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TEN GELEIDE 

Een korte zoektocht in diverse media laat al snel zien dat het 
gebruik van openbaarmaking als instrument om personen, 
bedrijven of daarvan afkomstige producten of geleverde diensten 
in een kwaad daglicht te stellen, steeds meer in zwang raakt. Dit 
wordt ook wel aangeduid met de inmiddels bekende term naming 
and shaming. 
Ook overheidsinstanties maken steeds vaker gebruik van 
openbaarmaking. Indien dit geschiedt met een bepaald 
doel, bijvoorbeeld om gedrag te sturen of om het publiek 
te informeren, wordt ook wel gesproken van instrumentele 
openbaarmaking. Instrumentele openbaarmaking kan zich 
voordoen in een negatieve variant, naming and shaming, of een 
positieve variant, naming and faming, waarbij koplopers in een 
bepaald marktsegment in de schijnwerpers worden gezet. De 
openbaarmaking wordt in die gevallen gebruikt als instrument 
om de naleving van wettelijke regels te bevorderen, derhalve om 
gedrag te sturen. Daarnaast kan er ook sprake zijn van neutrale 
openbaarmaking, dat wil zeggen openbaarmaking zonder 
het oogmerk van shaming of faming, teneinde het publiek te 
informeren. 
Aanleiding voor het gebruik door overheidsinstanties van 
openbaarmaking om gedrag te sturen, is veelal gelegen in 
(vermoedelijk) begane overtredingen. Deze wijze van handhaven 
lijkt vrij simpel te hanteren: men neemt reeds verzamelde 
inspectiegegevens en plaatst ze met naam en toenaam op 
het internet. Zo eenvoudig ligt het echter niet. Naast vragen 
omtrent de te verwachten mate van effectiviteit van dit 
handhavingsinstrument bestaan er allerlei vragen omtrent 
juridische kansen en beperkingen. Zo doet zich de vraag voor naar 
de benodigde wettelijke grondslag, het rechtskarakter van dit type 
openbaarmaking, de rechtsbescherming, alsmede de risico's in 
termen van civielrechtelijke aansprakelijkheid bij achteraf onjuist 
gebleken publicaties. 
Binnen het Ministerie van Verkeer en Waterstaat wordt 
instrumentele openbaarmaking van inspectiegegevens 
bijvoorbeeld reeds toegepast op het terrein van de zeescheepvaart. 
Omdat dit een zeer specifiek rechtsgebied is, dat gedomineerd 
wordt door een sterk internationale context, is dit niet 
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vergelijkbaar met de andere beleidsterreinen. Bij het ministerie 
leeft derhalve de vraag of het mogelijk en wenselijk is om dit 
instrument tevens in te zetten op andere beleidsterreinen. 
Deze vraag richt zich primair op de openbaarmaking van 
inspectiegegevens als handhavingsinstrument, in het bijzonder 
in de vorm van naming and shaming. Daarnaast is het wenselijk 
om inzicht te krijgen in de juridische kansen en beperkingen van 
faming en van neutrale openbaarmaking. 
Bovenstaande overwegingen hebben ertoe geleid een onderzoek 
te initiëren teneinde een algemeen juridisch kader voor 
instrumentele openbaarmaking in beeld te brengen. Dit kader 
kan dienen als uitgangspunt bij de beleidsmatige afwegingen 
omtrent toepassing van instrumentele openbaarmaking op de 
beleidsterreinen van het ministerie1'1. Het doet mij veel genoegen 
dat prof.mr.drs. F.C.M.A. Michiels, hoogleraar bestuursrecht 
aan de Universiteit van Tilburg, deze onderzoeksopdracht heeft 
aanvaard en uitgevoerd. Hij heeft een buitengewoon bruikbaar 
en verhelderend rapport geschreven, dat de juridische stand van 
zaken op het vlak van de instrumentele openbaarmaking goed 
weergeeft en diepgaand analyseert, maar waarin ook tal van 
concrete aanbevelingen worden gedaan. 
Naast de algemene juridische context zijn drie beleidsterreinen 
van het ministerie nader onderzocht. Het betreft de terreinen 
zeescheepvaart, luchtvaart en bus- en taxivervoer. 
Aangezien de uitkomsten van dit onderzoek tevens bruikbaar 
zijn op andere terreinen, zal aan dit rapport rijksbreed aandacht 
worden geschonken. 

DE HOOFDDIRECTEUR JURIDISCHE ZAKEN, 

O 
mw mr. H. Dekker 

'" Aangezien de vragen omtrent effectiviteit reeds deel uitmaken van andere onderzoeken, 
is een afzonderlijk onderzoek geïnitieerd naar de vragen omtrent de juridische mogelijkhe­
den. 
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1 ALGEMEEN 

1.1 AANLEIDING TOT HET ONDERZOEK 

Handhaving door bestuursorganen is een belangrijk onderdeel van 
het besturen. Het is het sluitstuk van de keten wetgeving-bestuur-
handhaving. Zonder handhaving is naleving niet verzekerd en 
bestaat het gevaar dat de wetgeving en de toepassing daarvan een 
theoretisch gehalte krijgen. De traditionele bestuurlijke sancties 
zijn belangrijk en nuttig, maar kunnen ook nogal bewerkelijk zijn. 
Eenvoudiger en wellicht wel zo effectief is het om een overtreder 
via de publiciteit (in de krant, op internet etc.) aan te pakken, 
bijvoorbeeld openbaar te maken dat hij een bepaalde overtreding 
heeft gepleegd en/of daarvoor een sanctie heeft gekregen. 
In toenemende mate wordt openbaarheid inderdaad door 
overheidsinstanties ingezet als instrument om personen, bedrijven 
of instellingen dan wel diensten of producten daarvan in een 
kwaad daglicht te stellen. De aanleiding daartoe is veelal dat ze 
wettelijke voorschriften (zouden) hebben overtreden. Gewoonlijk 
wordt dit aangeduid met de Engelse term 'naming and shaming'. 
Het tegendeel, het gunstig in het nieuws brengen ('in het zonnetje 
zetten') van regelnalevers of anderszins goed presterenden, wordt 
wel aangeduid als 'naming and faming'. 

Bij het ministerie van Verkeer en Waterstaat leeft de vraag 
in hoeverre naming and shaming respectievelijk naming 
and faming voor een of meer beleidsterreinen waarop het 
ministerie werkzaam is, nuttig en wenselijk zou kunnen zijn als 
handhavingsinstrument. In dit verband wordt wel gesproken 
van instrumentele openbaarmaking. Overigens is op één van 
die terreinen, de zeescheepvaart, al decennia sprake van een 
vorm van naming and shaming. Tegelijk met de vraag naar 
nut en wenselijkheid bestaan er vragen naar de benodigde 
wettelijke grondslag van dit type openbaarmaking, het 
rechtskarakter ervan (wel of geen besluit, wel of geen sanctie) 
en de daarmee samenhangende rechtsbescherming alsmede 
de risico's in termen van civielrechtelijke aansprakelijkheid 
bij achteraf onjuist (en onrechtmatig) gebleken publicaties. 
De bestaande literatuur biedt nog weinig antwoorden op deze 
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vragen.121 Ook is nog weinig bekend over de feitelijke effecten 
van instrumentele openbaarmaking131, zowel wat betreft de 
primaire gedragseffecten (zoals: heeft naming and shaming 
een generaal- of speciaalpreventieve werking?) en de indirecte 
effecten (het processuele gedrag van betrokkenen: worden er 
tegen instrumentele openbaarmaking procedures bij de rechter 
gevoerd en met welke uitkomst?). Omdat dergelijke feitelijke 
effecten het onderwerp van reeds lopend onderzoek uitmaakten, 
wilde het ministerie een onderzoek laten verrichten naar 
het juridische kader voor instrumentele openbaarmaking van 
inspectiegegevens. Bovenstaande vragen, met uitzondering dan 
van die betreffende de feitelijke effecten, zouden daarin moeten 
worden beantwoord.1"11 Een dergelijk onderzoek sluit aan bij het 
lopende programma van Verkeer en Waterstaat 'Beter Geregeld'. 

Het valt niet op voorhand te zeggen dat naming and shaming 
respectievelijk naming and faming scherp valt af te bakenen van 
neutrale openbaarmaking (zonder oogmerk van 'beschaming' 
of 'complimentering'). Ook zou als neutraal bedoelde 
openbaarmaking feitelijk wel bijvoorbeeld het effect van shaming 
kunnen hebben. Daarom zou ook aan die openbaarmaking 
aandacht moeten worden besteed, althans wanneer die 
openbaarmaking in het kader van de handhaving een rol zou 
kunnen spelen. 
Los van handhavingsdoelen wordt transparantie van het toezicht 
door de regering als wenselijk gezien, zoals meer in het algemeen 
transparantie van het overheidshandelen een doelstelling 

121 Openbaarmaking als instrument in het kader van de handhaving is nog een betrek­
kelijk nieuw fenomeen. Illustratief hiervoor is dat aan deze functie van openbaarmaking 
in het geheel geen aandacht wordt besteed in het proefschrift van [..W.M. Wopereis, De 
grondslagen en grenzen van overheidsvoorlichting, Den Haag: SDU uitgevers 1996. Ook echter 
in de zeer recente nieuwe druk van J.M.A. Herkvens & J.E.J. Prins, l'ricacyregulering en 
theorie en praktijk, Deventer: Kluiver 2007, is nauwelijks aandacht besteed aan de (privacy­
gevoelige kant van) instrumentele openbaarmaking in het kader van de handhaving. Van 
mijn eigen hand verscheen eind maart 2007 een artikel, waarvan ik enkele passages in dit 
rapport heb gebruikt: KC.M.A. Michiels, "Naming and shaming' in het markttoezicht', 
NTH 2007-3, p. H5-95. 
111 Zie daarover recent Judith van Krp, Informatie en communicatie in het handhavingsbe­
leid, Den Haag: Hoorn Juridische uitgevers 2007, alsmede V. Kraithwaite, 'Is reintegrative 
shaming relevant to tax evasion and avoidance', in: H. keffers, I'. Verboon & W. Huisman, 
Manttging and maintaining compliance, Den Haag: Koom Juridische uitgevers 2006, p. 109-
127. ' 
141 Niet voor het juridische kader, maar wel voor een overzicht van de wijze waarop 25 
toezichtsinstellingen op uiteenlopende beleidsterreinen gegevens feitelijk openbaar 
maken, verwijs ik naar het in december 2006 verschenen rapport van Bram Kaashoek ca., 
Openbaarheiil van toezicht. Inventarisatie vim de openbaarheid van informatie van toezichthou­
ders. Het daaraan ten grondslag liggende onderzoek is verricht in opdracht van Advies 
Overhcid.nl. 
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van het overheidsbeleid is. Daarom zouden bevindingen van 
toezichthouders tenminste op geaggregeerd niveau openbaar 
moeten worden gemaakt.151 

Op 19 juli 2006 is een offerte verzonden voor uitvoering van 
het onderzoek, waarna bij brief van 22 augustus 2006 door 
de Hoofddirecteur Juridische Zaken namens de minister van 
Verkeer en Waterstaat opdracht is verleend tot uitvoering van het 
onderzoek. Het onderzoek is uitgevoerd in de periode september 
2006 - maart 2007.I6' 

1.2 EEN EERSTE BEGRIPSMATIGE VERKENNING 

Ofschoon dit onderzoek als onderwerp de instrumentele 
openbaarmaking van inspectiegegevens heeft, zal regelmatig 
worden gesproken van naming and shaming en naming and 
faming, als varianten daarvan. 

Het Nederlands kent geen goede, aansprekende vertalingen. Het kent 
wel de uitdrukking 'te goeder naam en faam bekend staan', maar 
dat is niet hetzelfde als de activiteit van faming. Complimentering 
en aanprijzing zijn geen ingeburgerde termen en geven bovendien 
niet precies weer waar het om gaat, terwijl 'positieve ranking' 
een mengelmoes van Nederlands en Engels is. Ook voor naming 
and shaming is er geen vergelijkbaar Nederlands equivalent. 
Uitdrukkingen als 'de naam beschamen' en 'noemen en verdoemen' 
hebben vooralsnog geen weerklank gevonden. Doorgaans wordt 
gesproken van het 'aan de schandpaal nagelen' of het 'aantasten 
van de eer en goede naam'. In dit rapport wordt de inmiddels in 
juridische geschriften en de bestuurspraktijk ingeburgerde term 
naming and shaming gebruikt. 

Onder naming and shaming wordt in dit onderzoek verstaan 
openbaarmaking van informatie door overheidsinstanties als 
middel om personen, bedrijven of instellingen dan wel diensten 
of producten daarvan in een kwaad daglicht te stellen, doorgaans 
omdat ze wettelijke voorschriften (zouden) hebben overtreden. 
Onder naming and faming wordt verstaan de openbaarmaking 

w Kamerstukken 112005-06, 27 831, nr. 1S. 
'"i Ik dank Sanne van Dongen, student-assistente, voor haar voortreffelijke hulp bij het 
bronnenonderzoek. 
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van informatie door overheidsinstanties omtrent personen, 
bedrijven of instellingen dan wel diensten of producten, waarbij 
wordt aangegeven wie of wat de best presterenden van een 
populatie zijn, bijvoorbeeld welke van de onderzochte bedrijven 
in een branche zich het best aan de wet houden, het best aan 
bepaalde kwaliteitsmaatstaven voldoen etc. 
Beide vormen van openbaarmaking vallen onder het ruimere 
begrip instrumentele openbaarmaking, dat hierna wordt verkend 
aan de hand van een aantal criteria. Enkele van deze criteria 
zijn behulpzaam bij het in het volgende hoofdstuk te bieden 
overzicht. Andere zijn dienstig voor het afbakenen van het 
onderwerp van dit onderzoek. 

a) Grondslag van de openbaarmaking: wettelijk of buitenwettelijk 
Er zijn diverse wettelijke regelingen, zoals de Mededingingswet, 
de Wet op het financieel toezicht en de Wet op het 
onderwijstoezicht, die een specifieke grondslag bieden voor 
naming and shaming. Daarnaast is er artikel 8 Wet openbaarheid 
van bestuur (Wob) als algemene grondslag voor het (ambtshalve) 
openbaren van bij de overheid rustende gegevens. Naast 
openbaarmaking op grond van de wet is er buitenwettelijke 
openbaarmaking, bijvoorbeeld door gemeenten en provincies171, 
van gegevens inzake het milieutoezicht en het publiceren van een 
zwarte lijst in de gezondheidszorg. 

b) Openbaarmaking bij besluit of als feitelijke handeling 
Wanneer openbaarmaking niet geschiedt in combinatie met 
een daarop gerichte beslissing, gebaseerd op de wet, is sprake 
van feitelijk handelen. In andere gevallen is veelal sprake 
van een besluit. Dit verschil is met name van belang voor de 
rechtsbescherming tegen de openbaarmaking (toepasselijkheid 
normen en bevoegde rechter). Op dit punt wordt in hoofdstuk 5 
ingegaan. 

c) Inhoud van het geopenbaarde: overtredingen, sancties of andere 
gegevens 

Van naming and shaming kan slechts sprake zijn wanneer 
de inhoud van het geopenbaarde ongunstig is voor de in de 
publicatie genoemde (rechts)persoon. Het zal dan gaan om 

171 Zie voor enkele voorbeelden N. l'.lsink, 'Naming, shaming en faming', Handhaving (22) 
2006-6, p. 23-25. 

12 



informatie over overtredingen en sanctiebesluiten. Ook het 
publiceren van namen van bedrijven waartegen of waarover 
veel klachten van bijvoorbeeld omwonenden of klanten worden 
ingediend, kan een 'beschamend' karakter hebben. Die klachten 
bewijzen echter nog niet dat een overtreding is gepleegd. Bij 
faming gaat het om publicatie van gunstige gegevens als naleving 
en bijzondere prestaties. 

d) Openbaarmaking wel of niet als sanctie 
Afhankelijk van de inhoud van het geopenbaarde zou de 
openbaarmaking zelf een sanctie kunnen zijn. Daarvan zou sprake 
(kunnen) zijn wanneer sanctiebesluiten of overtredingen worden 
gepubliceerd. De vraag is vervolgens om welk type sanctie het zou 
gaan: een herstelsanctie of een bestraffende sanctie. Dit is mede 
van belang voor de inhoud van de in acht te nemen waarborgen. 
Bij een bestraffende sanctie gelden de (extra) waarborgen van 
artikel 6 leden 2 en 3 EVRM. 

e) Op wie de gegevens betrekking hebben: een hele populatie dan wel 
een of enkele personen of bedrijven 

Bij naming and shaming worden per definitie alleen gegevens 
van een of enkele personen of bedrijven gepubliceerd en niet 
van de hele populatie (tenzij bijvoorbeeld alle bedrijven in een 
bepaalde branche de wet overtreden). Bij naming and faming 
kan wel de hele populatie worden genoemd, maar het hoeft niet. 
Het maakt wel enig verschil of bijvoorbeeld de prestaties van alle 
basisscholen (in Nederland, of in een bepaald gebied) worden 
gepubliceerd of alleen die van (zeer) slecht dan wel (zeer) goed 
presterende. Bij een selectie kan de lezer geen vergelijking maken 
met de niet gepubliceerde resultaten. Zo zou indien alleen de drie 
beste scholen worden bekendgemaakt, de nummer vier, waarvan 
niet openbaar bekend is dat die de nummer vier is, zich tekort 
gedaan kunnen voelen. De kwalificatie 'goede' of 'beste' prestaties 
veronderstelt overigens dat er beoordelingsmaatstaven zijn voor 
de kwaliteit van die prestaties. 
Wanneer de gepubliceerde gegevens generiek zijn (bijvoorbeeld 
slechts aangeven dat in een bepaalde branche een zeker 
percentage van de bedrijven bepaalde overtredingen pleegt) is 
geen sprake van naming. Wel kan het publiceren van dergelijke 
gegevens worden begrepen onder de noemer instrumentele 
openbaarmaking. 
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f) Wel of geen bijzondere in de wet geregelde waarborgen 
De wet kan een grondslag bieden voor openbaarmaking van 
bepaalde gegevens, in de vorm van een bevoegdheid of zelfs een 
verplichting, maar ook specifieke waarborgen eisen. Dat laatste 
kan, zeker bij naming and shaming, veel onheil voorkomen. Een 
voorbeeld van zo'n waarborg is een wachttermijn waarbinnen 
betrokkene zijn bezwaren tegen publicatie naar voren kan brengen 
en aan de rechter een voorlopige voorziening kan vragen. Voor 
de hand ligt dat de waarborgen bij naming and shaming het 
meest omvangrijk zullen moeten zijn en bij het publiceren van 
generieke gegevens (zonder namen) het minst. 

g) Door de overheid of door particulieren 
Niet alleen door de overheid, ook door particuliere instellingen 
e.d. kunnen gegevens over personen of bedrijven bekend 
worden gemaakt. Denk aan persorganen, verzekeraars e.d. Het 
zal dan niet gaan over overtredingen of sancties, maar wel over 
gedragingen waarvan de openbaarmaking een negatieve (of 
positieve) uitstraling kunnen hebben. In dit onderzoek blijft 
openbaarmaking door particulieren echter buiten beschouwing. 
Ook de soms lastig te beantwoorden vraag wanneer nu precies van 
een particuliere- of een overheidsinstantie sprake is, blijft buiten 
beschouwing nu dit rapport primair ziet op openbaarmaking door 
het ministerie van Verkeer en Waterstaat, in het bijzonder de 
Inspectie Verkeer en Waterstaat (IVW). 

1.3 AFBAKENING VAN HET ONDERZOEKSTERREIN 

Het onderwerp van het onderzoek betreft primair de ambtshalve 
openbaarmaking van inspectiegegevens op een instrumentele 
wijze, d.w.z. dat met die openbaarmaking een doel wordt 
nagestreefd. Dat doel kan in elk geval verschillen naargelang 
de inhoud van het geopenbaarde. Het zwaartepunt van het 
onderzoek ligt op 'shaming' als doel, maar ook wordt ingegaan 
op 'faming' en neutrale openbaarmaking. Met neutrale 
openbaarmaking is bedoeld openbaarmaking met het oog op het 
informeren van het publiek, zonder een 'famerend' of diffamerend 
oogmerk. Dat neemt overigens niet weg dat die openbaarmaking 
toch wel een dergelijk effect kan hebben. De aansprakelijkheid zal 
niet minder groot hoeven te zijn als bijvoorbeeld geen 'shaming' 
is beoogd, maar er feitelijk wel van shaming sprake is. Zowel 
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bij shaming als bij faming is het essentieel dat de naam van de 
persoon of het bedrijf wordt genoemd. In bepaalde branches 
echter kan ook zonder dat de naam wordt genoemd gemakkelijk 
uit de gepubliceerde gegevens worden afgeleid op wie ze 
betrekking hebben. Een dergelijke publicatie kan wel degelijk ook 
het effect van shaming of faming hebben. 

Het onderzoek betreft ambtshalve openbaarmaking. Het 
openbaar maken op verzoek van een individu, bijvoorbeeld een 
journalist, valt er dus niet onder. De reden daarvoor is dat het in 
het laatste geval niet gaat over instrumentele openbaarmaking. De 
kernvraag is dan ook niet of bepaalde gegevens openbaar mogen 
worden gemaakt, maar of dat ambtshalve mag geschieden op een 
zodanige wijze dat ze voor een ieder (gemakkelijk) toegankelijk 
zijn, bijvoorbeeld via internet. 
In dit onderzoek naar het publiceren van inspectiegegevens 
wordt de openbaarmaking van andere gegevens dan naleving en 
overtreding van de wet en opgelegde sancties buiten beschouwing 
gelaten. Ook wordt geen aandacht besteed aan naming and 
shaming (of faming) door particulieren. 
Hoewel dit rapport inspectiegegevens betreft, zal hierna ook 
de openbaarmaking van sanctiebesluiten aan de orde komen, 
omdat wettelijke regelingen die een specifieke grondslag 
bieden, vaak juist uitsluitend voorzien in een grondslag voor de 
openbaarmaking van sanctiebesluiten. Bovendien zou het begrip 
inspectiegegevens ook ruim kunnen worden genomen zodat 
door de inspectie voorbereide dan wel in mandaat genomen 
sanctiebesluiten er hoe dan ook onder vallen. Er zijn diverse 
wettelijke regelingen met name met betrekking tot het publiceren 
van sanctiebesluiten met een diffamerend oogmerk. Die zullen 
dus ook worden besproken. 

1.4 ONDERZOEKSVRAGEN 

In het onderzoeksrapport wordt antwoord gegeven op de 
belangrijkste vragen inzake de juridische voorwaarden vooi de 
instrumentele publicatie van inspectiegegevens. Deze vragen zijn 
in de op 19 juli 2006 ingediende offerte weergegeven en luiden als 
volgt. 
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I Terminologie en kwalificatie van naming and shaming (en faming) 
Het is van groot belang terminologisch scherp te onderscheiden. 
a. Wat is naming and shaming precies (feitelijk)? Welke vormen 

bestaan er? 
b. Waar ligt de grens (feitelijk) tussen 'neutrale openbaarmaking' 

en 'shaming'? 
c. Wat is naming and faming? Heeft deze vorm van 

openbaarmaking een (specifieke) juridische betekenis? 
d. Hoe kan naming and shaming worden gekwalificeerd? Is 

naming and shaming (altijd of soms) een bestuurlijke sanctie 
en zo ja, (onder welke voorwaarden) een punitieve sanctie 
waarop de waarborgen van de artikelen 6 en 7 van het EVRM 
van toepassing zijn? Is de intentie van shaming bepalend 
of het feitelijke effect? Wat zijn de consequenties van een 
eventueel sanctiekarakter (zie ook II, III en IV)? 

e. Kan naming and shaming gekoppeld worden aan een (andere) 
bestuurlijke sanctie? 

II Wettelijke grondslag 
A. Moet voor naming and shaming een bijzondere wettelijke 

grondslag worden gecreëerd? Subvragen hierbij zijn: 
a. Kan naming and shaming ook plaatsvinden op grond van de 

actieve openbaarmakingsplicht zoals neergelegd in artikel 8 
Wet openbaarheid van bestuur? 

b. Kan in dit laatste geval naming and shaming plaatsvinden 
door een serie inspectieresultaten openbaar te maken zonder 
telkens een individuele afweging te maken? 

B. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is van 
neutrale openbaarmaking of althans geen shaming wordt 
beoogd? 

C. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is van 
faming? 

III Overige wettelijke waarborgen 
In dit onderdeel gaat het om waarborgen en rechtsbescherming. 
Daarbij zal zeker ook aandacht worden besteed aan de 
omstandigheid dat openbaarmaking een onomkeerbaar effect 
heeft. Dat vergt speciale waarborgen bij de totstandkoming van 
beslissingen tot openbaarmaking. 
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A. Welke andere (wettelijke) waarborgen (dan een deugdelijke 
bevoegdheidsgrondslag) moeten worden gecreëerd? Subvragen 
hierbij zijn: 

a. Welke waarborgen zijn nodig in de sfeer van de voorbereiding 
van beslissingen tot (resp. het uitvoeren van) naming and 
shaming? 

b. Welke waarborgen zijn nodig in de sfeer van de 
rechtsbescherming? Is of impliceert de publicatie een 
(appellabel) besluit? Wie kan daartegen opkomen? Kan een 
publicatiebesluit wat betreft de rechtsbescherming worden 
gekoppeld aan een ander besluit (zonder verlies van cruciale 
waarborgen)? 

c. Welke waarborgen zijn nodig in de sfeer van de privacy? 
Hoe verhoudt het instrument van naming and shaming zich 
tot de privacyrichtlijn 95/46/EG en de Wet bescherming 
persoonsgegevens? Wat is de gelding en wat zijn de 
consequenties van deze regelgeving voor de toepassing van 
naming and shaming? 

d. Welke eventuele overige waarborgen moeten worden geboden? 

B. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is van 
neutrale openbaarmaking of althans geen shaming wordt 
beoogd? 

C. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is 
faming? 

