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AB RECHTSPRAAK BESTUURSRECHT

45. Onder deze omstandigheden en gelet op
artikel Il van de in rechtsoverweging 4.1 genoem-
de Wet van 29 mei 2008 is de brief van de Svb
aan te merken als een duidelijke, ondubbelzin-
nige en uitdrukkelijke toezegging van het tot een
dergelijke toezegging bevoegde orgaan en kon
appellant daaraan het gerechtvaardigd vertrou-
wen ontlenen dat hij over 2008 geen buitenland-
bijdrage verschuldigd was.

46. De aangevallen uitspraak zal worden ver-
nietigd, net als het bestreden besluit dat ten on-
rechte in stand is gelaten. De Raad zal het besluit
van 15 juli 2011 herroepen.

4.7. De Raad geeft appellant in overweging
Zorginstituut te benaderen in verband met de
tenuitvoerlegging van deze uitspraak en de (ach-
terwege te laten) invordering van het in de defi-
nitieve jaarafrekening van 2008 — welk besluit in
deze procedure niet voorligt, maar die identiek is
aan het te herroepen primaire besluit — vermelde
bedrag.

5. Er bestaat aanleiding voor een veroor-
deling van Zorginstituut in de proceskosten van
appellant, bestaande uit reiskosten. Deze kosten
worden begroot op in totaal € 350.

Beslissing

De Centrale Raad van Beroep

— vernietigt de aangevallen uitspraak;

— verklaart het beroep gegrond;

— vernietigt het besluit van 9 september 2011;
— herroept het besluit van 15 juli 2011;

— veroordeelt Zorginstituut in de kosten van ap-
pellant tot een bedrag van in totaal € 350;

— bepaalt dat Zorginstituut aan appellant het in
beroep en in hoger beroep betaalde griffierecht
van in totaal € 156 vergoedt.

Noot

1 De overheid spreekt met veel tongen,
mondeling en schriftelijk. Bij het vertrouwens-
beginsel speelt regelmatig het probleem van de
auteur of de bron van de verwachtingen waarop
een burger zich beroept. Zo ook in deze uitspraak,
waar het gaat om een standpuntbepaling, afkom-
stig van een ‘verkeerd’ bestuursorgaan: de Raad
van bestuur van de Svb (hierna kortweg: de Svb)
in plaats van die van het Zorginstituut (hierna
kortweg: het Zorginstituut).

2. De Raad neemt gezien het overgangs-
recht en de wetsgeschiedenis aan dat het Zorg-
instituut gebonden is aan de standpuntbepaling
van de Svb, waar appellant zich op beroept. Het
overgangsrecht bepaalt immers dat organen die
pensioenen of renten uitkeren, zoals de Svb, in de
periode 1 januari 2006 tot 1 augustus 2008 be-

slissingen kunnen nemen die aan het Zorginsti-
tuut worden toegerekend. Volgens de rechtbank
Amsterdam kon dat toerekenen niet omdat de
Svb nu eenmaal niet bevoegd was.

De Raad gaat echter uit van eenheid van be-

stuur. Mede gezien het overgangsrecht was het
bestuur van de Svb wel degelijk bevoegd om het
Zorginstituut te binden. Gezien de corresponden-
tie zou mijns inziens ook zonder dat overgangs-
recht het Zorginstituut gebonden moeten zijn.
Anders valt er voor een modale burger helemaal
geen touw meer aan vast te knopen.
3. Een burger moet wel alert, argwanend en
assertief zijn en blijven in zijn contacten met het
openbaar bestuur, maar in casu hoeft hij blijkens
1.0. 44 van de Raad niet te begrijpen dat er een
fout of vergissing van het Zorginstituut aan de
orde was. Dat is boffen voor hem, want één zwa-
luw maakt nog geen Spaanse zomer.

Soms is de rechter heel wat strenger. Dan
geldt onverminderd de vuistregel voor burgers:

F. lees het antwoord op je ‘heb-ik-het-goed-
begrepen-brief’ en meer in het algemeen een
brief van de overheid argwanend door en pas
op het antwoord eventueel close reading toe; er
kan sprake zijn van een onzichtbare disclaimer:
‘op niets van wat wij u schrijven, kunt u vertrou-
wen!’.

