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8. Tot slot nog een enkele opmerking over 
de gevolgen voor het Porthos-project. Gelet op 
het voorgaande verbaast het niet dat de Afdeling 
tot de conclusie komt dat het ten behoeve van dit 
CO2-opslagproject vastgestelde rijks in pas sings-
plan en de daarvoor verleende omgevingsver-
gunningen onzorgvuldig zijn voorbereid, omdat 
deze be sluiten zijn gebaseerd op de bouwvrij stel-
ling (r.o. 51). Feit is evenwel dat de initiatiefne-
mers van het project een nieuw on der zoeks rap-
port hebben overgelegd, waaruit volgens hen 
volgt dat het project geen significante gevolgen 
zal hebben voor enig Natura 2000- gebied (r.o. 
52). Aangezien dit rapport echter pas dertien da-
gen voor de zitting is ingediend, heeft de Afdeling 
het niet betrokken bij haar oordeel. Vandaar dat 
zij een tussenuitspraak heeft gedaan, het on der-
zoek heeft heropend en ap pel lante — Mobilisation 
for the Environment — zes weken de tijd heeft ge-
geven om inhoudelijk te reageren op het rapport 
(r.o. 53). Naar aanleiding hiervan heeft op 2 maart 
jl. een tweede zitting plaatsgevonden. Waar-
schijnlijk is dus over niet al te lange tijd duidelijk 
of het Porthos-project doorgang kan vinden.
R.H.W. Frins
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Art. 3, 6 Awir; art. 3 uitvoeringsregeling Algeme-
ne wet in ko mens af han ke lijke regelingen

ECLI:NL:RVS:2021:1921

Naar het oordeel van de Afdeling blijkt vol-
doende dat sprake is van een onjuiste in schrij-
ving in de basisregistratie per so nen als be-
doeld in artikel 3, tweede lid, aanhef en on der 
c, van de Uitvoeringsregeling.

In artikel 3, tweede lid, aanhef en on der c, van de 
Uitvoeringsregeling Awir is bepaald dat moet zijn 
gebleken dat sprake is van een onjuiste in schrij ving 
in de basisregistratie per so nen. Ap pel lante heeft 
meerdere stukken overgelegd ter staving van haar 
stelling dat persoona vanaf december 2013 niet 
meer bij haar op het in schrij vingsadres maar feite
lijk ergens anders woonde. De door persoona in 
december 2012 gesloten huur over een komst, de 

* D.K. Jongkind is promovenda aan de afdeling staats- en be-
stuurs recht van de universiteit Lei den.

bank af schriften waaruit blijkt dat sedertdien huur 
is betaald en de toekenning van kinderbijslag aan 
ap pel lante on der gelijktijdige beëindiging daarvan 
aan persoona per 1 ja nu a ri 2015 bevestigen op 
zich nog niet dat persoona niet meer op de loca
tie1 woonde. Gelet op de inhoud van de door ap
pel lante overgelegde verslagen van gesprekken die 
me de wer kers van maatschappelijk werk in 2014 en 
2015 met haar kinderen hebben gevoerd, is er ech
ter grond haar stelling mede op basis van die stuk
ken te volgen. In deze verslagen worden de gevolgen 
van de scheiding voor de kinderen besproken en 
daaruit blijkt dat ap pel lante en haar expartner in 
die jaren niet op hetzelfde adres woonden. Hoewel 
opgemaakt met een ander doel dan te dienen als 
bewijs in een gerechtelijke procedure, is er geen 
aanleiding aan de objectiviteit en inhoud daarvan 
te twijfelen. Nu het laatste gespreksverslag dateert 
van december 2015 en daaruit blijkt dat ap pel lante 
en haar expartner op dat moment al langere tijd 
en nog steeds gescheiden woonden, is niet aanne
melijk dat de si tu a tie in 2016 anders was.

De door ap pel lante overgelegde schriftelijke ver
klaringen van haarzelf, haar expartner, haar ou
ders, vrienden, een vriendin, een buurvrouw en de 
toenmalige gastouder van haar kinderen zijn, nu 
deze niet uit objectieve bron afkomstig zijn, niet vol
doende om haar stelling zelfstandig te dragen maar 
on der steu nen die in zekere mate.