IV Aansprakelijkheid 
In dit onderdeel gaat het over mogelijke aansprakelijkheid voor 
gevolgen van de bedoelde openbaarmaking. Bij de risico's van 
schade en aansprakelijkheid kan het in dit onderzoek uiteraard 
alleen om een kwalitatieve schatting gaan. Beschreven wordt 
enerzijds op welke wijze schade kan worden veroorzaakt en 
anderzijds hoe eventuele schade zo goed mogelijk kan worden 
voorkomen (bij de diverse in dit onderzoek betrokken vormen van 
openbaarmaking). Voorts wordt uiteengezet op welke gronden 
er van aansprakelijkheid sprake zou kunnen zijn (schending 
wettelijke verplichtingen, schending bepaalde beginselen van 
behoorlijk bestuur, wellicht ook redelijkheid van tegemoetkoming 
zonder dat onrechtmatig is gehandeld) - dit betreft de materiële 
grondslag van de aansprakelijkheid - en langs welke juridische 
wegen schadeclaims zouden kunnen worden ingediend en 
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eventueel toegewezen - dit betreft de formele grondslag. Behalve 
aan de civielrechtelijke weg moet daarbij worden gedacht aan 
de diverse bestuursrechtelijke wegen (met name aan toepassing 
van artikel 8:73 Awb en aan het zelfstandig schadebesluit). Kort 
samengevat gaat het om de volgende vragen: 

a. Welke risico's loopt het ministerie van VenW (of de IVW) bij 
toepassing van (A) naming and shaming en bij toepassing 
van (B) neutrale openbaarmaking of (C) faming? Kunnen het 
schaderisico en de omvang van de aansprakelijkheid wettelijk 
of procedureel (bijvoorbeeld eerst horen, de inspectiegegevens 
zo objectief mogelijk weergeven) worden beperkt? 

b. Langs welke wettelijke regimes kan aansprakelijkheid worden 
geëffectueerd? (privaatrechtelijk versus publiekrechtelijk) 

1.5 OPZET EN METHODE 

Opzet 
Dit onderzoek is verkennend van aard. Daarom is het voor 
een deel beschrijvend. Tegelijk roept het onderwerp, dat in de 
Nederlands literatuur nog betrekkelijk weinig aandacht heeft 
gekregen, veel vragen op. Die vragen zijn in dit rapport niet alleen 
in kaart gebracht, maar ook geanalyseerd en van (voorlopige) 
antwoorden voorzien. Onderscheiden wordt tussen de algemene 
vragen inzake naming, shaming and faming en vragen inzake 
de toepassing van naming, shaming and faming in de diverse 
beleidsterreinen van Verkeer en Waterstaat. Eerstbedoelde vragen 
zijn juridisch zo ver mogelijk geanalyseerd. De antwoorden geven 
de juridische 'state of art' weer. Bij laatstbedoelde vragen gaat het 
om toepassing van die algemene antwoorden op de specifieke 
context van enkele beleidsterreinen van Verkeer en Waterstaat. 
Hoe dan ook is niet beoogd een advies te geven over de vraag 
of en zo ja in welke mate het ministerie op een of meer van 
die terreinen naming and shaming of naming and faming zou 
moeten gaan toepassen. Aangegeven is onder welke voorwaarden 
op welke manieren van een dergelijke toepassing eventueel sprake 
zou kunnen zijn. 

Voor het gehele rapport geldt dat de aandacht vooral is gericht 
op naming and shaming. Daarvoor bestaan goede redenen. Ten 
eerste is daarover het meest bekend, zowel wat de praktijk als de 
theorie betreft. Ten tweede is dat juridisch ook het meest 'kritisch' 

18 



vanwege de potentieel nadelige effecten voor degene wiens naam 
wordt genoemd. Bij de vraag naar de juridische voorwaarden 
waaronder naming and faming kan geschieden, gaat het er 
eigenlijk voornamelijk om in hoeverre de faming ten opzichte van 
anderen als shaming kan worden gezien. 

Onderzoeksmethoden 
Voor dit onderzoek is een uitgebreide 'deskstudy' verricht, waarin 
relevante wettelijke regelingen (met achterliggende stukken), 
rechtspraak, literatuur, beleidsstukken en de bestuurspraktijk 
(o.a. via websites van overheden) is onderzocht. Voorts is een 
rondetafelgesprek gevoerd met drie sleutelpersonen bij de IVW, 
werkzaam op de drie in dit onderzoek betrokken beleidsterreinen. 
Daarnaast zijn twee besprekingen met de begeleidingscommissie 
en (afzonderlijk) enkele tussentijdse gesprekken met de 
contactpersoon bij de opdrachtgever gevoerd. 

1.6 OPBOUW RAPPORT 

De opbouw van het rapport volgt globaal die van de 
onderzoeksvragen. Na dit inleidende eerste hoofdstuk worden in 
de hoofdstukken 2 en 3 de functies van en de grondslagen voor 
instrumentele openbaarmaking besproken, waarna in hoofdstuk 
4 specifiek wordt ingegaan op de ontwikkelingen ter zake op de 
beleidsterreinen van het ministerie van Verkeer en Waterstaat. 
In de hoofdstukken 5, 6 en 7 wordt een verdiepingsslag 
gemaakt; in die hoofdstukken wordt op de kernvragen inzake 
instrumentele openbaarmaking nader ingegaan. In hoofdstuk 
8 wordt het voorgaande geëvalueerd, in het bijzonder met het 
oog op eventuele toepassingsmogelijkheden voor Verkeer en 
Waterstaat, en worden enige scenario's geschetst. Daarbij gaat het 
zoals gezegd niet om een advies om wel of niet gebruik te maken 
van instrumentele openbaarmaking, maar van het aangeven 
van de juridische voorwaarden waaronder dit desgewenst en op 
welke wijze zou kunnen geschieden. Die voorwaarden hebben 
betrekking zowel op de procedurele als de inhoudelijke kant van 
de openbaarmaking: welk type gegevens mogen op welke wijze 
openbaar worden gemaakt en welke waarborgen dienen daarbij te 
worden gegeven? Het slothoofdstuk bevat een korte samenvatting 
van de bevindingen en de conclusies. 
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Het rapport bevat ten slotte twee bijlagen. In bijlage 1 wordt 
per onderzoeksvraag aangegeven in welk hoofdstuk en welke 
(sub)paragraaf de vraag is beantwoord. Grofweg worden de 
vragen van deel I van de onderzoeksvragen beantwoord in de 
hoofdstukken 1, 2 en 5, van deel II in hoofdstuk 3, van deel III in 
hoofdstuk 6 en van deel IV in hoofdstuk 7. De hoofdstukken 4 en 
8 betreffen een toespitsing van de antwoorden op het ministerie 
van Verkeer en Waterstaat. De verwerkte literatuur is in bijlage 2 
opgenomen. 
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2 OPENBAARHEID ALS STURINGSMIDDEL: 
ONTWIKKELINGEN 

2.1 FUNCTIES VAN OPENBAARMAKING 

Openbaarmaking van overheidsinformatie kan verschillende 
functies hebben. De Wob onderscheidt passieve en actieve 
openbaarmaking (art. 3 respectievelijk art. 8). Lange tijd 
kreeg de (passieve) openbaarmaking op verzoek de meeste 
aandacht; daarover ging ook de rechtspraak. Bij deze vorm 
van openbaarmaking is het doel het voldoen aan een verzoek 
om informatie. De laatste tijd staat ook ambtshalve (actieve) 
openbaarmaking in de belangstelling, juist vanwege de 
mogelijkheid om van openbaarheid een instrumenteel gebruik 
te maken. Met het openbaren van gegevens kan de overheid 
trachten bepaalde doelen te bereiken. Die doelen moeten 
natuurlijk binnen de grenzen van de wet blijven. De Wob 
kent als doelomschrijving van actieve openbaarheid 'een 
goede en democratische bestuursvoering'. Bijzondere wetten 
kunnen meer specifieke doelomschrijvingen bevatten. Zo 
kent artikel 18.7 lid 5 Telecommunicatiewet (Tw) als doel van 
het uit eigen beweging publiceren van informatie door de 
Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (OPTA) 
'het bevorderen van een open en concurrerende markt in de 
elektronische communicatiesector'. Het betreft hier informatie 
met betrekking tot aanbieders van openbare elektronische 
communicatienetwerken, bijbehorende faciliteiten of openbare 
elektronische communicatiediensten, voor zover die informatie 
verband houdt met bij of krachtens de hoofdstukken 4 tot en met 
9 en 11 van de Tw opgelegde verplichtingen. 
Het doel van openbaarmaking hangt sterk samen met de inhoud 
van de te publiceren gegevens. Een belangrijk onderscheid is 
dat tussen ongunstige, neutrale of gunstige gegevens, bezien 
vanuit het perspectief van degene over wie de informatie gaat. 
Ongunstige gegevens zullen veelal negatieve effecten voor 
betrokkene hebben. Deze gevolgen kunnen vergaand zijn voor 
de reputatie en indirect voor het vermogen en de commerciële 
prestaties van bedrijven en natuurlijke personen. Een belangrijke 
reden voor het openbaar maken van ongunstige informatie als 
sanctiebeschikkingen en overtredingen is dan ook dat daarvan 
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op de overtreder naar verwachting een heilzaam effect zal 
uitgaan. Een bedrijf komt niet graag negatief in de publiciteit. Het 
publiek zal immers, zo is de veronderstelling, daardoor minder 
vertrouwen hebben in het desbetreffende bedrijf en minder 
producten of diensten daarvan afnemen. Dat zal betrokkene niet 
willen en zeker geen tweede keer willen laten gebeuren. Of dat 
altijd echt zo is, valt trouwens nog te bezien. Leest het publiek 
de openbare mededeling wel? Gaat het om een overtreding waar 
het publiek zich druk om maakt? Heeft het publiek altijd wel de 
reële mogelijkheid om voor een ander bedrijf te kiezen? Maar in 
veel gevallen zal de openbaarheid wel degelijk een sterk effect 
kunnen hebben, een effect dat nog lang kan doorwerken. Eenmaal 
op internet raakt men niet snel meer 'ontgoogled'. Daarmee 
kan naming and shaming een zeer effectief instrument van de 
overheid zijn. De keerzijde hiervan is dat een onjuist gebruik van 
dit instrument tot forse schadevergoedingen kan leiden. Daarnaast 
bestaat het risico dat gepubliceerde informatie voor kwalijke 
doeleinden wordt gebruikt. 
Het oogmerk van het orgaan dat de ongunstige gegevens 
publiceert, kan openbaarheid in het algemeen zijn (transparantie) 
waarbij het informeren en/of waarschuwen van het publiek 
voorop staat. Dan is geen sanctie beoogd. 

Denk aan levensmiddelen waarin bepaalde gevaarlijke stoffen zitten. 

De Voedsel en Warenautoriteit (VWA) kan (en zal) dit dan algemeen 

bekend maken. Het gaat hier echter, ook als er sprake is van een 

overtreding, niet zozeer om het aanpakken van de overtreder, die de 

overtreding ook niet zal hebben beoogd, maar om het waarschuwen 

van het publiek. Doorgaans worden de betreffende producten 

dan ook meteen van de schappen gehaald. Het effect van deze 

openbaarmaking op het publiek op de langere termijn kan echter 

hetzelfde zijn als bij openbaarmaking die is bedoeld als sanctie. De 

strekking verschilt echter duidelijk: bij de sanctie wordt beoogd het 

gedrag van de overtreder te beïnvloeden, bij de waarschuwing van het 

publiek het gedrag van het publiek. 

Het oogmerk kan echter ook beïnvloeding zijn van degene waarop 
de informatie betrekking heeft. In het laatste geval kan er sprake 
zijn van een instrument in de sfeer van de handhaving, met name 
wanneer een overtreding of een sanctiebesluit wordt gepubliceerd. 
Meer bepaald kan de openbaarmaking daarvan het doel van 
leedtoevoeging en afschrikking hebben - dan is sprake van 
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een straf - of van herstel, d.w.z. beëindiging of het voorkomen 
van herhaling van een overtreding; dan lijkt eerder sprake 
van een herstelsanctie. De moeilijkheid is dat de oogmerken 
van informeren, in het bijzonder waarschuwen, enerzijds en 
sanctionering anderzijds elkaar niet uitsluiten. Er kan dus van 
beide tegelijk sprake zijn. 
Is er een sanctie, dan is de volgende moeilijkheid dat bestraffing 
en herstel heel wel tegelijk aan de orde kunnen zijn. Dit alles 
heeft gevolgen voor de te bieden waarborgen. Op het karakter van 
de diverse openbaarmakingen wordt in hoofdstuk 5 uitgebreider 
ingegaan. 

2.2 ENKELE BELEIDSTERREINEN EN WETTELIJKE REGELINGEN IN KAART 

GEBRACHT 

In deze paragraaf wordt in vogelvlucht weergegeven welke 
wettelijke en buitenwettelijke varianten van naming and shaming 
(dan wel faming) er zoal zijn buiten het beleidsveld van het 
ministerie van Verkeer en Waterstaat. Daarbij is niet gestreefd naar 
een uitputtend, maar naar een illustratief overzicht. Twee van de 
in paragraaf 1.2 genoemde criteria worden hierbij toegepast: of er 
een wettelijke grondslag voor de openbaarmaking is en de inhoud 
van het geopenbaarde. 

2.2.1 Wettelijke regelingen 

Mededingingsrecht 
Van een beschikking van de raad van bestuur van de Nederlandse 
Mededingingsautoriteit (NMa) tot het opleggen van een boete 
of een last onder dwangsom, moet mededeling worden gedaan 
in de Staatscourant (art. 65 lid 2 Mededingingswet). Deze 
verplichting sluit aan bij hetgeen de Europese Commissie reeds 
jaren lang doet en door het HvJEG is geaccordeerd, zij het wel al 
lang geleden.181 Of het HvJEG vandaag de dag nog hetzelfde zou 
beslissen, is onzeker. Een vergelijkbare openbaarmakingsplicht 
is opgenomen in artikel 77o Elektriciteitswet en artikel 60aj 
Gaswet. De Telecommunicatiewet kent geen expliciete regeling 
omtrent naming en shaming. Wel heeft de OPTA enkele in de 

181 Die praktijk van de Commissie is geaccordeerd door het Hof in HvJ EG 15 juli 1970, 
zaak 41/69, lm. 1970, p. 661 (ACF Chemiefarma). 
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Tw toegekende publicatiebevoegdheden. Het gaat hierbij om de 
volgende artikelen: artikelen 12.7 en 6.2 lid 3 Tw (publicatieplicht 
geschilbesluit door de OPTA) en artikel 18.7 lid 5 Tw 
(informatieplicht college). Het laatste artikel, sinds 16 mei 2004 
in werking, biedt een vrij ruim omschreven grondslag voor het 
publiceren van gegevens, waartoe de OPTA ook overtredingen en 
sanctiebesluiten rekent. In sommige gevallen zal het dus gaan om 
een publicatie slechts ter informatie van het publiek, in andere 
gevallen om openbaarmaking die gezien de inhoud ervan als 
naming and shaming kan worden gekenschetst. De OPTA zelf lijkt 
de waarschuwingsfunctie altijd overheersend te vinden. 

Financieel bestuursrecht 
Op 1 januari 2007 is de Wet op het financieel toezicht (Wft) in 
werking getreden. Afdeling 1.5.2 Wft bevat het publicatieregime 
voor de financieel-toezichthouders: de AFM en De Nederlandsche 
Bank. Het gaat om de publicatie van een overtreding, de 
zogenaamde 'openbare waarschuwing', en de publicatie van 
sancties (bestuurlijke boete en last onder dwangsom). De 
bevoegdheid tot een openbare waarschuwing is discretionair 
van aard, de publicatie van een sanctie niet. De Wft kent als 
uitgangspunt dat uiteindelijk elke opgelegde bestuurlijke boete 
moet worden gepubliceerd en een opgelegde last onder dwangsom 
wanneer een dwangsom wordt verbeurd. 

Milieurecht 
Het bestuur van de Nederlandse emissieautoriteit publiceert 
ingevolge artikel 18.16p Wm elk jaar een overzicht van 
bedrijven die een (inmiddels onherroepelijk geworden) 
boete hebben gekregen wegens het overtreden van artikel 
16.37 lid 1 Wet milieubeheer (inleveren van voldoende 
broeikasgasemissierechten). Deze publicatieverplichting vormt 
een uitwerking van hetgeen ter zake is bepaald in de EG-richtlijn 
handel in broeikasgasemissierechten.191 

Artikel 5 lid 3 van het Verdrag van Aarhus bepaalt dat 
elke Partij (Nederland heeft dit verdrag in 1998 ondertekend) 
waarborgt dat milieu-informatie in toenemende mate beschikbaar 
wordt en wel 'in elektronische gegevensbestanden via openbare 
telecommunicatie-netwerken die gemakkelijk toegankelijk zijn 
voor het publiek.' Overigens heeft Nederland deze bepaling op 

i"i EG-Richtlijn 2003/87. 
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dit laatste punt nog niet met zoveel woorden in eigen wetgeving 
uitgewerkt. Wel bepaalt artikel 2 lid 1 Wob inmiddels dat de 
geopenbaarde informatie actueel en nauwkeurig moet zijn en 
artikel 8 lid 2 Wob dat die informatie moet worden verschaft op 
zodanige wijze dat belanghebbende en belangstellende burgers 
'zoveel mogelijk worden bereikt'. De EG-richtlijn ter uitvoering 
van het Verdrag van Aarhus in de Europese Unie1'01 bevat in punt 
15 van de considerans wel de zojuist geciteerde passage uit artikel 
5 Verdrag van Aarhus, maar bevat daaromtrent geen artikel. 
De richtlijn rekent voorts tot het begrip milieu-informatie ook 
'verslagen over de toepassing van de milieuwetgeving' (art. 2). Dat 
doen op voet van de richtlijn ook artikel 19.1a Wet milieubeheer 
(Wm) en artikel 1 Wob (dat naar art. 19.1a Wm verwijst). Een 
specifieke bepaling inzake inspectiegegevens bevat de richtlijn 
echter niet; nergens is bepaald dat organen uit eigen beweging 
bijvoorbeeld inspectiegegevens zouden moeten publiceren. 
Hetzelfde geldt voor de Wm en de Wob. 

Levensmiddelen- en consumentenrecht 
Artikel 10 van EG-verordening 178/2002 schrijft voor dat 
de autorititeiten 'wanneer er redelijke gronden zijn om te 
vermoeden dat een levensmiddel of een diervoeder een risico 
voor de gezondheid van mens of dier inhoudt (..)' de nodige 
stappen nemen om het publiek te informeren. Artikel 8 van 
EG-richtlijn 2001/95 eist van de lidstaten dat ze over een 
bevoegdheid beschikken gevaarlijke producten uit de handel te 
nemen 'en de consumenten voor de risico's van die producten te 
waarschuwen.' Dit zijn duidelijk vormen van openbaarmaking 
met een waarschuwende functie. Verder gaat het volgende. De 
Voedsel en Warenautoriteit (VWA) publiceert sinds 1 oktober 
2006 op haar website controlegegevens inzake de naleving van 
de regels met betrekking tot 'frituren in de horeca' en 'residuen 
van bestrijdingsmiddelen op groente en fruit', waarbij ook de 
bedrijfsnaam wordt gepubliceerd. Wel wordt aan de betrokken 
bedrijven en personen drie weken gegund om te reageren op 
het voornemen tot publicatie en voor elke publicatie wordt een 
daartoe strekkend besluit genomen, zodat bezwaar en beroep 
mogelijk is. Voor de publicatie bestaat overigens geen specifieke 
wettelijke grondslag; de VWA gaat er van uit dat artikel 8 Wet 

111,1 EG-Richtlijn 2003/4. 
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openbaarheid van bestuur (Wob) toereikend is.1"' Zie hierover 
verder paragraaf 3.1. 
Ingevolge artikel 2.23 van de Wet handhaving 
consumentenbescherming kan de Consumentenautoriteit 
onder meer beschikkingen tot het opleggen van een last onder 
dwangsom of een boete openbaar maken. Een voornemen daartoe 
wordt tevoren aan de overtreder bekendgemaakt, die dan in 
de gelegenheid is zijn zienswijze omtrent bekendmaking naar 
voren te brengen, dus alvorens het eventueel daadwerkelijk tot 
bekendmaking komt. 

Onderwijsrecht 
Artikel 21 van de Wet op het onderwijstoezicht (Wot) voorziet in 
verplichte openbaarmaking van inspectierapporten betreffende 
de kwaliteit van het onderwijs dat wordt gegeven door een 
onderwijsinstelling.1121 Opgemerkt zij nadrukkelijk dat een 
mindere kwaliteit niet per se het plegen van wetsovertredingen 
hoeft in te houden. Maar 'shamend' is een negatief 
kwaliteitsoordeel zeker, evenals een (zeer) positief oordeel 
'famend' is. Los daarvan moeten eventueel geconstateerde 
overtredingen in elk geval in het inspectierapport worden 
opgenomen (art. 20 lid 2 Wot). 

2.2.2 Buitenwettelijke vormen 

In de gezondheidszorg wordt een zwarte lijst gebruikt. De 
Inspectie voor de Gezondheidszorg houdt op haar website een lijst 
bij van slecht presterende zorginstellingen die onder verscherpt 
toezicht staan.1131 Oók zonder (specifieke) wettelijke grondslag 
worden door sommige gemeenten (onder meer Oss en Apeldoorn) 
controlegegevens openbaar gemaakt, met de naam van het 
gecontroleerde bedrijf, waaruit blijkt dat dit een overtreding 
heeft begaan (als de controlegegevens correct zijn dan). Ook het 
publiceren van namen van bedrijven waartegen of waarover veel 
klachten van bijvoorbeeld omwonenden worden ingediend, kan 
een 'beschamend' karakter hebben. Die klachten bewijzen echter 
nog niet dat een overtreding is gepleegd. Deze vorm van naming 

|M| Zie hierover A.A. Treriks en B.M.J. van der Meulen, 'Naming & Shaming. Op weg naar 
openbaarmaking van individuele controlegegevens door de VWA'r", lounimil warenwet 
2005-10, p. 6-11. 
1,21 Zie ook Pli. Eijlandcr en 1'. Zoontjens, 'De Wet op het onderwijstoezicht', NTOR 2002-
1/2, p. 3-14. 
1111 Zie F. Jensma, 'Zwarte lijst juridisch kwetsbaar', NRC Handelsblad 17 januari 2007, p. 3. 
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and shaming wordt gepraktiseerd door de provincies Overijssel 
en Gelderland en de DCMR. Als men zich al bekommert om 
de vraag of er voor publicaties als in deze subparagraaf bedoeld 
een wettelijke grondslag bestaat, wordt die grondslag gezocht 
in artikel 8 Wob. Bij de toepassing daarvan gelden weliswaar de 
uitzonderingsgronden van de Wob, van een wettelijk procedureel 
(specifiek) waarborgenkader is echter geen sprake. Alleen de 
hoorplicht van artikel 4:8 Awb zou hier diensten kunnen 
bewijzen. 

2.3 BEVINDINGEN 

De Wob kent een algemene grondslag voor ambtshalve 
openbaarmaking, gericht op transparantie van gegevens bij en het 
handelen van de overheid. In diverse wetten op uiteenlopende 
beleidsterreinen zijn daarnaast grondslagen voor ambtshalve 
openbaarmaking van informatie met een specifiek doel te 
vinden. Bij deze bijzondere doeleinden kan wat de inhoud 
van de informatie betreft worden onderscheiden tussen het.. 
publiceren van sanctiebesluiten, van overtredingen en van andere 
informatie. Ten aanzien van de doelen die worden nagestreefd, 
kan worden onderscheiden tussen informatie en waarschuwing 
van het publiek enerzijds.en sanctionering anderzijds. De 
wetgever is echter niet altijd even duidelijk wat het doel van 
de informatieverstrekking betreft. Bij de meeste besproken 
wetsbepalingen staat waarschuwing of informatie voorop, zonder 
dat de wetgever zich heeft afgevraagd of niet tegelijk van een 
sanctie sprake zou kunnen zijn. Bij de Wm staat de sanctiefunctie 
van de openbaarmaking voorop. 

Er wordt door diverse overheden ook handhavingsinformatie 
openbaar gemaakt zonder (specifieke) wettelijke grondslag, 
waarbij onduidelijk is of de wet openbaarmaking mogelijk maakt. 
Die onduidelijkheid is er met name voor informatie die aan 
bepaalde met name genoemde (rechts)personen gekoppeld is. 
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3 GRONDSLAGEN VOOR INSTRUMENTELE OPEN­
BAARMAKING 

3.1 ALGEMEEN 

Instrumentele openbaarmaking kan op verschillende manieren 
en met verschillende oogmerken geschieden. De uit een oogpunt 
van handhaving meest vergaande in dit rapport besproken 
vorm is naming and shaming. Toepassing daarvan zou als een 
sanctie kunnen worden gezien (zie uitgebreider paragraaf 5.2). 
In dit verband is van belang dat sancties altijd een (min of 
meer specifieke) wettelijke grondslag behoeven, zoals artikel 
5.0.4 lid 1 Wetsvoorstel Vierde tranche Awb (hierna: Awb-IV) 
ook vastlegt. Voor andersoortige vormen van instrumentele 
openbaarmaking is dat niet zonder meer nodig. Grofweg kunnen 
twee typen wettelijke grondslagen voor openbaarmaking 
(ook van de gegevens waarom het in dit rapport gaat) worden 
onderscheiden: de algemene grondslag van artikel 8 Wob en 
grondslagen in bijzondere wetten. Bij het laatste type moet wel 
worden opgemerkt dat de grondslagen in bijzondere wetten 
ook weer verschillen in de mate van specificiteit: sommige 
grondslagen zijn algemener dan andere. Hierna wordt de bedoelde 
tweedeling aangehouden, zodat wordt begonnen met de Wob, 
waarna in paragraaf 3.3 de bijzondere wetten die hiervoor 
reeds zijn genoemd de revue passeren, waarbij per wet zo goed 
mogelijk zal worden aangegeven hoe specifiek de grondslag is 
en wat de wetgever heeft bedoeld. Het min of meer specifieke 
van een grondslag voor openbaarmaking hangt samen met 
de nauwkeurigheid van de doelstelling ervan. Dat is weer van 
belang voor de te bieden waarborgen, die bij openbaarmaking 
als sanctie anders zullen zijn dan bij openbaarmaking ter 
waarschuwing van het publiek. Na bespreking van de wetgeving 
komt in paragraaf 3.4 het voorontwerp voor een geheel nieuwe 
Algemene wet overheidsinformatie aan bod. Van dit voorontwerp 
is allerminst zeker dat dit ooit tot wetgeving zal leiden; vandaar 
dat de bespreking ervan na de geldende wetgeving komt (en niet 
meteen na de Wob). Vervolgens wordt in paragraaf 3.5 ingegaan 
op de vraag of neutrale openbaarmaking en naming and faming 
een wettelijke grondslag behoeven. Afgesloten wordt met enkele 
bevindingen. 
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3.2 WET OPENBAARHEID VAN BESTUUR 

Artikel 8 Wob draagt bestuursorganen op 'uit eigen beweging 
informatie [te verschaffen] over het beleid, de voorbereiding en 
de uitvoering daaronder begrepen, zodra dat in het belang is 
van een goede en democratische bestuursvoering.' Dit kan men 
wel de meest algemene grondslag noemen. Hoewel de bepaling 
is geformuleerd als een opdracht, kan men hierin ook een 
bevoegdheidsgrondslag zien. De bevoegdheid wordt vervolgens 
beperkt door de uitzonderingsgronden en beperkingen, zoals 
te vinden in de artikel 10 en 11 juncto artikel 2 Wob. Dit is 
uitdrukkelijk bevestigd door de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State (hierna: de Afdeling). 

"Artikel 10 van de Wob, dat betrekking heeft op het verstrekken van 

informatie ingevolge die wet, biedt geen aanknopingspunten voor 

het oordeel dat de in die bepaling gevergde afweging niet ook dient 

plaats te vinden indien het bestuur eigener beweging voornemens 

is tot het openbaar maken, op voet van artikel 8, eerste lid, van de 

Wob, van informatie neergelegd in documenten over een bestuurlijke 

aangelegenheid, waarbij in artikel 10 van de Wob vermelde belangen 

zijn betrokken. Ook in dat geval dient derhalve met het oog op die 

belangen een afgewogen besluitvorming plaats te vinden."1141 

Een sanctiebevoegdheid dient, zoals gezegd, op de wet te berusten. 
Hoe specifiek echter moet die grondslag zijn? Zou ook artikel 8 
Wob de grondslag kunnen vormen voor sancties? Die vraag is 
hier van belang wanneer het publiceren van informatie zelf als 
een sanctie zou kunnen worden aangemerkt. Daarop wordt in 
paragraaf 5.2 ingegaan. Daar zal blijken dat het publiceren van 
sancties of overtredingen inderdaad, in elk geval mede, als een 
sanctie kan worden aangemerkt. 
Artikel 8 Wob bepaalt, kort gezegd, dat bestuursorganen uit eigen 
beweging informatie verschaffen over het beleid, in het belang 
van een goede en democratische bestuursvoering. Het oogmerk 
van de wetgever is het bereiken van transparantie, van inzicht in 
het reilen en zeilen van de overheid. 