4, Ten slotte een pietluttigheid. De Raad
schrijft ‘Zorginstituut’ in plaats van ‘het Zorginsti-
tuut’: waarom toch die afkeer van het gebruik van
een lidwoord? En waarom dan wel ‘de Svb’?
LJ.A. Damen
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Bestuurlijke boete wegens niet afsluiten ver-
plichte zorgverzekering. Wettelijk gefixeerde
boete. Art. 5:46 lid 3 Awb. Matiging wegens
zeer beperkte financiéle draagkracht.

De stelling dat de boete in algemene zin op een
redelijk bedrag is gefixeerd en dat deze in beginsel
door alle ingezetenen zou moeten kunnen worden
betaald, zodat er in zaken als deze nimmer aanlei-

2544

Afl. 45 - 2015 AB



AB RECHTSPRAAK BESTUURSRECHT

AB 2015/425

ding zal zijn voor toepassing van artikel 5:46, derde
lid, van de Awb, is in het licht van de in 4.5.1 geci-
teerde passage uit de memorie van toelichting on-
juist. Dat niet expliciet is verzocht om matiging van
de boete is, zoals ook blijkt uit de hiervoor bedoelde
passage en anders dan het Zorginstituut meent, niet
relevant. Evenmin is relevant dat, zoals het Zorgin-
stituut ter zitting heeft verklaard, niet tot inning van
de boete wordt besloten indien de overtreder geen
draagkracht blijkt te hebben.

Indien het Zorginstituut aan de door appellant
verstrekte informatie niet voldoende had om de bij-
zondere omstandigheden van appellant te beoorde-
len, had het op zijn weg gelegen hem daarover te
bevragen, dan wel hem in de gelegenheid te stellen
zijn stellingen nader te onderbouwen en/of bewijs-
stukken in te zenden.

Bij het vaststellen van een passende boete in
gevallen als de onderhavige staat voorop, dat ook
in een geval waarin sprake is van het vrijwel vol-
ledig ontbreken van draagkracht, het niettemin ge-
boden is een boete op te leggen vanwege de prikkel
tot verzekering tegen ziektekosten die, ook gelet op
het belang van de volksgezondheid, daarvan moet
uitgaan. In het onderhavige geval dient naast dit
uitgangspunt rekening te worden gehouden met de
inkomens- en vermogenspositie van appellant, de
hoogte van de — in dit geval niet betaalde — stan-
daardpremie (bij benadering € 115 per maand), de
hoogte van de niet ontvangen zorgtoeslag (bij bena-
dering € 70 per maand) en de in artikel 9b, tweede
lid, van de Zvw neergelegde berekeningsmethode
van de boete.

Doende wat de rechtbank zou behoren te doen
zal de Raad het beroep gegrond verklaren en het be-
streden besluit vernietigen voor zover het de hoogte
van de boete betreft. Met toepassing van artikel
8:72a van de Awb zal de Raad het boetebedrag met
inachtneming van hetgeen onder 4.5.6 is overwo-
gen verlagen en vaststellen op € 150 en bepalen dat
de uitspraak in zoverre in de plaats treedt van het
vernietigde deel van het bestreden besluit.

Uitspraak op het hoger beroep tegen de uitspraak
van de Rechtbank Noord-Holland van 25 april
2013, 12/1083 (aangevallen uitspraak) tussen:
appellant

en

Zorginstituut Nederland (Zorginstituut) als
rechtsopvolger van het College voor zorgverzeke-
ringen (Cvz).

Procesverloop

Als gevolg van de inwerkingtreding van de Wet
van 11 december 2013 tot wijziging van de Wet
cliéntenrechten zorg en andere wetten in ver-
band met de taken en bevoegdheden op het ge-

bied van de kwaliteit van de zorg (Stb. 2013, 578)
oefent het Zorginstituut per 1 april 2014 de be-
voegdheden uit die voorheen door het Cvz wer-
den uitgeoefend. In deze uitspraak wordt onder
het Zorginstituut mede verstaan het Cvz.

Appellant heeft hoger beroep ingesteld.

Het Zorginstituut heeft een verweerschrift in-
gediend.

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsgevon-
den op 1 april 2015. Appellant is verschenen. Het
Zorginstituut heeft zich laten vertegenwoordigen
door mr. J.M. Nijman.

De behandeling ter zitting is geschorst om
het Zorginstituut in de gelegenheid te stellen te
onderzoeken of de door appellant naar voren
gebrachte omstandigheden aanleiding zouden
moeten geven de boete op een lager bedrag vast
te stellen.

Bij brief van 14 april 2015 heeft het Zorginsti-
tuut gereageerd.