Gelet op het vorenstaande blijkt naar het oor
deel van de Afdeling voldoende dat sprake is van 
een onjuiste in schrij ving in de basisregistratie per
so nen als bedoeld in artikel 3, tweede lid, aanhef en 
on der c, van de Uitvoeringsregeling. De rechtbank 
heeft daarmee ten onrechte geoordeeld dat niet is 
gebleken dat voorafgaand aan de adreswij zi ging 
van de expartner sprake was van een onjuiste in
schrij ving in de basisregistratie per so nen.

uitspraak op het hoger beroep van ap pel lante, te-
gen de uitspraak van de Rechtbank Over ijssel van 
7 juni 2019 in zaken nrs. 18/1046, 18/1047 en 
18/1048 in het geding tussen:
Ap pel lante,
en
De Be las ting dienst/Toeslagen.

Procesverloop

Bij be sluit van 16 februari 2018 heeft de Be las-
ting dienst/Toeslagen over het toeslagjaar 2016 de 
zorgtoeslag vastgesteld op nihil, het kindgebon-
den budget vastgesteld op € 327 en € 683 aan uit-
betaalde voorschotten teruggevorderd en de kin-
deropvangtoeslag vastgesteld op € 7.227 en € 229 
aan uitbetaalde voorschotten teruggevorderd.

Bij af zon der lij ke be sluiten van 11 mei 2018 
heeft de Be las ting dienst/Toeslagen het door ap-
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pel lante daartegen gemaakte bezwaar onge-
grond verklaard.

Bij uitspraak van 7 juni 2019 heeft de recht-
bank het door ap pel lante daartegen ingestelde 
beroep ongegrond verklaard. Deze uitspraak is 
aangehecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft ap pel lante hoger 
beroep ingesteld.

De Be las ting dienst/Toeslagen heeft een schrif-
telijke uiteenzetting gegeven.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 28 juni 2021, waar ap pel lante, bijgestaan 
door mr. H. Versluis, advocaat te En sche de, en de 
Be las ting dienst/Toeslagen, vertegenwoordigd door 
mr. T. Kuijpers en mr. N. Mhamdi, zijn versche-
nen.

Overwegingen

 Het geschil in het kort
1. Ap pel lante ontving in 2016 voorschotten 
zorgtoeslag, kindgebonden budget en kinderop-
vangtoeslag. De Be las ting dienst/Toeslagen heeft 
uiteindelijk de definitieve bedragen van de toesla-
gen vastgesteld en op basis daarvan een gedeelte 
van de uitbetaalde voorschotten teruggevorderd. 
Bij die vast stel ling heeft de Be las ting dienst/Toe-
slagen persoon-a voor het toeslagjaar 2016 als 
toeslagpartner aangemerkt. Ap pel lante is het daar 
niet mee eens.

 Besluitvorming
2. Aan de afzon derlijk per toeslag genomen 
be sluiten van 11 mei 2018 heeft de Be las ting-
dienst/Toeslagen ten grondslag gelegd dat per-
soon-a de toeslagpartner van ap pel lante is, om-
dat zij beiden gedurende het gehele jaar 2016 op 
hetzelfde adres in de basisregistratie per so nen in-
geschreven hebben gestaan en zij samen een 
kind hebben. Dat de relatie tussen hen eind de-
cember 2013 zou zijn verbroken en vanaf die tijd 
geen gemeenschappelijke huishouding meer 
aanwezig was, is voor de be oor de ling van het toe-
slagpartnerschap niet relevant, aldus de dienst.

 Wettelijk kader
3. Het wettelijk kader is opgenomen in de 
bijlage. De bijlage maakt deel uit van deze uit-
spraak.

 Uitspraak van de rechtbank
4. De rechtbank heeft overwogen dat ap-
pel lante en haar ex-partner persoon-a samen 
drie kinderen hebben en dat zij in 2016 allen op 
het adres locatie-1 stonden ingeschreven. Daar-
mee voldoet persoon-a naar het oordeel van de 
rechtbank aan de definitie van toeslagpartner als 
bedoeld in artikel 3, tweede lid, aanhef en on der 

a, van de Algemene wet in ko mens af han ke lijke 
regelingen (hierna: Awir). Voorts heeft de recht-
bank overwogen dat deze bepaling dwingend-
rechtelijk van aard is en dat de Awir niet voorziet 
in een uit zon de ring voor de si tu a tie waarin dege-
ne die op hetzelfde adres staat ingeschreven als 
de aanvrager van de toeslag daar feitelijk niet 
woont. De in schrij ving in de basisregistratie per-
so nen is leidend voor de vast stel ling of sprake is 
van een toeslagpartner, aldus de rechtbank. 
Voorts heeft de rechtbank geoordeeld dat vooraf-
gaand aan de uitschrijving van persoon-a van het 
adres locatie-1 per 8 december 2017, geen sprake 
was van een onjuiste in schrij ving in de basisre-
gistratie per so nen. Naar het oordeel van de recht-
bank is de stelling van ap pel lante dat persoon-a 
medio december 2013 de relatie heeft beëindigd 
en uit de ge za men lij ke woning is vertrokken naar 
locatie 2, zon der on der bou wing met uit objectie-
ve bron afkomstige stukken, onvoldoende. De 
rechtbank is tot de slotsom gekomen dat de Be-
las ting dienst/Toeslagen mocht uitgaan van de 
juistheid van de gegevens in de basisregistratie 
per so nen en zich terecht op het standpunt heeft 
gesteld dat persoon-a voor de toepassing van de 
zorgtoeslag, het kindgebonden budget en de kin-
deropvangtoeslag over het jaar 2016 als toeslag-
partner kon worden aangemerkt.