Ter toelichting dienen de volgende passages uit de memorie van 

toelichting bij de Wob. 

i"' ABRvS 31 mei 2006, Gemeentestem 7263, 169 m.nt. R. Kooper. 
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'De plicht tot het verstrekken van informatie ingevolge artikel 8 

ontstaat voor het overheidsorgaan zodra dit in het belang is van een 

goede en democratische bestuursvoering. (...) 

Bij de beleidsvoorbereiding dient de informatieverstrekking van 

overheidszijde gericht te zijn op een zo goed mogelijke participatie 

van de samenleving in de besluitvorming. Zowel de kwaliteit van 

de besluitvorming als de herkenbaarheid van het beleid kunnen 

daardoor worden versterkt. De voorlichting zal dan ook een accent 

moeten leggen op het verschaffen van inzicht in de totstandkoming 

van het beleid. (...) 

Daarnaast is de informatieverstrekking van de overheid gericht op 

dienstverlening aan burgers, organisaties en instellingen die in het 

maatschappelijk verkeer (mede) op informatie zijn aangewezen. Als 

het gaat om het verschaffen van informatie over het beleid waartoe 

het bevoegde gezag heeft besloten, is het motief, de burgers op de 

hoogte te stellen van het beleid en de achtergronden daarvan. Dat 

beleid en de motieven waarom het gekozen is, moeten worden 

verduidelijkt en begrijpelijk gemaakt.'1151 

Maar de Wob heeft ook een functie in het kader van de uitvoering 

van het beleid.1161 

Ik citeer opnieuw uit de memorie van toelichting bij de Wob. 

'Voorlichting heeft ook een functie als instrument bij het effectueren 

van het aanvaarde beleid. Het motief is dan, betrokkenen nauwkeurig 

op de hoogte te stellen van de getroffen regelingen en om de 

doeleinden die daarbij voorop hebben gestaan zo goed mogelijk te 

bereiken. Daarbij kan de verstrekte informatie mede tot doel hebben, 

om houding en/of gedrag van degenen op wie dat beleid is gericht, te 

beïnvloeden. 

Beïnvloedende publieksvoorlichting, gericht op houding en/of 

gedrag, of op mentaliteit, is acceptabel indien voldaan wordt aan de 

volgende drie criteria: 

- aanvaard beleid; 

- een in de samenleving niet te controversieel onderwerp; 

- een voorlichtingsuiting die inhoudelijk voldoende en juiste 

gegevens bevat om belanghebbenden en belangstellenden in staat 

te stellen, zich er zelfstandig een oordeel over te vormen.'1171 

i'5' Kamerstukken II 1986-87, 19 859, nr. 3, p. 29. 
""' Zie ook uitvoerig over de wetsgeschiedenis L.W.M. Wopereis, De grondslagen en grenzen 
van overheidsvoorlichting, Den Haag: SDU uitgevers 1996, p. 193-196. 
i"! Kamerstukken 11986-87, 19 859, nr. 3, p. 29-30. 
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Het publiceren van verslagen van inspecties over hun 
werkzaamheden kan heel wel een voorlichtingsdoel dienen. 
Maar zoals uit het bovenstaande blijkt, heeft de wetgever bij 
voorlichting primair gedacht aan het publiceren van beleid, niet 
van gegevens over specifieke personen of bedrijven. De betekenis van 
artikel 8 wordt dus wel heel ver opgerekt wanneer men daaronder 
ook informatie over overtredingen of sancties van specifieke 
overtreders begrijpt. Dergelijke informatie kan bezwaarlijk 
worden aangemerkt als te zijn gegeven in het belang van een 
goede en democratische bestuursvoering. De Wob lijkt, anders 
gezegd,niet bedoeld voor naming and shaming, in elk geval 
niet voor openbaarmaking met het oogmerk van een sanctie.1'81 

Nu kan men stellen dat de wet geen onwrikbare betekenis heeft 
en dat de uitleg ervan met de tijd moet meegaan. Als de Wob 
vandaag de dag zou worden vastgesteld en de wetgever daaronder 
ook naming and shaming zou willen brengen, zou hij echter ook 
bijbehorende waarborgen hebben kunnen scheppen. Dat is tot 
op heden niet gebeurd (in de Wob). Uit het bestaan van allerlei 
specifieke wettelijke bevoegdheden ter zake (in andere wetten) kan 
veeleer worden afgeleid dat ook de huidige wetgever artikel 8 Wob 
niet toereikend vindt als grondslag voor naming and shaming. 
Een meer specifieke wettelijke grondslag lijkt dus vereist voor 
openbaarmaking als sanctie.1'91 Dat zou mogelijk anders kunnen 
(gaan) liggen wanneer de Wob specifieke procedurele waarborgen 
zou (gaan) bevatten voor gevallen waarin bedoelde 'shamende' 
gegevens worden geopenbaard. Te denken valt daarbij aan een 
wettelijk verplichte wachttermijn waarbinnen de rechter kan 
worden benaderd. 

De VWA publiceert, zoals reeds aangegeven, sinds 1 oktober 2006 

op haar website controlegegevens inzake de naleving van bepaalde 

regels, waarbij ook de bedrijfsnamen worden gepubliceerd, zowel 

van de 'nalevers' als de 'niet-nalevers'.12"1 Volgens Doorenbos is 

in het laatste geval sprake van naming and shaming, omdat de 

openbaarmaking van door de VWA waargenomen overtredingen de 

reputatie van betrokkene schaadt en grote financiële gevolgen kan 

""' Idem A.A. Freriks en li.M.J. van der Meulen, 'Naming & Shaming. Op weg naar open­
baarmaking van individuele controlegegevens door de VWA?', journaal warenwet 2005-10, 
p. 6-11. 
I'"1 Aldus ook art. 4 lid ,'i van het Voorontwerp Algemene wet overheidsinformatie, opgesteld 
door li.M.J. van der Meulen, Den Haag: ministerie van IiZK 2006. Zie p. 98 (memorie van 
toelichting). 
1301 Zie ook de aankondiging daarvan in Kamerstukken II2005-06, 26 991, nr. 143. 

32 



hebben.12'1 Omdat het gaat om vermeende overtredingen ter zake 

waarvan de vermeende overtreder nog niet schuldig is bevonden, 

hetgeen in sommige gevallen ook nooit zal gebeuren, hetzij omdat 

de overtreding niet blijkt te zijn begaan, hetzij omdat er geen sanctie 

volgt waarover de rechter een uitspraak doet, is volgens hem sprake 

van strijd met de onschuldpresumptie van art. 6 lid 2 EVRM. Voorts 

acht hij strijd met art. 5 Wet op de economische delicten aan de 

orde, dat strafbaarstelling van economische delicten aan de Wed 

voorbehoudt. Dit alles geldt natuurlijk alleen maar indien en voor 

zover publicatie van gegevens als hier bedoeld als straf valt aan te 

merken. Zie daarover verder hoofdstuk 5. 

3.3 BIJZONDERE WETTEN 

Van de besproken wetten kennen er enkele één of meer 
bepalingen die met zoveel woorden het desbetreffende orgaan 
bevoegd maken of opdragen een sanctiebesluit te publiceren. 
Zie de artikelen 65 Mededingingswet, 77o Elektriciteitswet en -
artikel 60aj Gaswet, artikel 16.37 lid 1 Wm, artikel 1:97 Wft en . 
artikel 2.23 Wet consumentenbescherming. Enigszins verwant 
is artikel 1:94 Wft, dat de grondslag biedt voor een openbare 
waarschuwing. Deze publicatie werd onder de oude financiële 
toezichtswetgeving nota bene als sanctie aangemerkt, maar de 
wetgever wil daar in geval van de Wft niet meer van weten (zie 
verder paragraaf 5.2). 
Een tweede type grondslag is te vinden in artikel 18.7 lid 5 Tw. 
Dit artikel, sinds 16 mei 2004 in werking, biedt een vrij ruim 
omschreven grondslag voor het publiceren van gegevens, waartoe 
de OPTA ook overtredingen en sanctiebesluiten rekent. Tot 
het publiceren van sanctiebesluiten of overtredingen dan wel 
waarschuwingen naar aanleiding van sancties of overtredingen 
draagt de Tw niet met zoveel woorden op. 
Het derde type grondslag is ook algemeen, maar staat in een 
nog verder verwijderd verband met of heeft zelfs geen verband 
met informatie over sancties en overtredingen. In artikel 21 
Wet op het onderwijstoezicht wordt een wettelijke grondslag 
geboden voor publicatie van inspectierapporten (in casu inzake 

|z" Zie D.R. Doorenbos, Nniiiiiig & Slminiiig (oratie Nijmegen), Serie Onderneming en 
Recht, deel 38, Deventer; Kluwer 2007, par. lV.2.a. Nli: bij het afronden van dit rapport 
was nog slechts de PDF-file van de oratie van Doorenbos beschikbaar; veiligheidshalve is 
daarom niet naar pagina's maar naar paragraafnummers verwezen. 
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onderwijskwaliteit van scholen). Zulk een grondslag is er 
indirect wellicht ook in het milieurecht, wanneer men uit de 
combinatie van de artikel 2 en 8 Wob en artikel 19.1a lid 1 Wm 
een verplichting tot ambtshalve publicatie van verslagen over de 
toepassing van milieuwetgeving wil lezen en men bovendien tot 
die verslagen ook inspectierapporten rekent. Deze artikelen zeggen 
niets over op bepaalde overtreders toegespitste rapportages. Het 
EG-consumenten- en levensmiddelenrecht bevat bepalingen 
inzake het waarschuwen van het publiek in het belang van onder 
meer de volksgezondheid. Dit staat los van enig handhavingsdoel. 

3.4 VOORONTWERP ALGEMENE WET OVERHEIDSINFORMATIE 

Door Van der Meulen is, in opdracht van het ministerie van BZK, 
een voorontwerp voor een Algemene wet overheidsinformatie 
(Awo) opgesteld. Dit voorontwerp is medio 2006 is uitgebracht. 
Het bevat enkele bepalingen die relevant zijn voor het hier 
behandelde onderwerp. Artikel 4:8 onderscheidt drie vormen van 
'openbaarmaking met een bijzonder doel'.1221 De eerste vorm is 
openbaarmaking bij wijze van bestuursdwang: het openbaren van 
informatie die door een ander geopenbaard had moeten worden. 
Dit valt niet echter binnen het bestek van dit onderzoek. De 
tweede vorm is het waarschuwen van het publiek. De derde vorm 
is naming and shaming (dat in de toelichting bij het voorontwerp 
niet wordt omschreven). Van der Meulen acht het onhelder of 
de Wob voldoende grondslag biedt voor een praktijk van naming 
and shaming en kiest daarom (voor de toekomst, wanneer de 
Wob zal zijn ingetrokken bij de komst van de Awo) voor een 
expliciete wettelijke grondslag in artikel 4:8 lid 3 Awo dat luidt: 
'Openbaarmaking met het oogmerk van bestraffing van anderen 
dan overheidsorganen is niet toegestaan, tenzij bij of krachtens de 
wet anders is bepaald.' Van der Meulen ziet naming and shaming 
zonder meer als punitieve sanctie, maar omdat deze sanctie niet 
valt onder het sanctiebegrip van artikel 5.0.4 Awb-IV stelt hij een 
wettelijke grondslag in artikel 4:8 Awo verplicht. Over publicatie 
van inspectiegegevens met een ander oogmerk dan bestraffing, 
althans niet met uitsluitend het oogmerk van bestraffing, zegt de 

1221 11M.J. Van der Meulen, Voorontwerp Algemene wet overheidsinformatie, Den Haag: minis­
terie van BZK 2006, memorie van toelichting, par. 4.4, p. 98, en hoofdstuk 10, p. 128. 
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toelichting niets. Het publiceren van overtredingen bijvoorbeeld 
kan echter zowel infomerend, waarschuwend als bestraffend zijn. 

3.5 GRONDSLAG VOOR NEUTRALE OPENBAARMAKING EN VOOR 
NAMING AND FAMING 

Neutrale openbaarmaking kan plaatsvinden met het oogmerk 
van transparantie, maar ook ter waarschuwing van het publiek 
en zelfs met een handhavingsdoel. In dat opzicht kan hier 
evengoed worden gesteld dat artikel 8 Wob een wel erg algemene, 
niet voor al deze oogmerken bedoelde, wettelijke grondslag 
is. De voorvraag is evenwel, of voor neutrale openbaarmaking 
wel een wettelijke grondslag nodig is. Het is geen sanctie, maar 
ook anderszins geen handeling met de strekking om iemand te 
belasten. Het legaliteitsbeginsel brengt, tenzij men dit zo ruim 
verstaat dat al het overheidshandelen een wettelijke grondslag 
moet hebben, niet mee dat er een (specifieke) grondslag nodig is 
voor handelingen waardoor geen verplichtingen worden opgelegd 
of rechten worden ontnomen, kortom die niet belastend zijn. 
Voorzover geen namen worden genoemd en de informatie ook 
niet gemakkelijk aan bepaalde namen te koppelen valt, is geen 
sprake van belastend handelen en is dus geen wettelijke grondslag 
vereist. 

Bij naming and faming is om dezelfde reden in beginsel 
ook geen wettelijke grondslag vereist, tenzij de publicatie zo 
wordt ingericht dat de faming indirect een shaming van andere, 
te traceren, personen of bedrijven inhoudt. Stel dat de IVW 
publiceert dat na onderzoek onder alle 120 (niet alleen bij de 
IVW bekende) luchtvaarttechnische bedrijven in Nederland is 
vastgesteld dat de volgende 80 zich keurig aan de regels houden 
(volgen de namen van die bedrijven). Een ieder kan dan nagaan 
dat de andere 40 bedrijven dat niet doen. Daarmee is indirect 
sprake van naming and shaming en daarvoor zou dan een 
wettelijke grondslag nodig zijn. 
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3.6 BEVINDINGEN 

De Wob biedt een algemene grondslag voor openbaarmaking, 
maar onduidelijk is hoe ver die grondslag reikt als het gaat om 
inspectiegegevens. De Wob kent als doelstelling de bevordering 
van de transparantie van het openbaar bestuur, in het belang van 
een goede en democratische bestuursvoering, en lijkt dus niet 
bedoeld voor een praktijk van naming and shaming. Zeker weten 
we dit echter niet; rechtspraak ter zake is er nog niet. Diverse 
bijzondere wetten kennen bepalingen met een meer specifieke 
grondslag voor openbaarmaking van bepaalde typen informatie, 
waaronder informatie over overtredingen en sanctiebesluiten. 
Soms is de te openbaren informatie (primair) waarschuwend 
bedoeld, in andere gevallen (primair) sanctionerend. De wetgever 
lijkt zich niet altijd bewust te zijn geweest van de noodzaak 
op dit punt helderheid te scheppen. Het voorontwerp Awo 
kiest een veilige weg, maar laat ook nog veel vragen open. In 
hoofdstuk 5 zal, na behandeling van het sanctiekarakter van 
sommige openbaarmakingen, op de kwestie van de grondslag 
nog nader worden ingegaan aan de hand van een aantal concrete 
voorbeelden. Dat is van belang om te laten zien dat voor een 
eventuele regeling van openbaarmaking van inspectiegegevens op 
een of meer beleidsterreinen van Verkeer en Waterstaat heldere 
wettelijke keuzes nodig zijn, niet alleen voor de vraag of iets 
mag worden geopenbaard, maar ook en vooral voor de daarbij te 
regelen waarborgen. 

Voor neutrale openbaarmaking is geen wettelijke grondslag 
vereist. Hetzelfde geldt voor naming and faming, tenzij daarbij 
indirect sprake is van naming and shaming van anderen. 
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4 OPENBAARMAKING VAN INSPECTIEGEGEVENS OP 
DRIE BELEIDSTERREINEN VAN VERKEER EN WATER­
STAAT 

In dit hoofdstuk wordt verkend wat de stand van zaken in de 
drie in het onderzoek betrokken sectoren binnen Verkeer en 
Waterstaat is ten aanzien van diverse aspecten van instrumentele 
openbaarmaking. 

4.1 BESTAANDE OPENBAARHEIDSREGELS EN -PRAKTIJKEN IN DE 

SCHEEPVAART 

Inleiding 
Zeeschepen moeten (vanzelfsprekend) aan allerlei wettelijke 
eisen voldoen en hebben diverse (veiligheids)certificaten nodig 
om te mogen uitvaren. Bij de handhaving van de regels met 
betrekking tot zeeschepen moet onderscheid worden gemaakt 
tussen vlaggestaatcontrole en havenstaatcontrole. Voor zover 
het Nederland betreft, is vlaggestaatcontrole de controle op 
schepen die varen onder Nederlandse vlag (waar ook ter wereld), 
terwijl havenstaatcontrole de controle is op schepen (van welke 
nationaliteit ook) die een Nederlandse haven aandoen. Voor 
de uitvoering van havenstaatcontroles zijn de internationale 
afspraken, neergelegd in het Paris Memorandum of Understanding 
(Paris-MOU) van belang, die zijn verwerkt in EG-richtlijn 95/21 
en in de Wet havenstaatcontrole. De havenstaatcontroles worden 
door de IVW verricht. Deze controles vormen tevens een vangnet 
voor gevallen waarin vlaggestaten te weinig toezicht houden. 
De vlaggestaatcontroles zijn door de IVW grotendeels uitbesteed 
aan zogenaamde klassenbureaus. Dit zijn internationaal 
opererende privaatrechtelijke ondernemingen. Aan deze 
klassenbureaus is (per 1 augustus 2006) de bevoegdheid 
gemandateerd om een groot deel van de wettelijk vereiste 
certificaten af te geven of te verlengen.1231 Een certificaat wordt 
alleen afgegeven indien het schip voldoet aan de eisen die 
zijn neergelegd in het Schepenbesluit 2004 (juncto art. 3a 

12,1 Daarmee zijn deze privaatrechtelijke ondernemingen tevens b-orgaan en dus voor een 
deel van hun activiteiten overheid (bestuursorgaan). 
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Schepen wet). Ingevolge artikel 37 van het Schepenbesluit 2004 
is de eigenaar of bouwer van een schip verplicht om het schip 
te laten ontwerpen, bouwen en onderhouden volgens de regels 
van een door hemzelf gekozen klassenbureau. Deze klassenregels 
vormen de basis van de veiligheidsvoorschriften waaraan een 
schip moet voldoen en het bezit van een (privaatrechtelijk) 
klassencertificaat vormt een noodzakelijke voorwaarde voor het 
verkrijgen en behouden van de publiekrechtelijke certificaten.1241 

Aanvullend voert de IVW (Toezichteenheid Zeevaart) thema­
inspecties uit, waarvan de geaggregeerde resultaten op internet 
worden gepubliceerd.1251 

De zeescheepvaart is naar haar aard sterk internationaal 
georiënteerd. Op mondiaal niveau speelt de International 
Maritime Organization (IMO) een belangrijke rol, op Europees 
niveau de European Maritime Safety Agency (EMSA). 

Internationaal 
In het kader van de uitvoering van de afspraken neergelegd in 
het Paris-MOU wordt elke maand het schip dat bij controle de 
meeste gebreken bleek te vertonen op internet1261 gezet, onder 
de aanduiding 'Rustbucket of the month'. Dit is materieel 
een voorbeeld van naming and shaming, nu gemakkelijk te 
achterhalen is wie de reder van het schip is. Ook wordt een lijst 
gepubliceerd met 'banned ships'; dit zijn schepen die niet aan de 
regels voldoen en eerst in orde moeten worden gemaakt alvorens 
uit te varen. Omdat ze daarvoor soms naar een andere (nabij 
gelegen) haven (met een reparatiedok) zullen moeten varen of 
moeten worden gesleept, krijgen ze uitsluitend toestemming voor 
die specifieke vaart, om congestie in de haven te voorkomen. De 
lijst bevat informatie voor alle havens teneinde deze schepen 
extra aandacht te geven. Hier is duidelijk sprake van informatie 
aan medehandhavers en niet van naming and shaming. 

In de considerans van EG-richtlijn 95/21 is de volgende 
overweging te vinden: 
'Overwegende dat publikatie van informatie over schepen die 
niet voldoen aan de internationale normen op het gebied van de 

1241 S.K. Gabriël, 'Dubbel gestraft? Cumulatie van bestuurlijke puniticvc sancties met pri­
vaatrechtelijke sancties: een verkenning', in: I'.M.J. den Houdijker, S.K. Gabriël & J.A.M.A. 
Sluysmans., Bestuurlijke punitieve sancties: preadviezen (Preadviezen Jonge VAK 2005), Den 
Haag: Boom Juridische uitgevers 2006, p. 70. 
1251 Zie bijvoorbeeld de "Analyse Security inspecties aan boord van Nederlandse schepen" 
van 12 september 2006. 
Km Te vinden op <www.parismou.org> via link 'Caught in the Net'. 
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veiligheid, de gezondheid en de bescherming van het mariene 
milieu afschrikwekkend kan werken en expediteurs ervan kan 
doen afzien van deze schepen gebruik te maken, terwijl dit 
voor eigenaars ervan een aansporing is om uit eigen beweging 
herstelmaatregelen te treffen;'. Hier wordt fraai geïllustreerd 
hoezeer een publicatie tegelijk straf kan zijn (afschrikwekkende 
werking) en middel tot sturing van gedrag van derden 
(instrumentele openbaarmaking) als gericht op herstel. Ter 
uitwerking van de geciteerde overweging bepaalt artikel 15 van 
de richtlijn dat elke bevoegde instantie ten minste elk kwartaal 
bekend maakt welke schepen zijn aangehouden mét onder meer 
de naam van de eigenaar of exploitant van het schip. In artikel 28 
Wet havenstaatcontrole is hieraan nader uitwerking gegeven (zelfs 
met een verplichting tot bekendmaking elke maand). 

In de sfeer van de vlaggestaatcontrole is interessant dat van 
klassenbureaus een soort ranglijst wordt bijgehouden waaruit 
kan worden opgemaakt hoe goed die hun werk doen (door hun 
aanhoudingen van schepen en rapportages daarover te vergelijken 
met die van de overheid).1271 Zonder dat dan openbaar wordt welke 
overtredingen door de klassenbureaus zijn geconstateerd, wordt 
openbaarheid dan toch als (indirect) drukmiddel ingezet. Er is 
'slechts' sprake van shaming van de klassenbureaus (niet van de 
overtreders), waardoor reders mede aan de hand van die ranking 
hun keuze voor een klassenbureau kunnen bepalen. Deze aanpak 
houdt rekening met de transparantieparadox: als gecertificeerden 
open zijn naar klassenbureaus, maar die laatste de gegevens aan 
de overheid doorspelen dan wel zichzelf als een soort overheid 
gedragen, is het met die openheid gauw gedaan. Bij het publiceren 
van overtredingen van schepen bestaat het risico dat die hun 
medewerking aan klassenbureaus die de overtredingen 'opsporen', 
gaan beperken. 

Nationaal 
Als een (onbedoelde?) vorm van naming and shaming zou 
men het ongeanonimiseerd publiceren op internet1281 van 
uitspraken van de Raad voor de Scheepvaart kunnen zien. In 
die uitspraken kunnen (wegens misdragingen of schuld aan een 
scheepsramp) sancties worden opgelegd van tuchtrechtelijke 

1271 R.A.J. van Gestel, 'Vreemde ogen dwingen, maar zien ze ook alles?' in: T. Barkhuysen & 
W. den Ouden (red.), Recht realiseren: bijdragen rond het thema adequate naleving van rechtsre­
gels, Deventer: Kluwer 2005, p. 109-129. 
1281 Zie <www.overheid.nl>. 
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aard (art. 48 Schepenwet). Onduidelijk is of hierbij sprake moet 
zijn van wetsovertredingen, maar dat ligt wel voor de hand 
(hoe kan bijvoorbeeld een kapitein zich misdragen of een ramp 
veroorzaken zonder overtredingen van bij of krachtens de wet 
gestelde voorschriften?). In het Staatsblad verschenen, maar 
nog niet in werking getreden is de 'Wijzigingswet Schepenwet 
in verband met totstandkoming Rijkswet Onderzoeksraad voor 
veiligheid en invoering nieuwe regeling tuchtrechtspraak voor 
zeescheepvaart'.1291 Deze wet strekt tot opheffing van de Raad voor 
de Scheepvaart; het is de bedoeling dat de Onderzoeksraad voor 
veiligheid het werk van de Raad overneemt. De tuchtrechtelijke 
taken van de Raad worden (waarschijnlijk in de loop van 2007) 
overgedragen aan een nieuw tuchtcollege voor de scheepvaart. 
In het kader van het project Bruikbare Rechtsorde heeft een 
werkgroep zich beziggehouden met de (gewenste) handhaving 
in de scheepvaart.13"1 Het project heeft geresulteerd in het 
rapport 'De bakens verzet'.13" In dit rapport worden negen 
aanbevelingen geformuleerd, die door het kabinet in grote lijnen 
zijn onderschreven.1321 Aanbeveling 5 betreft openbaarmaking.1'31 

Omdat de werkgroep meent dat het wenselijk is ook te reageren 
op, casu quo publicitaire aandacht te besteden aan, goed gedrag, 
bepleit zij integrale openbaarmaking van de inspectiegegevens, 
bij voorkeur op basis van een wettelijk voorschrift. Daardoor 
zou ook aan naming and faming kunnen worden gedaan. Het 
kabinet acht geen wettelijke grondslag nodig en meent met 
de huidige praktijk van publicaties (ter uitvoering van Paris-
MOU en EG-richtlijn 95/21) aangevuld met het voornemen om 
zogenaamde themarapportages openbaar te maken, voldoende 
aan de aanbeveling tegemoet te komen. Volgens het kabinet heeft 
de sector aangegeven dat voorzichtig moet worden omgegaan met 
integrale publicatie van inspectiegegevens. Dat signaal is kennelijk 
begrepen. Het kabinet zegt er evenwel niet bij waarom niet verder 
kan worden gegaan dan het aangeeft thans te (willen) doen. 