De behandeling ter zitting is voortgezet op 3
juli 2015. Appellant is verschenen. Het Zorginsti-
tuut heeft zich laten vertegenwoordigen door mr.
M. Mulder en mr. K. Siemeling.

Overwegingen

1.1 Het Zorginstituut heeft appellant op 7
juni 2011 schriftelijk aangemaand om een zorg-
verzekering op grond van de Zorgverzekerings-
wet (Zvw) af te sluiten. Daarbij heeft het Zorgin-
stituut gewezen op de gevolgen indien hij niet
binnen de in de brief genoemde termijn van drie
maanden gevolg zou geven aan deze aanmaning.
1.2. Toen appellant na het verstrijken van de
periode van drie maanden nog geen zorgverzeke-
ring had afgesloten, heeft het Zorginstituut hem
bij besluit van 29 september 2011 een boete van
€ 343,74 opgelegd. Hiertegen heeft appellant be-
zwaar gemaakt.

13. Het Zorginstituut heeft het bezwaar van
appellant bij besluit van 27 maart 2012 (bestre-
den besluit) ongegrond verklaard.

2. Bij de aangevallen uitspraak heeft de
rechtbank het beroep, voor zover hier van be-
lang, ongegrond verklaard. Naar het oordeel van
de rechtbank heeft het Zorginstituut de boete te-
recht en tot de juiste hoogte opgelegd.

3. Appellant heeft zich in hoger beroep te-
gen de aangevallen uitspraak gekeerd voor zover
het de boete betreft. Hij heeft ook in hoger beroep
te kennen gegeven principiéle bezwaren te heb-
ben tegen het Nederlandse zorgverzekerings-
stelsel. Zijn gronden strekken ertoe dat de Zvw
onverbindend wordt verklaard. Verder heeft hij
aangevoerd niet te beschikken over financiéle
middelen om de premie voor een zorgverzeke-
ring en de opgelegde boete te kunnen betalen. Hij
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heeft geen vaste woon- en verblijfplaats en leeft
van kleine bedragen die hij van familie, vrienden
en kennissen ontvangt.

4, De Raad oordeelt als volgt.

411. Ingevolge artikel 2, eerste lid, van de Zvw,
zoals deze bepaling luidde ten tijde hier van be-
lang, is degene die ingevolge de Algemene Wet
Bijzondere Ziektekosten (AWBZ) en de daarop ge-
baseerde regelgeving van rechtswege verzekerd
is, verplicht zich krachtens een zorgverzekering
te verzekeren of te laten verzekeren tegen het in
artikel 10 van die wet bedoelde risico.

41.2. Ingevolge artikel 9a, eerste lid, van de
Zvw, gaat het Zorginstituut op basis van verge-
lijking van bij ministeriéle regeling aan te wijzen
bestanden na welke verzekeringsplichtigen in
weerwil van hun verzekeringsplicht niet krach-
tens een zorgverzekering verzekerd zijn. Inge-
volge artikel 93, tweede lid, van de Zvw, zendt het
Zorginstituut een verzekeringsplichtige als be-
doeld in het eerste lid een schriftelijke aanmaning
om zich binnen een termijn van drie maanden, te
rekenen vanaf de datum van verzending van de
aanmaning, alsnog op grond van zo'n verzekering
te verzekeren of te laten verzekeren.

41.3. Ingevolge artikel 9b, eerste lid, van de
Zvw, legt het Zorginstituut, indien een verze-
keringsplichtige aan wie een aanmaning als
bedoeld in artikel 9a is verzonden, niet binnen
drie maanden na verzending daarvan verzekerd
is, hem dan wel, indien de verzekeringsplichtige
minderjarig is, degene die het gezag over hem
uitoefent, een bestuurlijke boete op. Ingevolge ar-
tikel 9b, tweede lid, van de Zvw, is de hoogte van
de boete gelijk aan driemaal de tot een maand-
bedrag herleide standaardpremie, bedoeld in de
Wet op de zorgtoeslag.

Ingevolge artikel 9b, vijfde lid, van de Zvw
deelt het Zorginstituut tegelijk met de oplegging
van de boete mee wat de gevolgen zullen zijn
indien de verzekeringsplichtige niet binnen een
termijn van drie maanden, te rekenen vanaf de
dag van verzending van de beschikking tot opleg-
ging van de boete, alsnog verzekerd zal zijn.

414. In artikel 5:2, eerste lid, aanhef en on-
der ¢, van de Algemene wet bestuursrecht (Awb)
wordt onder een bestraffende sanctie verstaan:
een bestuurlijke sanctie voor zover deze beoogt
de overtreder leed toe te voegen.

