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Wetenschap 749

Samenloop tussen  
strafrecht en punitief 
bestuursrecht
Zoeken naar evenredige bestraffing

Jan Crijns & Michiel van Emmerik1

Waar de nadruk een tijd lang met name heeft gelegen op de vraag hoe te voorkomen dat procedures en sanc-

ties ten onrechte met elkaar cumuleren, verschuift deze nadruk in toenemende mate richting de vraag hoe in 

geval van samenloop van procedures evenredige bestraffing kan worden gerealiseerd. De strafrechter en de 

bestuursrechter lijken op zichzelf voldoende gereedschap in handen te hebben als het gaat om het verdiscon-

teren van ‘elkaars’ sancties, bij de uiteindelijke strafoplegging. Wel geldt dat in beide kolommen vervolgens 

ook voldoende bereidheid dient te bestaan voor dit verdisconteren, welke bereidheid vanzelfsprekend kennis 

van hetgeen zich binnen de andere kolom afspeelt, veronderstelt. De tijd is echt voorbij dat de rechter zich kan 

permitteren zijn beslissing enkel te nemen op basis van hetgeen binnen zijn eigen procedure ‘aan de orde is’. 

1. Inleiding 
De laatste jaren zijn er diverse interessante ontwikkelin-
gen op het brede terrein van de rechtsbescherming bij 
punitieve handhaving. Zo heeft de Afdeling advisering 
van de Raad van State in 2015 kritisch gereflecteerd op de 
rechtsbescherming binnen het punitieve bestuursrecht in 
vergelijking met het strafrecht.2 Zorg over uiteenlopende 
rechtsbescherming is ook in het recente verleden al her-
haaldelijk geuit.3 Tegelijkertijd kan aan strafrechtelijke zij-
de worden geconstateerd dat de opkomst van de (bestuur-
lijke) strafbeschikking de nodige gevolgen heeft voor de 
mate van rechtsbescherming binnen het strafrecht.4 Het 
kabinet is nog steeds aan zet om een standpunt te bepa-
len ten aanzien van de vraag of en in hoeverre bestuurs-
rechtelijke en strafrechtelijke procedures meer op elkaar 
afgestemd zouden moeten worden, meer in het bijzonder 
ten aanzien van de rechtspositie van de betrokken bur-
ger.5 Niettemin staat de rechtsontwikkeling op dit vlak 
niet stil. Geregeld ziet de rechter zich genoodzaakt uit-
spraken te doen over de vraag welke mate van rechtsbe-
scherming in het individuele geval geboden is gezien het 
(punitieve) karakter van de aan de orde zijnde procedure. 
Zo schorste de Amsterdamse bestuursrechter – anders 
dan te doen gebruikelijk binnen het bestuursrecht, maar 
met verwijzing naar voornoemd advies van de Raad van 
State – de invordering van een bestuurlijke boete hangen-

de de bezwaarprocedure vanwege de mogelijke onomkeer-
bare gevolgen voor verzoeker.6

Een andere, maar met het voorgaande nauw samen-
hangende, kwestie betreft de vraag of en in hoeverre 
bestuursrechtelijke en strafrechtelijke sanctionering in 
concreto met elkaar kunnen samengaan en – voor zover 
dit mogelijk is – wat dit vervolgens betekent voor de uit-
komst van deze procedures. Ook ten aanzien van deze 
vraag zijn recent zowel in de strafrechtelijke als bestuurs-
rechtelijke jurisprudentie interessante uitspraken te zien. 
Zo hield de Centrale Raad van Beroep bij de bepaling van 
de hoogte van een bestuurlijke boete wegens schending 
van de inlichtingenplicht op grond van de Wet Werk en 
Bijstand rekening met een strafbeschikking op grond van 
de Opiumwet (beide sancties volgden op de aanwezigheid 
van een hennepkwekerij)7 en oordeelde het Gerechtshof 
Den Bosch de strafvervolging ter zake van het verrichten 
van taxivervoer zonder vergunning in strijd met de begin-
selen van een goede procesorde, nu de verdachte op grond 
van datzelfde feit reeds een forse dwangsom had ver-
beurd.8 Bovendien heeft advocaat-generaal Keus in een 
conclusie zijn licht laten schijnen over de vraag naar ver-
speling van de bevoegdheid tot boeteoplegging bij het in 
strijd met art. 5:44 lid 2 Awb niet melden van een overtre-
ding aan de officier van justitie.9 Ten slotte spelen bij de 
samenloop van strafrechtelijke en bestuursrechtelijke 
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lijn. 

15. EHRM 21 februari 1984, Öztürk t. 
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sancties belangrijke vragen ten aanzien van de reikwijdte 
van het verbod van bis in idem, zeker nu recente Straats-
burgse en Luxemburgse jurisprudentie er op lijkt te wij-
zen dat – met een beroep op de onderlinge verwevenheid 
van de onderscheiden procedures – meer mogelijk is als 
het gaat om deze samenloop dan voorheen in de jurispru-
dentie en doctrine wel werd aangenomen.10 Ook de teneur 
van de (recente) jurisprudentie van de Hoge Raad lijkt te 
zijn dat schending van het ne bis in idem beginsel niet al 
te gemakkelijk moet worden aangenomen in geval van 
samenloop van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
sanctionering.11 

In deze bijdrage zal in het licht van genoemde recen-
te ontwikkelingen op het grensvlak van strafrecht en 
punitief bestuursrecht in het bijzonder worden stilge-
staan bij de samenloop tussen beide typen punitieve pro-
cedures.12 Doelstelling hiervan is te laten zien dat – in 
afwachting van eventuele nadere regelgeving op dit 
gebied – de rechtspraktijk allerminst stil staat en geregeld 

ongemak lijkt te tonen met de huidige situatie.13 Eerst 
wordt in § 2 nog eens kort stil gestaan bij de kwalificatie-
vraag: wanneer is sprake van een criminal charge in de zin 
van art. 6 EVRM en daarmee van een punitieve sanctie?14 
Aan het verlenen van het predicaat criminal charge is 
immers een aantal extra – strafrechtelijke – waarborgen 
verbonden, waaronder het verbod om vanwege hetzelfde 
feit twee keer vervolgd of bestraft te worden. In § 3 wordt 
daartoe in vogelvlucht stilgestaan bij dit beginsel van ne 
bis in idem, zoals vormgegeven in het Nederlandse straf-
recht en punitieve bestuursrecht en in de Europese juris-
prudentie. In § 4 worden vervolgens enkele oplossings-
richtingen voor de bestaande situatie verkend. In dit 
verband komt onder meer de vraag aan de orde hoe deze 
verschillende sanctiewegen zo goed mogelijk op elkaar 
kunnen worden afgestemd teneinde de evenredigheid te 
verzekeren van het totale sanctiepakket waarmee een 
betrokkene in verband met dezelfde feiten kan worden 
geconfronteerd. Daarbij wordt ook bezien of het huidige 
bestuursrechtelijk en strafrechtelijk instrumentarium in 
deze toereikend is. Aldus wordt met deze bijdrage tevens 
beoogd een concrete bijdrage te leveren aan de gedachten-
vorming naar aanleiding van het genoemde advies van de 
Raad van State voor zover het de samenloop van straf-
rechtelijke en (punitieve) bestuurlijke procedures betreft.