K"' Staatsblad 2005, 51. Zie ook Kamerstukken II 2003-04, 29 476, nr. 2. 
'•'"' Kamerstukken II 2003-04, 29 279, nr. 9. 
i!" l'.K. van der l'oest Clement ca., De bakens ver/et. Een eigentijdse koers voor de handhaving 
van ile Schepenwet en de Wet voorkoming verontreiniging door schepen (rapport in opdracht 
van het ministerie van Justitie, onderdeel van het programma Drinkbare Rechtsorde), Den 
Haag 2005. 
"2! Brief van de Minister van Verkeer en Waterstaat aan voorzitter van de Tweede Kamer, 
5 oktober 2006, Kabinetsstandpunt inzake het in het kader van het programma Kruikbare 
Rechtsorde opgestelde rapport 'De bakens verzet', Kamerstukken II 2006-2007, 29 279, nr. 
38. 
11,1 A.vv., p. 56. 
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4.2 INTERNATIONALE ONTWIKKELINGEN INZAKE OPENBAARHEID IN 
DE LUCHTVAART 

In de luchtvaart is grofweg sprake van drie soorten bedrijven, de 
luchtvaarttechnische bedrijven, de luchtvaartmaatschappijen 
(luchtvaartoperationele bedrijven) en de luchthavens plus de 
luchtverkeersbeveiliging. De laatste soort blijft hier buiten 
beschouwing. 
Alleen erkende productie- en onderhoudsbedrijven mogen 
opereren binnen de luchtvaart. Luchtvaartuigen en onderdelen 
daarvan moeten zijn gecertificeerd om toegelaten te worden 
tot het luchtruim. Certificering vindt grotendeels plaats in 
internationaal verband door de European Aviation Savety Agency 
(EASA). De fabrikant van een luchtvaartuig moet aantonen dat het 
geproduceerde luchtvaartuig aan het verplichte veiligheidsniveau 
voldoet. Voldoet het luchtvaartuig aan dit veiligheidsniveau 
dan kan een Bewijs van Luchtwaardigheid (BvL) worden 
afgegeven. De IVW erkent bepaalde onderhoudsbedrijven die 
luchtwaardigheidskeuringen verrichten aan luchtvaartuigen, 
vergelijkbaar met de APK-erkenning van garagebedrijven 
bij auto's. Door de IVW wordt steekproefsgewijs toezicht 
uitgeoefend op de keuringen die door de erkende bedrijven wordt 
uitgevoerd. De enige vorm van instrumentele openbaarmaking 
van inspectiegegevens is de publicatie door de IVW op 
haar website van luchtvaartbedrijven die onder verscherpt 
toezicht staan wegens het maar minimaal voldoen aan de 
veiligheidsvoorschriften (luchtvaartoperationele bedrijven). Dat 
is ongetwijfeld te zien als naming and shaming.1341 Ook wordt 
wel eens een bedrijf genoemd in het jaarbericht van de Inspectie 
wanneer dat bedrijf uit een oogpunt van controle bijzondere 
aandacht behoefde (luchtvaarttechnische bedrijven) of de 
toegang tot het luchtruim was ontzegd (luchtvaartoperationele 
bedrijven).1'51 

Op de 'Air Transport Portal of the European Commission' is 
een zwarte lijst te vinden van luchtvaartmaatschappijen met 
een exploitatieverbod in de EU vanwege het niet voldoen 
aan internationale veiligheidsnormen. Ten aanzien van deze 
luchtvaartmaatschappijen kan deze publicatie worden aangemerkt 
als naming and shaming. Primair is evenwel nadrukkelijk sprake 

|:w| Dat dan nog niet van een sanctie sprake is, zal blijken in hoofdstuk 5. 
i'5' Zie bijvoorbeeld het IVW-laarbericht 2005, p. 8-9. 
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van een vorm van waarschuwing van het publiek. De publicatie 
van deze lijst moet verder worden gezien als ondersteuning 
van het verbod zelf. Dat verbod is beter te effectueren wanneer 
het publiek niet wil vliegen met een (in de EU) verboden 
luchtvaartmaatschappij.1361 

In de betrekkelijk kleine wereld van de luchtvaarttechnische 
bedrijven in Nederland (gemeten aan het aantal bedrijven; er 
zijn zo'n 100 luchtvaarttechnische bedrijven) bestaat huiver 
voor het gebruik van naming and shaming wegens de negatieve 
effecten die dat op de hele sector kan hebben. De algemene 
veiligheidsperceptie van passagiers zou worden bedreigd ook 
als slechts een of enkele bedrijven ongunstig in het nieuws 
worden gebracht. De branche ziet naming and faming niet als 
aantrekkelijk alternatief, omdat men van mening is dat voor een 
betekenisvol gebruik van dit instrument de kennis daarvoor bij de 
IVW tekortschiet. In het algemeen leeft in de branche het gevoel 
dat de relatie tussen IVW, die optreedt als 'adviseur' en handhaver, 
en bedrijven, onder druk zou komen te staan bij elke vorm van 
instrumentele openbaarmaking. 

4.3 BEPERKTE OPENBAARMAKING IN HET PERSONENVERVOER 

Met personenvervoer wordt hier uitsluitend gedoeld op 
bus- en taxivervoer. In deze branches is nauwelijks sprake 
van instrumentele openbaarmaking van inspectiegegevens. 
Een bijzonderheid is dat men hier snel aanloopt tegen de 
privacywetgeving, zeker bij het taxivervoer, die betrekking heeft 
op natuurlijke personen. 
De IVW inspecteert het busvervoer. Zij zet de verleende 
vergunningen op haar website.1'71 Dit is een vorm van neutrale 
openbaarmaking. Daarnaast werkt de IVW mee aan een vorm van 
naming and faming door de Stichting Keurmerk touringcarbedrijf. 
Deze stichting vraagt bij de IVW gegevens op over 
busondernemingen en de mate waarin deze de regels naleven. 
Onder meer op basis van deze gegevens beslist de stichting of ze 
aan bepaalde busondernemingen het 'Keurmerk touringcarbedrijf' 

i'"i Vooruitlopend op hoofdstuk 5: in die zin heeft de publicatie het karakter van een 
herstelsanctie. 
1171 Men moet wel over gegevens van een bedrijf beschikken om te kunnen opzoeken of 
aan dat bedrijf een vergunning is verleend. Kr wordt dus, anders dan op de website wordt 
aangekondigd, geen overzicht gepubliceerd. 
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verstrekt. Het gaat hier dus niet om openbaarmaking aan het 
publiek door de IVW zelf en bovendien worden de gegevens 
ook niet door de stichting openbaar gemaakt, maar verwerkt in 
een oordeel (wel of geen keurmerk) dat vervolgens wel wordt 
geopenbaard (op de deur van de bus aangebracht). 

Bij het taxivervoer is wel sprake van een volledig overzicht 
op de website van de IVW van alle taxi-ondernemingen met een 
vergunning. Ondernemingen (al dan niet eenmansbedrijven) 
zonder vergunning staan daar dus niet op. Daarnaast is aan elke 
taxi zichtbaar of men wel of niet met een bona fide ondernemer te 
maken heeft: 
- een vergunningsbewijs op naam van de ondernemer moet 

duidelijk zichtbaar in de auto zijn bevestigd; 
- een taxi van een erkend taxibedrijf heeft blauwe 

nummerplaten met zwarte cijfers en letters; 
- het tarief is zowel van buitenaf als in de taxi te zien; 
- de chauffeurspas is zichtbaar voor de consument in de auto 

aanwezig. 
Het is belangrijk dit te vermelden, omdat naming and shaming 
bijvoorbeeld op internet ten aanzien van dit type gegevens wel 
eens minder voor de hand zou kunnen liggen. Het publiek moet 
echter wel weten met wie men (veilig) de weg op kan gaan. 

4.4 BEVINDINGEN 

De drie onderzochte terreinen laten een wisselend beeld 
zien. In de zeescheepvaart is sprake van directe en indirecte 
naming and shaming (bij havenstaatcontrole respectievelijk 
vlaggestaatcontrole). Waar van sommige informatie nog kan 
worden gezegd dat die primair is bedoeld om te voorkomen dat 
een schip ergens binnenvaart, is het aanduiden van een schip als 
de 'roestbak van de maand' duidelijk diffamerend bedoeld. 

In de andere twee sectoren is in veel mindere mate sprake 
van instrumentele openbaarmaking van inspectiegegevens. In 
de luchtvaart is er een zwarte lijst van de Europese Commissie 
van luchtvaartmaatschappijen (die een exploitatieverbod hebben 
gekregen). De IVW publiceert namen van luchtvaartoperationele 
bedrijven die onder verscherpt toezicht staan. Bij het 
personenvervoer ontbreekt iedere vorm van naming and shaming, 
maar werkt de IVW wel mee aan een vorm van naming and 
faming door de Stichting Keurmerk touringcarbedrijf. 
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5 NAMING, SHAMING EN FAMING INZAKE INSPECTIE-
GEGEVENS 

5.1 BEGRIPSMATIGE VERDIEPING EN AFBAKENING 

Dit onderzoek betreft het juridische kader voor het publiceren 
van inspectiegegevens. Onder welke voorwaarden mogen 
welke gegevens worden gepubliceerd? Om die vraag te kunnen 
beantwoorden, is het van belang na te gaan om welke typen 
gegevens het kan gaan. Inspecties gaan primair na of bij of 
krachtens de wet gestelde voorschriften worden nageleefd. Soms 
is de opdracht ruimer en gaat het mede om 'kwaliteit' zonder 
direct verband met de naleving, zoals bij de onderwijsinspectie. 
In de luchtvaartsector wordt gewerkt aan een nieuwe methode 
om te beoordelen of onderhoudsbedrijven de menselijke factor 
(veiligheidscultuur) goed hebben georganiseerd. Ook valt te 
denken aan gegevens met betrekking tot de veiligheid van 
producten, waarover waarschuwingen kunnen worden gegeven 
met de bedoeling het publiek in te lichten. Daarbij kan zo nodig 
de naam van een firma (direct of indirect) worden genoemd 
en zou aldus (mede) van een vorm van naming and shaming 
sprake zijn. In dit rapport is echter, in overeenstemming met de 
onderzoeksopdracht, alleen 'meegenomen' wat uiteindelijk kan 
worden herleid tot het bevorderen van naleving, het voorkomen 
van niet naleving en het zo nodig corrigerend optreden in 
gevallen van niet-naleving. Dat kan op een directe wijze gebeuren, 
in contact met een (potentiële) overtreder, of indirect, in contact 
met een andere overheidsinstantie die een handhavende taak 
heeft. De wijze waarop dit gebeurt kan allerlei vormen aannemen 
(informatieverzameling, advisering, interventie etc). Hierna 
gaat het om het publiceren van informatie, als mogelijkheid 
om naleving te bevorderen. Dat geldt voor zowel het publiceren 
van voor betrokkenen gunstige informatie, die stimulerend 
kan werken en anderen tot voorbeeld kan strekken, als voor 
betrokkenen ongunstige informatie, waarvan de publicatie een 
bestraffend en afschrikwekkend effect kan hebben, als voor 
neutrale, niet tot (rechts)personen herleidbare informatie, die 
tot een beter inzicht in de naleving van de wet kan leiden bij 
derden (inclusief andere overheden) en daardoor hun gedrag 
kan beïnvloeden. In het laatste geval gaat het om generieke 
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informatie, bijvoorbeeld het percentage overtreders van een 
voorschrift. Bij gunstige respectievelijk ongunstige informatie 
in de door mij bedoelde zin is er altijd een koppeling aan 
namen. Natuurlijk kan ook een hoog percentage overtreders 
als 'ongunstig' worden aangemerkt, in het licht van het door 
de overheid te behartigen belang, maar in het verband van dit 
rapport worden de termen gunstig en ongunstig gereserveerd 
voor publicaties met de strekking van naming and faming 
respectievelijk naming and shaming. 

Bij gunstige informatie kan worden gedacht aan ranglijsten 
waarop de best presterenden staan, casu quo de bedrijven, 
instellingen of personen die het best de wet naleven, of aan 
andere informatie waarin de naleving centraal staat. Die 
informatie kan in beginsel ook op één (rechts)persoon betrekking 
hebben, maar naming and faming lijkt vooral te geschieden in de 
vorm van vergelijkingen met anderen. Bij naming and shaming 
is dat minder vanzelfsprekend. De publicatie van bijvoorbeeld 
een sanctiebesluit, opgelegd aan een bepaald bedrijf, staat los 
van de vraag of ook aan anderen sancties zijn opgelegd. Maar 
ook bij naming and shaming wordt wel met lijsten gewerkt. Die 
kunnen het karakter hebben van een zwarte lijst ('blacklisting') 
waarop uitsluitend (zware) overtreders staan, maar een lijst kan 
ook tegelijk voor bepaalde personen als 'famend' werken en 
voor anderen 'shamend'. Denk aan de publicatie van een hele 
populatie van bedrijven in een bepaalde branche, waarbij de 
kwalificaties kunnen variëren van bijvoorbeeld uitstekend tot zeer 
slecht (wat de naleving betreft). 

Ten aanzien van naming and shaming moet worden 
onderscheiden tussen publicatie van sanctiebesluiten en van 
(vermeende) overtredingen. Bij een sanctiebesluit staat vast dat 
het is genomen, na (als het goed is) een zorgvuldige voorbereiding 
waarbij betrokkene meestal1381 is gehoord, al hoeft dat besluit 
dan nog niet onherroepelijk te zijn. Onherroepelijk is een besluit 
wanneer er geen procedure meer tegen loopt en er ook geen 
rechtsmiddel meer tegen kan worden aangewend. Bij publicatie 
van overtredingen is er slechts een 'pretentie': het gaat om een 
feit waarvan de toezichthouder of het bevoegd gezag meent dat 
het een overtreding is, zonder dat dit in een wettelijk geregelde 
besluitvormingsprocedure is vastgesteld. Daarmee is geenszins 
gezegd dat bijvoorbeeld inspecties onzorgvuldig en lichtvaardig 

1381 Bi) boeten geldt de hoorplicht niet onverkort. Zie art. 4:12 Awb. 
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tot publicatie van overtredingen zouden overgaan, maar er is toch 
een verschil met echte besluitvorming, zoals bij een sanctie. Met 
de constatering van hetgeen het bestuur een overtreding acht, is 
niet vastgesteld, en al helemaal niet onherroepelijk vastgesteld, 
dat het een overtreding is. 

De wet kan ruimte bieden voor het publiceren van 
overtredingen en/of sancties, ook met de naam van betrokkene 
erbij, maar daartoe ook verplichten. Dat maakt voor de aard van 
de publicatie, als naming and shaming, echter niet uit. 

Wanneer overtredingen of sancties worden gepubliceerd 
zonder namen is in beginsel sprake van neutrale informatie. Ook 
die moet uiteraard juist zijn ('actueel, nauwkeurig en vergelijkbaar' 
zegt art. 2 lid 2 Wob) en zorgvuldig zijn verkregen, maar daarbij 
gelden geen speciale procedurele of inhoudelijke regels en 
waarborgen. Het kan echter voorkomen dat door het noemen 
van bepaalde feiten of het kiezen van zekere bewoordingen ook 
zonder dat een naam wordt genoemd iedereen weet over wie of 
welk bedrijf het gaat.1391 Dan is materieel sprake van naming and 
shaming. 

Uit juridisch oogpunt is naming and shaming dus verreweg 
het meest interessant. Naming and faming is dat eigenlijk slechts 
voor zover er door de faming van de een tegelijk sprake is van 
(relatieve) shaming van de ander. 

5.2 JURIDISCHE KWALIFICATIE VAN NAMING AND SHAMING 

In deze paragraaf staat de vraag centraal in welke gevallen naming 
and shaming als een sanctie kan worden beschouwd en in de 
gevallen waarin dat zo is, als welk type sanctie (bestraffende 
of herstelsanctie). Daarbij wordt onderscheid gemaakt tussen 
het publiceren van sanctiebesluiten en het publiceren van 
overtredingen. 

5.2.1 Openbaarmaking als sanctie 

Algemeen 
Bij openbaarmaking van een (vermeende) overtreding en/of 
een sanctiebeschikking (in combinatie met de naam van de 

1391 Het waarschijnlijk bekendste voorbeeld is de aanduiding van Philips als de gloeilam-
penfabriek in het zuiden des lands. • • •• 
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overtreder) wordt de (vermeende) overtreder in een kwaad 
daglicht gesteld, of dit nu de primaire bedoeling is of niet. In dat 
geval is sprake van een sanctie. Het gaat dan namelijk om een 
belastende maatregel jegens iemand die door de overheid wordt getroffen 
als reactie op niet-naleving.m Het door de overheid publiceren 
van de ongunstige informatie is immers belastend, terwijl de 
publicatie plaatsvindt als reactie op een overtreding. Daarmee 
is deze sanctie overigens nog geen bestuurlijke sanctie in de zin 
van artikel 5.0.2 wetvoorstel Vierde tranche Awb. In dat artikel 
wordt een bestuurlijke sanctie namelijk omschreven als een door 
een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting 
of onthouden aanspraak. Daarvan is hier geen sprake. Het is de 
vraag of de regering zich dit bij de formulering van artikel 5.0.2 
heeft gerealiseerd. Voor de duidelijkheid zij opgemerkt dat de 
sanctie waarvan hier sprake is, moet worden onderscheiden van 
de gepubliceerde sanctie (ingeval de publicatie een sanctiebesluit 
betreft). Bij de publicatie van een boete bijvoorbeeld is dus veelal 
sprake van twee sanctiebesluiten: de boete zelf en de publicatie 
ervan14'1, althans als die publicatie voldoet aan de besluitvereisten 
(zie hierna). De wetgever kan overigens bezwaar en beroep tegen 
die twee besluiten koppelen. 

In het commune strafrecht kennen we de bijkomende straf 
van openbaarmaking van de rechterlijke uitspraak (art. 9 juncto 
36 WvSr). In het economisch strafrecht bestaat eveneens de straf 
van openbaarmaking van de rechterlijke uitspraak (art. 7 sub g 
Wed). In het strafrecht wordt deze 'negatieve publicatie' dus als 
sanctie gezien. In het tuchtrecht kunnen uitspraken soms ook (al 
dan niet geanonimiseerd) worden gepubliceerd (zie bijvoorbeeld 
artikel 16 lid 3 Wet op de uitoefening van de diergeneeskunde). 
De werkgroep tuchtrecht, in het kader van het project Bruikbare 
rechtsorde, heeft aanbevolen vrijwel alle tuchtrechtuitspraken op 
internet te publiceren, maar dan wel geanonimiseerd.1421 

De 'publicatie-sanctie' kan overigens heel wel tegelijk 
waarschuwend en/of informerend werken, maar dat geldt voor 
vrijwel alle sancties. Die extra functie doet niet af aan het zijn van 
sanctie. Maar hoe zit het wanneer andersom het oogmerk van 
waarschuwing voorop staat en min of meer terzijde of impliciet 

i4"1 H.D. van Wijk/W. Konijnenbelt & R.M. van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, Den 
Haag: Elsevier juridisch 2005, p. 430. 
H'i Aldus ook J.A.I'. Peters in zijn noot onder Hof Amsterdam 9 oktober 2005, IOR 2006/12. 
i421 Werkgroep tuchtrecht, Beleidsuitgangspunten wettelijk geregeld tuchtrecht, Den Haag: 
december 2006, p. 36. Zie ook de aanbiedingsbrief van de Minister van Justitie van 12 
februari 2007, in Kamerstukken 11 2006-2007, 29 279, nr. 48. 
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wordt medegedeeld dat het gevaar of het risico waarvoor wordt 
gewaarschuwd, (mede) aanwezig is door het illegale handelen van 
een bedrijf (om welke reden men met dat bedrijf beter niet mee 
in zee kan gaan)? Dan lijkt niet zozeer van een sanctie sprake, 
al kan de publicatie dat effect (deels) wel hebben. Het verschil 
tussen een openbaarmaking louter als waarschuwing enerzijds 
en de openbaarmaking als sanctie anderzijds is dus geen zwart-
wit-tegenstelling. In de praktijk is het vaak een combinatie van 
het een en het ander. Van dit lastige, maar voor de praktijk wel 
belangrijke, onderscheid lijkt de wetgever zich niet steeds bewust 
te zijn. Dat is echter wel van belang voor de te bieden waarborgen. 

Bestraffende of herstelsanctie? 
Hiervoor zagen we al dat het strafrecht de openbaarmaking van 
een rechterlijke uitspraak (in geval van een veroordeling) als 
straf aanmerkt. In de eerder genoemde oratie over naming and 
shaming als uitvloeisel van overheidsoptreden naar aanleiding 
van strafbaar gedrag van een onderneming betoogt Doorenbos dat 
ook de publicatie van een bestuurlijke boete valt aan te merken 
als een 'criminal charge', gelet op de criteria die het EHRM stelt. 
Die criteria zijn de classificatie door het nationale recht, de aard 
van de overtreding (gekoppeld aan de overtreden norm) en de 
aard en zwaarte van de straf1431, waarbij moet worden opgemerkt 
dat het eerste criterium inmiddels nauwelijks meer van belang 
is.1441 De overtreding betreft meestal een economisch delict; de 
normen richten zich in beginsel tot een ieder; en wat de aard en 
het gewicht van de sanctie betreft, wijst hij op de verstrekkende 
consequenties van de openbaarmaking in reputationeel en 
financieel opzicht. De publicatie van een boete onderscheidt 
zich naar de mening van Doorenbos voorts niet wezenlijk van 
de bijkomende straf van openbaarmaking van een rechterlijke 
uitspraak (art. 9 lid 1 WvSr). Andersom is er weinig reden de 
publicatie van een boete een herstelkarakter toe te dichten. Er 
kan een groot tijdsverloop zitten tussen de overtreding en een 

i«i Zie reeds EHRM 8 juni 1976, NI 1978, 223 (Engel/Nederland). 
1441 Zie EHRM 23 november 2006, application no. 73053/01 (Jussila/Finland). Finland 
betoogde dat licbte fiscale boeten niet als 'criminal' aangemerkt dienen te worden. Het 
EHRM benadrukt de aard van de overtreding (r.o. 38): 'The tax surcharges were not in-
tended as pecuniary compensation for damage but as a punishment to deter re-offending. 
It may therefore be concluded that the surcharges were imposed by a rule whose purpose 
was deterrent and punitive. Without more, the Court considers that this establishes 
the criminal nature of the offence.' Het Hof vervolgt: 'The minor nature of the penalty 
renders this case different from Janosevic and Bendenoun as regards the third Engel ente­
rion but does not remove the matter from the scope of Article 6. Hence, Article 6 applies 
under its criminal head notwithstanding the minor nature of the tax surcharge.' 
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opgelegde boete. De overtreder kan inmiddels al lang en breed tot 
inkeer zijn gekomen. Het nuttige effect van openbaarmaking is 
in het algemeen twijfelachtig wanneer er geen aanleiding bestaat 
voor herhaling te vrezen. Doorenbos wijst er bovendien op dat 
de boete mede dient als instrument ter voorkoming van recidive 
en een verplichte openbaarmaking van weinig vertrouwen in de 
doeltreffendheid van de boete zelf op dit punt getuigt.1451 

Ik kan met Doorenbos om genoemde redenen instemmen, dat het 
hier om een punitieve sanctie gaat: het oogmerk van de oplegger 
kan wel mede preventie zijn, dat doet niet af aan wat er feitelijk 
gebeurt, namelijk de aantasting van iemands goede naam.1461 

Wanneer het gaat om de publicatie van een herstelsanctie als een 
last onder dwangsom, ligt de zaak gecompliceerder. Bij een last die 
strekt tot het wegnemen van gevolgen van een overtreding of het 
voorkomen van herhaling van een overtreding, kan de publicatie 
worden gezien als een ondersteuning voor de last die een 
'herstelkarakter' heeft (in het tweede geval eigenlijk een preventief 
karakter). Maar bij publicatie van de last na verbeurte wordt het 
al anders (als verbeurte niet helpt, wat is dan de toegevoegde 
'herstelwaarde' van publicatie?) en nadat de overtreding is 
beëindigd, kan helemaal moeilijk aan de kwalificatie punitieve 
sanctie worden ontkomen. Van beëindiging of voorkomen van 
herhaling is dan immers geen sprake meer. 
De vraag naar het karakter van de sanctie is van belang voor de 
vereiste waarborgen, vooral in verband met de toepasselijkheid 
van artikel 6 EVRM. Zie over de waarborgen hoofdstuk 6. 
Wetgever en rechter hebben tot nu toe zeker niet steeds voor 
bovenstaande opvatting gekozen. Soms meent de wetgever dat 
publicatie van een sanctie een (al dan niet punitieve) sanctie 
is, vaak echter niet. In de memorie van toelichting bij de 
Mededingingswet wordt als doel van de publicatie van boeten 
genoemd 'dat dergelijke publiciteit bevorderlijk kan zijn voor 
eerbiediging van de mededingingsregels'.1471 Dat wijst op een 

1451 Zie D.R. Doorenbos, Naming & Shaming (oratie Nijmegen), Serie Onderneming en 
Recht, deel 38, Deventer; Kluwer 2007, par. IV.3.d. 
|4"' Het is dus voor het aantonen van het punitieve karakter van de publicatie van een boe­
te niet nodig zijn toevlucht te zoeken tot de EHRM-jurisprudentie inzake de koppeling 
tussen boeten en daarmee verbonden besluiten, zoals Doorenbos deed (D. Doorenbos, 
'Schandpaal en onschuldpresumptie', N/B (78) 2003-42, p. 2190-2196). Inmiddels lijkt 
Doorenbos deze omweg ook niet meer nodig te vinden, nu hij in zijn oratie stelt dat op 
publicatie van op met naam genoemde personen betrekking hebbende inspectiegegevens 
de onschuldpresumptie van art. 6 lid 2 EVRM van toepassing is, zie Zie D.R. Doorenbos, 
Naming & Shaming (oratie Nijmegen), Serie Onderneming en Recht, deel 38, Deventer: 
Kluwer 2007, paragrafen IV.3.e en IV.3.f. 
l"i Kamerstukken 11, 1995-96 24 707, nr. 3, p. 93. 
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sanctie. De memorie van toelichting bij de wijziging van de 
Wm in verband met de regeling van de emissiehandel stelt 
onomwonden en herhaalde malen dat de publicatie als bedoeld 
in artikel 18.16p een punitieve sanctie is die als naming and 
shaming kan worden aangeduid.1481 Daar staat tegenover dat de 
regering bijvoorbeeld bij de wetten inzake het markttoezicht en de 
Wet op het onderwijstoezicht1491 van geen sanctie wilde weten. De 
tekst van artikel 2.23 Wet handhaving consumentenbescherming 
en de passages in de memorie van toelichting daarbij bieden geen 
uitsluitsel omtrent het eventuele sanctiekarakter van de publicatie. 
Er bestaat ook enige jurisprudentie over de publicatie van een 
sanctie. Die heeft betrekking op artikel 48m Wet toezicht 
effectenverkeer (Wte) 199S.1501 Het Hof Amsterdam overweegt 
op 9 februari 2006: 'Door de publicatie zal [Y] mogelijkerwijs 
reputatieschade lijden en de publicatie ervaren als straf. 
Nu naar het voorlopig oordeel van het hof doel van de 
openbaarmaking niet is bestraffing maar waarschuwing, wordt 
door de openbaarmaking niet tweemaal een bestuurlijke 
punitieve maatregel getroffen ten aanzien van een en dezelfde 
overtreding.'151' De bestuursrechter overweegt ruim twee weken 
later: 'De openbare kennisgeving van het feit dat voor een of meer 
gedragingen een boete is opgelegd heeft immers het oogmerk en 
karakter van een uitdrukkelijke waarschuwing aan het publiek, 
terwijl de uitspraak - hoewel daarmee de boeteoplegging naar 
buiten toe kenbaar wordt - slechts ziet op de toetsing van de 
rechtmatigheid van de boeteoplegging.'1521 

Wetgever en rechter kijken dus regelmatig anders aan tegen het 
rechtskarakter van de publicatie van een sanctie dan ik hiervoor 
heb bepleit. Toch zijn er voldoende aanknopingspunten om met 
het sanctiekarakter.van de publicatie van een sanctie rekening 
te houden. Per wet moet in elk geval worden nagegaan welke 
doelstelling met de publicatie is beoogd. Zo is in artikel 18.7 

i™i Zie Kamerstukken II2003-04, 29 565, nr. 3, p. 56, 59, 69, 114. 
1451 Zie de brief van de bewindslieden van.OCenW van 17 december 2001, Kamerstukken II 
2000-01, 27 783, nr. 34,.p. 2. 
1501 Bi| de publicaties op grond van art. 48n Wte 1995 gaat het met name om overtreding 
van verbodsbepalingen. Feitelijk komt dit neer op waarschuwingen tegen zogenaamde 
illegale instellingen. De AFM heeft sinds de introductie van de bevoegdheid diverse malen 
het publiek gewaarschuwd niet met bepaalde instellingen in zee te gaan. Deze publicaties 
zijn behalve via persberichten kenbaar gemaakt via waarschuwingslijsten op de website 
van de AFM. Geen van de zaken is voor de rechter gekomen. 
i5|i Hof Amsterdam 9 februari 2006, JOR 2006/104 m.nt. G.P. Roth onder JOR 2006/105. 
i52' Rb Rotterdam 27 februari 2006, JOR 2006/105 m.nt. G.P. Roth. Idem Rb Rotterdam 24 
april 2006, L/N AW 9642. . ' . 
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lid 5 Tw als oogmerk vermeld 'het bevorderen van een open en 
concurrerende markt in de elektronische communicatiesector'. 
In dat licht is begrijpelijk dat de OPTA deze publicaties niet als 
sanctie ziet. Maar zelfs als een wetgever, zoals in dit geval, bepaalt 
(of in de toelichting stelt) dat primair een waarschuwing van of 
informatie aan het publiek is beoogd, mogen de ogen niet worden 
gesloten voor de mogelijkheid dat de publicatie de facto een 
sanctionerend karakter kan hebben. Straatsburgse of Luxemburgse 
jurisprudentie over het eventuele (punitieve) sanctiekarakter van 
de publicatie van een sanctie is er nog niet.1"1 

Uit de huidige wetgeving kan men afleiden dat de wetgever ook 
de openbaarmaking van een (vermeende) overtreding soms als 
sanctie ziet en wel als punitieve sanctie.1541 In andere gevallen 
wordt echter een tegengesteld standpunt ingenomen, zoals bij 
artikel 1:94 Wft. Dat laatste is opmerkelijk, omdat eerder het 
sanctionerende en zelfs bestraffende karakter van de openbare 
waarschuwing uitdrukkelijk voorop was gesteld. 