41.5. Ingevolge artikel 5:40 van de Awb wordt
onder bestuurlijke boete verstaan: de bestraffen-
de sanctie, inhoudende een onvoorwaardelijke
verplichting tot betaling van een geldsom.

41.6. In artikel 5:41 van de Awb is bepaald dat
het bestuursorgaan geen bestuurlijke boete op-
legt voor zover de overtreding niet aan de over-
treder kan worden verweten.

41.7. In artikel 5:46, derde lid, van de Awb is
bepaald dat indien de hoogte van de bestuurlijke
boete bij wettelijk voorschrift is vastgesteld, het
bestuursorgaan niettemin een lagere bestuurlijke
boete oplegt indien de overtreder aannemelijk
maakt dat de vastgestelde bestuurlijke boete we-
gens bijzondere omstandigheden te hoog is.
421. Appellant heeft aan de hand van diverse
verdragsbepalingen betoogd dat de Zvw niet een
echt sociaal verzekeringsstelsel regelt en dat deze
daarom niet kan verplichten tot het afsluiten van
een zorgverzekering. In essentie komt zijn betoog
erop neer dat de Zvw niet verbindend is. De be-
palingen waarop appellant zich in dit verband
beroept zijn dezelfde als die zijn aangevoerd in de
hoger beroepen waarin de Raad heden uitspraak
heeft gedaan (ECLI:NL:CRVB:2015:3135). De Raad
volstaat voor zijn oordeel over dit onderdeel van
het betoog van appellant met verwijzing naar die
uitspraak, die is aangehecht. Artikel 2 van de Zvw
is verbindend en ook in deze zaak is geen sprake
van een, door de wetgever niet voorziene, zoda-
nig uitzonderlijke situatie op grond waarvan ar-
tikel 2 van de Zvw buiten toepassing zou moeten
worden gelaten. De rechtbank is terecht tot dat-
zelfde oordeel gekomen.
42.2. Wat appellant heeft aangevoerd over de
tweede aan hem opgelegde boete, de hoogte van
de door Nederlanders betaalde AWBZ-premie en
zijn klacht tegen het Openbaar Ministerie en wat
hij heeft gesteld over de incassopraktijk van het
Zorginstituut valt buiten de omvang van het ge-
ding, zodat dit niet in deze uitspraak zal worden
besproken.
43, Appellant heeft niet voldaan aan de aan-
maning om binnen de gestelde termijn alsnog
een zorgverzekering af te sluiten, zodat het Zor-
ginstituut op grond van artikel 9b, eerste lid, van
de Zvw, gehouden was hem een boete op te leg-
gen.
44. Nu uit hetgeen door appellant naar voren
is gebracht niet is gebleken dat de beboete gedra-
ging niet aan hem zou kunnen worden verweten,
is er geen aanleiding te oordelen dat het Zorgin-
stituut appellant in het geheel geen boete mocht
opleggen.
45.1. De bij het bestreden besluit gehandhaaf-
de bestuurlijke boete is een zogeheten gefixeerde
boete, waarvan de hoogte is vastgesteld bij wet-
telijk voorschrift, te weten artikel 9b van de Zvw.
Aan de memorie van toelichting bij artikel 5:46
van de Awb, dat betrekking heeft op gefixeerde
boetes, wordt de volgende passage ontleend:
“(...) Een en ander betekent dat de rechter in
beginsel uit kan gaan van de afweging door
de wetgever (zie ook CBb 29 april 2004, LJN-
nr. AO 9910). Het EVRM dwingt niet tot een
ambtshalve toets op evenredigheid door de
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rechter, de klager zal hier derhalve uitdruk-
kelijk een beroep op moeten doen (zie in dit
verband ook T. Barkhuysen in zijn VAR-pread-
vies 2004, Het EVRM als integraal onderdeel
van het Nederlandse materiéle bestuursrecht,
VAR-reeks 132, Den Haag 2004, met name
p. 61-64 en 90). Ook het bestuur dient in be-
ginsel uit te gaan van deze afweging door de
wetgever, tenzij het bestuur sterke aanwijzin-
gen heeft dat de hoogte van de boete in een
bepaalde casus onevenredig uitpakt, bijvoor-
beeld vanwege de geringe draagkracht van de
overtreder. Een dergelijke aanwijzing zal het
bestuur in de meeste gevallen krijgen doordat
de betrokkene een beroep doet op dergelijke
bijzondere omstandigheden, bijvoorbeeld bij
het geven van zijn zienswijze over een voor-
genomen boete-oplegging. Dit betekent dat
het bestuur in het overgrote deel van de ge-
vallen niet gehouden is ambtshalve te toetsen
of de wettelijk gefixeerde boete evenredig is.
Het valt echter niet geheel uit te sluiten dat uit
het «dossier» in kwestie sterke aanwijzingen
blijken die zouden moeten leiden tot een ma-
tiging van de hoogte van de bestuurlijke boete,
zonder dat de betrokkene hier expliciet een
beroep op heeft gedaan. (...)” (Kamerstukken
112003/04, 29 702, nr. 3, blz. 142, 143).
45.2. Appellant heeft in bezwaar aangevoerd
dat hij in de bijzondere situatie verkeert dat hij
volstrekt geen inkomen — ook geen uitkering —
en geen draagkracht heeft en dat hij daarom de
premie voor de zorgverzekering niet kan betalen.
Deze opmerking is, gelet op de context waarin die
is gemaakt en mede gelet op de overige bezwaar-
gronden, te beschouwen als een ‘sterke aanwij-
zing’ als bedoeld in de hiervoor weergegeven
passage uit de memorie van toelichting die tot
matiging van de hoogte van de boete zou kunnen
leiden.
453. Ter zitting op 1 april 2015 en in de brief
van 14 april 2015 heeft het Zorginstituut beves-
tigd in de bezwaargronden en de overige voor
hem beschikbare gegevens geen aanleiding te
hebben gezien — en dit ook thans nog niet te zien
— de boete op een lager bedrag vast te stellen,
omdat appellant daarom niet expliciet heeft ver-
zocht en omdat van het gestelde ontbreken van
inkomen geen bewijs is geleverd. Het Zorginsti-
tuut heeft volstaan met de stelling dat de boete
wordt opgelegd nadat een verzekerde drie maan-
den niet heeft voldaan aan de verplichting zich
te verzekeren en dat de hoogte van de boete on-
geveer gelijk is aan de hoogte van de standaard-
premie die over die drie maanden verschuldigd
zou zijn geweest indien de overtreder zich wel
zou hebben verzekerd. De hoogte van de boete is
volgens het Zorginstituut in algemene zin rede-