2. Het punitieve karakter van sancties
Voordat van eventueel problematische samenloop in de 
zin van art. 4 Zevende Protocol EVRM sprake kan zijn, 
dient eerst vast te staan dat beide sancties als criminal 
charge kunnen worden aangemerkt. Ter opfrissing is het 
goed de criteria voor het kwalificeren als criminal charge 
nog even kort de revue te laten passeren. Doorgaans 
wordt hier gesproken over de zogenaamde Öztürk-criteria 
naar aanleiding van de klassieke Straatsburgse uitspraak 
over de heer Öztürk die in de voormalige Bondsrepubliek 
Duitsland bestuursrechtelijk werd beboet wegens een ver-
keersovertreding.15 Het EHRM hanteert hierbij een auto-

Recente Straatsburgse en 

Luxemburgse jurisprudentie 

lijkt er op te wijzen dat meer 

mogelijk is als het gaat om 

samenloop dan voorheen in de 

jurisprudentie en doctrine wel 
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nome uitleg waarbij de classificatie van de overtreding in 
het nationale recht – het eerste criterium – niet bepalend 
is. In de praktijk van het Straatsburgse Hof zijn de criteria 
‘aard van de overtreding’ en ‘aard en ernst van de sanctie’ 
het belangrijkst en het Hof past deze doorgaans alterna-
tief toe. De vraag naar de aard van de overtreding – het 
tweede criterium – wordt ook wel aangeduid als het nor-
madressaatcriterium: richten de betrokken normen zich 
tot een afgebakende groep met een speciale status of tot 
alle burgers? Indien deze normen zich richten tot een spe-
cifieke groep en slechts gelding hebben binnen deze 
groep of binnen de groepsspecifieke context, worden zij 
door het Hof als tuchtrechtelijk of disciplinair gezien en 
daarmee niet als criminal charge. Hierbij valt in het bij-
zonder te denken aan het tuchtrecht van beroepsgroepen, 

zoals artsen en advocaten. Dit tuchtrecht valt wel onder 
de ‘civiele poot’ van art. 6 EVRM.16 De Straatsburgse juris-
prudentie ten aanzien van dit criterium is echter lang 
niet altijd duidelijk, nu de grenzen soms ruimer worden 
getrokken dan ten aanzien van het genoemde ‘klassieke’ 
tuchtrecht.17 

Bij het derde criterium, de aard en zwaarte van de 
sanctie, spelen de volgende overwegingen een rol. Is de 
aard, casu quo het doel van de sanctie leedtoevoegend en 
afschrikwekkend (‘punitive and deterrent’), dan is dit 
doorgaans een doorslaggevende aanwijzing voor het cri-
minal charge karakter van de sanctie. Meestal geeft het 
Hof echter geen nadere motivering van de vaststelling dat 
de sanctie een dergelijk doel heeft. Als het gaat om het 
tweede onderdeel van dit criterium, de zwaarte van de 

Wetenschap 
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sanctie, is dit maar zelden doorslaggevend bij lichte sanc-
ties. Dit blijkt ook uit de zaak Öztürk, waarin het ging om 
een lichte verkeersboete, en ook uit de latere zaak Jussila 
tegen Finland, waarin het Hof duidelijk maakte dat een 
bestuurlijke boete, hoe licht ook, een criminal charge is in 
de zin van art. 6 EVRM.18 Andersom kan de zwaarte van 
een sanctie, die op zichzelf geen criminal charge is op 
basis van het tweede criterium (omdat het bijvoorbeeld 
gaat om tuchtrecht) alsnog maken dat deze sanctie als cri-
minal charge kwalificeert.19 

Als we deze criminal charge criteria toepassen op de 
verschillende sancties in het Nederlandse recht, ontstaat 
het volgende beeld. In geval van een strafrechtelijke ver-
volging is er uit de aard van de zaak sprake van een crimi-
nal charge. Dit geldt ook voor de bestuurlijke boete, hoe 
licht deze ook is. De last onder dwangsom en de bestuurs-
dwang worden doorgaans gezien als herstelmaatregelen; 
dit geldt ook voor de intrekking van begunstigende 
beschikkingen (zoals vergunningen en subsidies).20 Hoe-
wel er op basis van de Straatsburgse jurisprudentie 
betrekkelijk heldere criteria bestaan voor de beantwoor-
ding van de vraag in welke gevallen een sanctie als puni-
tief heeft te gelden, laat recente nationale jurisprudentie 
zien dat deze toch niet altijd tot voorspelbare uitkomsten 
leiden. Hierbij valt te denken aan de zich in het begin aar-
zelend ontwikkelende jurisprudentie met betrekking tot 
het alcoholslotprogramma (zie nader § 3.2), maar ook het 
hiervoor genoemde oordeel van het Hof ’s-Hertogenbosch 
ten aanzien van de last onder dwangsom. Bovendien lijkt 
het er op dat in lijn met de Luxemburgse Bonda-uitspraak 
op basis van het zogenaamde tweede Öztürk-criterium 
(‘de aard van de overtreding’, dit ziet als gezegd op de nor-
madressaat) vaker wordt geconcludeerd dat (financiële) 

sancties geen criminal charge zijn, nu de overtreden norm 
zich richt tot een beperkte afgebakende groep.21 De intrek-
king van een begunstigde beschikking wordt vrijwel altijd 
gezien als herstelmaatregel, dus niet als leedtoevoegend.22 
De laatste tijd lijkt er wel sprake van een tendens om ook 
intrekkingen van vergunningen onder het tweede Öztürk-
criterium te bekijken.23