 Hoger beroep
5. Ap pel lante betoogt dat de rechtbank ten 
onrechte heeft geoordeeld dat de Be las ting-
dienst/Toeslagen mocht uitgaan van de juistheid 
van de gegevens in de basisregistratie per so nen 
en dat de dienst zich terecht op het standpunt 
heeft gesteld dat persoon-a voor de toeslagen 
over het jaar 2016 als toeslagpartner kon worden 
aangemerkt. Daartoe voert zij aan dat zij bank af-
schriften van de zakelijke bankrekening op haar 
naam en die van haar ex-partner heeft overge-
legd, alsook een rapport van bureau PD Recher-
che van 12 december 2018 en een uitdraai van 
verslagen van maatschappelijk werk in de perio-
de juni 2014 tot en met september 2015. Deze be-
wijs stuk ken zijn uit objectieve bron en zijn ten 
onrechte niet als zo da nig door de rechtbank ge-
kwalificeerd, aldus ap pel lante. uit deze be wijs-
stuk ken volgt op zichzelf dan wel in on der lin ge 
samenhang bezien dat persoon-a in december 
2013 de voormalige echtelijke woning heeft ver-
laten en vanaf dat moment zijn hoofdverblijf el-
ders had. uit de bank af schriften volgt het vaste 
patroon dat in de jaren 2014 tot en met 2017 voor 
een bungalow op vakantiepark maandelijks een 
huur werd betaald van € 850. 

De huur over een komst op naam van per-
soon-a met ingang van 20 december 2013 is als 
bijlage bij het rapport van bureau PD Recherche 
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gevoegd. uit de verslagen van maatschappelijk 
werk blijkt ook genoegzaam dat persoon-a niet 
meer in de echtelijke woning verbleef. Ap pel lante 
heeft voorts nog stukken overgelegd van de So ci-
a le Verzekeringsbank waaruit blijkt dat de 
ex-partner heeft doorgegeven dat hij en ap pel-
lante vanaf 1 ja nu a ri 2015 uit elkaar zijn en dat de 
kinderen bij ap pel lante wonen. De So ci a le Verze-
keringsbank heeft naar aanleiding van deze infor-
matie het recht op kinderbijslag aan ap pel lante 
toegekend en de kinderbijslag aan de ex-partner 
stopgezet.

 Beoordeling van het hoger beroep
5.1.  Artikel 3, tweede lid, aanhef en on der a, 
van de Awir, geeft een dui de lij ke om schrij ving 
van degene die als partner van de belanghebben-
de wordt aangemerkt. Degene die in de basisre-
gistratie per so nen op hetzelfde woonadres als de 
belanghebbende staat ingeschreven en uit wiens 
relatie een kind is geboren, wordt voor de toepas-
sing van in ko mens af han ke lijke regelingen — zo-
als zorgtoeslag, kindgebonden budget en kinder-
opvangtoeslag — ver on der steld partner van de 
belanghebbende te zijn.

Niet in geschil is dat ap pel lante en persoon-a 
in 2016 beiden in de basisregistratie per so nen 
stonden ingeschreven op het adres locatie-1 te 
Haar le en dat uit hun relatie drie kinderen zijn 
geboren. Daarmee voldoet persoon-a, zoals de 
rechtbank terecht heeft overwogen, aan de defi-
nitie van toeslagpartner in de zin van artikel 3, 
tweede lid, aanhef en on der a, van de Awir.
5.2.  On der verwijzing naar de uitspraken van 
5 no vem ber 2014 (ECLI:NL:RVS:2014:3935) en 17 
december 2014 (ECLI:NL:RVS:2014:4590) over-
weegt de Afdeling dat ingevolge artikel 3, tweede 
lid, aanhef en on der a, van de Awir de in schrij ving 
in de basisregistratie per so nen bepalend is. 