Bij de publicatiebevoegdheid als bedoeld in art. 48n Wte 1995, 

de voorloper van art. 1:94 Wft, wilde de regering duidelijk tot 

uitdrukking brengen dat het gaat om een handhavingsinstrument 

dat wordt gebruikt in geval van overtredingen van een toezichtswet. 

'Daarom is het sanctionerend karakter van de bevoegdheid nu 

uitdrukkelijk in de bepaling verwoord en wordt de bepaling 

opgenomen in een zelfstandig hoofdstuk. [...] Ook met het oog op 

het sanctionerend karakter lijkt het passend om aan de bevoegdheid 

enkele bepalingen toe te voegen ter bescherming van degene, 

wiens handelen of nalaten openbaar wordt gemaakt j . . . | . ' , aldus de 

memorie van toelichting bij de Wet actualisering en harmonisatie 

financiële toezichtswetten (TK 2001-2002, 28 373, nr. 3, p. 4). Het 

ging voorts blijkens de bewoordingen van art. 48o om een punitieve 

sanctie, waarvoor vergelijkbare waarborgen als bij oplegging van 

een boete bij overtreding van de Wte 1995 werden gegeven. De 

1511 Dat concluderen ook P.C. Adriaansc, '1'. Harkhuysen en M.I.. van Emmerik, 'Bestuur­
lijke punitieve sancties in Nederland in het licht van lairopeesrechtelijke vereisten', in: 
Europeesreclitelijke eisen bij tie toepassing van bestuurlijke punitieve sancties, Preadviezen voor 
de Vereniging voor de vergelijkende studie van het recht van België en Nederland, Alphen 
aan den Rijn: Kluwer 2006, p. 142-145. De auteurs spreken zich daarom niet uit over het 
eventuele sanctiekarakter. 
1541 Zie Kamerstukken 11 2003-04, 29 565, nr. 3, p. 56-57. De memorie van toelichting bij art. 
18.16p Win verwijst naar het feit dat de punitieve sanctie naming and shaming met name 
in de financiële wetgeving voorkomt en wordt toegepast (p. 59). Specifiek lijkt gedoeld op 
de publicatie van overtredingen als bedoeld in art. 48n Wet toezicht effectenverkeer 1995. 
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openbare waarschuwing als bedoeld in art. 48n Wte 1995 is door 

haar aangeduid als een zeer nuttig handhavingsmiddel 'omdat de 

openbaarmaking de goede naam van de betrokken instelling zal 

schaden, terwijl een goede naam voor instellingen die werkzaam zijn 

op de financiële markten juist van het grootste belang is'. 

De regering benadrukt nu bij de Wft dat de openbare 
waarschuwing ex artikel 1:94 Wft geen bestraffend instrument 
jegens betrokkene is. Zij concludeert expliciet dat de openbare 
waarschuwing geen punitieve sanctie is of als zodanig uitwerkt1551 

en dat het waarschuwingselement voorop staat.1561 

Er is (nog) geen rechtspraak over het al dan niet punitieve karakter 
van deze openbare waarschuwing. Zulk een waarschuwing valt 
mijns inziens evenwel niet zonder meer buiten het sanctiebegrip. 
Bepalend is wat de openbare waarschuwing inhoudt. Als het, zoals 
in artikel 1:94 Wft, gaat om het melden van een overtreding, 
gaat het in elk geval mede om een sanctie en wel een punitieve; 
wanneer de overtreding niet als zodanig wordt vermeld, is 
inderdaad louter van een waarschuwing sprake. 

5.2.2 Openbaarmaking anders dan als sanctie 

Zoals uit het bovenstaande blijkt, worden overtredingen en 
sanctiebesluiten soms uitdrukkelijk met een ander oogmerk 
gepubliceerd dan dat van het opleggen van een sanctie. Dat 
oogmerk is van beiang, maar mijns inziens niet zonder meer 
bepalend. Ten eerste moet worden bezien wat de wetgever die 
de grondslag voor de openbaarmaking in kwestie heeft gegeven, 
met de openbaarmaking heeft willen bewerkstelligen. Daarnaast 
kan de precieze inhoud van de publicatie van belang zijn. Een 
expliciete vermelding van een sanctie of een overtreding is 
eerder als een sanctie te beschouwen dan een bericht waarin 
wordt gewaarschuwd voor de gezondheidsrisico's van het 
gebruik van een product of het reizen met een bepaalde bus-

[551 Vierde nota van wijziging Wet op het financieel toezicht, Kamerstukken II 2005-06, 29 
708, nr. 19, p. 302. De regering vervolgt: 'Het uitgangspunt van de bedoelde publicatie is 
namelijk noch bestraffend noch op afschrikking gericht. Ook van beoogde leedtoevoeging 
of vergelding is geen sprake; de bevoegdheid is er uitsluitend om de.partijen op de financi­
ële markten te waarschuwen '. 
1501 Zie Kamerstukken II 2005-06, 29 708, nr. 19, p. 420 over de openbare waarschuwing 
ex art. 1:94 Wft: 'Het laatste lid van dit artikel [art. 1:96 lid 3 Wft| ziet op de situatie 
waarin de door de toezichthouder geconstateerde misstanden dermate ernstig zi|n, dat 
onverwijld tot uitvaardiging van de waarschuwing dient te worden overgegaan. Deze 
(spoed)publicatie betreft uitzonderingsgevallen waarbij er een acuut gevaar is voor de 
belangen van een groot aantal afnemers op de financiële markten.' 

53 



of luchtvaartmaatschappij, waarbij slechts zijdelings wordt 
vermeld dat er ook nog een overtreding is gepleegd of een 
sanctie is opgelegd. In het laatste geval is die informatie niet 
de hoofdboodschap; die betreft het afwenden van een risico. 
Ook maakt het wellicht nog wel uit of de publicatie slechts één 
persoon of bedrijf betreft of een hele groep personen of bedrijven. 
In het eerste geval lijkt eerder van een sanctie sprake, omdat 
de focus dan zeer beperkt is en zo'n publicatie daardoor bij het 
publiek eerder als het treffen van die ene persoon of dat ene 
bedrijf zal overkomen dan wanneer wordt gewaarschuwd voor 
(het zaken doen met) een verzameling van allerlei personen 
of bedrijven, bijvoorbeeld door publicatie van een lijst met 
prestaties (variërend van goede tot slechte prestaties wat betreft 
de naleving). Een zwarte lijst met alleen maar slecht presterenden 
daarentegen zal weer eerder als sanctie kunnen gelden. Maar een 
scherp onderscheid valt niet te maken. 

5.3 ZELFSTANDIGE EN AAN SANCTIES GEKOPPELDE 

OPENBAARMAKING 

Zoals reeds aangegeven is een belangrijke variant van instrumentele 
openbaarmaking het publiceren van sanctiebesluiten. De 
wetgever heeft dat in diverse wetten mogelijk gemaakt of zelfs 
voorgeschreven. Soms gaat het om boeten, soms om andere 
sancties zoals de last onder dwangsom. In bepaalde gevallen 
schrijft de wet voor dat als een sanctie is opgelegd, die ook moet 
worden gepubliceerd, hetzij meteen, hetzij (bij een dwangsom) na 
verbeurte. In andere gevallen kan een bestuursorgaan, als daarvoor 
een wettelijke grondslag bestaat, ambtshalve besluiten om sancties 
op enig moment openbaar te maken. 

Een goed voorbeeld van de diverse varianten biedt de Wft. Onder 

de Wft moet een boete voor een zware overtreding in beginsel 

onmiddellijk, dat wil zeggen na bekendmaking, worden gepubliceerd 

(art. 1:97 Wft). Bij lichtere overtredingen wordt de uitkomst 

van eventueel bezwaar en (hoger) beroep afgewacht (art. 1:98 

Wft). In artikel 1:99 Wft is een apart regime opgenomen voor de 

publicatie van een last onder dwangsom. Bij overtreding van een 

gebodsbepaling kan een last onder dwangsom worden opgelegd, die 

moet worden gepubliceerd wanneer een dwangsom wordt verbeurd. 

De AFM kan overigens ex art. 1:100 Wft ook onverwijld tot publicatie 
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van een last of een boete overgaan, indien bescherming van de 
belangen die de Wft beoogt te beschermen geen uitstel toelaat. 

De koppeling aan een sanctiebesluit kan ertoe leiden dat de 
rechtsbescherming door de wetgever eveneens wordt gekoppeld. 
Dit is met name het geval wanneer de publicatie kort na het 
nemen van het besluit moet plaatsvinden. Dan zou in het 
bezwaar- of beroepschrift tegen de sanctie meteen de eventuele 
openbaarmaking aan de orde kunnen worden gesteld, terwijl 
tegelijk een voorziening kan worden gevraagd. Wanneer de 
publicatie pas na het onherroepelijk worden van een sanctie 
mag plaatsvinden, kan een koppeling in de sfeer van de 
rechtsbescherming ook worden aangebracht, maar dan is geen 
schorsende werking van een verzoek om voorlopige voorziening 
nodig (zie verder hoofdstuk 6). 

Daarnaast kan openbaarmaking van overtredingen aan de orde 
zijn. De bevoegdheid tot openbaarmaking daarvan is, voor zover 
aanwezig, doorgaans discretionair. Artikel 18.16p Wm verplicht 
echter tot openbaarmaking van overtreding van artikel 16.37 Wm, 
zij het in combinatie met de openbaarmaking van de wegens die 
overtreding opgelegde boete. 

5.4 BESLUITKARAKTER VAN OPENBAARMAKINGEN 

De vraag of een ambtshalve openbaarmaking van overtredingen 
of sanctiebesluiten zelf als een besluit kan worden gezien, is 
van belang voor de wijze waarop en door welke instanties 
rechtsbescherming wordt geboden. Dit hangt samen met het in 
de Algemene wet bestuursrecht (Awb) door de wetgever gekozen 
systeem, waarin het besluitbegrip centraal staat. Zie verder 
paragraaf 6.4.1. Achtereenvolgens wordt beschreven hoe rechters 
en schrijvers over het rechtskarakter van openbaarmakingen 
hebben geoordeeld. Allereerst wordt echter bezien in hoeverre 
de wetgever zich heeft uitgesproken over het besluitkarakter van 
openbaarmakingen 

5.4.1 De wet 

De beslissing tot het uitvaardigen van een openbare waarschuwing 
(art. 1:94 Wft) is een besluit in de zin van de Awb, zoals blijkt 
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uit artikel 1:95 Wft.1571 De beslissing tot openbaarmaking van 
een sanctie daarentegen wordt in de Wft niet als een zelfstandig 
besluit aangemerkt. Dat betekent niet automatisch dat die 
beslissing geen besluit is, maar de wetgever heeft hier in elk geval 
geen positieve uitspraak over gedaan. 

Het opnemen van een overtreder in het overzicht als 
bedoeld in artikel 18.16p Wm wordt door de wetgever enigszins 
dubbelzinnig aangeduid als 'een apart besluit dat onderdeel 
uitmaakt van, en procedureel is gekoppeld aan, de beschikking 
tot oplegging van de bestuurlijke boete.'1581 Tegelijk wordt elders 
in de toelichting gesproken over 'het besluit op grond van artikel 
18.16a, vijfde lid, Wm, tot het opnemen van de naam van een 
emittent in het overzicht, bedoeld in artikel 18.16p Wm ("naming 
and shaming").'1591 De Mededingingswet, Elektriciteitswet en 
Gaswet alsmede de Wet handhaving consumentenbescherming 
en de Wet op het onderwijstoezicht bevatten geen bepalingen die 
helderheid bieden omtrent een eventueel besluitkarakter van de 
openbaarmaking. 

5.4.2 Jurisprudentie 

Openbaarmaking op verzoek wordt, als dat verzoek op een 
wettelijke regeling is gebaseerd, al decennia lang door de Afdeling 
als besluit aangemerkt, omdat daarmee zou worden vastgesteld dat 
er een recht op de gevraagde informatie bestaat.16"1 Inmiddels heeft 
de Afdeling bestuursrechtspraak ook spontane openbaarmakingen 
die worden gedaan op grond van de Wob niettemin als besluit 
aangemerkt, om daarmee alle Wob-openbaarmakingen wat de 
rechtsbescherming betreft op één lijn te stellen. 

"Artikel 10 van de Wob, dat betrekking heeft op het verstrekken van 

informatie ingevolge die wet, biedt geen aanknopingspunten voor 

het oordeel dat de in die bepaling gevergde afweging niet ook dient 

plaats te vinden indien het bestuur eigener beweging voornemens 

is tot het openbaar maken, op voet van artikel 8, eerste lid, van de 

Wob, van informatie neergelegd in documenten over een bestuurlijke 

aangelegenheid, waarbij in artikel 10 van de Wob vermelde belangen 

1571 Ook onder de oude wetgeving inzake financieel toezicht werd de waarschuwing (op 
grond van art. 48n Wte 1995) door de wetgever als beschikking aangeduid (in art. 48q 
Wte 1995). 
|SR| Kamerstukken II 2003-04, 29 565, nr. 3, p. 119. 
|s"1 Kamerstukken 11 2003-04, 29 565, nr. 3, p. 130. 
|('ü| Zie reeds VzARRvS 27 november 1979, AH 1980, 77 en ARRvS 16 april 1981, Ali 1981, 379. 
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zijn betrokken. Ook in dat geval dient derhalve met het oog op die 

belangen een afgewogen besluitvorming plaats te vinden. Het moet 

er derhalve voor worden gehouden dat artikel 8, eerste lid, van de 

Wob, in zoverre het gaat om het openbaar maken van informatie 

neergelegd in documenten over een bestuurlijke aangelegenheid 

waarbij belangen als vermeld in artikel 10 van de Wob zijn betrokken, 

de grondslag biedt voor het nemen van besluiten, als bedoeld in 

artikel 1:3, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht, waartegen 

voor degenen die door dat besluit rechtstreeks in hun belang worden 

getroffen, dezelfde rechtsgang openstaat als die welke beschikbaar is 

voor degene die rechtstreeks in zijn belang wordt getroffen door een 

besluit tot openbaarmaking van documenten dat is genomen op een 

verzoek als bedoeld in artikel 3 van de Wob."'6'1 

Aanvankelijk was nog de gedachte dat bij openbaarmaking uit 

eigen beweging wordt geanticipeerd op een toekomstig verzoek.1621 

Inmiddels is de Afdeling dus verder gegaan. Zij hanteer t daarbij 

een nieuw argument : in beide gevallen (op verzoek en spontaan) 

moet immers worden bepaald of artikel 10 Wob openbaarmaking 

toelaat. Of deze lijn ook geldt bij openbaarmakingen op grond 

van andere wetten, moet worden afgewacht. Zie daarover verder 

hierna onde r 5.4.4. 

Er zijn diverse rechtszaken gevoerd voor de burgerlijke rechter 

waarbij het ging op publicaties op grond van specifieke wetten. 

Daarbij werd vooralsnog geen besluit aangenomen, maar deze zaken 

spelen allemaal vóór de Afdelingsuitspraak van 31 mei 2006. In de 

zaak OPTA/KPN16'1 ging het om uitlatingen van de OPTA omtrent de 

juistheid van een reclame-uiting van in dit geval KPN. De uitlatingen 

van de OPTA werden niet als besluit gezien. Van louter voorlichting 

was ook sprake in de zaak tussen de OPTA en TPG.|M| De OPTA had in 

dit geval haar standpunt ten aanzien-van belastingaangiftenbrieven 

of deze als drukwerken zijn aan te merken in de zin van de Postwet 

op haar website geplaatst, zij het onder voorbehoud van toetsing 

1611 ABRvS 31 mei 2006, Gemeentestem 7263, 169 m.nt. R. Kooper, jli 2006, 218 m.nt. M. 
Overkleeft-Verburg. Geheel anders nog: Rb Den haag 2 juli 2003, /B 2003, 278 m.nt. BvM. 
[621 VzABRvS 19 maart 2003, Jurisprudentie Telecommunicutierecht 2003, 162 (OPTA/Yarosa 
I). De openbaarmaking betrof de uitspraak in een door OPTA beslist geschil. De Afdeling 
heeft het besluitkarakter van spontane openbaarmakingen aanvankelijk zelfs helemaal 
afgewezen, maar zij nam weer wel een besluit aan wanneer er beleidsregels met betrek­
king tot de toepassing van art. 8 Wob waren vastgesteld. Zie ABRvS 23 oktober 1984, nr. 
A-31.6S70 resp. ABRvS 16 juli 2003, LjN AH9903 (OPTA/Yarosa II). 
I"'1 Hof Den Haag 14 april 2005, LjN AT3883. 
1641 Rechtbank Den Haag 17 maart 2004, LJN AOS781. 
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door de rechter. In de Accel-zaak|6S| draaide het om de vraag op de 
NMa onrechtmatig had gehandeld door in een persbericht en in 
haar jaarverslag te vermelden dat zij een boeterapport had opgesteld 
gericht aan Accel c.s. Ook hier werd geen besluit aangenomen. 

5.4.3 Literatuur 

Daalder stelde begin 2005 nog dat een beslissing van een 
bestuursorgaan om actief informatie te verschaffen in beginsel 
niet te beschouwen is als een besluit, maar als een feitelijke 
handeling.1661 Dat was echter vóór de hiervoor genoemde 
Afdelingsuitspraak van 31 mei 2006. Omdat hij zich voor zijn 
standpunt louter op (oudere) jurisprudentie baseerde, mag 
daaraan niet teveel gewicht worden toegekend. Zelf heb ik in mijn 
oratie uit 2006 enkele beschouwingen gewijd aan onder meer het 
besluitkarakter van spontane openbaarmaking.1671 Die stemmen 
overeen met de analyses in dit rapport. Het eerder vermelde 
proefschrift van Wopereis uit 1996 bevat ter zake geen nadere 
informatie. 

In de ondernemingsrechtelijke literatuur is wel een debat 
gevoerd over het besluitkarakter van de publicatie van sanctie 
onder de Wft. Grundmann-van de Krol bijvoorbeeld is van 
mening dat de publicatie van het boetebesluit is aan te merken 
als een feitelijke handeling die niet bestuursrechtelijk kan worden 
aangevochten: 'De belangenafweging die de toezichthouder in 
beide situaties moet maken staat immers los van de vraag of 
betrokkene tegen het boetebesluit opkomt en een voorlopige 
voorziening verzoekt.'1681 Dit sluit evenwel niet uit dat ook de 
publicatie zelf een besluit is. De opvatting van Vis-Osendarp dat 
publicatie onder de Wft geen besluit is nu het daarbij (anders dan 
onder de oude wetgeving) niet langer zou gaan om publicatie 
van vertrouwelijke gegevens, is hoe dan ook onbegrijpelijk.1631 

Openbaarmakingen op grond van de Wob gaan nagenoeg altijd 
over niet-vertrouwelijke gegevens en zijn altijd besluiten! 

i"51 Hof Den Haag 24 februari 2005, L/N AS9694 (NMa/Accel c.s). 
I""1 E.J. Daalder, Toegang tot overheidsinformatie: het grensvlak tussen openbaarheid en vertrou­
welijkheid (diss. Leiden), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2005, p. 151. 
11,71 KC.M.A. Michiels, Houdbaar lumdhavingsrecht (oratie Tilburg), Deventer: Kluwer 2006, 
p. 36-41. 
|,'K| C.M. Grundmann-van de Krol, De 6e en laatste Nota van Wijziging Wet financieel 
toezicht: enkele opvallende wijzigingen, Ondernemingsrecht 2006-8/9, p. 394. 
I""1 K.J.H. Vis-Osendarp, 'Reactie op 'Geheimhouding en publicatie in de Wet op het finan­
cieel toezicht: een nieuwe balans?", Tijdschrift voor Financieel recht (8) 2006-12, p. 343-346. 
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5.4.4 Analyse 

Eigenlijk is het merkwaardig dat de beslissing op een verzoek 
om informatie, mits die beslissing is gebaseerd op een wettelijke 
openbaarheidsregeling, een besluit is waarbij een recht op 
informatie zou worden vastgesteld, want om de vaststelling van 
een dergelijk recht wordt niet gevraagd.1701 Verdedigbaar is evenwel 
dat die vaststelling wel moet plaatsvinden alvorens de informatie 
te mogen openbaren. Bij ambtshalve openbaarmakingen 
heeft de overheid echter geenszins de bedoeling een recht op 
de geopenbaarde informatie vast te stellen, maar.wil zij die 
informatie eenvoudigweg (om beleidsredenen) openbaren. 
Daarom kon de Afdeling aan het besluitkarakter van die 
openbaarmakingen niet dezelfde redenering ten grondslag leggen 
als aan de beslissingen omtrent openbaarmaking op verzoek. 

Bepalend is dus blijkbaar niet meer de vaststelling van het 
recht van een verzoeker op informatie, maar de vaststelling van het 
recht van de overheid op openbaarmaking in het concrete geval. 
Van belang lijkt dan met name dat het hier gaat om uitvoering 
van een wettelijke openbaarheidsregeling waarvan de toepassing 
een zekere afweging vergt. Dat is inderdaad ook een belangrijke 
peiler onder de jurisprudentie inzake openbaarheidsbeslissingen 
op verzoek. Toch blijft dit vreemd als we het in een wat ruimer 
perspectief plaatsen. Moet de overheid zich immers ook bij 
feitelijk handelen ter uitvoering van een wettelijke regeling niet 
steeds afvragen of het recht wel toelaat dat ze de desbetreffende 
handeling verricht? De toezichthouder in de zin van art 5:11 Awb 
bijvoorbeeld verricht grotendeels feitelijke handelingen (volgens 
het CBB zelfs uitsluitend171') waarbij hij steeds moet bepalen 
of hij binnen de grenzen van artikel 5:13 Awb blijft. Daardoor 
worden die handelingen nog geen besluiten. Inhoudelijke 
normen voor het handelen zouden dus niet bepalend 
moeten zijn voor het besluitkarakter van een handeling. De 
'strategische' Afdelingsjurisprudentie heeft uit een oogpunt van 
rechtsbescherming wel het voordeel, dat voor belanghebbenden 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming openstaat tegen naming 
and shaming die op grondslag van de Wob plaatsvindt. Bovendien 

1701 Ook H.D. van Wijk/W. Konijnenbelt & R.M. van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, 
Den Haag: Elsevier juridisch 2005, p. 162, merken op dat het verschil in rechtskarakter 
tussen wel respectievelijk niet op een wet gebaseerde openbaarheidsbeslissingen op ver­
zoek dogmatisch niet goed te verklaren is. 
1711 CBB 21 juli 1998, AB 1998, 437 m.nt. J.H. van der Veen. 
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past de jurisprudentie in de strategische benadering van de 
Afdeling met betrekking tot het besluitbegrip. 
De vraag is nu of deze jurisprudentielijn mag worden 
doorgetrokken naar openbaarmaking op grond van andere 
wettelijke openbaarheidsregelingen, zoals de regelingen die in 
hoofdstuk 2 zijn besproken. Dat zal nog moeten blijken, maar 
er zou een argument voor doortrekking van die lijn zijn voor 
zover ook bij die andere wetten een zekere afweging omtrent de 
toepassing van de openbaarheidsregeling moet plaatsvinden.1721 

Waarom zouden andere wetten dan de Wob immers op dit punt 
een andere benadering verdienen? Louter het feit dat bij de Wob 
wel en bij andere wetten geen mogelijkheid van openbaarheid op 
verzoek bestaat, lijkt vanuit 'strategisch oogpunt' onvoldoende 
reden om een verschil te maken nu het verschil tussen 
openbaarmaking op verzoek en ambtshalve openbaarmaking 
in het kader van de Wob ook niet doorslaggevend blijkt te zijn. 
Bij een verplichte publicatie zonder enig afwegingsmoment 
daarentegen zou, evenals bij openbaarmaking zonder wettelijke 
grondslag, van feitelijk handelen sprake zijn. Maar of de 
rechtspraak deze lijn zal volgen, moet worden afgewacht. 

5.5 BEVINDINGEN 

Bij openbaarmaking van een (vermeende) overtreding en/of 
een sanctiebeschikking (in combinatie met de naam van de 
overtreder) wordt de (vermeende) overtreder in een kwaad 
daglicht gesteld. Het gaat om een belastende maatregel jegens 
iemand die door de overheid wordt getroffen als reactie op niet-
naleving, derhalve een sanctie. Bij publicatie van een punitieve 
sanctie is ook de openbaarmaking punitief: de strekking van de 
openbaarmaking is in elk geval mede de aantasting van iemands 
goede naam. Bij de publicatie van een herstelsanctie ligt de 
zaak gecompliceerder. De wetgever heeft tot nu toe niet steeds 
voor bovenstaande opvatting gekozen. De tot nu toe gewezen 
jurisprudentie op het terrein van het markttoezicht neemt al snel 
aan dat er geen sanctie is wanneer de primaire bedoeling van de 
publicatie waarschuwing van het publiek is. 