3. Ne bis in idem in vogelvlucht 

3.1 Ne bis in idem in het punitieve bestuursrecht
Op basis van het beginsel van ne bis in idem mag voor 
eenzelfde overtreding niet twee keer een bestuurlijke boe-
te of andere bestraffende sanctie worden opgelegd. Voor 
bestuurlijke sancties is dit beginsel voor Nederland nog 
niet internationaal vastgelegd, zij het dat art. 50 EU 
Grondrechtenhandvest dit wel doet maar dat geldt alleen 
wanneer lidstaten EU-recht ten uitvoer leggen.24 Dit 
beginsel, dat niet wordt gegarandeerd door art. 6 EVRM, is 
immers vastgelegd in het niet door Nederland geratifi-
ceerde Zevende Protocol bij het EVRM. Verder heeft Neder-
land een voorbehoud gemaakt bij de vergelijkbare garan-
tie in art. 14 lid 7 IVBPR, in die zin dat wordt aangesloten 
bij de beperkte strekking van art. 68 Sr (zie § 3.2). Dit 
neemt echter niet weg dat dit beginsel in het algemeen 
ook voor bestuurlijke boetes wordt erkend en ook in art. 
5:43 Awb is opgenomen.25 Bovendien bevat de Awb een 
gedetailleerde regeling voor de verhouding met het straf-
recht, in de zin dat uiteindelijk één weg moet worden 
gekozen (una via, art. 5:44 Awb).26 Daarbij heeft de Hoge 
Raad mede onder verwijzing naar het genoemde Zevende 
Protocol en het IVBPR het verbod van bis in idem als alge-
meen geldend rechtsbeginsel aangemerkt, ook buiten de 

16. Zie bijv. ten aanzien van het Oostenrijk-

se advocatentuchtrecht EHRM 19 februari 

2013, Müller-Hartburg t. Oostenrijk, 

klachtnr. 47195/06 en EHRM 5 april 2016, 

Blum t. Oostenrijk, klachtnr. 33060/10 en 

voor een toepassing ten aanzien van het 

Nederlandse accountantstuchtrecht CBb 16 

november 2017, ECLI:NL:CBB:2017:360.

17. Zie bijv. EHRM 29 oktober 2013, 

Suceava t. Roemenië, AB 2014/425, m.nt. 

Barkhuysen & Van Emmerik.

18. EHRM 23 november 2006, Jussila t. 

Finland, AB 2007/51, m.nt. Barkhuysen & 

Van Emmerik. Wel kan er volgens het Hof 

gedifferentieerd worden in de gelding van 

de eisen van art. 6 EVRM als het niet gaat 

om ‘hard core criminal law’, zoals het belas-

tingrecht en verkeersrecht.

19. Dit was bijvoorbeeld het geval in de 

eerder genoemde zaak Engel.

20. Vgl. voor een (recente) analyse van de 

jurisprudentie op dit punt Michiels, Blom-

berg & Jurgens, Handhavingsrecht, Deven-

ter 2016, hoofdstuk 5; B. de Kam, De 

intrekking van beschikkingen mede in Euro-

pees en rechtsvergelijkend perspectief (diss. 

Nijmegen), Deventer 2016.

21. HvJ EU 5 juni 2012, AB 2012/315,  

m.nt. R.J.G.M. Widdershoven. Zie bijvoor-

beeld de nationale jurisprudentie inzake 

financiële steun op basis van het Gemeen-

schappelijk Landbouwbeleid van de EU, 

genoemd in § 3.2.

22. Zie bijv. preadvies Albers VAR 2014 met 

nadere verwijzingen. 

23. Zie bijv. ten aanzien van de (geoorloof-

de) samenloop van de intrekking van een 

marktvergunning en de oplegging van een 

bestuurlijke boete: ABRvS 29 maart 2017, 

AB 2017/189 en 190, m.nt. Barkhuysen & 

Van Emmerik. Vgl. ook ABRvS 30 augustus 

2017, AB 2018/73, m.nt. Barkhuysen & 

Van Emmerik.

24. Voor de uitleg daarvan wordt voorals-

nog aangesloten bij die van art. 4 Zevende 

Protocol. Zie nader over ne bis in idem 

binnen de context van het EU-recht W.B. 

van Bockel (ed.), Ne Bis in Idem in EU Law, 

Cambridge: Cambridge University Press 

2016.

25. Vgl. ook de overweging in de Memorie 

van Toelichting bij de Vierde tranche van de 

Awb dat het totaalpakket van de opgelegde 

bestuurlijke sancties ook bij geoorloofde 

samenloop in overeenstemming moet zijn 

met het evenredigheidsbeginsel (Kamer-

stukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 91). 

26. Zie daarover de conclusie van AG Keus, 

ECLI:NL:CBB:2017:130.

Hoewel er op basis van de Straatsburgse jurisprudentie betrekkelijk 
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beperkte strekking van art. 68 Sr.27 Hieruit volgt dat hoe-
wel het verbod van bis in idem uit het Zevende Protocol 
niet als zodanig geldt voor Nederland, het wel mede de 
invulling bepaalt van de wel geldende verboden op dit 
vlak zoals hiervoor omschreven. 

3.2 Ne bis in idem in het strafrecht 
Art. 68 Sr vormt als gezegd de uitdrukking van het ne bis 
in idem beginsel binnen de strafrechtelijke context.28 
Tegelijkertijd is de bescherming van art. 68 Sr ook daad-
werkelijk beperkt tot deze context, nu deze bepaling enkel 
cumulatie van meerdere strafrechtelijke vervolgingen 
voor een en hetzelfde feit uitsluit. In aanvulling op de 
bescherming die art. 68 Sr biedt, bepaalt art. 243 lid 2 Sv 
(jo. art. 255 Sv) daarom dat een strafrechtelijke vervolging 
tevens niet (langer) mogelijk is wanneer een bestuursor-
gaan voor hetzelfde feit reeds een bestuurlijke boete heeft 
opgelegd dan wel heeft medegedeeld dat geen bestuurlij-
ke boete zal worden opgelegd. Daarmee vormt art. 243 lid 
2 Sv het strafrechtelijke spiegelbeeld van art. 5:44 Awb dat 
bepaalt dat geen bestuurlijke boete wordt opgelegd als 
wegens dezelfde gedraging reeds een strafbeschikking is 
uitgevaardigd dan wel een strafvervolging is ingesteld en 
het onderzoek ter terechtzitting is begonnen. Beide bepa-
lingen geven daarmee nader uitwerking aan het zoge-
noemde una via beginsel. 