Van deze in schrij ving kan in de gevallen be-
doeld in artikel 3, tweede lid, aanhef en on der c, 
van de uitvoeringsregeling Awir worden afge-
weken. Deze bepaling ziet, blijkens de toelich-
ting erop (Stcrt. 2005, 251), op gevallen waarin 
de partner of medebewoner niet op hetzelfde 
adres als de belanghebbende is ingeschreven 
maar daar feitelijk wel woont. Daarbij is vermeld 
dat ook de omgekeerde si tu a tie mogelijk is, bij-
voor beeld in geval van ex-partners die zich niet 
laten uitschrijven uit de basisregistratie per so-
nen. Ook hier geldt dat zodra de adreswij zi ging 
in de basisregistratie per so nen is doorgevoerd, 
met terug wer ken de kracht het fei te lij ke woon-
adres als in schrij vingsadres geldt. Hierdoor telt 
de betrokkene niet mee bij de vast stel ling van de 
draagkracht, aldus de toelichting.
5.3.  In artikel 3, tweede lid, aanhef en on der 
c, van de uitvoeringsregeling Awir is bepaald dat 

moet zijn gebleken dat sprake is van een onjuiste 
in schrij ving in de basisregistratie per so nen. Ap-
pel lante heeft meerdere stukken overgelegd ter 
staving van haar stelling dat persoon-a vanaf de-
cember 2013 niet meer bij haar op het in schrij-
vingsadres maar feitelijk ergens anders woonde. 
De door persoon-a in december 2012 gesloten 
huur over een komst, de bank af schriften waaruit 
blijkt dat sedertdien huur is betaald en de toe-
kenning van kinderbijslag aan ap pel lante on der 
gelijktijdige beëindiging daarvan aan persoon-a 
per 1 ja nu a ri 2015 bevestigen op zich nog niet dat 
persoon-a niet meer op de locatie-1 woonde. Ge-
let op de inhoud van de door ap pel lante overge-
legde verslagen van gesprekken die me de wer-
kers van maatschappelijk werk in 2014 en 2015 
met haar kinderen hebben gevoerd is er echter 
grond haar stelling mede op basis van die stuk-
ken te volgen. In deze verslagen worden de gevol-
gen van de scheiding voor de kinderen besproken 
en daaruit blijkt dat ap pel lante en haar ex-part-
ner in die jaren niet op hetzelfde adres woonden. 
Hoewel opgemaakt met een ander doel dan te 
dienen als bewijs in een gerechtelijke procedure, 
is er geen aanleiding aan de objectiviteit en in-
houd daarvan te twijfelen. Nu het laatste ge-
spreksverslag dateert van december 2015 en 
daaruit blijkt dat ap pel lante en haar ex-partner 
op dat moment al langere tijd en nog steeds ge-
scheiden woonden, is niet aannemelijk dat de si-
tu a tie in 2016 anders was.

De door ap pel lante overgelegde schriftelijke 
verklaringen van haarzelf, haar ex-partner, haar 
ouders, vrienden, een vriendin, een buurvrouw 
en de toenmalige gastouder van haar kinderen 
zijn, nu deze niet uit objectieve bron afkomstig 
zijn, niet voldoende om haar stelling zelfstandig 
te dragen maar on der steu nen die in zekere mate.

Gelet op het vorenstaande blijkt naar het oor-
deel van de Afdeling voldoende dat sprake is van 
een onjuiste in schrij ving in de basisregistratie 
per so nen als bedoeld in artikel 3, tweede lid, aan-
hef en on der c, van de uitvoeringsregeling. De 
rechtbank heeft daarmee ten onrechte geoor-
deeld dat niet is gebleken dat voorafgaand aan de 
adreswij zi ging van de ex-partner sprake was van 
een onjuiste in schrij ving in de basisregistratie 
per so nen.

