de
gelegenheid zijn zienswijze naar voren te brengen indien:

a. de beschikking zou steunen op gegevens over feiten en belangen die de belanghebbende betreffen,
en
b. die gegevens niet door de belanghebbende zelf ter zake zijn verstrekt.

2 Het eerste lid geldt niet indien de belanghebbende niet heeft voldaan aan een wettelijke verplichting

gegevens te verstrekken.

Artikel 1:3 (voor zover hier relevant)

4 Onder beleidsregel wordt verstaan: een bij besluit vastgestelde algemene regel, niet zijnde een algemeen
verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van
wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursorgaan.

Titel 4.3. Beleidsregels

Artikel 4:81

1 Een bestuursorgaan kan beleidsregels vaststellen met betrekking tot een hem toekomende of onder zijn
verantwoordelijkheid uitgeoefende, dan wel door hem gedelegeerde bevoegdheid.

2 In andere gevallen kan een bestuursorgaan slechts beleidsregels vaststellen, voor zover dit bij wettelijk
voorschrift is bepaald.

Artikel 4:82
Ter motivering van een besluit kan slechts worden volstaan met een verwijzing naar een vaste gedragslijn voor
zover deze is neergelegd in een beleidsregel.

Artikel 4:83

Bij de bekendmaking van het besluit, inhoudende een beleidsregel, wordt zo mogelijk het wettelijk voorschrift
vermeld waaruit de bevoegdheid waarop het besluit, inhoudende een beleidsregel, betrekking heeft
voortvloeit.

Artikel 4:84

Het bestuursorgaan handelt overeenkomstig de beleidsregel, tenzij dat voor een of meer belanghebbenden
gevolgen zou hebben die wegens bijzondere omstandigheden onevenredig zijn in verhouding tot de met de
beleidsregel te dienen doelen.

Vereniging van Nederlandse Gemeenten 9



2 Overzicht van situaties waarbij
sprake is van (excessieve)
toeristische verhuur en de
mogelijkheden van handhaving

Er is een aantal scenario’s denkbaar bij de bestuursrechtelijke aanpak van excessieve toeristische verhuur.
Hieronder is een overzicht van mogelijke scenario’s eerst schematisch weergegeven.

In kolom 1 staan de situaties waarbij sprake is van excessieve toeristische verhuur. In de tweede kolom staat
het specifiek wettelijk kader voor de handhaving en in de derde kolom de handhavingsinstrumenten.

Situatie Wettelijk kader Handhavings-instrumenten

a. Toeristische verhuur bij artikel 2, 4, 21, 24-26, 32-35 van de last onder dwangsom, bestuurlijke
schaarste aan (goedkope) woon- Hvw 2014 in combinatie met de ge- boete (indien in de Huisvestings-
ruimte meentelijke Huisvestingsverordening  verordening bepaald, intrekking

onttrekkingsvergunning

b. Toeristische verhuur in strijd  artikel 2.1, eerste lid, onder ¢, en 5.2,  last onder dwangsom
met het bestemmingsplan eerste lid, onder a, van de Wabo,

artikel 125 van de Gemeentewet en

artikel 5:32 van de Awb

c. Gevaar voor de brandveilig-  artikel 2.1, eerste lid, onder d, van de  last onder dwangsom, sluiting
heid Wabo, artikel 2.2, eerste lid, onder a,

van het Besluit omgevingsrecht/ artikel

1a, tweede lid, van de Woningwet, ar-

tikel 7.1 en 7.11 van het Bouwbesluit;

artikel 125 van de Gemeentewet en

artikel 5:32 van de Awb

d. Overlast (geluid enz.) Artikel 1b, derde lid, en 92a van de last onder dwangsom, sluiting,
Woningwet, artikel 7.17, eerste lid, van bestuurlijke boete bij recidive
het Bouwbesluit 2012/ artikel 151d van binnen twee jaar
de Gemeentewet; artikel 125 van de
Gemeentewet en artikel 5:32 van de
Awb

Hierna volgt een verdere toelichting en uitwerking van het schematisch overzicht.
a. Toeristische verhuur bij schaarste aan (goedkope) woonruimte

Situatie
In de gemeente Amsterdam werd geconstateerd dat verschillende woningen veelvuldig aan toeristen werden
verhuurd en hiermee aan de schaarse woonruimtevoorraad werden onttrokken.