Deze combinatie van bepalingen lijkt echter helder-
der dan deze in werkelijkheid is, nu zich in de praktijk 
complexe vragen kunnen voordoen bij de beoordeling van 
concrete gevallen waarin strafrechtelijke afdoening en 
bestuurlijke beboeting met elkaar (dreigen te) cumuleren. 
Ten eerste is ook in deze context discussie mogelijk over 
de vraag wanneer juridisch bezien sprake is van hetzelfde 
feit. Net als in het kader van art. 68 Sr komt bij de beant-
woording van deze vraag niet alleen betekenis toe aan de 
feitelijke gedraging maar ook aan de juridische aard van 
de feiten, waarmee de Hoge Raad – in geval de feiten niet 
onder dezelfde wettelijke omschrijving vallen – doelt op 
(het verschil in) de rechtsgoederen ter bescherming waar-
van de onderscheiden wettelijke omschrijvingen strekken 
en (het verschil in) de sancties die op de onderscheiden 
feiten zijn gesteld. Indien sprake is van een aanzienlijk 
verschil in de juridische aard van de feiten, kan dit leiden 
tot de conclusie dat dubbele bestraffing voor een en 
dezelfde feitelijke gedraging wel degelijk mogelijk is.29 
Maar ook wanneer vaststaat dat sprake is van hetzelfde 
feit in de zin van art. 243 lid 2 Sv, kan het samenstel van 
deze bepaling met art. 5:44 Awb vragen oproepen. Zo oor-
deelde de Hoge Raad – anders dan wellicht op het eerste 
gezicht verwacht zou mogen worden – dat het opleggen 
van een bestuurlijke boete door een bestuursorgaan na 
een reeds ingestelde strafvervolging de voortgang van 
deze vervolging op zichzelf niet blokkeert.30 In een derge-
lijke situatie is het immers het bestuursorgaan dat een 
scheve schaats rijdt en is het ook aan de bestuursrechtelij-
ke kolom de verboden situatie van samenloop te beëindi-
gen. Anders zou het bestuursorgaan eenzijdig kunnen 
interveniëren in een reeds lopende strafvervolging, het-
geen vanuit het oogpunt van het vervolgingsmonopolie 
van het Openbaar Ministerie en de ratio achter de wijze 
waarop art. 5:44 Awb en art. 243 lid 2 Sv zijn ingericht 
(waarbij het primaat voor wat betreft het bepalen van de 

meest wenselijke wijze van afdoening bij het Openbaar 
Ministerie wordt gelegd; vgl. art. 5:44 lid 2 en 3 Awb),31 
onwenselijk voorkomt. 

Daarmee is nog geen antwoord gegeven op de vraag 
in hoeverre er mogelijkheden zijn tot cumulatie van een 
strafrechtelijke vervolging met een bestuursrechtelijke 
sanctie anders dan een bestuurlijke boete. Nu de wet daar-
over zwijgt, moet het antwoord op die vraag worden 
gezocht in het internationale kader, met name het Zeven-
de Protocol bij het EVRM, dat weliswaar niet is geratifi-
ceerd door Nederland maar op de hiervoor in § 3.1 
beschreven wijze toch van betekenis is. Immers, alleen 
wanneer de bestuurlijke sanctie als een criminal charge 
kan worden beschouwd, is op grond van art. 4 Zevende 
Protocol bij het EVRM (en het daarop gebaseerde onge-
schreven beginsel van niet dubbele bestraffing voor het-
zelfde feit) cumulatie met een strafrechtelijke vervolging 
verboden. In de jurisprudentie van de afgelopen jaren zien 
we dan ook geregeld de vraag voorbij komen of een 
bepaalde bestuurlijke sanctie al dan niet als punitief kan 
worden aangemerkt, op welk gegeven de mogelijkheid van 
een strafrechtelijke vervolging voor hetzelfde feit zou 
afstuiten.32 Vaak betrof het hier bestuurlijke maatregelen 
die door het CBR jegens een bestuurder werden getroffen 
naar aanleiding van overtreding van het verbod op rijden 
onder invloed (art. 8 WVW 1994), bijvoorbeeld de Educatie-
ve Maatregel Alcohol en Verkeer of de oplegging van een 
alcoholslotprogramma. Lang stelden de hoogste nationale 
rechters zich op het standpunt dat dergelijke maatregelen 
wegens het ontbreken van een punitief karakter konden 
cumuleren met een strafvervolging ter zake van hetzelfde 
feit. In 2015 sloeg de Hoge Raad met betrekking tot het 
alcoholslotprogramma echter een andere weg in door te 
oordelen dat een strafvervolging na oplegging van dit pro-
gramma in strijd was met het ne bis in idem beginsel.33 
Meer concreet overwoog de Hoge Raad:

‘Tegen de achtergrond van het hiervoor overwogene 
is bij de huidige Nederlandse regelgeving de straf-
vervolging van een verdachte ter zake van het rijden 
onder invloed van alcoholhoudende drank in strijd 
met de beginselen van een goede procesorde in die 
gevallen waarin de verdachte op grond van datzelfde 
feit de onherroepelijk geworden verplichting tot 
deelname aan het asp is opgelegd. Die beginselen 
van een goede procesorde kunnen immers meebren-
gen – en brengen in de hier aan de orde zijnde 
gevallen ook mee – dat een inbreuk op het beginsel 
dat iemand niet twee maal kan worden vervolgd en 
bestraft voor het begaan van hetzelfde feit, de niet-
ontvankelijkheid van het openbaar ministerie in de 
strafvervolging tot gevolg heeft.’

Deze motivering – waarin het verbod van dubbele bestraf-
fing in de sleutel werd geplaatst van de beginselen van 
een goede procesorde34 – nodigde er (blijkbaar) toe uit in 
tal van meer of minder vergelijkbare situaties waarin 
sprake was van samenloop van bestuursrechtelijke en 
strafrechtelijke handhaving een beroep op deze uitspraak 
te doen. Ook het feit dat de Hoge Raad tot dit oordeel 
kwam zonder met zoveel woorden uit te spreken dat het 
alcoholslotprogramma kon of moest worden beschouwd 
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27. HR 3 maart 2015, NJ 2015/256 m.nt. 

B.F. Keulen; AB 2015/159, m.nt. Stijnen. 

Zie nader § 3.2.
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rechtsvergelijkend perspectief W.F. van 

Hattum, Non bis in idem. De ontwikkeling 

van een beginsel (diss. Groningen), Nijme-

gen: Wolf Legal Publishers 2012.

29. Zie HR 9 februari 2016, NJ 2016/143 

m.nt. Kooijmans, daarbij aansluitend bij het 

standaardarrest HR 1 februari 2011, NJ 

2011/394, m.nt. Buruma. In deze zaak ging 

het om de vraag of de strafvervolging ter 
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verenigbaar was met de eerder opgelegde 

bestuurlijke boete wegens overtreding van 

art. 2 Wet arbeid vreemdelingen (tewerk-

stelling illegale vreemdelingen).

30. Zie HR 6 oktober 2015, NJ 2016/130 

m.nt. Reijntjes. 

31. Zie over deze ratio nader L.J.J. Rogier, 

‘Bedenkingen bij een conclusie van de AG 

Keus’, NJBlog 28 september 2017.

32. Ook in geval van cumulatie van een 

strafrechtelijke vervolging met een civiel-

rechtelijke sanctie is dit het geldende beoor-

delingskader. In de meeste gevallen leidt dit 
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om strafvervolging na een door de KNVB 

wegens dezelfde gedraging opgelegd stadi-
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33. Zie HR 3 maart 2015, NJ 2015/256  

m.nt. B.F. Keulen; AB 2015/159 m.nt. R. 

Stijnen. Een dag later werd het alcoholslot-

programma zelf de das om gedaan. Zie 

ABRvS 4 maart 2015, AB 2015/160 m.nt. 