Het betoog slaagt.
6. De Be las ting dienst/Toeslagen heeft zich 
in zijn schriftelijke uiteenzetting aanvullend op 
het standpunt gesteld dat ap pel lante en haar 
ex-partner elkaar in het belastingjaar 2016 bij de 
aangifte als bedoeld in de Wet inkomstenbelas-
ting 2001 als partner hebben aangemerkt en dat 
zij daarom op grond van artikel 3, tweede lid, 
aanhef en on der f, van de Awir alsnog toeslag-
partner van elkaar zijn. In de aanhef van artikel 3, 
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tweede lid, van de Awir is als voorwaarde gesteld 
dat degene als ingezetene op hetzelfde woon-
adres is ingeschreven in de basisregistratie per so-
nen als de belanghebbende. De Afdeling heeft in 
de voorgaande rechtsoverwegingen overwogen 
dat sprake was van een onjuiste in schrij ving van 
de ex-partner van ap pel lante in de basisregistra-
tie per so nen. Om die reden biedt artikel 3, twee-
de lid, aanhef en on der f, van de Awir geen deug-
delijke grondslag voor de be sluiten van 11 mei 
2018 en bestaat geen aanleiding om de rechtsge-
volgen van de voornoemde be sluiten in stand te 
laten.
7. Het hoger beroep is gegrond. De aan ge-
val len uitspraak dient te worden vernietigd. 
Doende hetgeen de rechtbank zou behoren te 
doen, zal de Afdeling het beroep tegen de be-
sluiten van 11 mei 2018 van de Be las ting dienst/
Toeslagen alsnog gegrond verklaren. Deze be-
sluiten komen wegens strijd met artikel 7:12, eer-
ste lid, van de Algemene wet be stuurs recht voor 
ver nie ti ging in aan mer king.
8. Met het oog op een efficiënte afdoening 
van het geschil ziet de Afdeling ook aanleiding 
om met toepassing van artikel 8:113, tweede lid, 
van de Algemene wet be stuurs recht te bepalen 
dat tegen het nieuwe be sluit alleen bij haar be-
roep kan worden ingesteld.
9. De Be las ting dienst/Toeslagen moet de 
proceskosten vergoeden.

Beslissing

De Afdeling be stuurs recht spraak van de Raad van 
State:
I. verklaart het hoger beroep gegrond;
II. vernietigt de uitspraak van de Rechtbank 
Over ijssel van 7 juni 2019 in zaken nrs. 18/1046, 
1047 en 1048;
III. verklaart het bij de rechtbank ingestelde 
beroep gegrond;
IV. vernietigt de be sluiten van de Be las ting-
dienst/Toeslagen van 11 mei 2018, kenmerken 
T.SC.18.3, T.SC.18.4 en T.SC.18.5;
V. bepaalt dat tegen het te nemen nieuwe be-
sluit alleen bij de Afdeling beroep kan worden in-
gesteld;
VI. veroordeelt de Be las ting dienst/Toeslagen 
tot vergoeding van bij ap pel lante in verband met 
de behandeling van het beroep en het hoger be-
roep opgekomen proceskosten tot een bedrag 
van € 3.052,76 (zegge: drieduizend tweeënvijftig 
euro en zesenzeventig eurocent), geheel toe te re-
kenen aan door een derde beroepsmatig verleen-
de rechtsbijstand;
VII. gelast dat de Be las ting dienst/Toeslagen aan 
ap pel lante het door haar betaalde griffierecht ten 
bedrage van € 266 (zegge: tweehon derdzesen-

zestig euro) voor de behandeling van het beroep 
en het hoger beroep vergoedt.