1721 Dat is in elk geval bij art. 18.7 lid 5 Tw het geval, waar art. 10 lid 1 sub c Wob met 
zoveel woorden wordt genoemd. 
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De wet geeft maar in enkele gevallen aan of openbaarmaking 
een besluit is. De toelichtingen bij de onderzochte wetten bieden 
doorgaans ook geen uitkomst op dit punt. In de literatuur is, 
met uitzondering van die over de Wft, nog weinig geschreven 
over deze specifieke vraag. De Afdeling bestuursrechtspraak 
heeft echter recent een belangrijke uitspraak gedaan die 
inhoudt dat ambtshalve openbaarmakingen (bijvoorbeeld van 
inspectiegegevens) op grond van de Wob als besluiten moeten 
worden aangemerkt. Afgewacht moet worden of deze lijn ook 
bij openbaarmakingen op grond van andere wetten zal worden 
gevolgd. 

61. 
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6 WAARBORGEN BIJ INSTRUMENTELE 
OPENBAARMAKING 

6.1 ALGEMEEN 

Los van de wettelijke grondslag dient instrumentele 
openbaarmaking, in het bijzonder met de strekking van naming 
and shaming, gezien de belangen van betrokkene(n), met 
waarborgen te worden omgeven. Die waarborgen kunnen worden 
'gekleurd' door de bijzondere activiteit waarom het hier gaat. 
Het is gemakkelijk om een ruime verspreiding van een bericht te 
bewerkstelligen, maar als de inhoud ervan niet correct is, is het 
aanzienlijk moeilijker de aangerichte schade ongedaan te maken. 
Bij naming and shaming in de vorm van een besluit gelden in 
elk geval alle in de Awb geregelde waarborgen betreffende de 
voorbereiding en het nemen van een besluit. Zie daarover verder 
paragraaf 6.4. Maar ook bij feitelijke handelingen (mondelinge 
en andere openbaarmakingen zonder besluitkarakter) dient het 
bestuur zorgvuldig te werk te gaan. De Awb-waarborgen gelden 
dan deels ook (zie art. 3:1 lid 2 Awb); daarnaast past de burgerlijke 
rechter de zorgvuldigheidsnorm van artikel 6:162 BW toe. De 
toepasselijkheid van artikel 6 EVRM op naming and shaming 
als punitieve sanctie brengt de noodzaak van extra waarborgen 
mee. Met name het vermoeden van onschuld vereist, gezien 
het onomkeerbare karakter van openbaarmaking, bijzondere 
waarborgen. Zie daarover paragraaf 6.3. 

Een van de onderzoeksvragen is of het voor de waarborgen 
verschil maakt of het gaat om openbaarmaking van gegevens 
met betrekking tot één persoon of bedrijf dan wel of om 
openbaarmaking van een reeks gegevens, bijvoorbeeld betreffende 
alle of een groot aantal bedrijven uit een branche. Zowel wat 
betreft de te maken afweging als wat betreft het karakter van de 
openbaarmaking meen ik dat er geen verschil zou moeten zijn, 
althans wanneer in beide gevallen de strekking van de publicatie 
dezelfde is. Het maakt misschien voor degene die in de publiciteit 
komt met het oog op het effect van de publicatie wel wat uit of 
hij als enige dan wel samen met vele anderen wordt genoemd. 
Maar de aard van de publicatie (shaming bijvoorbeeld) verschilt 
daardoor niet. Waarom zou iemand niet in de gelegenheid 
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hoeven te worden gesteld zijn naam te zuiveren (alvorens die 
openbaar wordt gemaakt) wanneer ook anderen door hetzelfde 
lot dreigen te worden getroffen? Uitsluitend het feit dat dit voor 
de overheid mogelijk op praktische bezwaren stuit, acht ik niet 
doorslaggevend, in elk geval niet wanneer publicatie niet verplicht 
is. Overigens zijn die bezwaren te ondervangen: men kan alle 
genoemden tegelijk de gelegenheid tot een weerwoord geven. Dat 
het beoordelen daarvan enige tijd vergt wanneer er veel reacties 
binnenkomen, is waar, maar veel reacties duiden er op dat er 
mogelijk iets aan de hand is. Het zorgvuldig bekijken van die 
reacties kan ongelukken voorkomen. Bij een lijst van overtreders 
of gesanctioneerden gaat het overigens, indien van een besluit 
sprake is, niet om een besluit van algemene strekking, maar om 
een bundel beschikkingen. 

6.2 WAARBORGEN BIJ DE (VOORBEREIDING VAN BESLISSINGEN TOT) 

OPENBAARMAKING 

6.2.1 Waarborgen in de Awb en de Wob 

In de Awb 
De Awb bevat allereerst waarborgen inzake de besluitvorming. 
Die waarborgen zijn deels ook van toepassing op feitelijke 
openbaarmaking zonder besluit, maar de meest uitgebreide 
waarborgen zijn er bij openbaarmaking waaraan een besluit 
ten grondslag ligt. Wat de totstandkoming betreft, zijn de 
artikelen 3:2 en 4:8 relevant. Artikel 3:2 eist een zorgvuldig 
feitenonderzoek. Bij negatieve publiciteit is dat van extra groot 
belang gezien de moeilijk ongedaan te maken effecten ervan. 
Artikel 4:8 verplicht tot het horen van betrokkene. Artikel 4:11 
bevat enkele uitzonderingen op de hoorplicht, waarvan met name 
de eerste in dit verband van belang kan zijn: de vereiste spoed zou 
zich tegen horen kunnen verzetten. Van vereiste spoed zou sprake 
zijn wanneer de waarschuwingsfunctie van de publicatie voorop 
staat en het publiek dringend moet worden gewaarschuwd. De 
Awb geeft in artikel 3:4 ook een norm voor de inhoud van een 
besluit tot openbaarmaking: het orgaan moet alle rechtstreeks 
betrokken belangen afwegen en de nadelen van het besluit mogen 
voor betrokkene niet onevenredig zijn aan de met het besluit te 
dienen doelen. Concreet gaat het erom dat de te bereiken doelen, 
zowel de informatie aan het publiek (het algemene publiek of 
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de branchegenoten) ter bescherming van dat publiek als de 
handhavingsdoelen (zoals afschrikking, preventie, herstel) van 
zwaarder gewicht moeten zijn dan de mogelijke imago- en andere 
schade voor betrokkene. Deze Awb-afwegingsplicht is bij Wob-
besluiten in zoverre van wat minder groot belang, dat de Wob 
een eigen, meer specifiek afwegingskader dan de Awb biedt (zie 
hierna). Doet zich een weigeringsgrond voor, dan is de afweging 
daarmee ten einde. Toch blijft zij ook bij Wob-besluiten wel van 
belang, omdat wanneer de Wob niet aan ambtshalve publicatie 
in de weg zou staan, nog steeds een afweging als bedoeld in 
artikel 3:4 Awb nodig is. Daarbij kan het dan bijvoorbeeld gaan 
om een afweging tussen het voorkomen van ongelukken in 
het (luchtvaart)verkeer en grote bedrijfsbelangen. Is de kans op 
ongelukken groot, dan is de afweging gauw gemaakt, maar is die 
kans klein, terwijl de bedrijfsbelangen groot zijn, dan ligt het een 
stuk moeilijker. 

In de Wob 
De Wob bevat geen procedurele waarborgen voor ambtshalve 
openbaarmakingen. Niet zeker is of artikel 6 lid 3 Wob, dat een 
wachttermijn van twee weken kent bij een openbaarmaking 
op verzoek waartegen een derde naar verwachting bezwaar zal 
hebben, ook (analoog) bij ambtshalve openbaarmaking moet 
worden toegepast. Voor de hand ligt dit wel, maar de wetgever 
zou op dit punt beter voor zekerheid kunnen zorgen, tenzij de 
rechter dat gaat doen. De Wob kent wel een uitgebreide catalogus 
aan absolute en bijzondere weigeringsgronden in artikel 10. In de 
praktijk van de openbaarmaking van inspectiegegevens zijn vooral 
de relatieve weigeringsgronden van belang. Met name van belang 
zijn de gronden in artikel 10 lid 2 sub e, f en g. Ik bespreek ze 
hierna, toegespitst op het onderwerp van deze studie. 

- Eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer (art. 10 lid 2 sub e) 
Deze bepaling1731 heeft betrekking op de eerbiediging van de 
persoonlijke levenssfeer van natuurlijke personen. Dat het om 
een relatieve weigeringsgrond gaat, betekent dat het belang 
van eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer moet worden 
afgewogen tegen het belang van openbaarheid. Deze bepaling is in 
beginsel niet van toepassing op bedrijven én op het beroepshalve 

17:11 Art. 10 lid 1 Wob kent een absolute uitzonderingsgrond die ziet op bijzondere per­
soonsgegevens als ras, levensovertuiging, politieke gezindheid etc. Die persoonsgegevens 
zi|n hier niet van belang. 
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functioneren van natuurlijke personen in bedrijven. Toch kan 
bij kleine bedrijven, vooral eenmanszaken, de persoonlijke 
levenssfeer wel in geding komen door de vereenzelviging van 
bedrijf en natuurlijke persoon.1741 

Het belang van betrokkene om als eerste kennis te kunnen 
nemen (art. 10 lid 2 sub f) 
Dit is niet zozeer een grond om openbaarmaking achterwege 
te laten, maar meer om die pas te laten plaatsvinden nadat 
betrokkene in kennis is gesteld. Wanneer de te publiceren 
informatie eerst aan degene op wie de informatie betrekking 
heeft, wordt 'aangeboden', kan deze wellicht zodanige actie 
ondernemen dat de publicatie minder schadelijk is. Denk aan 
mededelingen van een bedrijf aan het publiek over handelwijzen 
of producten die niet voldoen aan wettelijke vereisten. Behoudens 
gevallen van acuut gevaar is het feitelijk altijd mogelijk deze weg 
te bewandelen (zelfs bij verplichte publicatie van sanctiebesluiten 
is er nog wel de gelegenheid betrokkene eerst in kennis te stellen) 
maar niet altijd wenselijk. Wanneer de publicatie primair de 
strekking van sanctie heeft, doet het aan het beoogde effect juist 
af wanneer betrokkene de gelegenheid krijgt aan 'damagecontrol' 
te doen. Dan zal dus inderdaad een afweging moeten plaatsvinden 
omtrent de werkwijze en het tijdstip van publicatie. 

Het voorkomen van onevenredige bevoordeling of benadeling 
van bij de aangelegenheid betrokken natuurlijke personen of 
rechtspersonen dan wel van derden (art. 10 lid 2 sub g) 
Van het voorkomen van onevenredige bevoordeling zou sprake 
kunnen zijn bij naming and faming, maar in de praktijk zouden 
daartegen hooguit derden kunnen opkomen die de publicatie 
zullen zien als onevenredige benadeling. Bij naming and 
shaming zal degene op wie de informatie betrekking heeft willen 
voorkomen dat de ongunstige informatie wordt gepubliceerd 
omdat dit uiteraard in strijd is met zijn belangen. Deze algemene 

[7J| Aldus ook Rb. Amsterdam 8 mei 2()(B, IJN AI'9132. De rechtbank overwoog: 'Voor­
stelbaar is immers dat de naam van een bedrijf overeenkomt met of herleidbaar is tot de 
naam van de eigenaar ervan, hetgeen met name het geval zal zijn bi| kleine bedrijven en 
eenmanszaken. De persoonlijke levenssfeer van eigenaars van dergelijke bedrijven kan 
worden geschaad indien openbaar zon worden gemaakt wanneer en voor welke overtre­
ding aan hen een bestuurlijke boete is opgelegd. De grief van eiseres dat de onderhavige 
situatie niet onder de werkingssfeer van artikel 10, tweede lid, aanhef en onder e van de 
Wob valt, nu het gaat om personen in hun beroepshalve functioneren, kan niet slagen. 
Ook wanneer zich onregelmatigheden voordoen in de uitoefening van werkzaamheden in 
het kader van een (eenmans)bedrijf, kan immers de persoonlijke levenssfeer in het geding 
zijn.' 
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grond voegt dan echter weinig toe aan de afwegingsplicht van 
artikel 3:4 Awb. 

6.2.2 Waarborgen in bijzondere wetten 

In de eerder in dit rapport besproken wetten komen de volgende 
specifieke waarborgen voor (die dus de hiervoor besproken 
waarborgen aanvullen). 

Verplichting tot bekendmaking voornemen tot publicatie 
Ingevolge artikel 2.23 van de Wet consumentenbescherming 
moet de Consumentenautoriteit alvorens een beschikking tot het 
opleggen van een last onder dwangsom of een boete openbaar te 
maken het voornemen daartoe aan de overtreder bekendmaken. 
Dat geeft de overtreder de gelegenheid zijn zienswijze te geven. 

Aangaan van overleg; publiceren zienswijze 
Artikel 20 Wet op het onderwijstoezicht (Wot) verplicht de 
inspectie ertoe alvorens een inspectierapport vast te stellen het 
concept daarvan aan het bestuur (dit is het bevoegd gezag in 
de zin van de toepasselijke onderwijswet) aan te bieden en het-
bestuur in de gelegenheid te stellen daarover overleg te voeren. 
Indien geen overeenstemming wordt bereikt, wordt de zienswijze 
van het bestuur als bijlage bij het rapport gevoegd. 

Het in acht nemen van een wachttermijn 
De Wet op het financieel toezicht (Wft) kent als uitgangspunt dat 
een opgelegde bestuurlijke boete altijd moet worden gepubliceerd 
en een opgelegde last onder dwangsom wanneer een dwangsom 
wordt verbeurd. Daarbij verschilt het tijdstip van publicatie 
en de geboden rechtsbescherming. Een boete voor een zware 
overtreding moet in beginsel onmiddellijk, dat wil zeggen na 
bekendmaking, worden gepubliceerd (art. 1:97 Wft). Bij lichtere 
overtredingen wordt de uitkomst van eventueel bezwaar en 
(hoger) beroep afgewacht (art. 1:98 Wft).175' Bij de Wte 1995 
oordeelde de wetgever nog dat 'gezien het ingrijpende karakter' 
van zware boeten aan het (hoger) beroep tegen boetebesluiten 
schorsende werking moest worden verleend. Onder de Wft 
prevaleert het belang van publicatie van zware boeten boven 

1751 Opvallend is het verschil ten opzichte van de Wte 1995, waar ingevolge de rechtspraak 
zware boeten pas konden worden gepubliceerd na eventueel (hoger) beroep tegen het 
boetebesluit. Ónder de Wft is het precies andersom. 
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dat van betrokkene. Het wordt van belang geacht snel te 
waarschuwen nu het gaat om overtredingen van met name 
verbodsbepalingen. Wel is er een wachttermijn van vijf werkdagen 
waarbinnen betrokkene om een voorlopige voorziening kan 
verzoeken. 

De Consumentenautoriteit moet na bekendmaking van een 
sanctiebeschikking aan de overtreder een wachttijd van twee 
weken in acht nemen alvorens deze beschikking openbaar te 
maken, 'tenzij de overtreder de beschikking zelf heeft openbaar 
gemaakt, heeft doen openbaar maken of openbaarmaking met de 
overtreder is overeengekomen' (art. 2.23 lid 3 Wet handhaving 
consumentenbescherming). 

Ook de Wot kent een wachttermijn. Artikel 21 Wot bepaalt 
dat het inspectierapport in de vijfde week na vaststelling openbaar 
wordt gemaakt. 

Schorsende werking van een verzoek om voorlopige 
voorziening 
Het verzoek om schorsing als bedoeld in artikel 1:97 lid 3 Wft 
heeft schorsende werking. 

De overige besproken, in bovenstaand overzicht niet genoemde, 
wetten bevatten geen specifieke waarborgen. 

6.2.3 Waarborgen in de Nederlandse privacywetgeving 

Bij overheidspublicaties waarin persoonsgegevens voorkomen, is 
de Wet bescherming persoonsgegevens (Wbp) van belang. Dit zal 
voor Verkeer en Waterstaat bijvoorbeeld bij het personenvervoer 
(taxichauffeurs, buschauffeurs) van belang kunnen zijn. De 
systematiek van de Wbp is, voor zover hier van belang, als volgt. 

De Wbp is van toepassing op automatische verwerking van 
persoonsgegevens alsmede niet-automatische verwerking in een 
bestand. Verwerking wordt in artikel 1 sub b Wbp zeer ruim 
gedefinieerd. Onder persoonsgegeven valt elk gegeven betreffende 
een natuurlijke persoon, zoals de naam van betrokkene, maar ook 
een gegeven betreffende een identificeerbare natuurlijke persoon. 
Denk aan een eenmansbedrijf dat (vrijwel) dezelfde naam draagt 
als de natuurlijke persoon in kwestie. Het bijhouden en publiceren 
van nalevings- en sanctiegegevens met betrekking tot natuurlijke 
personen door een inspectie valt zonder twijfel onder de 
reikwijdte van de Wbp. Persoonsgegevens mogen slechts worden 
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verwerkt, inclusief geopenbaard, in de in artikel 8 Wbp genoemde 
gevallen. Mocht zich geen van deze gevallen voorden, dan is 
publicatie dus niet toegestaan. Voor zover hier van belang kan het 
daarbij alleen gaan om de gevallen als bedoeld in artikel 8 sub c, e 
en f. Ik bespreek de drie categorieën achtereenvolgens. 

Sub c: indien de gegevensverwerking noodzakelijk is om een wettelijke 
verplichting na te komen waaraan de verantwoordelijke onderworpen is. 
Een orgaan of dienst zou zich kunnen beroepen op de noodzaak 
van publicatie op grond van artikel 8 Wob, dat verplicht tot 
ambtshalve openbaarmaking zodra dit in het belang van een 
goede en democratische bestuursvoering nodig is. Een verplichting 
tot openbaarmaking van gegevens met een handhavingsdoel kan 
daaruit echter niet worden afgeleid. Zoals in par. 3.2 is beschreven, 
laat de wetsgeschiedenis van de Wob zien dat het belang van een 
goede en democratische bestuursvoering ziet op de bevordering 
van participatie van burgers in de totstandkoming van het 
beleid en het geven van voorlichting omtrent de uitvoering van 
het beleid. Aan openbaarmaking met het doel van naming and 
shaming is nooit gedacht. Waar men al kan aarzelen over artikel 
8 Wob als bevoegdheidsgrondslag voor de openbaarmaking 
van inspectiegegevens, is er geen aarzeling op het punt van een 
eventuele verplichting daartoe: die is er niet. 

Sub e: de gegevensverwerking is noodzakelijk voor de goede vervulling 
van een publiekrechtelijke taak (..). 
Dit is in casu denkbaar. Wel zal dan moeten worden aangetoond 
dat de publicatie noodzakelijk is. Dat lijkt dan toch weer 
problematisch: kan worden gezegd dat zonder publicaties van 
namen van overtreders de toezichtstaak niet naar behoren kan 
worden uitgevoerd? Dit zou betekenen dat de meeste inspecties 
tot aan het moment dat zij namen gaan publieren hun taak niet 
naar behoren hebben uitgevoerd. Dat kan toch moeilijk worden 
volgehouden. Anderzijds zou men kunnen betogen, dat de 
inspectietaken op allerlei beleidsterreinen in ontwikkeling zijn, 
parallel aan de ontwikkelingen in regelgeving en (niet-)naleving 
op die terreinen, en dat een moderne, effectieve handhaving 
niet goed meer mogelijk is zonder het 'wapen' van de publiciteit. 
Mijns inziens gaat dit te ver. Er is een verschil tussen wat nuttig en 
wat noodzakelijk is. Publiciteit (met naamsvermelding) kan een 
heel goed aanvullend middel zijn, maar daarmee staat allerminst 
vast dat het niet zonder kan. 
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Sub f: de gegevensverwerking is noodzakelijk voor de behartiging van het 
gerechtvaardigde belang van de verantwoordelijke (..). 
Deze wat on-Nederlands aandoende (uit het EG-recht 
overgeschreven) zinsnede roept dezelfde vraag op als bij de tekst 
sub e. Is er wel sprake van noodzakelijkheid? 

Bij alle drie de uitzonderingen op het verbod om 
persoonsgegevens te verwerken, zal een bestuursorgaan of 
dienst (zoals een inspectie) moeite hebben aan te tonen dat de 
uitzondering van toepassing is. Het maakt overigens nog wel 
enig verschil welke van de drie uitzonderingen eventueel van 
toepassing is: bij de uitzonderingen sub e en f bestaat er voor 
betrokkene de mogelijkheid verzet bij 'de verantwoordelijke' aan 
te tekenen tegen de verwerking wegens bijzondere persoonlijke 
omstandigheden (art. 40 Wbp). Belangrijker is echter (en dat 
geldt voor alle uitzonderingsgronden) dat betrokkene op grond 
van artikel 36 Wbp kan vragen om wijziging of verwijdering van 
de gegevens omdat ze onjuist of irrelevant zijn dan wel in strijd 
met de wet worden verwerkt (casu quo: zijn gepubliceerd). De 
beslissing op dat verzoek én de beslissing op een verzet worden in 
artikel 45 Wbp voor de rechtsbescherming gelijkgesteld aan een 
besluit. 

Overige waarborgen die de Wbp biedt, zijn: 
- de verwerker van de persoonsgegevens dient de verwerking te 

melden aan het College Bescherming Persoonsgegevens (art. 27 
Wbp); 

- artikel 49 biedt betrokkene een recht op schadevergoeding; 
- de rechter kan op vordering van betrokkene bevelen de 

publicatie te stoppen en herstelmaatregelen te nemen (voor 
zover dat nog mogelijk is). 

6.2.4 Waarborgen in de algemene beginselen van behoorlijk bestuur 

De te bieden waarborgen kunnen behalve door de wet worden 
vereist door het ongeschreven recht, met name de zogeheten 
(algemene) beginselen van behoorlijk bestuur. Nu zijn die 
beginselen deels al in de Awb verwerkt, zoals de diverse kanten 
van het zorgvuldigheidsbeginsel, het verbod van misbruik van 
bevoegdheid en het evenredigheidsvereiste (art. 3:2, 3:3 en 3:4 en 
afdeling 4.1.2). 
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Een belangrijk niet in de Awb gecodificeerd beginsel is het 
gelijkheidsbeginsel. Dit beginsel brengt mijns inziens mee dat 
de openbaarmakende instantie zich tevoren moet afvragen of zij 
bepaalde (gunstige of ongunstige) gegevens van een hele populatie 
publiceert dan wel bepaalde personen of bedrijven daaruit. In het 
laatste geval zal duidelijk moeten worden gemaakt op welke grond 
de selectie berust en zal in de publicatie ook moeten worden 
aangegeven dat het om een selectie gaat. 
Ten slotte is ook het beginsel van de minste pijn van belang. 
Volgens dit beginsel moet een verplichting of maatregel niet 
zwaarder zijn dan nodig is om het legitieme doel te bereiken om 
aldus de burger niet onnodig te belasten. Dit speelt allereerst een 
rol bij de vorming van beleid, maar kan ook in een individueel 
geval van belang zijn. 

6.3 RELEVANTE EUROPESE REGELINGEN 

Op EG-niveau is de Privacyrichtlijn (richtlijn 95/46) van belang. 
Aangezien de Wbp en de Wob die richtlijn nauwkeurig, op veel 
plaatsen letterlijk, hebben omgezet, ga ik hier verder niet op deze 
richtlijn in. Ook artikel 10 Grondwet en artikel 8 EVRM bevatten 
ten aanzien van het in dit rapport behandelde onderwerp 
geen extra verplichtingen of waarborgen die niet reeds in de 
behandelde Nederlandse wetgeving zijn opgenomen. 

Van bijzonder belang voor die publicaties die als een criminal 
charge zijn te beschouwen, is artikel 6 lid 2 EVRM. Daarin is 
bepaald dat een ieder voor onschuldig wordt gehouden totdat 
zijn schuld in rechte is komen vast te staan. Het EHRM heeft 
uitgemaakt dat van schending van artikel 6 lid 2 reeds sprake 
is 'if a judicial decision concerning a person charged with a 
criminal offence reflects an opinion that he is guilty before 
before he has been proved guilty according to law.'1761 En zo'n 
inbreuk kan plaatsvinden 'not only by a judge or court but 
also by other public authorities.' Er mag dus voorafgaand aan 
vaststelling van de schuld in rechte geen opinie worden gegeven 
of mededeling worden gedaan over iemands vermeende schuld 
aan een overtreding. Dat is natuurlijk precies wat wel gebeurt 
wanneer een overtreding wordt gepubliceerd of een sanctiebesluit 

i'"1 KHRM 10 februari 1995 (Allenet de Ribemont), ECHR, Series A no, 308. 
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voordat de rechter daarover heeft kunnen oordelen (aangenomen 
dat betrokkene de rechter benadert). Volgens Doorenbos stuit 
dan ook vrijwel iedere vorm van naming and shaming op de 
onneembare 'hindernis' van de onschuldpresumptie: hij meent 
'dat de openbaarmaking van een overtreding of sanctiebesluit 
die voorafgaat aan een vaststelling van schuld in rechte, als regel 
in strijd is met artikel 6 lid 2 EVRM.'1771 Dat zou dan overigens 
uiteraard alleen gelden voor zover de publicatie een criminal 
charge is dan wel plaatsvindt als onderdeel daarvan. Nu zou 
de openbaarmakende instantie natuurlijk heel voorzichtige 
bewoordingen kunnen gebruiken, maar die zullen als Doorenbos 
gelijk heeft wel héél voorzichtig moeten zijn wil men strijd met 
artikel 6 lid 2 willen ontlopen. Bovendien heeft de publicatie dan 
vermoedelijk niet meer de gewenste effecten. 
Nu wordt 'schuld' door het Hof in zoverre ruim uitgelegd, dat 
daderschap kan gelden als schuld, mits tegenbewijs mogelijk is.|7H| 

Ook daderschap zal echter moeten worden bewezen! Daar komt 
bij dat bij publicaties het effect ervan moeilijk ongedaan te maken 
valt. Doorenbos stelt dat vanwege de onomkeerbaarheid van 
een openbaarmaking - zelfs nadat een bericht van het internet 
is gehaald, kan een intelligente zoekmachine dat bericht nog 
achterhalen - en de daaraan verbonden onherstelbaarheid van de 
schade de onschuldpresumptie meebrengt dat publicatie van een 
boetebesluit pas mag plaatsvinden nadat dit besluit onherroepelijk 
is geworden.|7'J| Ik neem aan dat voor publicatie van overtredingen 
in zijn ogen hetzelfde geldt. Als deze opvatting de juiste is, zal het 
instrument van de openbaarmaking met handhavingsdoeleinden 
weinig effect kunnen sorteren. Tegen de tijd dat er openbaar mag 
worden gemaakt, liggen de relevante feiten vaak al ver achter de 
overtreder én het publiek. 
Of het schuldbeginsel bij alle vormen van naming and shaming 
zo ruim mag worden uitgelegd als Doorenbos doet, staat niet vast. 
Het EHRM heeft zich nog niet uitgesproken over het karakter van 
een publicatie op zichzelf (sanctie en zo ja een criminal charge?). 
Van belang lijkt mij dat de besproken jurisprudentie van het 
EHRM betrekking heeft op uitlatingen e.d. die betrekking hebben 
op de vermeende schuld van iemand aan een delict, lopende een 
procedure die kan leiden tot een rechterlijke veroordeling. De 
uitlating is niet de sanctie, maar een handeling in de voorfase 

i"1 D.R. Doorenbos, 'Schandpaal en onschuldpresumptie', N/H (78) 2003-42, p. 2190-2196. 
i7HI EHRM 7 oktober 1988, NI 1991, 351 (Salabiaku). 
17111 Zie zijn eerder vermelde oratie, par. IV.3.f. 
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van een mogelijke veroordeling. Bij het publiceren van een 
overtreding zonder dat een procedure bij de rechter of een 
besluitvormingsprocedure tot oplegging van een boete loopt of 
zal worden gestart, is van een andere situatie sprake. Er hoeft niet 
per se sprake te zijn van een criminal charge (zie paragraaf 5.2.1). 
In die gevallen echter waarin de publicatie op zichzelf wel als een 
criminal charge moet worden gezien, zou echter wel degelijk het 
onschuldbeginsel gelden. 
De vraag is vervolgens hoe aan dit beginsel inhoud moet worden 
gegeven. Moet dit beginsel zo strikt worden uitgelegd dat pas 
nadat de rechter heeft vastgesteld, liefst in hoogste instantie, dat 
een overtreding is begaan deze met de naam van de overtreder 
mag worden gepubliceerd? Met een wettelijk verplichte wachttijd, 
het geven van de gelegenheid tot correctie van de gegevens 
en de mogelijkheid de rechter te verzoeken een voorziening 
te treffen die publicatie vooralsnog tegenhoudt, waarbij dat 
verzoek op zichzelf al schorsende werking heeft, kan aan het 
onschuldbeginsel een reële inhoud worden gegeven. Of de 
Europese rechter die inhoud voldoende zal achten, moet worden 
afgewacht. Wie, zoals Doorenbos1801, niet tevreden is met een 
reële inhoud, maar een maximale betekenis aan artikel 6 lid 2 wil 
toekennen, moet zich wel realiseren dat de maatschappij er belang 
bij kan hebben dat publicatie van bepaalde gegevens niet te lang 
uitblijft. De aard en de omvang van de waarborgen kunnen dus 
niet uitsluitend worden gerelateerd aan hetgeen met het oog op 
de bescherming van de belangen van betrokkene wenselijk zou 
zijn. De wettelijke regeling moet hoe dan ook zodanig zijn dat 
in het individuele geval een afweging mogelijk is, bijvoorbeeld 
door een flexibele wachttermijn dan wel een vaste termijn met 
een uitzonderingsmogelijkheid. Een wettelijke verplichting om 
boetebesluiten te publiceren, is in dat licht een stap te ver. 