Juridisch kader

Dit scenario geldt alleen indien een gemeente een Huisvestingsverordening heeft. Bij schaarste aan
goedkope woonruimte kan de gemeenteraad een huisvestingsverordening vaststellen. Het toeristisch
verhuren van woonruimte is dan wettelijk aan een vergunning gebonden. Indien een eigenaar zijn woning
zonder vergunning toch (eenmalig, meermalen of stelselmatig) aan toeristen verhuurt - en hiermee de
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schaarste aan woonruimte in de gemeente vergroot - zijn burgemeester en wethouders bevoegd tot bestuurs-
rechtelijke handhaving. Deze regels staan in de Hvw en worden hieronder systematisch uitgelegd.

In artikel 2 van de Hvw is bepaald dat de gemeenteraad van zijn bevoegdheden op grond van deze wet
slechts gebruik maakt indien dat noodzakelijk en geschikt is voor het bestrijden van onevenwichtige en
onrechtvaardige effecten van schaarste aan goedkope woonruimte. In artikel 4 van de Hvw is bepaald dat
de gemeenteraad uitsluitend bij verordening voor de duur van ten hoogste vier jaar regels kan geven met
betrekking tot wijzigingen in de bestaande woonruimtevoorraad.

Op grond van artikel 21 van de Hvw is het verboden om een woonruimte, behorend tot een met het oog op
het behoud of de samenstelling van de woonruimtevoorraad door de gemeenteraad in de huisvestingsveror-
dening aangewezen categorie gebouwen en die gelegen is in een in de huisvestingsverordening aangewezen
wijk, zonder vergunning van burgemeester en wethouders anders dan ten behoeve van de bewoning of het
gebruik als kantoor of praktijkruimte door de eigenaar aan de bestemming tot bewoning te onttrekken of
onttrokken te houden.

In artikel 24 tot en met 26 van de Hvw zijn criteria voor verlening van een huisvestingsvergunning gegeven
(weigerings- en intrekkingsgronden, vergunningsvoorwaarden en -voorschriften).

De regels omtrent handhaving en toezicht staan in artikel 32 tot en met 35 van de Hvw. Naast het opleggen
van een last onder bestuursdwang of dwangsom kan de gemeenteraad bij verordening bepalen dat
burgemeester en wethouders tevens een bestuurlijke boete kunnen opleggen. Uiteraard gelden hierbij ook
de algemene handhavingsregels uit hoofdstuk 5 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) .

Zie voor de verschillende bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten hoofdstuk 3, voor de tekst van de
wettelijke bepalingen bijlage 1 en voor jurisprudentie bijlage 2.

b. Toeristische verhuur in strijd met het bestemmingsplan

Situatie
In de gemeente Amsterdam werd geconstateerd dat een aantal woonboten werden gebruikt voor veelvuldige
verhuur aan toeristen. Dit hotelmatig gebruik van woonboten is in strijd met het bestemmingsplan.

Juridisch kader

Bij gebruik van een bouwwerk (i.c. woonboot) in strijd met de geldende bestemming (i.c. ligplaats woonboot)
volgens het bestemmingsplan zijn burgemeester en wethouders bevoegd tot bestuursrechtelijke handhaving.
Deze regels staan in de Wabo en worden hieronder systematisch uitgelegd.

Gebruik in strijd met het bestemmingsplan levert een overtreding op van artikel 2.1, eerste lid, onder c, van
de Wabo. In dit artikel (voor zover hier relevant) is bepaald dat het verboden is zonder omgevingsvergunning
een project uit te voeren, voor zover dat geheel of gedeeltelijk bestaat uit het gebruiken van gronden of
bouwwerken in strijd met een bestemmingsplan.

In artikel 5.2, eerste lid, onder a, van de Wabo is bepaald dat het bevoegd gezag tot taak heeft zorg te
dragen voor de bestuursrechtelijke handhaving van de op grond van het bepaalde bij of krachtens de
betrokken wetten voor degene die het betrokken project uitvoert, geldende voorschriften.