Noot

1. Deze al wat oudere uitspraak is een an-
notatie waard omdat de Afdeling be stuurs recht-
spraak van de Raad van State (hierna: ‘de Afde-
ling’) daarin nauwgezet nagaat of ap pel lante 
moet worden aangemerkt als toeslagpartner in 
de zin van artikel 3 Algemene wet in ko mens af-
han ke lijke regelingen (hierna: ‘Awir’). Voor zover 
het niet gaat om een partner in de zin van artikel 
5a, eerste lid en derde tot en met zevende lid, Al-
gemene wet rijksbelastingen (gehuwden worden 
zon der meer als toeslagpartners aangemerkt, zie  
ABRvS 6 april 2022, ECLI:NL:RVS:2022:1010, JB 
2022/90, m.nt. G.J. Stoepker) is daarvoor door-
slaggevend of die persoon als ingezetene op het-
zelfde woonadres is ingeschreven in de basisre-
gistratie per so nen als de belanghebbende (zie 
artikel 3, tweede lid, Awir). Hoewel ap pel lante in 
dit geval in 2016 wel op hetzelfde woonadres 
stond ingeschreven als belanghebbende en bo-
ven dien uit hun relatie drie kinderen zijn gebo-
ren, komt de Afdeling tot het oordeel dat de 
ex-partner van ap pel lante niet als toeslagpartner 
kan worden aangemerkt. Daarvoor vindt de Af-
deling een ‘haakje’ in de toelichting op de uitvoe-
ringsregeling in com bi na tie met de fei te lij ke si tu-
a tie in deze zaak. Deze uitspraak is dus een goed 
voorbeeld van een si tu a tie waarin de Afdeling 
maatwerk biedt bij de feitenkwalificatie en past 
daarmee goed in de huidige trend van het bieden 
van maatwerk. De uitspraak illustreert dat maat-
werk niet alleen wordt gerealiseerd door toepas-
sing van het even re dig heids be gin sel (zoals in  
ABRvS 2 februari 2022, ECLI:NL:RVS:2022:285). 
Bij dwingendrechtelijke bepalingen kan ook door 
middel van teleologische wets in ter pre ta tie in 
com bi na tie met een volle toetsing van de feiten-
kwalificatie maatwerk worden geboden (verge-
lijk Y.E. Schuurmans, A.E.M. Leijten & J.E. Esser, 
Be stuurs recht op Maat (in opdracht van BZK), Lei-
den: universiteit Lei den 2020, p. 46). 
2. Wat was er in deze uitspraak aan de 
hand? Ap pel lante ontving in 2016 voorschotten 
zorgtoeslag, kindgebonden budget en kinderop-
vangtoeslag. De Be las ting dienst/Toeslagen (hier-
na: ‘B/T’) heeft in 2018 de zorgtoeslag vastgesteld 
op nihil en het kindgebonden budget en de kin-
deropvangtoeslag op lagere bedragen vastge-
steld. Dit resulteerde in een terugvordering van 
uitbetaalde voorschotten. B/T is namelijk tot het 
oordeel gekomen dat de ex-partner van ap pel-
lante in het toeslagjaar 2016 als toeslagpartner 
moet worden aangemerkt. Wan neer een toeslag-
partner in het spel is, heeft dit invloed op de 
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hoogte van de toeslag. In artikel 7, eerste lid, Awir 
is namelijk bepaald dat ter bepaling van de draag-
kracht voor de toepassing van een in ko mens af-
han ke lijke regeling, het toetsingsinkomen van de 
belanghebbende en dat van zijn partner in aan-
mer king moeten worden genomen. Zoals on der 1 
al aangegeven, wordt in artikel 3 Awir bepaald 
wie als partner moet worden aangemerkt. In het 
on der ha vi ge geval staat de vraag centraal of de 
ex-partner van ap pel lante als partner moet wor-
den aangemerkt op grond van artikel 3, tweede 
lid, sub a, Awir. Vast staat immers dat ap pel lante 
en haar ex-partner in heel 2016 op hetzelfde 
woonadres zijn ingeschreven en drie kinderen 
hebben. Feitelijk was het echter zo dat de ex-part-
ner van ap pel lante in december 2013 de voorma-
lige echtelijke woning heeft verlaten en dus ook 
vanaf dat moment ergens anders zijn hoofdver-
blijf had. Ap pel lante kan de fei te lij ke si tu a tie ook 
on derbouwen met verschillende documenten 
waaruit blijkt dat zij niet meer samenwoont met 
haar ex-partner. De rechtbank komt echter tot 
het oordeel dat B/T de ex-partner terecht als toe-
slagpartner heeft aangemerkt. De rechtbank is 
van oordeel dat artikel 3, tweede lid, Awir dwin-
gendrechtelijk van aard is en daarvan niet kan 
worden afgeweken en dat de Awir niet voorziet 
in een uit zon de ring voor de si tu a tie waarin een 
ex-partner weliswaar op hetzelfde adres staat in-
geschreven als de aanvrager van de toeslag, maar 
daar feitelijk niet woont. Ap pel lante is het daar-
mee niet eens en stelt hoger beroep in.
3. De Afdeling stelt voorop dat de in schrij-
ving in de basisregistratie per so nen bepalend is 
(on der verwijzing naar  ABRvS 5 no vem ber 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:3935 en  ABRvS 17 december 
2014 ECLI:NL:RVS:2014:4590). Dit volgt uit het 
wettelijk kader van de Awir en de uitvoeringsre-
geling Algemene wet in ko mens af han ke lijke re-
geling (hierna: ‘uitvoeringsregeling’). uit artikel 
3, tweede lid, aanhef en on der a, Awir, volgt dat 
degene die in de basisregistratie per so nen op het-
zelfde woonadres als de belanghebbende staat 
ingeschreven en uit wiens relatie een kind is ge-
boren, voor de toepassing van in ko mens af han ke-
lijke regelingen — zoals zorgtoeslag, kindgebon-
den budget en kinderopvangtoeslag — wordt 
ver on der steld partner van de belanghebbende te 
zijn. In artikel 6 Awir is vervolgens bepaald dat re-
gels kunnen worden gesteld op basis waarvan ie-
mand die in de basisregistratie per so nen niet op 
zijn woonadres is ingeschreven, geacht wordt 
daarin wel op dat adres te zijn ingeschreven. 
Deze regels zijn in de uitvoeringsregeling veran-
kerd (artikel 3, tweede lid, uitvoeringsregeling). 
Op grond van artikel 3 lid 2 sub c uitvoeringsre-
geling kan iemand die in de basisregistratie per-
so nen niet op zijn woonadres staat ingeschreven, 