Van de andere EVRM-artikelen (dan de art. 8 en 6) zou op het 
eerste gezicht misschien artikel 7 nog van belang kunnen zijn. 
Dit artikel verbiedt, voor zover hier van belang, iemand te 
veroordelen wegens een handelen of nalaten dat niet strafbaar was 
op het moment dat het handelen of nalaten geschiedde. Stel dat 
iemand wordt 'geshamed' wegens het begaan van een vermeende 
overtreding en nadien blijkt dat er geen sprake was van een 
overtreding. Is die dan gezien de betrekkelijke onomkeerbaarheid 

18111 Zie zi|n vermelde NJB-arikel. 
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van publiciteit niet al 'veroordeeld' zonder een strafbaar feit te 
hebben gepleegd? De vraag is echter of het publiceren van aan 
een naam gerelateerde informatie inzake een overtreding of een 
sanctie als een veroordeling in de zin van artikel 7 kan worden 
gezien. De bewoordingen van het artikel doen veeleer denken 
aan een veroordeling door een rechter (primair de strafrechter, 
maar ook de bestuursrechter bij het opleggen van een bestuurlijke 
boete).|81' Ook in de literatuur wordt 'veroordeling' gekoppeld 
aan een veroordeling door de (strafrechter.1821 Maar ook los 
van het voorgaande acht ik artikel 7 niet van toepassing. Het 
daarin opgenomen verbod ziet op situaties waarin een handelen 
of nalaten met terugwerkende kracht strafbaar wordt gemaakt 
en waarvoor vervolgens een veroordeling wordt uitgesproken. 
Bij onterechte naming and shaming wordt een feit echter niet 
alsnog strafbaar gemaakt; er wordt een fout begaan door de 
instantie die de gegevens publiceert (zoals ook een fout wordt 
gemaakt wanneer iemand ten onrechte wordt vervolgd en later 
vrijgesproken). Wanneer achteraf blijkt dat geen sprake is van 
een overtreding, kan ook geen sprake zijn van een veroordeling. 
Wel kan door foutief handelen een effect worden bereikt dat 
maatschappelijk gezien lijkt op een veroordeling en ook als 
zodanig kan worden ervaren. Daarom is voorzichtigheid geboden 
en kan vergoeding van eventueel aangerichte schade worden 
gevraagd. 

6.4 WAARBORGEN IN DE FASE VAN DE RECHTSBESCHERMING 

6.4.1 Belang van besluitkarakter van openbaarmaking 

De vraag of een ambtshalve openbaarmaking van overtredingen 
of sanctiebesluiten zelf als een besluit kan worden gezien, is gelet 
op het systeem van de Awb van belang voor de wijze waarop en 
door welke instanties rechtsbescherming wordt geboden. Het 
praktische belang van de vraag is vooral groot wanneer er slechts 
overtredingen worden gepubliceerd, maar geen sanctiebesluit, of 

l"" Aldus ook bijvoorbeeld EHRM 9 februari 1995, ECHR, Series A, no. 307-A (Welch vs 
UK): 'The wording of Article 7 par. 1, sccond sentencc, indicates that the starting-point 
in any assessment of the existence of a penalty is whether the measurc in question is 
imposed following conviction for a 'criminal offence'. 
|a2i J. vande Lanotte & Y. Haeck (red.), Handboek EVRM: cirtikelsgewijze commentaar (deel 2), 
Antwerpen-Oxford: Intersentia 2004, p. 691: 'Het non-retroactiviteitsbeginsel uit art. 7 
par. 1 EVRM is uitsluitend van toepassing op strafrechtelijke sancties.' 

74 



wanneer de publicatie van een sanctiebesluit plaatsvindt nadat 
dit besluit onherroepelijk is geworden. In het eerste geval immers 
is een koppeling met de (bestuursrechtelijke) rechtsbescherming 
tegen een sanctiebesluit niet mogelijk; in het tweede geval is die 
koppeling niet meer mogelijk. In bedoelde situaties bestaat er dus 
behoefte aan zelfstandige rechtsbescherming tegen de publicatie 
als zodanig. Is de beslissing daaromtrent een besluit, dan kan de 
rechtsbescherming door de bestuursrechter worden gegeven. 

6.4.2 Belanghebbenden bij beslissingen inzake openbaarmaking 

Bij een publicatie die in ongunstige zin een naam vermeldt 
van een persoon of een bedrijf, bij naming and shaming dus, 
is de genoemde, indien sprake is van een besluit, uiteraard 
belanghebbende in de zin van artikel 1:2 Awb. Derden zijn dat in 
beginsel niet, omdat zij geen rechtstreeks belang zullen kunnen 
aantonen. Problemen ten aanzien van het belangvereiste zullen 
hier niet snel ontstaan. Mocht niet sprake zijn van een besluit, 
dan kunnen de personen die zojuist als belanghebbenden zijn 
voorgesteld, zich tot de burgerlijke rechter wenden. 
Bij naming and faming ligt het wat betreft het belangvereiste 
anders. Daar zullen de genoemde personen of bedrijven 
doorgaans geen behoefte hebben aan het als belanghebbende 
opkomen tegen de publicatie, maar derden, die naar hun 
oordeel ten onrechte niet zijn genoemd, of niet gunstig genoeg 
(te laag op de lijst etc.) des te meer. Maar wie van hen kan als 
belanghebbende gelden? Stel dat van een populatie van honderd 
bedrijven er drie worden genoemd als de beste nalevers. Zijn 
dan alle 97 andere bedrijven belanghebbende bij dit voor hen 
relatief ongunstige publicatiebesluit? In het algemeen dient 
men zich om belanghebbende te kunnen zijn, van de anderen 
binnen een populatie enigszins te onderscheiden; het belang 
moet individualiseerbaar zijn. Denkbaar is dat alleen bedrijven 

"die aannemelijk-kunnen maken dat ze op zijFTminst in de 
buurt komen van de prestaties van de drie genoemde bedrijven, 
belanghebbenden zijn. Maar wellicht zou de bestuursrechter ze 
wel allemaal belanghebbenden vinden, want waar ligt de grens? 
Jurisprudentie hierover is er niet. 
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6.4.3 Waarborgen in de bezwaarfase 

Normaliter kan in de bezwaarfase veel worden hersteld wanneer 
een orgaan een onjuist primair besluit heeft genomen. Ingeval 
bij een besluit tot naming and shaming met publicatie wordt 
gewacht, kan elke onrechtmatige schade volledig worden 
voorkomen in de bezwaarfase. De bezwaarschriftprocedure biedt 
op zichzelf, met zijn verplichting te horen en de verplichting 
de zaak op recht- en doelmatigheidsgronden volledig te 
herbezien, daartoe een goede mogelijkheid. Wanneer publicatie 
echter plaatsvindt voordat op bezwaar wordt beslist (of zelfs 
voordat bezwaar kan worden gemaakt) kan reeds aangerichte 
schade maar in zeer beperkte mate worden gecompenseerd of 
weggenomen. Weliswaar kan dan op bezwaar worden beslist dat 
openbaarmaking onterecht was, het alsnog nemen van een besluit 
om niet openbaar te maken heeft geen effect op de reeds ontstane 
openbaarheid en is slechts van belang voor een schadeclaim. 
Met dat besluit worden de gevolgen niet teruggedraaid. Wel kan 
een nieuwe publicatie worden verzorgd waarin de vorige wordt 
herroepen, maar dat zal niet een volledig herstellend effect 
hebben. 

6.4.4 Waarborgen in de beroepsfase 

In de beroepsfase moet wederom onderscheid worden gemaakt 
tussen gevallen waarin publicatie al heeft plaatsgevonden en 
gevallen waarin dat nog niet is gebeurd. In het eerste geval biedt 
het bestuursprocesrecht, met de vele rechten voor de verdediging, 
zoals het ter zitting het woord kunnen voeren, het zich laten 
bijstaan door een raadsman en het inzetten van deskundigen, 
de (tot op zekere hoogte) op waarheidsvinding gerichte 
onderzoeksbevoegdheden van de rechter, volop de mogelijkheid 
schade te voorkomen. Is al gepubliceerd, dan is de rechterlijke 
beoordeling van het daaraan ten grondslag liggende besluit 
mosterd na de maaltijd. Ook hier kan die beoordeling wel van 
belang zijn voor rectificaties en schadeclaims. 
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6.4.5 Bestuitrsrechterlijke bevoegdheden in spoedprocedures en 
bodemgeschillen 

Spoedprocedures 
Waarschijnlijk in de praktijk de belangrijkste bevoegdheid 
in gevallen van naming and shaming is de tijdig aan de 
bestuursrechter gevraagde voorlopige voorziening. De rechter 
kan het besluit tot openbaarmaking schorsen, ook al in de 
bezwaarfase, zodra een bezwaarschrift is ingediend. Deze 
bevoegdheid krijgt reliëf wanneer enige tijd wordt gewacht met 
openbaarmaking en in die tijd het verzoek wordt ingediend. 
Schorsing zou er toe moeten leiden dat de publicatie niet 
plaatsvindt; in het bodemgeschil kan zo nodig de schorsing 
worden verlengd. 
Maar de rechter kan ook andere, minder vergaande, voorzieningen 
treffen. Hij zou het orgaan bijvoorbeeld kunnen opdragen 
eerst nog eens met betrokkene te spreken, nadere informatie 
in te winnen etc. Ook zou hij kunnen bepalen dat betrokkene 
gedurende een bepaalde termijn de kans moet krijgen zelf de 
informatie te openbaren alvorens de overheid die eventueel 
alsnog publiceert. Dat geeft betrokkene de gelegenheid om de 
publicatie van enig begeleidend commentaar te voorzien. 

Bodemgeschillen 
Normaliter is de belangrijkste rechterlijke bevoegdheid in een 
bodemgeschil de vernietiging van een besluit. In theorie is dat 
hier ook het geval: wanneer het besluit wordt vernietigd, is er 
geen grondslag meer voor openbaarmaking. Wanneer die echter 
al heeft plaatsgevonden, zijn andere rechterlijke bevoegdheden 
belangrijker. Behalve de toekenning van schadevergoeding (in 
combinatie met vernietiging) ex artikel 8:73 Awb is met name 
de in de leden 4 en 5 van artikel 8:72 bedoelde opdracht tot 
het verrichten van een andere handeling dan het nemen van 
een besluit van belang. De rechter zou het orgaan kunnen 
opdragen een rectificatie te plaatsen, zo nodig onder druk van een 
dwangsom (art. 8:72 lid 7 Awb). 
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6.4.6 Rechtsbescherming door de burgerlijke rechter 

Wanneer er wel wordt gepubliceerd, maar er geen sprake is van 
een besluit (zie paragraaf 5.4), kan altijd de burgerlijke rechter 
nog worden benaderd. Hij zou in geval van een onrechtmatige 
publicatie tot rectificatie kunnen verplichten, op grond van 
artikel 6:167 BW, en (aanvullend) een schadevergoeding kunnen 
toekennen. Bij dreigende publicatie zou de rechter in kort geding 
een verbod kunnen uitvaardigen tot publicatie over te gaan. Maar 
hij zou ook andere maatregelen kunnen nemen, vergelijkbaar met 
de maatregelen die hierboven zijn besproken in de voorlopige-
voorzieningsprocedure. 

6.5 BEVINDINGEN 

Het is beslist niet zo dat instrumentele openbaarmaking zou 
zijn gespeend van wettelijke waarborgen. In de gevallen waarin 
openbaarmaking plaatsvindt op basis van een besluit - en door 
de recente jurisprudentie ter zake van de Afdeling is dat vaak het 
geval - bieden de Awb en de Wob veel procedurele respectievelijk 
materiële waarborgen. Dat geldt zowel voor de fase van de 
besluitvorming (horen, maken van een afweging, toepassen 
uitzonderingsgronden Wob) als de rechtsbescherming (die o.a. 
kan leiden tot voorlopige voorziening, schadevergoeding). De 
waarborgen kunnen echter niet altijd voorkomen dat publicatie 
plaatsvindt die achteraf onterecht blijkt te zijn. De effecten 
kunnen dan moeilijk ongedaan worden gemaakt. 

Wanneer geen sprake is van een besluit, zijn de waarborgen 
minder uitgebreid. De voorschriften voor het nemen van 
besluiten, in het bijzonder beschikkingen, zijn slechts gedeeltelijk 
van overeenkomstige toepassing; de rechtsbescherming is 
minder uitgebreid (geen bezwaarprocedure, geen beroep bij de 
bestuursrechter). Waar gegevens niet op grond van de Wob of een 
bijzondere wet worden gepubliceerd, is men in eerste instantie 
afhankelijk van het inzicht van het publicerende orgaan omtrent 
de te bieden waarborgen. Tegen de tijd dat de burgerlijke rechter 
in actie kan komen, kan het al te laat zijn. 

Een belangrijk nog niet in de rechtspraak beantwoord 
vraagpunt is in hoeverre de onschuldpresumptie bij naming and 
shaming een rol speelt. Brengt dit in artikel 6 EVRM verwoorde 
beginsel, mede gelet op het vrijwel onomkeerbare effect van een 
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publicatie, mee dat pas mag worden gepubliceerd nadat de rechter 
in hoogste instantie heeft vastgesteld dat de publicatie rechtmatig 
is? Of kan met de nodige voorzieningen als een wettelijke 
wachttijd en schorsende werking van een verzoek om voorlopige 
voorziening voldoende inhoud aan dit beginsel worden gegeven? 
Mijns inziens is het laatste zeker verdedigbaar en meer naarmate 
de waarborgen groter zijn. 
Bij het noemen van namen van natuurlijke personen (of het 
indirect aanduiden van die personen) is de privacywetgeving 
van groot belang. Die beperkt de mogelijkheden van naming 
and shaming aanzienlijk. Bepalend lijkt per saldo of de overheid 
kan aantonen dat het bekendmaken van namen van personen in 
relatie tot overtredingen of sancties noodzakelijk is voor de goede 
vervulling van een publiekrechtelijke taak. 
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7 AANSPRAKELIJKHEID VOOR SCHADE ALS GEVOLG 
VAN ONRECHTMATIGE OPENBAARMAKING 

7.1 INLEIDING 

In dit hoofdstuk wordt verkend welke risico's de overheid, 
casu quo het ministerie van Verkeer en Waterstaat, loopt bij 
onrechtmatige publicatie van voor de vermeende overtreder 
ongunstige gegevens, in het bijzonder overtredingen en 
sanctiebesluiten. Men kan die vraag niet goed beantwoorden 
zonder te kijken naar de schade die betrokkene kan oplopen. 
De vraag naar de risico's voor de overheid (paragraaf 7.2) heeft 
dus alles te maken met de vraag naar de schade voor degene 
die in de publiciteit komt. Wanneer de risico's in beeld zijn 
gebracht, kan worden nagegaan hoe die zoveel mogelijk kunnen 
worden beperkt, zonder op voorhand van de voordelen van 
openbaarmaking af te zien (paragraaf 7.3). Ook bij het in acht 
nemen van wettelijke en andere waarborgen kan de overheid 
wel eens ten onrechte tot publicatie overgaan. Voor die gevallen 
is het van belang te weten langs welke weg het bestuur met 
schadeclaims kan worden geconfronteerd en in welke procedure(s) 
voor welke rechter(s) het zich dan wellicht zal moeten verdedigen. 
Daarover gaat paragraaf 7.4, waarbij deze kwestie uiteraard slechts 
op hoofdlijnen en waar mogelijk toegepitst op openbaarmaking1831 

wordt besproken. Ook dit hoofdstuk wordt afgesloten met de 
weergave van de belangrijkste bevindingen. 

7.2 WELKE RISICO'S ZIJN ER? 

De mogelijke schade voor betrokkene als gevolg van achteraf 
onterecht gebleken publicatie van overtredingen of sancties, 
is allereerst reputatieschade. Die zal nog niet gemakkelijk te 
begroten zijn, maar in extreme gevallen kan een slechte reputatie 
het einde van een bedrijf betekenen. Dan moet de informatie 
echter wel heel negatief zijn. In andere gevallen zal negatieve 

i8'1 Er is nauweli|ks literatuur over aansprakelijkheid voor naming and shaming/faming 
door de overheid. Het proefschrift van Marjolein Bulk, Rectificatie en nitingsvrijlieid: een 
onderzoek naar de civielrechtelijke aansprakelijkheid voor onrechtmatige uitingen, Deventer: 
Kluwer 1998, betreft alleen uitingen van de media. 
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berichtgeving kunnen leiden tot tijdelijke omzetschade. De 
cruciale, maar moeilijk te beantwoorden vraag bij gebleken 
terugloop van de omzet na een publicatie is dan of het de 
publicatie is die de terugloop heeft veroorzaakt. Overigens hoeft 
negatieve publicatie niet altijd tot ongunstige effecten te leiden: 
sommige publicaties worden slecht gelezen of door het publiek 
niet als negatief opgevat, althans niet zodanig dat men daarop 
het gedrag afstemt. Bij publicaties over natuurlijke personen zal 
het binnen de beleidsterreinen van Verkeer en Waterstaat vrijwel 
altijd gaan om gegevens in de sfeer van de bedrijfsuitoefening 
(denk aan taxichauffeurs en buschauffeurs). Dat neemt niet 
weg dat een onterechte publicatie in de gevallen waarin namen 
van natuurlijke personen worden genoemd ook psychische en 
emotionele gevolgen hebben, die kunnen doorwerken in iemands 
werk en aldus weer (wat makkelijker te begroten) bedrijfsschade 
kunnen veroorzaken. 
Het risico voor de overheid is tweeërlei. Er is een financieel risico 
dat betrokkene gaat procederen, wint en vervolgens kan aantonen 
dat hij schade heeft geleden en ook aannemelijk kan maken 
hoe groot de schade als gevolg van de publicatie is. Het tweede 
risico is dat de overheid haar eigen reputatie geweld aandoet. 
Onjuiste berichtgeving doet afbreuk aan de betrouwbaarheid, 
waarvan de bevordering als het om burgers gaat nu juist 
wordt nagestreefd door publicatie van inspectiegegevens. De 
rechter zou kunnen bevelen tot rectificatie over te gaan, maar 
een fatsoenlijk handelende overheid zal zodra duidelijk is dat 
de informatie onjuist is, daartoe eigener beweging overgaan. 
Overigens brengt een geringere betrouwbaarheid van de overheid 
als gevolg van onjuiste berichtgeving waarschijnlijk ook nog 
mee dat de neiging bij degenen die in een kwaad daglicht zijn 
gesteld om te procederen, zal toenemen. Zorgvuldigheid van de 
overheid in de berichtgeving daarentegen voorkomt processen: 
als de gepubliceerde gegevens altijd kloppen, weet iedereen dat 
procederen geen zin heeft. Dan kan publicatie zelfs leiden tot een 
beter, krachtiger imago van de overheid als strenge, maar correcte 
handhaver. 

De omvang van de risico's kan verschillen al naar gelang de 
inhoud en aard van de publicatie. Bij de inhoud moet worden 
onderscheiden tussen aan de ene kant op een of enkele bedrijven 
of personen betrekking hebbende 'shamende' informatie en 
aan de andere kant informatie over bijvoorbeeld een hele 
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branche. Hoewel de aard van de informatie dan niet verschilt 
(zie paragraaf 6.1) kan de feitelijke schade in het eerste geval wel 
groter zijn. Ook is van belang in hoeverre wordt aangegeven wat 
of wie onderzocht is. Zijn bijvoorbeeld maar een paar bedrijven 
betrekkelijk willekeurig geselecteerd en onderzocht, zonder dat 
dit uit de publicatie blijkt, dan kan een bedrijf dat een of enkele 
(niet al te zware) overtredingen heeft begaan door de publicatie 
onevenredig worden getroffen. Het kan namelijk heel goed zijn 
dat dit bedrijf relatief, in vergelijking met de rest van de branche, 
tamelijk goed naleeft. 
Vanzelfsprekend zijn er veel minder risico's wanneer ten aanzien 
van bedrijven of personen alleen sprake is van naming and 
faming. Wel zouden (rechts)personen die niet worden genoemd 
daartegen bezwaar kunnen hebben, maar zij zullen veel moeite 
hebben eventuele schade als gevolg van het niet genoemd worden 
aan te tonen. 
Bij de aard van de publicatie gaat het om de wijze waarop de 
gegevens worden geopenbaard. Er is wat betreft mogelijke effecten 
nogal verschil of dat gebeurt in een blad dat weinig wordt 
gelezen of op een prominente plaats op een bekende internetsite. 
Naarmate het effect groter is, is ook het risico groter. Maar degene 
die publiceert wil in het algemeen juist dat het bericht wordt 
gelezen. 

In het algemeen lijkt op de beleidsterreinen waarop (al dan niet 
op een wettelijke grondslag) sprake is van naming and shaming 
weinig te worden geprocedeerd. Er zijn in het markttoezicht 
enkele zaken voor de rechter geweest, maar dat zijn er maar 
weinig. Op de andere door mij onderzochte terreinen zijn er voor 
zover mij bekend niet of nauwelijks procedures bij de rechter 
gevoerd. De voor de hand liggende verklaring zou kunnen zijn, 
dat het procederen los van de uitkomst de aandacht vestigt op 
de (bestreden) publicatie. Bij het publiek zou dan wel eens meer 
kunnen blijven hangen van hetgeen men juist wenst tegen te 
spreken dan de eventueel corrigerende uitspraak. Ingeval de 
rechter betrokkene in het ongelijk stelt, wordt het alleen maar 
erger. Enigszins cynisch zou men de conclusie kunnen trekken, 
dat als er toch niet wordt geprocedeerd er eigenlijk ook weinig 
risico's zijn. Dat is maar in beperkte mate juist. Ten eerste is weinig 
niet gelijk aan niets; ten tweede zijn de risico's voor de overheid 
niet alleen financieel van aard. 
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Risico's van het achterwege laten van openbaarmaking 
Toezichthoudende instanties die toezien op de naleving hebben 
onder omstandigheden de verplichting het publiek (of meer 
specifieke groepen daarbinnen) te waarschuwen voor de gevolgen 
van het onwettig handelen van overtreders. Het uitoefenen 
van te weinig toezicht is onrechtmatig en kan tot toewijzing 
van schadevergoeding leiden. Nu is niet zo gemakkelijk in 
algemene zin te zeggen wat in dit verband te weinig is, maar de 
jurisprudentie laat voorbeelden zien van wat in elk geval te weinig 
is. Het leerstuk van de aansprakelijkheid voor falend toezicht, in 
het bijzonder voor het zogenaamde specifieke toezichtsfalen, is 
ingewikkeld en heeft al vele pennen in beweging gebracht.1841 Een 
uitvoerige bespreking ervan is hier niet op zijn plaats, maar ook 
niet nodig. Kort gezegd is er slechts aansprakelijkheid bij ernstig 
tekortschieten van het toezicht. Van algemeen toezichtsfalen is 
sprake is wanneer er helemaal geen toezicht wordt uitgeoefend. 
Van specifiek toezichtsfalen is sprake wanneer 
- onvoldoende wordt gecontroleerd op naleving van 

voorschriften waarvan de overtreding tot gevaarlijke situaties 
leidt of kan leiden; 

- niet adequaat wordt gecontroleerd naar aanleiding van 
klachten of het anderszins blijken van mogelijke problemen, 
gevaren of risico's; 

- bij gebleken problemen, gevaren of risico's onvoldoende wordt 
toegezien op het uit de weg ruimen daarvan.1851 

Het gaat hier specifiek om de vraag of het niet publiceren van 
bepaalde inspectiegegevens (overtredingen vooral) onrechtmatig 
en schadeplichtig zou zijn. Dat kan zeker wanneer er een 
wettelijke publicatieplicht is, maar daarvan is meestal geen sprake 
(zeker niet bij IVW). In andere gevallen kan het waarschuwen 
van het publiek in theorie als verplichting voortvloeien uit de 
inspectietaak; afhankelijk van de mogelijk door de overtreding in 
gevaar komende groep personen is dan wel of niet een algemene 
bekendmaking vereist. Maar in de praktijk zal het zo'n vaart 
niet lopen. Wanneer bijvoorbeeld een vliegtuig niet aan de 

|HJ| Zie onder veel meer C.C. van Dam, Aansprakelijkheid van toezichthouders met publieke 
taken, Den Haag: ministerie van Justitie (WODC) 2006 en het NJV-preadvies van A.A. van 
Rossnm, Civielrechtelijke aansprakelijkheid voor overheidstoezicht, Deventer: Kluwer 2005, p. 
1-133. 
|wl Deze korte samenvatting van het leerstuk ontleen ik aan A.H. Blomberg, 'Leren van 
eerdere evaluaties (Commissie Oosting en Commissie Alders) en de jurisprudentie', in: M. 
de Roer e.a., Gebroken hart. Hoofdrapport van de Onderzoekscommissie Hos en Lommerplein, 
Amsterdam: Gemeente Amsterdam 2007, p. 201-213 (Bijlage VIM). 
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veiligheidseisen voldoet, wordt het aan de grond gehouden en 
is geen waarschuwing aan het publiek nodig (en wellicht zelfs 
onwenselijk). Bij onwettig opererende chauffeurs daarentegen zou 
het intrekken van een vergunning (en zelfs van het rijbewijs) wel 
eens onvoldoende soelaas kunnen bieden en zou een publicatie 
een goede aanvullende maatregel kunnen zijn. Tegelijk kan 
echter moeilijk worden gesteld dat het achterwege laten van 
een dergelijke publicatie in het algemeen tot aansprakelijkheid 
van de IVW zou leiden. Niet alles wat kan, moet ook. Maar als 
een chauffeur diverse ongelukken en andere problemen heeft 
veroorzaakt, zou het consequent achterwege blijven van enige 
bekendmaking onrechtmatig kunnen zijn. Het gaat dan om 
gedrag dat gevaarlijk is, waarvan de toezichthouder op de hoogte 
is en waartegen hij onvoldoende maatregelen neemt. Derhalve 
zou van een specifiek toezichtsfalen sprake kunnen zijn, maar 
belangrijk is hoe de precieze omstandigheden van het concrete 
geval zijn. 
Van belang kan ten slotte nog zijn dat als in bepaalde categorieën 
gevallen normaliter wel de overtredingen worden gepubliceerd 
en in een enkel geval (per ongeluk of bewust) niet, dit een 
groter aansprakelijkheidrisico schept omdat derden dan mogen 
vertrouwen op een vaste praktijk, die dan plotseling niet wordt 
gevolgd. 