In artikel 125 van de Gemeentewet (voor zover hier relevant) is bepaald dat het gemeentebestuur bevoegd
is tot oplegging van een last onder bestuursdwang en dat deze bevoegdheid wordt uitgeoefend door het
college, indien de last dient tot handhaving van regels welke het gemeentebestuur uitvoert.

In artikel 5:32, eerste lid, van de Awb is bepaald dat een bestuursorgaan dat bevoegd is een last onder
bestuursdwang op te leggen, in plaats daarvan aan de overtreder een last onder dwangsom kan opleggen.
Zie verder voor de verschillende bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten hoofdstuk 3, voor de tekst van
de wettelijke bepalingen bijlage 1 en voor de jurisprudentie inzake verhuur in strijd met het bestemmingsplan
bijlage 2.
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c. Gevaar voor de brandveiligheid bij toeristische verhuur van woonruimte'®

Situatie

Bij de verhuur van woningen aan toeristen dient de brandveiligheid te worden gewaarborgd. Woonhuizen zijn
in tegenstelling tot professionele nachtverblijven in de regel niet altijd brandveilig ingericht. Dit kan zeker bij
een groot aantal toeristen in een woonruimte gevaar voor de brandveiligheid opleveren.

Juridisch kader

Er is een omgevingsvergunning vereist voor het brandveilig gebruik van een bouwwerk waarin bedrijfsmatig
nachtverblijf zal worden verschaft aan meer dan 10 personen, dan wel een in afwijking daarvan bij de
bouwverordening bepaald aantal personen. Deze regels staan in de Wabo in samenhang met het Besluit
omgevingsrecht (en de Woningwet in samenhang met het Bouwbesluit 2012) en worden hieronder systema-
tisch uitgelegd.

In artikel 2.1, eerste lid, onder d, van de Wabo (voor zover hier relevant) is bepaald dat het verboden is
zonder omgevingsvergunning een project uit te voeren, voor zover dat geheel of gedeeltelijk bestaat uit het
gebruiken van een bouwwerk in met het oog op de brandveiligheid bij algemene maatregel van bestuur
aangewezen categorieén gevallen,

In artikel 2.2, eerste lid, van het Besluit omgevingsrecht (voor zover hier relevant) is bepaald dat als categorie-
en gevallen als bedoeld in artikel 2.1, eerste lid, onder d, van de Wabo worden aangewezen: het gebruiken
van een bouwwerk waarin bedrijfsmatig nachtverblijf zal worden verschaft aan meer dan 10 personen, dan
wel het in afwijking daarvan bij de bouwverordening, bedoeld in artikel 8 van de Woningwet, bepaalde aantal
personen. Een aantal gemeenten heeft dit aantal bepaald op 4 personen.

In artikel 1a, tweede lid, van de Woningwet (voor zover hier van belang) is bepaald dat een ieder die een
bouwwerk gebruikt, laat gebruiken, dan wel een open erf of terrein gebruikt of laat gebruiken, ervoor
zorgdraagt, voor zover dat in diens vermogen ligt, dat als gevolg van dat gebruik geen gevaar voor de
gezondheid of veiligheid ontstaat dan wel voortduurt.

In artikel 7.1. van het Bouwbesluit 2012 (voor zover hier relevant) is bepaald dat het gebruik van een
bouwwerk zodanig is dat het ontstaan van een brandgevaarlijke situatie en de ontwikkeling van brand wordt
voorkomen.

En in artikel 7.11. van het Bouwbesluit 2012 (voor zover hier van belang) is bepaald dat het gebruik van een
bouwwerk zodanig is dat bij brand veilig kan worden gevlucht.

In artikel 125 van de Gemeentewet (voor zover hier relevant) is bepaald dat het gemeentebestuur bevoegd

is tot oplegging van een last onder bestuursdwang en dat deze bevoegdheid wordt uitgeoefend door het
college, indien de last dient tot handhaving van regels welke het gemeentebestuur uitvoert.