wel worden geacht op dat adres te zijn ingeschre-
ven, indien blijkt dat “sprake is van een onjuiste 
in schrij ving in de basisregistratie per so nen voor 
de perio de tot aan de datum van adreswij zi ging, 
bedoeld in artikel 2.20, derde lid, van de Wet ba-
sisregistratie per so nen”. Blijkens de toelichting 
op deze bepaling (Stcrt. 2005, 251) blijkt dat zij 
ook ziet op de omgekeerde si tu a tie, bij voor beeld 
de si tu a tie waarin een ex-partner zich niet laat 
uitschrijven uit de basisregistratie per so nen. In 
dat geval is ook sprake van onjuiste in schrij ving 
in de basisregistratie per so nen. Gelet hierop komt 
de Afdeling tot het oordeel dat ook in de si tu a tie 
dat een ex-partner ten onrechte staat ingeschre-
ven op het adres van de toeslagpartner kan wor-
den afgeweken van de hoofdregel dat de in schrij-
ving in de basisregistratie per so nen bepalend is.

Vervolgens gaat de Afdeling nauwgezet na of 
in dit geval inderdaad sprake is van een onjuiste 
in schrij ving in de basisregistratie per so nen. In r.o. 
5.3 loopt de Afdeling de verschillende door ap pel-
lante overgelegde be wijs stuk ken af. Het gaat 
daarbij in de eerste plaats om de door de ex-part-
ner in december 2012 gesloten huur over een-
komst, de bank af schriften waaruit blijkt dat se-
dertdien huur is betaald en de toekenning van 
kinderbijslag aan ap pel lante on der gelijktijdige 
beëindiging daarvan aan de ex-partner. Volgens 
de Afdeling bevestigen deze stukken op zich nog 
niet dat de ex-partner van ap pel lante niet meer 
bij haar woont. Maar in com bi na tie met de ver-
slagen van gesprekken die me de wer kers van 
maatschappelijk werk in 2014 en 2015 met de 
kinderen van ap pel lante hebben gevoerd, is de 
Afdeling van oordeel dat de stelling van ap pel-
lante toch is te volgen. uit deze verslagen blijkt 
dat ap pel lante en haar ex-partner in die jaren niet 
meer op hetzelfde adres woonden. uit het laatste 
gespreksverslag, dat dateert van december 2015, 
blijkt dat appellante en haar ex-partner op dat 
moment al langere tijd en nog steeds gescheiden 
woonden. Opvallend is dat de Afdeling daarnaast 
ook betekenis hecht aan alle schriftelijke verkla-
ringen van de per so nen die betrokken zijn bij ap-
pel lante (familie, buren, gastouder). Hoewel deze 
verklaringen niet uit objectieve bron afkomstig 
zijn en niet voldoende zijn om de stelling van ap-
pel lante zelfstandig te dragen, on der steu nen zij 
die stelling in zekere mate wel. De Afdeling komt 
dan ook tot de conclusie dat sprake is van een on-
juiste in schrij ving in de basisregistratie per so nen. 
De ex-partner van ap pel lante kan dan ook niet als 
toeslagpartner worden aangemerkt. 
4. uit deze uitspraak blijkt dat rechters niet 
alleen het even re dig heids be gin sel inzetten om 
maatwerk af te dwingen, maar ook de wijze 
waarop de feiten worden gekwalificeerd. Deze 
uitspraak past daarmee mooi in de bredere ont-
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wikkeling waarbij niet louter naar de ju ri dische 
si tu a tie wordt gekeken maar ook naar de fei te lij ke 
si tu a tie (zie naast de eerder genoemde artikelen 
ook S. de Vries, ‘De (on) wenselijkheid van meer 
maatwerk’ NTB 2022/113, J. de Poorter & R. Koen-
raad, ‘Responsieve be stuurs recht spraak. Een be-
schouwing over de rol van maatwerk in be stuurs-
rechte lijke appelprocedures’, NJB 2022/1072). 
Steeds vaker wordt rekening gehouden met de in-
dividuele om stan dig he den van het geval, niet al-
leen bij de hoogste be stuurs rechter, maar ook bij 
rechtbanken (zie de annotatie van R.G. Becker & 
J.E. Esser in AB 2022/172 bij de vier volgende uit-
spraken: Rb. Rot ter dam 20 oktober 2021,  
ECLI:NL:RBROT:2021:10386, AB 2022/169; Rb. 
Am ster dam 31 augustus 2021,  
ECLI:NL:RBAMS:2021:4896, AB 2022/170; Rb. 
Oost-Brabant 27 oktober 2021,  
ECLI:NL:RBOBR:2021:5642, AB 2022/171; Rb. Mid-
den- Neder land 18 december 2020,  
ECLI:NL:RBMNE:2020:6018, AB 2022/172). Overi-
gens leidt een be oor de ling van de fei te lij ke si tu a-
tie ook regelmatig tot het oordeel dat iemand wel 
als toeslagpartner moet worden aangemerkt (zie 
bij voor beeld  ABRvS 6 april 2022,  
ECLI:NL:RVS:2022:1020,  ABRvS 26 ja nu a ri 2022, 
ECLI:NL:RVS:2022:231 en  ABRvS 8 september 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:2004).
5. Wij waarderen het in ieder geval positief 
dat de Afdeling in de on der ha vi ge uitspraak recht 
doet aan de fei te lij ke si tu a tie en zich — anders 
dan de rechtbank — niet meteen neerlegt bij het-
geen in artikel 3 Awir is bepaald. De uitspraak laat 
zien dat ook bij de toepassing van dwingendrech-
telijke bepalingen goed moet worden bezien of 
de regels (of de toelichting daarop) toch geen 
maatwerk mogelijk maken. Verder laat de uit-
spraak zien dat de Afdeling nauwgezet de feiten 
kwalificeert: welke feiten en om stan dig he den 
zijn relevant en maken deze feiten en om stan dig-
he den dat de ex-partner van ap pel lante als toe-
slagpartner moet worden aangemerkt? De Afde-
ling toetst deze feitenkwalificatie terecht vol. Wij 
zien deze uitspraak dan ook als een stap in de 
goede richting.
J.E. van den Brink & D.K. Jongkind
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RECHTBANK OOST-BRABANT
15 december 2022, nr. 22/1091
(Mrs. J.A.W. Huijben, M.J.H.M. Verhoeven, J.H.G. 
van den Broek)
m.nt. J.J.H. van Kempen*