Stijnen.

34. Zie hierover de annotatie van J.H. Crijns 

bij deze uitspraak in TBS&H 2015, p. 178-

182.

35. Zie 14 februari 2017, NJ 2017/289, 

m.nt. Reijntjes; AB 2017/421, m.nt. Van 

den Brink & Verboeket.

36. Zie HR 16 januari 2018, 

ECLI:NL:HR:2018:23 en 

ECLI:NL:HR:2018:46. Zie bijv. ABRvS 10 

januari 2018: ECLI:NL:RVS:2018:39 voor 

het bestuursrechtelijke equivalent van deze 

uitspraak. 

37. Zie HR 5 december 2017, 

ECLI:NL:HR:2017:3062.

38. Zie HR 12 december 2017, 

ECLI:NL:HR:2017:3122. Zie voor de eerdere 

– andersluidende – uitspraak Gerechtshof ’s 

Hertogenbosch 2 februari 2017, 

ECLI:NL:GHSHE:2017:349. 

39. In het navolgende wordt ingegaan op 

de vraag of en in hoeverre de actuele stand 

van zaken binnen de Europese jurispruden-

tie daadwerkelijk tot deze conclusie dwingt.

als een criminal charge zal hieraan hebben bijgedragen; 
dit leek immers de deur te openen om andere sancties en/
of procedures waarvan het punitieve karakter discutabel 
was onder de reikwijdte van de bescherming van het ne 
bis in idem beginsel te brengen. Veelal hadden dergelijke 
beroepen evenwel geen succes. Zo oordeelde de Hoge Raad 
begin 2017 dat geen sprake was van overtreding van ne 
bis in idem in geval van een strafvervolging nadat eerder 
een zogenoemde randvoorwaardenkorting op GLB-inko-
menssteun was opgelegd. De procedure die tot die korting 
heeft geleid, kon volgens de Hoge Raad niet worden aan-
gemerkt als een veroordeling voor een strafbaar feit in de 
zin van art. 50 EU Grondrechtenhandvest. Evenmin was in 
dit geval sprake van een uitzonderlijke situatie die op 
gespannen voet zou staan met het, aan art. 68 Sr ten 
grondslag liggende, beginsel dat iemand niet tweemaal 
kan worden vervolgd en bestraft voor het begaan van het-
zelfde feit, zoals in geval van het alcoholslotprogramma, 

aldus de Hoge Raad.35 En recent nog oordeelde de Hoge 
Raad dat de combinatie van een Educatieve Maatregel 
Alcohol en Verkeer (EMA) met een strafvervolging geen 
strijd opriep met het ne bis in idem beginsel, nu de EMA 
niet punitief van aard is en deze combinatie evenmin een 
met het alcoholslotprogramma vergelijkbare situatie in 
het leven riep.36 Langs dezelfde lijnen oordeelde de Hoge 
Raad een maand eerder dat ook de combinatie van een 
bestuursrechtelijk huisverbod met een strafrechtelijke 
vervolging wegens mishandeling door de beugel kon.37 
Anders dan het hof, meende de Hoge Raad voorts dat het 
verbeuren van een dwangsom en een strafvervolging ter 
zake van dezelfde gedraging – namelijk overtreding van 
de Wet Personenvervoer wegens taxivervoer zonder ver-
gunning – wel degelijk kunnen samengaan, nu ook hier 
de vergelijking met de situatie in het Alcoholslotprogram-
ma-arrest niet opging. Wel gaf de Hoge Raad uitdrukkelijk 
aan dat de strafrechter bij de strafoplegging rekening kan 
houden met het feit dat reeds een dwangsom is ver-
beurd.38 

Ondanks het feit dat de ne bis in idem gedachte ste-
vig in onze nationale wetgeving is verankerd en sinds het 
Alcoholslotprogramma-arrest ook onder de brede paraplu 
van de beginselen van een goede procesorde is gebracht, 
bestaan aldus toch betrekkelijk ruime mogelijkheden tot 
samenloop van bestuurlijke en strafrechtelijke sanctione-
ring. Deze ruimte wordt enerzijds gecreëerd door eisen te 
stellen aan de vraag wanneer al dan niet sprake is van het-
zelfde feit in de zin van voornoemde bepalingen en ander-
zijds door – voortbouwend op de Europeesrechtelijke juris-
prudentie ter zake – cumulatie alleen te verbieden wanneer 
beide trajecten daadwerkelijk punitief van aard zijn.39 Voor 
de strafvervolging is dat uit de aard der zaak het geval; voor 
het bestuurlijke traject evenwel niet zonder meer. Voor de 
betrokken burger betekent dit dat – hoewel strikt juridisch 
bezien veelal in de haak – geenszins is uitgesloten dat hij 
wegens een en dezelfde feitelijke gedraging zowel door de 
kat als de hond wordt gebeten.

3.3 Ne bis in idem in (recente) Straatsburgse  
jurisprudentie 
Naar aanleiding van (vrij) recente Straatsburgse jurispru-
dentie inzake het verbod van bis in idem lijkt het er op 
dat minder obstakels bestaan ten aanzien van de samen-
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loop van (bestraffende) bestuurlijke sancties en strafrech-
telijke sancties vanwege hetzelfde feit dan voorheen werd 
aangenomen.40 In de hiervoor reeds genoemde uitspraak 
A en B tegen Noorwegen werden beide klagers – aandeel-
houders in een onderneming – zowel bestuursrechtelijk 
als strafrechtelijk bestraft wegens het niet opgeven van 
verkoopwinst aan de belastingdienst. Dat het om hetzelf-
de feit (het ‘idem’) ging, stond vast, net als het ‘criminal’ 
karakter van beide sancties. De rechtsvraag betrof de toe-
laatbaarheid van dubbele bestraffing daarvoor (het ‘bis’). 
Het betrof zowel een belastingboete ter hoogte van 30% 
van de fiscale navordering als een door de strafrechter 
opgelegde vrijheidsstraf, waarbij deze laatste rekening 
hield met de eerder opgelegde fiscale boete. Anders dan 
mogelijk verwacht,41 komt het Hof tot de conclusie dat 
deze beide bestraffende sancties voor hetzelfde feit naast 
elkaar kunnen worden opgelegd. Daartoe moeten de beide 
procedures die leiden tot sancties een voldoende nauwe 
samenhang hebben, zowel inhoudelijk als in tijd (‘suffi-
ciently closely connected in substance and in time’). De 
procedures moeten op een voldoende samenhangende 
manier zijn gecombineerd, zodat zij een coherent geheel 
vormen. Factoren die hierbij een rol spelen zijn (i) of de 
verschillende procedures complementaire doelen dienen 
en aldus niet alleen in abstracto maar ook in concreto ver-
schillende aspecten van het hetzelfde ‘sociale wangedrag’ 
adresseren; (ii) of de cumulatie van procedures voorzien-
baar is; (iii) of de verschillende betrokken autoriteiten 
samenwerken of overleg hebben en daarbij met name de 
verzameling van het bewijs en de beoordeling daarvan 