lijk omdat deze zodanig is gekozen dat ervan kan
worden uitgegaan dat iedere ingezetene deze kan
betalen.

454. De stelling dat de boete in algemene zin
op een redelijk bedrag is gefixeerd en dat deze in
beginsel door alle ingezetenen zou moeten kun-
nen worden betaald, zodat er in zaken als deze
nimmer aanleiding zal zijn voor toepassing van
artikel 5:46, derde lid, van de Awb, is in het licht
van de in 4.5.1 geciteerde passage uit de memo-
rie van toelichting onjuist. Dat niet expliciet is
verzocht om matiging van de boete is, zoals ook
blijkt uit de hiervoor bedoelde passage en anders
dan het Zorginstituut meent, niet relevant. Even-
min is relevant dat, zoals het Zorginstituut ter zit-
ting heeft verklaard, niet tot inning van de boete
wordt besloten indien de overtreder geen draag-
kracht blijkt te hebben.

Indien het Zorginstituut aan de door appellant
verstrekte informatie niet voldoende had om de
bijzondere omstandigheden van appellant te be-
oordelen, had het op zijn weg gelegen hem daar-
over te bevragen, dan wel hem in de gelegenheid
te stellen zijn stellingen nader te onderbouwen
en/of bewijsstukken in te zenden.

45.5. In de uitspraak van 13 februari 2015,
ECLI:NL:CRVB:2015:282, is — mede op basis van
door appellant verstrekte inkomensgegevens
over de jaren 2006 tot en met 2013 — geoor-
deeld dat appellant niet kan worden geacht in
verzuim te zijn geweest met het niet betalen van
het verschuldigde griffierecht voor de onderha-
vige procedure. Uit de overgelegde stukken kon
niet anders dan worden afgeleid dat hij een uit-
zonderlijk laag inkomen genoot en niet beschikte
over enig vermogen. Ter zitting van 3 juli 2015 bij
de Raad heeft appellant bevestigd dat zijn inko-
mens- en vermogenssituatie, zoals die destijds
was, nog steeds dezelfde is. Uitgaande van deze
zeer bijzondere situatie is de boete die het Zor-
ginstituut heeft vastgesteld te hoog. De Raad wijst
er in dit verband ook op dat het Zorginstituut er
ten onrechte van uitgaat dat appellant een zorg-
toeslag ontvangt. Dit betekent dat de aangevallen
uitspraak, voor zover aangevochten, niet in stand
kan blijven. Bezien zal moeten worden welke
boete in het onderhavige geval wel passend is.