In artikel 5:32, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) is bepaald dat een bestuursor-
gaan dat bevoegd is een last onder bestuursdwang op te leggen, in plaats daarvan aan de overtreder een last

onder dwangsom kan opleggen.

Zie verder voor de verschillende bestuursrechtelijke handhavingsinstrumenten hoofdstuk 3 en voor de tekst
van de wettelijke bepalingen bijlage 1.

10 NB. Brandveiligheid moet worden gehandhaafd. Er is hier geen beleidsvrijheid.
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d. Overlast door toeristische verhuur van woonruimte

Situatie

Toeristische verhuur kan verschillende vormen van overlast tot gevolg hebben. Rustige woningen worden
soms drukke duiventillen en veroorzaken voor de buren vaak geluidoverlast, verstoring van de nachtrust,
enzovoorts.

Juridisch kader
Deze overlast kan worden aangepakt onder meer op basis van de Woningwet en het Bouwbesluit 2012.
Verder kan overlast in specifieke gevallen worden tegengegaan op basis van de Gemeentewet.

Op grond van artikel 1b, derde lid, van de Woningwet (voor zover hier van belang) is het verboden een
bouwwerk in gebruik te nemen, te gebruiken of te laten gebruiken, anders dan in overeenstemming met de
op die ingebruikneming of dat gebruik van toepassing zijnde voorschriften, bedoeld in artikel 2, eerste lid,
aanhef en onderdeel ¢, tweede lid, aanhef en onderdeel b, derde en vierde lid.

In artikel 7.17. van het Bouwbesluit 2012 (voor zover hier van belang) is bepaald dat het gebruik van een
bouwwerk, open erf en terrein zodanig is dat hinder, gezondheidsrisico’s en andere veiligheidsrisico’s dan
brandveiligheidsrisico’s voor personen in voldoende mate worden beperkt.

In artikel 151d van de Gemeentewet (kort samengevat) is bepaald dat de raad bij verordening kan bepalen
dat degene die een woning tegen betaling in gebruik geeft aan een persoon die niet als ingezetene in de
BRP is ingeschreven, ervoor zorgdraagt dat door gedragingen in of vanuit die woning geen ernstige en
herhaaldelijke hinder voor omwonenden wordt veroorzaakt.

De burgemeester is bevoegd tot oplegging van een last onder bestuursdwang wegens overtreding van dit
voorschrift indien de ernstige en herhaaldelijke hinder redelijkerwijs niet op een andere geschikte wijze kan
worden tegengegaan.

De last kan een verbod inhouden om aanwezig te zijn in of bij de woning.

In artikel 125 van de Gemeentewet (voor zover hier relevant) is bepaald dat het gemeentebestuur bevoegd
is tot oplegging van een last onder bestuursdwang en dat deze bevoegdheid wordt uitgeoefend door het
college, indien de last dient tot handhaving van regels welke het gemeentebestuur uitvoert en door de
burgemeester, indien de last dient tot handhaving van regels welke hij uitvoert.

In artikel 5:32, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) is bepaald dat een bestuursor-
gaan dat bevoegd is een last onder bestuursdwang op te leggen, in plaats daarvan aan de overtreder een last
onder dwangsom kan opleggen.

In artikel 92a van de Woningwet (voor zover hier relevant) is bepaald dat het bevoegd gezag een bestuurlijke
boete kan opleggen ter zake van een overtreding van het verbod van artikel 1b, indien de overtreder minder

dan twee jaar voorafgaande aan die overtreding een overtreding van artikel 1b heeft begaan.

Zie verder voor de volledige tekst van de wettelijke bepalingen bijlage 1 en voor de verschillende bestuurs-
rechtelijke handhavingsinstrumenten hoofdstuk 3.
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3 Instrumenten van handhaving:
dwangsom, bestuurlijke boete,
intrekking onttrekkingsvergun-
ning en sluiting

Gemeenten hebben een heel arsenaal aan handhavingsinstrumenten. De bestuursrechtelijke handhavings-
instrumenten dienen wel bij wet te zijn toegekend. Gemeenten mogen binnen de wettelijke regels hierop
verder bouwen bij verordening, verdere uitvoeringsregelgeving en beleid.