Art. 1:3 lid 3, art. 5:1 lid 2 Awb; art. 6.1, 6.2 lid 1 
Wtw

ECLI:NL:RBOBR:2022:5462

Een verzoek om pre ven tief handhavend op te 
treden jegens de lozing van lood bij alle toe-
komstige viswedstrijden is geen aanvraag. Is 
een visvereniging overtreder van het lozings-
verbod van de Wa ter wet?

Niet ieder verzoek aan een be stuurs or gaan om op 
te treden of maat re gelen te treffen, is een aanvraag 
om een hand ha vings be sluit. Daarvoor is nodig dat 
een concrete activiteit van een (rechts) persoon in 
verband kan worden gebracht met een over tre ding 
van een wettelijk voorschrift. Alleen als een over tre
ding kan worden vastgesteld en bekend is wie over
treder is, kan een be stuurs or gaan namelijk een be
sluit nemen om te handhaven. In lijn met de 
uitspraak van de Afdeling be stuurs recht spraak van 
de Raad van State van 2 februari 2018, moet het 
verzoek van eiseres van 2 september 2021 aan het 
dagelijks bestuur daarom de activiteit beschrijven 
waarvan handhaving wordt verzocht en vermelden 
wie, waar en wan neer deze activiteit concreet uit
voert of gaat uitvoeren om het verzoek als aan
vraag te kunnen aanmerken.

Het verzoek van eiseres voldoet niet aan deze ei
sen en is dus geen aanvraag in de zin van artikel 
1:3, derde lid, van de Awb. Weliswaar noemt eiseres 
in haar verzoek een aantal visverenigingen die 
wedstrijden organiseren in het beheergebied van 
het waterschap, maar in het verzoek is niet gespeci
ficeerd waar en wan neer de viswedstrijden worden 
georganiseerd. Van het dagelijks bestuur kan rede
lijkerwijs niet worden gevergd dat het dan in plaats 
van eiseres op zoek gaat naar de organisator en 
data van viswedstrijden. Als tijdens viswedstrijden 
lood in het oppervlaktewater terechtkomt, kan 
naast de sportvisser die het lood heeft geloosd, een 
visvereniging die de wedstrijd organiseert als over
treder worden aangemerkt in de zin van artikel 5:1, 
tweede lid, van de Awb. 

De vereniging kan door middel van een regle
ment en toezicht op de naleving van dat reglement 

* J.J.H. van Kempen is senior adviseur bij het Ministerie van In-
frastructuur en Waterstaat en geassocieerd me de wer ker aan 
de universiteit utrecht.
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