één keer verrichten en gebruiken in beide procedures, en 
bovenal (iv) dat het totaalpakket aan sancties evenredig is, 
dat wil zeggen dat er een systeem moet zijn waarin bij de 
oplegging van de tweede sanctie rekening kan worden 
gehouden met de eerst opgelegde sanctie. Het Hof lijkt al 
met al een uitweg te hebben willen vinden om systemen 
in verschillende verdragsstaten waarbij twee punitieve 
sancties op een en dezelfde overtreding volgen, onder 
strikte voorwaarden toch in overeenstemming met art. 4 

Zevende Protocol te achten. Hiermee slaat het Hof een 
weg in waartoe het in het arrest Christoffer Nilsson al een 
voorzichtige opening had gemaakt.42 In die zaak betref-
fende de intrekking van een rijbewijs en een strafrechtelij-
ke veroordeling wegens dronken rijden (die door het Hof 
beide als ‘criminal’ werden aangemerkt), oordeelde het Hof 
dat tussen beide procedures een voldoende nauwe band 
bestond, zowel inhoudelijk als temporeel, zodat er geen 
schending was van art. 4 Zevende Protocol. Hiermee lijkt 
het Hof juist op de terreinen van zogenaamd ‘soft core  
criminal law’,43 zoals verkeersrecht en belastingrecht, de 
oplegging van verschillende punitieve sancties vanwege 
dezelfde feiten onder voorwaarden toch mogelijk te 
maken. Het feit dat verschillende verdragsstaten in de 
zaak A en B tegen Noorwegen hebben geïntervenieerd lijkt 
hierbij ook een rol te hebben gespeeld.

3.4 Ne bis in idem in (recente) Luxemburgse  
jurisprudentie
Na deze zojuist behandelde recente EHRM-jurisprudentie, 
was de vraag of de Luxemburgse collega deze nieuwe 
Straatsburgse koers zou volgen. De eerste gelegenheid die 
zich voor beantwoording van deze vraag aandiende, waren 
verschillende Italiaanse zaken betreffende de aanpak van 
BTW-fraude en marktmanipulatie. In deze prejudiciële 
zaken heeft de advocaat-generaal van het Hof van Justitie 
met kracht van argumenten geadviseerd de nieuwe, res-
trictievere Straatsburgse lijn ten aanzien van ne bis in 
idem niet te volgen, nu deze volgens hem complex en wei-
nig inzichtelijk is.44 Het lijkt er echter op dat de Luxem-
burgse rechter in zijn uitspraken van 20 maart 2018 in 
ieder geval qua materiële uitkomst geen gehoor heeft 
gegeven aan deze oproep.45 Daarbij geldt overigens wel dat 
het Hof van Justitie duidelijk zijn eigen benadering kiest. 
Zo overweegt het Hof uitdrukkelijk dat het weliswaar reke-
ning houdt met het EVRM als beginsel van Unierecht 
maar dat het EVRM – zolang de Unie daarbij geen partij is 
– geen formeel in de rechtsorde van de Unie opgenomen 
rechtsinstrument is, anders dan het Handvest van de 
Grondrechten van de Europese Unie.

In de zaak Menci, om een van de zaken er uit te lich-
ten, had de Italiaanse belastingdienst bij wijze van admi-
nistratieve sanctie de heer Menci een verhoging van 30% 
van zijn belastingschuld opgelegd vanwege het niet tijdig 
voldoen aan de verplichting BTW te betalen in zijn hoeda-
nigheid van eigenaar van zijn gelijknamige eenmanszaak. 
Na het onherroepelijk worden van dit (boete)besluit en 
aanvaarding van zijn verzoek tot gespreide betaling (en 
het voldoen van de eerste termijnen) werd vanwege 
dezelfde feiten een strafprocedure tegen hem ingesteld. 
De Italiaanse strafrechter wenste met zijn prejudiciële  
verwijzing te vernemen hoe deze beide procedures zich 
verhouden tot het verbod van bis in idem, zoals gegaran-
deerd door artikel 50 Handvest.

Het Hof van Justitie overweegt onder verwijzing  
naar zijn eerdere jurisprudentie dat het krachtens art. 50 
Handvest verboden is om voor dezelfde feiten meerdere 
sancties van strafrechtelijke aard op te leggen die uit ver-
schillende met het oog daarop gevoerde procedures voort-
vloeien (r.o. 37). Volgens het Hof lijkt het er in het onder-
havige geval op dat – onder voorbehoud van verificatie 
door de nationale rechter – de bestuurlijke boete en de 
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45. Zie HvJ EU 20 maart 2018, C-524/15 

(Menci; ECLI:EU:C:2018:197), C-537/16 

(Garlsson Real Estate SA e.a.; 

ECLI:EU:C:2018:193), gevoegde zaken 

C-596/16 en C-597/16 (Di Puma en Zecco; 

ECLI:EU:C:2018:192).
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strafvervolging inderdaad betrekking hebben op hetzelfde 
feit. Daarmee is sprake van een cumulatie van vervol-
gingsmaatregelen en sancties die een beperking vormt 
van het door art. 50 gewaarborgde recht. Vervolgens beziet 
het Hof of op grond van de algemene beperkingsbepaling 
van art. 52 Handvest een rechtvaardiging kan worden 
gevonden voor deze beperking (hetgeen een mogelijkheid 
is die het EHRM mist, nu het verbod van bis in idem in 
het Zevende Protocol absoluut is geformuleerd). Daarbij 
spelen volgens het Hof kort en goed de volgende factoren 
een rol: het gaat om een belangrijk doel van algemeen 
belang (in casu de aanpak van BTW-fraude en daarmee de 
financiële belangen van de Unie) waarbij de vervolgings-
maatregelen en de bestuurlijke boete (het Hof spreekt van 
een administratieve sanctie van strafrechtelijke aard) 
elkaar aanvullende doelen moeten hebben; de betreffende 
wettelijke regeling moet duidelijk en nauwkeurig zijn, 
zodat voor betrokkene een eventuele cumulatie voorzien-
baar is; er moeten regels zijn die zorgdragen voor onder-
linge afstemming, zodat de extra belasting die voor 
betrokkenen uit een cumulatie van procedures voortvloeit 
tot het strikt noodzakelijke wordt beperkt; en tot slot 
moeten er regels zijn die voorzien in de evenredigheid 
van het totale sanctiepakket (mede onder verwijzing naar 
de eis van art. 49 lid 3 Handvest dat sancties niet oneven-
redig mogen zijn). Het is nu aan de nationale rechter om 
te bepalen of aan deze voorwaarden is voldaan. Daarbij 
dient de nationale rechter ook te bezien of de concrete 
belasting voor betrokkene door de cumulatie van vervol-
gingsmaatregelen en sancties de ernst van het gepleegde 
delict niet te buiten gaat.