De voor de toeristische verhuur relevante wetten als de Hvw, de Woningwet, de Wabo en de Gemeentewet''
geven burgemeester en wethouders ter handhaving van de wettelijke regels de mogelijkheid om met een
bestuurlijke boete en/of een last onder bestuursdwang of dwangsom op te treden.

Awb

In de Algemene wet bestuursrecht (Awb) staan de algemene regels van handhavend optreden, van

toezicht tot en met de last onder dwangsom en de bestuurlijke boete. De Awb schept geen bevoegdheid
tot handhaven, maar geeft invulling aan de in andere wetten gegeven bevoegdheid. De Awb bepaalt
bijvoorbeeld dat indien burgemeester en wethouders bij wet de bevoegdheid hebben gekregen om een last
onder bestuursdwang op te leggen, zij in plaats daarvan aan de overtreder een last onder dwangsom kunnen
opleggen (zie artikel 5:32, eerste lid, van de Awb).

Last onder bestuursdwang (sluiting) en dwangsom

De Awb omschrijft de last onder bestuursdwang 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 (artikel 5:21). De last onder dwangsom houdt ook een last tot
geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en de verplichting tot betaling van een geldsom indien de
last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd (artikel 5:31d).

Beide instrumenten houden in de eerste plaats een opdracht (last) aan de overtreder tot herstel van de oude,
legale, situatie in, maar indien aan deze last niet wordt voldaan, ligt bij bestuursdwang de fysieke uitvoering
bij burgemeester en wethouders. Dit ligt in het geval van toeristische verhuur van een woning niet direct
voor de hand, behalve in uiterste situaties (sluiting pand bij ernstige overtredingen). Bij de dwangsom ligt de
uitvoering geheel in handen van de overtreder en wordt deze verplicht tot betaling van een geldsom indien
hij de last niet uitvoert.

Dwangsom en bestuurlijke boete

De overtreder van toeristische verhuur heeft vooral een financieel motief. Het is bij de handhaving dan ook
van belang dit financiele voordeel weg te halen. Dit kan met een last onder dwangsom of met een bestuur-
lijke boete. Het optreden met bestuurlijke boete en dwangsom is in concrete gevallen door de rechter ook
meermalen positief getoetst'2.

Handhaving is het meest effectief als de beschikking tot het opleggen van een last onder dwangsom of
een bestuurlijke boete zich ook richt op mogelijk toekomstige overtredingen. Zie voor tekstvoorbeelden de

modellen a en b in hoofdstuk 4.

11 Zie voor de tekst van de wettelijke bepalingen bijlage 1
12 Zie voor een overzicht van jurisprudentie bijlage 1.
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Intrekking vergunning

Indien een toeristisch verhuurder een vergunning voor zijn activiteiten heeft, bijvoorbeeld een onttrekkings-
vergunning op grond van artikel 21 van de Hvw, dan kan deze vergunning (geheel of gedeeltelijk) als sanctie
worden ingetrokken bij overtreding van de vergunningvoorschriften. Zie artikel 26 van de Hvw voor de
mogelijkheden omtrent intrekking van de onttrekkingsvergunning.

Cumulatie sancties

Er kan ook een samenloop van overtredingen zijn en soms is het mogelijk om meerdere sancties ten
aanzien van dezelfde overtreding op te leggen. Zo kan een punitieve sanctie worden gecombineerd met
een herstelsanctie. Twee keer punitief straffen of twee keer tegelijkertijd een herstelsanctie opleggen voor
dezelfde overtreding kan niet.

Hieronder volgen de meest relevante wetteksten van de Awb met betrekking tot handhaving. Ter inleiding
nog het volgende.

Alle regels staan overzichtelijk bij elkaar in hoofdstuk 5 van de Awb. In artikel 5:1 tot en met 5:10a staan
algemene bepalingen, artikel 5:11 tot en met 5:20 bevatten regels omtrent toezicht op de naleving, artikel
5:21 tot en met 5:31¢ betreffen de last onder bestuursdwang'?, artikel 5:31d tot en met 5:39 betreffen de last
onder dwangsom, en artikel 5:40 tot en met 5:53 geven regels over de bestuurlijke boete.