4.5.6. Bij het vaststellen van een passende boe-
te in gevallen als de onderhavige staat voorop, dat
ook in een geval waarin sprake is van het vrijwel
volledig ontbreken van draagkracht, het niette-
min geboden is een boete op te leggen vanwege
de prikkel tot verzekering tegen ziektekosten die,
ook gelet op het belang van de volksgezondheid,
daarvan moet uitgaan. In het onderhavige geval
dient naast dit uitgangspunt rekening te worden
gehouden met de inkomens- en vermogensposi-
tie van appellant, de hoogte van de — in dit geval
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niet betaalde — standaardpremie (bij benadering
€ 115 per maand), de hoogte van de niet ontvan-
gen zorgtoeslag (bij benadering € 70 per maand)
en de in artikel 9b, tweede lid, van de Zvw neer-
gelegde berekeningsmethode van de boete.

4.5.7. Doende wat de rechtbank zou behoren te
doen zal de Raad het beroep gegrond verklaren
en het bestreden besluit vernietigen voor zover
het de hoogte van de boete betreft. Met toepas-
sing van artikel 8:72a van de Awb zal de Raad
het boetebedrag met inachtneming van hetgeen
onder 4.5.6 is overwogen verlagen en vaststellen
op € 150 en bepalen dat de uitspraak in zoverre in
de plaats treedt van het vernietigde deel van het
bestreden besluit.

5. Het verzoek om veroordeling tot vergoe-
ding van schade wordt afgewezen nu de (beweer-
delijk) geleden schade niet is voortgekomen uit
het te vernietigen deel van het bestreden besluit.
6.1. De Raad ziet aanleiding het Zorginstituut
te veroordelen in de proceskosten die appellant
in verband met de behandeling van het beroep en
het hoger beroep heeft moeten maken, begroot
op € 101,80 aan reiskosten.

6.2. Voor de gevraagde veroordeling tot ver-
goeding van kosten van rechtsbijstand bestaat
geen aanleiding, omdat deze kosten niet zijn
gemaakt. Verwezen wordt naar de bij 4.5.5 ge-
noemde uitspraak van 13 februari 2015.

6.3. Nu appellant blijkens de in 4.5.5 genoem-
de uitspraak voor de behandeling van het hoger
beroep geen griffierecht heeft betaald, is er geen
aanleiding om het Zorginstituut met toepassing
van het eerste lid van artikel 8:114 van de Awb op
te dragen het griffierecht aan hem te vergoeden.

Beslissing

De Centrale Raad van Beroep

— vernietigt de aangevallen uitspraak, voor zo-
ver aangevochten;

— verklaart het beroep gegrond en vernietigt
het besluit van 27 maart 2012, voor zover dat de
hoogte van de boete betreft;

— stelt het bedrag van de boete vast op € 150 en
bepaalt dat deze uitspraak in zoverre in de plaats
treedt van het vernietigde deel van het besluit
van 27 maart 2012;

— wijst het verzoek om veroordeling tot vergoe-
ding van schade af;

— veroordeelt het Zorginstituut in de kosten van
appellant tot een bedrag van € 101,80;

— bepaalt dat het Zorginstituut het voor het be-
roep betaalde griffierecht van € 41 aan appellant
vergoedt.