Al met al lijkt het er met genoemde factoren op dat 
het Hof van Justitie onder strikte voorwaarden enige 
cumulatie van verschillende bestraffende sancties voor 
hetzelfde feit toelaatbaar acht. Ook hier blijft het echter 
afwachten wat deze uitspraken in de praktijk daadwerke-
lijk gaan betekenen.

3.5 Conclusie ten aanzien van de huidige stand van 
zaken rond ne bis in idem 
Heeft de genoemde Europese jurisprudentie gevolgen 
voor het Nederlandse sanctierecht? Wat betreft de Straats-
burgse rechtspraak niet direct. Wanneer echter de Neder-
landse rechter voor zijn interpretatie van wat een dubbele 
bestraffing is – onverplicht, omdat hij gelet op art. 53 
EVRM ook meer rechtsbescherming zou mogen bieden – 
zou aansluiten bij de ‘pakket-benadering’ van het EHRM 
in de uitspraak A en B tegen Noorwegen zou dat anders 
kunnen worden. Dit geldt temeer nu het er op lijkt dat het 
HvJ EU bij de toepassing van art. 50 EU Grondrechten-
handvest – zij het in eigen bewoordingen – de ‘nieuwe’ 
striktere Straatsburgse lijn volgt. Hiermee geldt immers 

de nieuwe benadering ook voor Nederlandse autoriteiten 
als zij Unierecht ten uitvoer brengen. Daarbij blijft het 
afwachten hoe de Europese rechtspraak zich op dit punt 
verder ontwikkelt. Dat het Straatsburgse Hof de voorwaar-
den uit A en B terecht streng toetst blijkt uit de belasting-
zaak Johannesson e.a. tegen IJsland, waarin het Hof art. 4 
Zevende Protocol wel geschonden acht, nu de twee proce-
dures maar beperkt in tijd met elkaar overlapten en er 
afzonderlijke verzameling van bewijs door verschillende 
autoriteiten had plaatsgevonden.46 Ook dient te worden 
afgewacht hoe de Luxemburgse jurisprudentie zich verder 
ontwikkelt. Feit is evenwel dat er veel in beweging is op 
het moment en dat de trend lijkt te zijn dat samenloop 
ook bij combinaties van punitieve handhaving vaker 
mogelijk is dan lang werd gedacht. Een belangrijke waar-
borg voor betrokkenen blijft echter hoe dan ook de eis die 
beide hoogste Europese rechters formuleren, namelijk dat 
het totaalpakket aan sancties evenredig moet zijn. 

4. Waarborgen voor evenredige sanctionering 
Een belangrijke vraag is hoe – gegeven de situatie dat 
samenloop van punitieve procedures onder omstandighe-
den mogelijk is – kan worden gewaarborgd dat uiteinde-
lijk in zijn totaliteit bezien tot proportionele sanctione-
ring wordt gekomen. Deze vraag is ook relevant als het 
gaat om de samenloop van punitieve en niet-punitieve 
procedures. Zijn er (procedurele) belemmeringen vanuit 
het bestuursrecht en vanuit het strafrecht in deze of zijn 
er juist bestaande mogelijkheden die kunnen worden 
benut om een evenredige sanctie ‘overall’ te realiseren? 
Met andere woorden: heeft zowel het bestuursrecht als 
het strafrecht voldoende gereedschap in huis om evenre-
dige sanctionering te garanderen? Bij de beantwoording 
van deze vraag beperken we ons niet tot sanctionering 
vanwege ‘hetzelfde feit’ in de strikte ‘ne bis in idem’ bete-
kenis maar kijken we iets breder naar verschillende sanc-
ties volgend op een zelfde feitencomplex.47 Vooropgesteld 
dient te worden dat ter verzekering van de evenredigheid 
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spraak ligt, is verdedigbaar dat het bestuursorgaan 
bevoegd blijft het boetebesluit in te trekken, nu de 
beboete persoon hier beter van wordt. Dit zou echter 
anders kunnen liggen indien er gerechtvaardigde belan-
gen van derden in het geding zijn, hetgeen niet geheel 
kan worden uitgesloten.51

Tegelijkertijd doet de vraag naar de evenredigheid 
van het totale sanctiepakket zich ook voor bij de combi-
natie van herstel- en bestraffende sancties naar aanlei-
ding van hetzelfde feitencomplex. Een herstelsanctie (bij-
voorbeeld de intrekking van een vergunning) kan immers 
ook ingrijpende gevolgen hebben voor betrokkene, in 
voorkomende gevallen mogelijk zelfs ingrijpender dan 
een (lichte) bestuurlijke boete. In die zin is het passend 
de mate van rechtsbescherming te intensiveren naar de 
mate van de ingrijpendheid van de sanctie en daarvoor 
niet alleen aan te sluiten bij het nogal digitale onder-
scheid tussen wel of geen ‘criminal charge’ sancties.52 Dit 
pleit ervoor ook bij de combinatie van ingrijpende al dan 
niet bestraffende sancties de eis te stellen dat het totale 
sanctiepakket evenredig is. Dat de rechtspraktijk hier 
regelmatig mee worstelt, blijkt onder meer uit het eerder-
genoemde arrest waarin op nogal gekunstelde wijze de 
last onder dwangsom als een criminal charge werd aange-
merkt en vanwege de daardoor ontstane ongeoorloofde 
combinatie van twee punitieve sancties het Openbaar 
Ministerie niet-ontvankelijk werd verklaard. De Hoge 
Raad volgde hier een meer passende benadering en zocht 
het uiteindelijk terecht in de noodzaak tot evenredige 
sanctieoplegging door de laatste actor die aan zet is: dit 
betekent in casu dat de strafrechter bij de straftoemeting 
voor het zonder vergunning uitoefenen van een taxibe-
drijf rekening kan houden met de eerder vanwege hetzelf-
de feit verbeurde dwangsom.53 