Algemene wet bestuursrecht
Hoofdstuk 5. Handhaving
Titel 5.1. Algemene bepalingen

Artikel 5:1

1 In deze wet wordt verstaan onder overtreding: een gedraging die in strijd is met het bepaalde bij of krach-
tens enig wettelijk voorschrift.

2 Onder overtreder wordt verstaan: degene die de overtreding pleegt of medepleegt.

3 Overtredingen kunnen worden begaan door natuurlijke personen en rechtspersonen. Artikel 51, tweede
en derde lid, van het Wetboek van Strafrecht is van overeenkomstige toepassing.

Artikel 5:2
1 In deze wet wordt verstaan onder:

a. bestuurlijke sanctie: een door een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting of
onthouden aanspraak;

b. herstelsanctie: een bestuurlijke sanctie die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of
beéindigen van een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan wel tot
het wegnemen of beperken van de gevolgen van een overtreding;

c. bestraffende sanctie: een bestuurlijke sanctie voor zover deze beoogt de overtreder leed toe te voe-
gen.

Artikel 5:4

1 De bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke sanctie bestaat slechts voor zover zij bij of krach-
tens de wet is verleend.

2 Een bestuurlijke sanctie wordt slechts opgelegd indien de overtreding en de sanctie bij of krachtens een
aan de gedraging voorafgaand wettelijk voorschrift zijn omschreven.

Artikel 5:7
Een herstelsanctie kan worden opgelegd zodra het gevaar voor de overtreding klaarblijkelijk dreigt.

Artikel 5:9
De beschikking tot oplegging van een bestuurlijke sanctie vermeldt:

a. de overtreding alsmede het overtreden voorschrift;
b. zo nodig een aanduiding van de plaats waar en het tijdstip waarop de overtreding is geconstateerd.

13 Sluiting is een vorm van bestuursdwang
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Artikel 5:10

1 Voor zover een bestuurlijke sanctie verplicht tot betaling van een geldsom, komt deze geldsom toe aan
het bestuursorgaan dat de sanctie heeft opgelegd, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald.

2 Het bestuursorgaan kan de geldsom invorderen bij dwangbevel.

Artikel 5:10a (voor zover relevant)
1 Degene die wordt verhoord met het oog op het aan hem opleggen van een bestraffende sanctie, is niet
verplicht ten behoeve daarvan verklaringen omtrent de overtreding af te leggen.

Titel 5.2. Toezicht op de naleving

Artikel 5:11

Onder toezichthouder wordt verstaan: een persoon, bij of krachtens wettelijk voorschrift belast met het
houden van toezicht op de naleving van het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift.

Artikel 5:12 (voor zover relevant)
1 Bij de uitoefening van zijn taak draagt een toezichthouder een legitimatiebewijs bij zich, dat is uitgegeven
door het bestuursorgaan onder verantwoordelijkheid waarvan de toezichthouder werkzaam is.

Artikel 5:13
Een toezichthouder maakt van zijn bevoegdheden slechts gebruik voor zover dat redelijkerwijs voor de
vervulling van zijn taak nodig is.

Artikel 5:15

1 Een toezichthouder is bevoegd, met medeneming van de benodigde apparatuur, elke plaats te betreden
met uitzondering van een woning zonder toestemming van de bewoner.

2 Zo nodig verschaft hij zich toegang met behulp van de sterke arm.

3 Hij is bevoegd zich te doen vergezellen door personen die daartoe door hem zijn aangewezen.

Artikel 5:16
Een toezichthouder is bevoegd inlichtingen te vorderen.

Artikel 5:16a
Een toezichthouder is bevoegd van personen inzage te vorderen van een identiteitsbewijs als bedoeld in
artikel 1 van de Wet op de identificatieplicht.

Artikel 5:17 (voor zover relevant)
1 Een toezichthouder is bevoegd inzage te vorderen van zakelijke gegevens en bescheiden.
2 Hijis bevoegd van de gegevens en bescheiden kopieén te maken.

Artikel 5:18 (voor zover relevant)
1 Een toezichthouder is bevoegd zaken te onderzoeken, aan opneming te on