Noot

1. Deze uitspraak laat zien welke rol het
bestuur en vervolgens de rechter hebben te ver-
vullen bij de bewaking van de evenredigheid
van wettelijk gefixeerde boetes, zoals in casu op
grond van de Zorgverzekeringswet. Daarnaast
illustreert zij dat een beroep op verdragsrech-
telijke grondrechten doorgaans geen soelaas
biedt aan justitiabelen die zich op deze wijze
willen onttrekken aan allerlei wettelijke (ver-
zekerings)plichten. De Centrale Raad verwijst
daartoe naar zijn op dezelfde dag gewezen uit-
spraak ten aanzien van vergelijkbare beroepen
van verzekeringsplichtigen die bezwaar maak-
ten tegen de verplichting een ziektekostenver-
zekering af te sluiten. In deze laatste uitspraak
(ECLI:NL:CRVB:2015:3135) laat de Centrale
Raad in het midden of het door de appellanten
geclaimde recht (namelijk om zelf te beslissen
over de wijze waarop zij voorzien in gezond-
heidszorg), valt onder het beschermingsbereik
van de artikelen 9 EVRM en 18 IVBPR, waarin de
vrijheid van gedachte, geweten en godsdienst
wordt beschermd. Naar het oordeel van de Cen-
trale Raad bestaat er hoe dan ook een voldoende
rechtvaardiging voor een inbreuk op deze vrij-
heid in het belang van de volksgezondheid. De
wetgever heeft via de Zorgverzekeringswet een
sociaal verzekeringssysteem in het leven ge-
roepen en vanwege de daaraan ten grondslag
liggende solidariteit de uitzonderingen op de
verzekeringsverplichting bewust beperkt tot
die van gemoedsbezwaarden en het buiten de
dekking laten van enkele voor sommigen con-
troversiéle prestaties. Dat deze appellanten geen
gebruik wensen te maken van deze uitzonde-
ringen nu zij geen principiéle bezwaren tegen
verzekeren hebben, betreft een keuze waarvan
zij de gevolgen zelf dienen te dragen, aldus de
Centrale Raad. In deze noot besteden we kort
aandacht aan de rol van bestuur en rechter bij de
verzekering van de evenredigheid van wettelijk
gefixeerde boetes.

2. In deze uitspraak gaat het om een wet-
telijk gefixeerde boete op grond van de Zorgver-
zekeringswet (Zvw). Deze wet vereist dat een
ieder die ingevolge de Algemene Wet Bijzondere
Ziektekosten (AWBZ) en de daarop gebaseerde
regelgeving van rechtswege verzekerd is, een
zorgverzekering afsluit. Gebeurt dit niet, dan
stuurt het Zorginstituut de verzekeringsplich-
tige een aanmaning en als deze niet binnen drie
maanden na verzending daarvan is verzekerd,
legt het Zorginstituut een bestuurlijke boete op.
Op grond van artikel 9b, tweede lid, van de Zvw
is de hoogte van de boete gelijk aan driemaal de
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tot een maandbedrag herleide standaardpremie,
bedoeld in de Wet op de zorgtoeslag.

Artikel 5:46, derde lid, van de Awb bepaalt
dat indien de hoogte van de bestuurlijke boete bij
wettelijk voorschrift is vastgesteld, het bestuurs-
orgaan niettemin een lagere bestuurlijke boete
oplegt indien de overtreder aannemelijk maakt
dat de vastgestelde bestuurlijke boete wegens bij-
zondere omstandigheden te hoog is. Een belang-
rijke vraag hierbijj is in hoeverre het bestuursor-
gaan en in zijn kielzog de rechter uit kunnen gaan
van deze afweging door de wetgever, dan wel
zelf een nadere afweging moeten maken. In dit
verband is van belang de door de Centrale Raad
in rechtsoverweging 4.5.1. geciteerde passage uit
de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel
Vierde tranche (Kamerstukken I1 2003/04, 29 702,
nr. 3, p. 142-143; voor de goede orde moet wor-
den opgemerkt dat de tweede annotator destijds
als wetgevingsjurist bij het Ministerie van BZK
betrokken is geweest bij het schrijven van deze
toelichting).

3. Kort en goed: Artikel 6 EVRM verzet zich
niet tegen een wettelijk gefixeerd boetestelsel en
verplicht de rechter niet tot ambtshalve toetsing
op evenredigheid. Voor het bestuur betekent
dit dat in beginsel mag worden afgegaan op de
afweging door de wetgever, tenzij er sterke aan-
wijzingen zijn dat de boete in casus onevenredig
uitpakt. Doorgaans komt het bestuursorgaan
daar achter doordat de betrokkene een beroep
doet op dergelijke bijzondere omstandigheden.
In uitzonderlijke gevallen moet het bestuur hier
ook uit zichzelf — zonder expliciet beroep hierop
door betrokkene — naar kijken, namelijk als er
sterke aanwijzingen uit het ‘dossier’ volgen dat
er in het voorliggende geval tot matiging van de
boete zou moeten worden gekomen, aldus de
regering in de memorie van toelichting. De hier
opgenomen uitspraak biedt een mooie illustratie
van dit laatste. Appellant heeft namelijk wel aan-
gevoerd in de bijzondere situatie te verkeren dat
hij volstrekt geen inkomen, dan wel uitkering en
geen draagkracht heeft en daarmee niet in staat
is de premie voor de ziektekostenverzekering te
betalen.