Voor het garanderen van de evenredigheid van het 
totale sanctiepakket is relevant welke actor als laatste 
instantie aan zet is, de strafrechter dan wel het bestuurs-
orgaan, c.q. de bestuursrechter. Als de strafrechter als 
laatste aan zet is, kan hij de reeds opgelegde bestuurlijke 
sanctie verdisconteren in de strafmaat, bijvoorbeeld door 
een lagere straf op te leggen. In voorkomend geval zou 
hij ook kunnen komen tot een schuldigverklaring zonder 
oplegging van straf (art. 9a Sr).54 Als naar het oordeel van 
de strafrechter evenwel sprake is van een ongeoorloofde 
combinatie van twee punitieve sancties zal hij het Open-
baar Ministerie niet-ontvankelijk verklaren. Omgekeerd 
zal het bestuursorgaan of de bestuursrechter rekening 
kunnen houden met de strafrechtelijke sanctie door deze 
te verdisconteren in de hoogte van de bestuurlijke boete, 
zoals in het genoemde voorbeeld waarin de Centrale 
Raad rekening hield met de reeds opgelegde strafbe-
schikking vanwege het in stand houden van een hennep-
plantage.55 In voorkomende gevallen zou het bestuursor-
gaan, c.q. de bestuursrechter ook kunnen afzien van de 
oplegging van een bestuurlijke boete, dan wel deze op 
nihil stellen. Deze laatste optie vertoont enige gelijkenis 
met de strafrechtelijke schuldigverklaring zonder opleg-
ging van straf.56 Als het gaat om de intrekking van een 
begunstigende beschikking, zou het bestuursorgaan, c.q. 
de bestuursrechter voorts rekening kunnen houden met 
een ter zake van hetzelfde feitencomplex opgelegde 
bestraffende sanctie.57 

van het totale sanctiepakket naar aanleiding van een zelf-
de feitencomplex idealiter één procedure met één strafop-
legger aan zet is. Nu dit in de praktijk vaak niet aan de 
orde is, dient te worden gekeken hoe de verschillende 
handhavingstrajecten (doorgaans bestuursrechtelijk en 
strafrechtelijk48) zo goed mogelijk op elkaar kunnen wor-
den afgestemd.

In de eerste plaats dient te worden opgemerkt dat 
een samenloop van twee punitieve trajecten voor ‘het-
zelfde feit’, zoals aan de orde in de Straatsburgse zaak A 
en B tegen Noorwegen, zich in Nederland in beginsel niet 
snel zal voordoen in de vorm van de combinatie straf-
rechtelijke afdoening en bestuurlijke beboeting. Zowel in 
het Wetboek van Strafvordering als in de Algemene wet 
bestuursrecht is voor deze situatie immers voorzien in 
een zogenaamde una via regeling (art. 243 lid 2 Sv en art. 
5:44 Awb). Een vergelijkbare situatie als in A en B tegen 
Noorwegen zou zich echter wel kunnen voordoen als het 
gaat om de combinatie van een strafrechtelijke afdoe-
ning en de oplegging van een bestraffende bestuurlijke 
sanctie niet zijnde een bestuurlijke boete (zoals in de 
casus van het alcoholslotprogramma). Daarnaast bestaat 
de mogelijkheid dat de una via regeling ten onrechte 
niet is nageleefd. Zo kan het zijn dat een bestuurlijke 
boete wordt opgelegd terwijl er reeds vanwege hetzelfde 

feit een strafvervolging is ingesteld. De Hoge Raad heeft 
in een dergelijk geval uitgemaakt dat de bestuurlijke 
boete niet alsnog de reeds ingestelde strafvervolging 
stopt.49 Hiervoor bestaan weliswaar goede argumenten 
(zie § 3.2), maar het roept wel de vraag op hoe de knoop 
die in een dergelijke situatie ontstaat moet worden ont-
ward. Want al strekt de voorlegplicht van art. 5:44 lid 2 
en 3 Awb niet tot bescherming van de overtreder,50 het 
ne bis in idem beginsel doet dat wel. In een dergelijk sce-
nario zijn de mogelijkheden van de strafrechter beperkt; 
de vervolging en het onderzoek ter terechtzitting zijn 
immers al van start gegaan, hetgeen dwingt tot een 
einduitspraak van de rechter. Het uitspreken van de niet-
ontvankelijkheid van het Openbaar Ministerie ligt gezien 
voornoemde argumenten en de uitspraak van de Hoge 
Raad niet in de rede. De strafrechter kan dan ook weinig 
anders dan het verdisconteren van de bestuurlijke boete 
in de strafmaat, mocht de bestuurlijke boete er ten tijde 
van de einduitspraak nog liggen. Het ligt dan ook meer 
voor de hand om hangende de strafprocedure de eerder 
opgelegde bestuurlijke boete van tafel te krijgen. Dit zou 
dan kunnen doordat het betrokken bestuursorgaan het 
boetebesluit herroept, al dan niet op verzoek van betrok-
kene. Ook als er al een onherroepelijke rechterlijke uit-
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zoals dwangsommen of kosten van 

bestuursdwang, waarin hij er onder meer 

voor pleit in dat verband zoveel mogelijk 

rekening te houden met alle relevante dus 

ook bijzondere omstandigheden, waaronder 
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opgelegde bestuurlijke boete, nu er naar 

het oordeel van het College geen sprake is 

van dubbele bestraffing. 
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53. HR 12 december 2017, 

ECLI:NL:HR:2017:3122. Vgl. ook ABRvS 29 

maart 2017, AB 2017/189 en 190, m.nt. 
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54. Vgl. Reijntjes in zijn noot onder HR 14 

februari 2017, NJ 2017/289.

55. Zie bijv. CRvB 22 november 2016, 
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52. Zie reeds T. Barkhuysen & M.L. van 

Emmerik in hun noot bij EHRM 23 novem-

ber 2006, Jussila t. Finland, AB 2007/51 en 

verder T. Barkhuysen, ‘Herijking van waar-

kolommen vervolgens ook voldoende bereidheid dient te 
bestaan de sanctionering in de andere kolom te verdiscon-
teren binnen de eigen kolom, welke bereidheid vanzelf-
sprekend kennis van hetgeen zich binnen de andere 
kolom afspeelt, veronderstelt. Dit zal niet in alle gevallen 
meevallen. Niettemin is wat ons betreft – zo deze er ooit 
is geweest – de tijd echt voorbij dat de rechter zich kan 
permitteren zijn beslissing enkel te nemen op basis van 
hetgeen binnen zijn eigen procedure ‘aan de orde is’, zon-
der daarbij acht te slaan op de eventuele sancties of 
anderszins bijkomende gevolgen die zich buiten zijn 
directe blikveld voordoen.59  

5. Conclusie 
Waar de nadruk een tijd lang met name heeft gelegen op 
de vraag hoe te voorkomen dat procedures en sancties ten 
onrechte met elkaar cumuleren, verschuift deze nadruk 
– gegeven de huidige stand van de (Europese)jurispruden-
tie – in toenemende mate richting de vraag hoe in geval 
van samenloop van procedures evenredige bestraffing kan 
worden gerealiseerd.58 Kort en goed lijkt te kunnen wor-
den geconcludeerd dat de strafrechter en de bestuursrech-
ter op zichzelf voldoende gereedschap in handen hebben 
als het gaat om het verdisconteren van ‘elkaars’ sancties, 
bij de uiteindelijke strafoplegging. Wel geldt dat in beide 
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