4, De Centrale Raad veegt terecht de stelling
van het Zorginstituut van tafel dat de gefixeerde
boete op grond van de Zvw in algemene zin re-
delijk is, door alle ingezetenen kan worden be-
taald en dat er daarmee nooit aanleiding kan zijn
tot toepassing van de hardheidsclausule van art.
5:46, derde lid, van de Awb. In dit geval had het
op de weg van het Zorginstituut gelegen nader
onderzoek te verrichten naar de benarde finan-
ciéle situatie van betrokkene. Bovendien kon uit
alle overgelegde stukken niet anders worden ge-
concludeerd dan dat betrokkene een uitzonder-

lijk laag inkomen had en niet beschikte over enig
vermogen. Bijzonder is dat de Centrale Raad ten
aanzien van deze zelfde appellant reeds heeft ge-
oordeeld dat hij vanwege zijn slechte inkomens-
positie niet geacht kon worden in verzuim te zijn
geweest met het niet betalen van het verschul-
digde griffierecht voor de onderhavige procedure
(zie CRvB 13 februari 2015, AB 2015/103, m.nt. R.
Stijnen). Ter zitting heeft appellant bevestigd dat
zijn financiéle situatie sindsdien ongewijzigd is
gebleven. Al met al concludeert de Centrale Raad
dat de boete van € 343,75 in casu onevenredig
hoog is. Met toepassing van artikel 8:72a Awb be-
paalt hij de boete op € 150.

5. Deze uitspraak laat zien dat ook het
bestuur oog moet houden voor evenredige be-
boeting in het concrete geval en niet blind mag
afgaan op abstracte afwegingen door de wetge-
ver. Dit geldt vanzelfsprekend ook voor de afwe-
ging door de beleidsregelgever. Als uitgangspunt
heeft te gelden dat de beboete persoon beroep
moet doen op bijzondere omstandigheden (zo-
als zijn penibele financiéle situatie), onder de
voorwaarde dat hij hierover voldoende is voor-
gelicht (zie nader M.L. van Emmerik en C.M. Sa-
ris, ‘Evenredige bestuurlijke boetes’, in: Boetes en
andere bestraffende sancties: een nieuw perspec-
tief?, Preadviezen VAR 2014, VAR-reeks 152, Den
Haag: Boom Juridische uitgevers 2014, p. 189-
190). Laat de beboete persoon dit na dan zal het
bestuur indien het sterke aanwijzingen krijgt dat
de beboeting in casu onevenredig zal uitpakken,
en deze na doorvragen bevestigd worden, de al-
gemene, in abstracto gemaakte afweging door
wetgever of beleidsregelgever opzij moeten zet-
ten.

6. Ten slotte heeft de rechter de taak om
een evenredige beboeting in concreto te ver-
zekeren. Het lijkt er op dat de bestuursrechters
deze handschoen steeds vaker en beter oppak-
ken. Zo heeft de Afdeling in een uitspraak van 7
oktober 2015 (ECLI:NL:RVS:2015:3118) de WAV-
boetebeleidsregels 2013 onredelijk geacht. Het
standaard opleggen van een boete van € 12.000
per overtreding is onredelijk volgens de Afdeling.
De minister moet volgens de minister komen
tot een fijnmaziger boetesysteem waarin nader
wordt gedifferentieerd tussen hardnekkige mala-
fide rechtspersonen (waarvoor een boetebedrag
van € 12.000 niet onredelijk is) en werkgevers die
niet tot deze groep behoren. Vgl. bijvoorbeeld ook
het recente (ongevraagde) advies van de Afdeling
advisering van de Raad van State waarin zij de re-
gering vraagt om meer aandacht te schenken aan
de rechtsbescherming voor de burger bij bestuur-
lijke boetes (advies van de Afdeling advisering
van de Raad van State aan de Minister van Vei-
ligheid en Justitie inzake sanctiestelsels, no. W03.
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15.0138/11, 13 juli 2015, Stcrt. 2015, nr. 30280, 14
september 2015). Voor een uitgebreide analyse
van de recente jurisprudentie van de hoogste
bestuursrechters ten aanzien van de toetsing van
de evenredigheid van bestuurlijke boetes, zie M.L.
van Emmerik en C.M. Saris, ‘Evenredige boeteop-
legging in het bestuursrecht’, JBplus 2015/4.

T. Barkhuysen en M.L. van Emmerik
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