7.3 HOE KUNNEN DE RISICO'S WORDEN BEPERKT? 

De risico's van naar later blijkt onterechte publicaties kunnen 
door een aantal maatregelen worden beperkt. In het volgende is er 
van uitgegaan dat een publicatie plaatsvindt in de vorm van een 
besluit, waarbij een of meer overtredingen (en/of sanctiebesluiten) 
worden vermeld, gekoppeld aan de naam van de overtreder. 
Specifieke wettelijke eisen zijn in de volgende 'checklist' niet 
verwerkt, maar moeten uiteraard in de desbetreffende gevallen wel 
in acht worden genomen. 
De hierna te noemen maatregelen in de sfeer van een zorgvuldige 
aanpak, rekening houdend met de algemene juridische eisen die 
met name voor naming and shaming hebben te gelden, kunnen 
de diverse in de vorige paragraaf beschreven risico's zoveel 
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mogelijk beperken.1861 De te nemen risicobeperkende maatregelen 
zijn geformuleerd als aanbevelingen aan bestuursorganen (of 
diensten) ingeval die tot naming and shaming zouden willen 
overgaan én zij de risico's daarvan zoveel mogelijk zouden willen 
beperken. Ik maak daarbij een onderscheid tussen aanbevelingen 
met betrekking tot het beleid en aanbevelingen met betrekking tot 
de procedure in individuele gevallen.1871 Elke aanbeveling wordt 
kort toegelicht. 

A) Beleid 

Al. Maak in het beleid duidelijk waarom dit type publicatie (op 
nader aangeduide beleidsterreinen) nodig is. 

Het kan bij de redenen voor een instrumentele openbaarmaking gaan 
om 

- publieksvoorlichting (transparantie van overheidshandelen) 

- publieksbeïnvloeding (waarschuwing voor bepaalde gevaren) 

- beïnvloeding van de overtreder (preventie) 

- bestraffing van de overtreder (leedtoevoeging) 

In het kader van de handhaving (waarop deze studie betrekking heeft) 

is in elk geval het eerste doel niet relevant. Wanneer dit toch wordt 

gediend, is de vraag van belang of het publiceren van namen een 

toegevoegde waarde heeft. 

A2. Geef in het beleid tevens aan waarom dit instrumenten hetzij 
beter is dan andere hetzij een wezenlijke aanvulling op andere 
instrumenten vormt en aldus tot een betere, meer effectieve 
instrumentenmix leidt. 

Ook hier is het van belang aan te geven welke toegevoegde waarde 

het noemen van namen heeft. 

A3. Zorg voor een beleidsregel die duidelijk maakt in welke 
(categorieën) gevallen overtredingen en bijbehorende namen van 
overtreders worden gepubliceerd. 

i»"1 Ik heb me voor enkele aanbevelingen laten inspireren door de Checklist Zwarte lijsten, 
College Bescherming Persoonsgegevens, 2002, te vinden via <http://www.cbpweb.nl>, via 
de links 'Themadossiers' en 'Zwarte lijsten'. 
i871 Hierbij kan het overigens ook om een groep van gevallen gaan (denk aan een lijst met 
overtreders). 
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Met name wanneer dit niet standaard gebeurt, is dit vereiste van 
groot belang om niet in strijd te komen met het gelijkheidsbeginsel. 

A4. Richt een procedure inzake instrumentele openbaarmaking in 
en publiceer die (in elk geval mede op internet). 

Met een op schrift gestelde procedure wordt duidelijk gemaakt op 
welk moment en op welke wijze de genoemde personen of bedrijven 
zich tegen openbaarmaking kunnen verzetten, hetzij voor het nemen 
van het besluit, hetzij daarna. 

A5. Laat een wachttijd na het nemen van het besluit onderdeel 
uitmaken van de procedure en verbind gevolgen aan het vragen 
van een voorlopige voorziening binnen de wachttijd. 

Geef in elk geval aan of na het nemen van het besluit een wachttijd 
in acht wordt genomen en zo ja, hoe lang deze is, en of aan een 
binnen de wachttijd gedaan verzoek om een voorlopige voorziening 
het gevolg wordt verbonden dat geen openbaarmaking plaatsvindt 
alvorens de voorzieningenrechter uitspraak heeft gedaan. Een 
wachttijd en de geschetste daaraan te verbinden gevolgen kunnen de 
risico'aanzienlijk beperken. De lengte van de wachttijd kan variëren 
al naar gelang de met publicatie verbonden belangen. Varieer op 
dit punt niet meer dan nodig is. Uit de wettelijke voorbeelden van 
wachttijden, behandeld in hoofdstuk 6, blijkt dat per wet een termijn 
is gekozen, variërend van vijf dagen (Wft) tot vijf weken (Wot). De 
betrokkene kan er in de wachttijd voor kiezen zelf met de feiten naar 
buiten te komen. Binnen de wachttijd kan betrokkene echter ook een 
bezwaarschrift indienen en zich tot de voorzieningenrechter wenden. 
Een onderdeel van de procedure zou voorts kunnen zijn dat de 
overtreder gedurende korte tijd in de gelegenheid wordt gesteld eerst 
zelf de betrokken feiten openbaar te maken. Geef ook aan hoe lang de 
gegevens openbaar zullen blijven. 

B) Procedure in individuele gevallen 

BI. Neem eerst een ontwerp-besluit en geef betrokkene alvorens 
een besluit te nemen de kans de te publiceren feiten te verifiëren 
en zo nodig correcties op het ontwerp-besluit voor te stellen. 

Dit kan worden gezien als een invulling van de hoprplicht. 
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B2. Maak in het ontwerp-besluit en het besluit duidelijk hoe, waar 
en door wie de feiten zijn vastgesteld. 

Daarmee wordt mede invulling gegeven aan art. 3:2 Awb. 

B3. Beargumenteer waarom de met publicatie gediende belangen 
zwaarder wegen dan het belang van de overtreder om niet in 
de publiciteit te komen (bij natuurlijke personen: inclusief het 
privacybelang) 

Dit kan worden gezien als een invulling van de verplichtingen ex art. 
3:4 en afdeling 3.7 Awb en de relatieve uitzonderingsgronden van de 
Wob. 

B4. Handel conform het beleid ten aanzien van het in acht nemen 
van een eventuele wachttijd. 

In de procedurebeschrijving is aangegeven hoe lang de eventuele 
wachttijd is bij welke publicaties; uiteraard moet dit in individuele 
gevallen in acht worden genomen, behoudens uitzonderlijke 
gevallen (conform art. 4:84 Awb). Ook wat betreft het verder 
wachten met openbaarmaking wanneer ingeval binnen de wachttijd 
een voorziening bij de voorzieningenrechter is gevraagd totdat de 
voorzieningenrechter uitspraak heeft gedaan, dient het beleid ter zake 
te worden gevolgd, tenzij het dringende belang van publicatie zich 
tegen enig uitstel verzet. Bedenk daarbij dat de voorzieningenrechter 
in dringende gevallen heel snel uitspraak kan doen (binnen enkele 
weken of zelfs dagen). 

7.4 HOE KAN AANSPRAKELIJKHEID JEGENS DE OPENBAARMAKENDE 

INSTANTIE WORDEN GEËFFECTUEERD? 

In deze paragraaf worden de diverse processuele mogelijkheden 
van personen of bedrijven die in een overheidspublicatie 
in een ongunstig daglicht worden gesteld tot effectuering 
van aansprakelijkheid in kaart gebracht, zowel wat betreft 
het bestuursrecht als het privaatrecht. Met effectuering 
van aansprakelijkheid wordt hier met name gedoeld op de 
mogelijkheid een schadevergoeding te krijgen. Daarbij is om de 
beschrijving te vergemakkelijken het perspectief gekozen van 
degene wiens naam in een publicatie is vermeld, maar voor de 
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overheid vormen deze processuele mogelijkheden van burgers 
natuurlijke even zovele risico's om te worden veroordeeld. 

7.4.1 Bestuursrecht 

Wanneer sprake is van een besluit, kan daartegen door 
de belanghebbende (en dat is degene van wie de naam 
in een 'shamende' publicatie wordt genoemd zeker; zie 
paragraaf 6.4.2) in beroep worden gegaan, in beginsel na een 
bezwaarschriftprocedure. In de procedure bij de bestuursrechter 
kan schadevergoeding worden gevorderd en toegekend (art. 8:73 
Awb). De bestuursrechter kan een volledige vergoeding van alle 
geleden schade toekennen. Het gaat dan om schade als gevolg 
van de publicatie. Heel wel denkbaar is echter dat de omvang 
van de schade en zelfs het antwoord op de vraag of wel schade 
is geleden niet bekend is ten tijde van de uitspraak door de 
bestuursrechter. Mede daarom heeft de wetgever de mogelijkheid 
via de bestuursrechter schadevergoeding te krijgen niet exclusief 
willen maken. 
Een andere weg is het vragen van een zelfstandig schadebesluit. 
Dat kan dus ook op een later tijdstip, wanneer de schade (wel) 
bekend is. Dat kan alleen als de schade is veroorzaakt door een 
besluit en in casu zou men kunnen stellen dat de schade niet door 
het besluit tot openbaarmaking maar door de openbaarmaking 
zelf wordt veroorzaakt. Ik denk dat de rechter die redenering 
echter niet zal volgen nu hij openbaarmaking en het besluit 
daartoe wat de beroepsmogelijkheid betreft kennelijk ook als één 
geheel ziet. 

7.4.2 Privaatrecht 

Hiervoor werd al gewezen op de keuzevrijheid van de gelaedeerde 
om een eis tot schadevergoeding voor de burgerlijke rechter in 
plaats van de bestuursrechter te stellen. Die keuzevrijheid gaat 
heel ver. De Hoge Raad heeft uitgemaakt dat wanneer een verzoek 
om schadevergoeding wegens een onrechtmatig overheidsbesluit 
tot een zelfstandig schadebesluit heeft geleid, de verzoeker die 
het niet met de inhoud van dat besluit eens is niet per se de 
bestuursrechtelijke procedure hoeft te volgen, maar ook alsnog 
in een actie uit onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter 
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schadevergoeding kan vorderen.1881 Ook ingeval op een aanvraag 
om een zelfstandig schadebesluit niet tijdig is beslist, kan 
betrokkene ervoor kiezen naar de burgerlijke rechter te gaan.1891 

Wanneer er helemaal geen besluit is, bij openbaarmaking zonder 
dat daaraan een besluit in de zin van de Awb ten grondslag ligt, 
is de burgerlijke rechter de enige mogelijkheid. Die gevallen 
zijn niet meer zo talrijk sinds artikel 8 Wob als grondslag voor 
openbaarheidsbesluiten dient, maar ze zijn er wel. 
De burgerlijke rechter kan volledige schadevergoeding in verband 
met een onrechtmatige publicatie toewijzen in het kader van 
een onrechtmatigedaadsprocedure. Wat betreft de inhoud van 
eventuele toewijzingen van claims valt niet te verwachten dat de 
burgerlijke rechter tot wezenlijk andere uitkomsten zal komen 
dan de bestuursrechter. Hij zal evenzeer bezien welke waarborgen 
zijn respectievelijk moesten worden geboden. Andersom zal de 
bestuursrechter op dezelfde wijze met causaliteitsvragen omgaan 
als zijn civielrechtelijke collega. 

7.5 BEVINDINGEN 

De risico's die de overheid loopt bij openbaarmaking van 
inspectiegegevens zijn zowel van financiële als meer 'inhoudelijke' 
aard (verlies van betrouwbaarheid). Over de omvang van de 
risico's valt weinig met zekerheid te zeggen. Het hangt sterk af 
van de precieze inhoud en de aard van de publicatie. Hoe dan 
ook zal lang niet altijd van eventuele schade kunnen worden 
aangetoond dat (en in welke mate) die het gevolg is van een 
'negatieve' publicatie. Er zijn voorts nog maar weinig processen 
gevoerd waarvan de uitslag enig licht op de risico's van naming 
and shaming door inspecties zou kunnen werpen. Onduidelijk 
is ook wanneer het juist niet publiceren van gegevens tot 
aansprakelijkheid zou kunnen leiden. Aangegeven is wat op 
hoofdlijnen de rechtspraak inzake toezichtsfalen inhoudt, 
maar jurisprudentie die specifiek van toepassing is op het door 
toezichthouders niet publiceren van gegevens is er niet. Met name 
wanneer in een specifiek geval veel informatie aanwezig is, zowel 
over de overtreding als de gevaren voor anderen daarvan, ligt 
aansprakelijkheid bij nalaten op de loer. 

|8R| HR 17 december 1999, AH 2000, 89 m.nt. I'vB (Groningen/Raatgever). 
i""i HR 25 oktober 2002, /« 2002, 349 en ABRvS 21 november 2001, All 2002, 183 m.nt. 
AM IJ. 
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Bij een zorgvuldige procedure kunnen de risico's in 
aanzienlijke mate worden beperkt. In dit hoofdstuk is een 
achttal aanbevelingen opgesteld waarvan de uitvoering 
daarbij behulpzaam kan zijn. Ten slotte is nagegaan langs 
welke procedurele wegen de overheid te maken kan krijgen 
met schadeclaims. Het lijkt inhoudelijk niet uit te maken of 
schadevergoeding wordt gevorderd langs bestuursrechtelijke of 
privaatrechtelijke weg. 
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8 MOGELIJKHEDEN EN BEPERKINGEN VAN 
INSTRUMENTELE OPENBAARMAKING: 
EEN EVALUATIE 

8.1 ALGEMEEN 

Voorwerp van openbaarmaking 
Uit het rapport 'Openbaarheid van toezicht'1901 blijkt dat er bij 
instanties die toezicht op de naleving houden van een wisselend 
beeld sprake is ten aanzien van de openbaarmaking van 
inspectiegegevens. Soms verschilt de praktijk ter zake ook binnen 
één toezichthoudende instantie per beleidsterrein. Niet duidelijk 
wordt uit het rapport of daaraan steeds een dragende motivering 
ten grondslag ligt. Voorts is globaal genomen een verschuiving 
waar te nemen naar steekproefs- en themagewijs toezicht met 
openbaarmaking van geaggregeerde informatie (dus niet met 
vermelding van de naam van de overtreder). De recente aanpak 
van de VWA is daarop een uitzondering. Ik zou mij kunnen 
voorstellen dat deze ontwikkelingen met elkaar samenhangen. 
Bij een beperkte mate van controle (steekproefs- en themagewijs) 
past het wellicht minder om namen te noemen, omdat de vele 
personen of bedrijven die niet worden gecontroleerd anders 
onevenredig worden bevoordeeld (of benadeeld, wanneer sprake 
is van naming and faming). Zij lopen niet de kans ongunstig in de 
publiciteit te komen. 
Bij de beantwoording van de vraag wat openbaar te maken, 
moeten keuzes worden gemaakt. De belangrijkste in dit verband 
is het wel of niet het vermelden van de naam van de betrokkene 
(of van zodanige aanwijzingen dat die naam gemakkelijk te 
achterhalen is). Bij naming and shaming is dat dus de naam van 
de overtreder of gesanctioneerde. Maar die keuze tussen wel of 
geen naamsvermelding is minder dichotoom dan zij lijkt. Aan 
de ene kant van het spectrum staat dan het geven van algemene 
informatie van het type 'x% van de bedrijven in branche y 
overtreedt wel eens voorschrift z'; aan de andere kant staat de 
vermelding van de naam van één persoon of bedrijf gekoppeld 

"'" B. Kaashoek e.a., Openbaarheid van toezicht. Inventarisatie van de openbaarheid van 
informatie van toezichthouders (Eindrapport; onderzoek verricht in opdracht van Advies 
Overheid.nl), januari 2007. 
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aan een bepaalde overtreding of sanctie. Daar tussenin bevindt 
zich bijvoorbeeld de publicatie van een lijst van bedrijven 
waarbij een of meer overtredingen van de voorschriften zijn 
geconstateerd, zonder dit te specificeren naar bedrijf. Ook kan 
men denken aan de plaatsing van bedrijven in een kwalificerende 
categorie (bijvoorbeeld zeer goed, goed, voldoende, matig, 
onvoldoende). Voorts is het mogelijk om gedetailleerde informatie 
over specifieke bedrijven geanonimiseerd openbaar te maken 
(detaillering vanwege de voorbeeldfunctie). Daarvan wordt voor 
zover mij bekend weinig gebruik gemaakt. 
Een andere keuze, die in de vorige alinea al naar voren kwam, 
is die tussen feiten en kwalificaties. Ingeval een sanctiebesluit 
is genomen, kan vermelding daarvan als een feit worden 
beschouwd. Of het besluit terecht is genomen, is een andere 
vraag, maar dat het is genomen, is een feit. De vermelding 
dat iemand de wet heeft overtreden, is echter een kwalificatie, 
want nog geen in rechte vaststaand feit. Kwalificaties zijn ook 
toevoegingen als 'in ernstige mate', 'op schadelijke wijze' etc. of 
de indeling in een kwalificerende categorie. 
Ten slotte is, wanneer eenmaal een keuze is gemaakt voor het 
vermelden van namen, van belang de vervolgkeuze tussen 
ongunstige en gunstige gegevens over de genoemden, ofwel 
tussen naming and shaming en narning and fatrüng. 

Doel van openbaarmaking 
Voorop staat dat transparantie van het openbaar bestuur - laten 
zien wat een overheidsinstelling doet, hoe en waarom - een 
groot goed is en moet worden bevorderd. Dat is ook precies de 
doelstelling van de Wob. Daarmee is echter geenszins gezegd 
dat overtredingen en sancties gekoppeld aan de naam van de 
overtreder in de openbaarheid moeten worden gebracht, laat 
staan via welk medium en op welk moment. Het toevoegen van 
namen aan bedoelde gegevens dient niet zonder meer het belang 
van transparantie. Daarvoor moeten dus aanvullende argumenten 
bestaan. Die kunnen betrekking hebben op de noodzaak het 
publiek te waarschuwen voor bepaalde gevaren of risico's van 
het handelen of de producten van genoemde personen of 
bedrijven, maar ook op de handhaving. Het gaat dan meestal om 
een straf met het oogmerk herhaling te voorkomen en anderen 
af te schrikken. In dit rapport staat de handhavingskant van 
openbaarmaking centraal. Daarom is het van groot belang wat 
(een vorm van) instrumentele openbaarmaking toevoegt aan het 
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huidige handhavingsinstrumentarium. Is de aanvulling met een 
vorm van instrumentele openbaarmaking nodig of ten minste 
nuttig? Voor het vermelden van sanctiebesluiten kan nog worden 
aangevoerd dat dit één van de activiteiten van bijvoorbeeld een 
inspectie betreft. Maar waarom zou er bij moeten staan aan wie 
die sancties zijn opgelegd? Voor het vermelden van kwalificaties 
geldt evenzeer dat daarvoor een ander argument dan transparantie 
nodig is. 

Van wezenlijk belang is derhalve dat een instelling die enige 
vorm van openbaarmaking als hier besproken overweegt, ook 
de IVW dus, zich afvraagt wat men daarmee precies wil bereiken 
(transparantie, waarschuwing publiek, handhaving of een mix van 
een of meer doelstellingen) én wat het al dan niet beoogde 
feitelijk effect van die openbaarmaking naar verwachting zal zijn. 
Het officieel beoogde doel van informatieverstrekking en de te 
voorziene feitelijke uitwerking kunnen namelijk sterk verschillen. 

Mocht een regeling voor openbaarmaking worden 
opgesteld, dan is aanvullend van belang of de bevoegdheid tot 
openbaarmaking daarin als een verplichting dan wel als een 
(vrije) bevoegdheid wordt vormgegeven. Bij een verplichting is 
de noodzaak aan te tonen dat in alle gevallen de beoogde doelen 
zinvol zijn én ook kunnen worden bereikt nog groter. 
Bij een bepaald doel hoort een bepaalde vormgeving. Bij de 
doelstelling van transparantie past een neutrale wijze van 
openbaarmaking (zonder namen en zonder kwalificaties); bij 
waarschuwing van het publiek kan vermelding van de naam 
van de overtreder noodzakelijk zijn, maar een kwalificatie in het 
algemeen niet; bij (vooral punitieve) handhaving zijn vermelding 
van zowel de naam als de kwalificatie dienstig voor het bereiken 
van het doel. Dat kan zowel in de vorm van naming and shaming, 
waarbij leedtoevoeging, afschrikking en preventie voorop staan, 
als in de vorm van naming and faming, waarbij een positieve 
stimulans tot naleving wordt gegeven. 

Wijze van openbaarmaking 
Er zijn verschillende publicatievormen, waardoor uiteenlopende 
groepen worden bereikt. Zo kan een nieuwsbrief die is gericht 
aan en bedoeld voor branchegenoten niet op één lijn worden 
gesteld met het internet dat voor een ieder toegankelijk is. De 
wijze van openbaarmaking moet worden gekoppeld aan het 
doel. Bij waarschuwing van het (grote) publiek is internet een 
voorwaarde, gecombineerd wellicht met radio, TV of andere 
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media. Dat zou het geval kunnen zijn bij onveilige situaties in de 
luchtvaart. Maar ook bij het oogmerk van bestraffing lijkt een zo 
groot mogelijke verspreiding het doel het best te dienen. Wil een 
overheidsinstantie dus een overtreding of sanctie openbaren, dan 
is het niet consequent dat slechts in beperkte mate te doen, tenzij 
vaststaat dat slechts een specifieke doelgroep interesse voor de 
informatie zal hebben. 

Een beslispunt kan zijn of aan de informatieverstrekking een 
besluit ten grondslag wordt gelegd. Kan zijn, want in veel gevallen 
kan artikel 8 Wob, gewenst of niet, als een wettelijke grondslag 
voor de openbaarmaking dienen en dan is automatisch sprake van 
een besluit. Maar er kan ook worden gekozen voor het scheppen 
van een specifieke wettelijke grondslag en een daarop gebaseerd 
besluit. In hoofdstuk 6 is uiteengezet welke verschillen in 
waarborgen het al dan niet bij besluit verstrekken van informatie 
met zich brengt. 

Verschil tussen het genereren van informatie en de openbaarmaking 
ervan 
In dit rapport is uitgegaan van openbaarmaking door de overheid. 
Maar het kan wel zo zijn dat de informatie niet door haarzelf, 
maar door een certificerende private instantie is verkregen, die 
deze vervolgens aan de overheid heeft doorgegeven. In hoofdstuk 
4 is in dit verband gewezen op de in dat geval dreigende 
'transparantieparadox'. Bij het openbaren van door een private 
certificerende instantie verkregen informatie moet de overheid 
er rekening mee houden, dat de gecertificeerde bedrijven minder 
bereidwillig zullen worden gegevens aan de certificeerder 
te leveren. Andersom kan de overheid door haar verkregen 
informatie ter beschikking stellen aan een private instantie die 
deze informatie vervolgens openbaar maakt. Een voorbeeld 
daarvan zagen we in hoofdstuk 4 (busvervoer). Deze situatie 
valt buiten de scope van dit onderzoek, maar het is goed er op 
te wijzen dat de overheid in zo'n situatie bedacht moet zijn op 
openbaarmaking waaraan zij zelf bedoeld of onbedoeld meewerkt. 

Samengevat gaat het om de volgende afwegingen: 

1) Wat openbaar maken? 
- wel of geen naam 
- feiten en/of kwalificaties 
- gunstige of ongunstige gegevens 
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2) Waarom openbaar maken? 
- transparantie 
- waarschuwing van het publiek 
- handhaving 

- punitief: leedtoevoeging, preventie en afschrikking 
- stimulerend: bevordering van naleving door beloning 

3) Hoe openbaar maken? 
- medium met beperkt bereik of volledig (internet) 
- wel of niet nemen van een Awb-besluit 

4) Wie maakt openbaar? 
- overheid zelf of certificerende private instantie 

8.2 MOGELIJKHEDEN TOT EN BEPERKINGEN AAN (MEER) GEBRUIK 

VAN INSTRUMENTELE OPENBAARMAKING IN DE SCHEEPVAART, 

LUCHTVAART EN HET PERSONENVERVOER 

Eén ministerie, twee benaderingen? 
In eerste instantie zou men wellicht geneigd zijn het vreemd, 
zo niet willekeurig te vinden dat binnen één ministerie of 
één inspectie op verschillende wijzen wordt omgegaan met 
instrumentele openbaarmaking. Toch zouden daarvoor goede 
redenen kunnen bestaan. De afwegingsfactoren die hiervoor zijn 
besproken, laten zien dat afhankelijk van de doelstelling(en) 
er verschillende varianten aangewezen zijn. De doelstellingen 
hangen weer samen met het type regels op de naleving waarvan 
toezicht wordt gehouden, de eventuele gevaren bij overtreding 
daarvan, de structuur van de sector, het betrokken publiek 
etc. In het geval van de IVW ligt het (wat betreft de bij het 
onderzoek betrokken sectoren) voor de hand een tweedeling aan 
te brengen tussen enerzijds het bus- en taxivervoer en anderzijds 
zeescheepvaart en luchtvaart. In de eerste sector loopt men 
vooral bij naming and shaming snel aan tegen beperkingen als 
gevolg van de privacywetgeving; die beperkingen zijn er niet 
of nauwelijks bij de twee andere sectoren. Die sectoren kennen 
daarentegen twee aspecten die weer veel minder aanwezig zijn 
bij het bus- en taxivervoer, namelijk de internationale context 
en de betrekkelijke overzichtelijkheid van de sector. Hierna zal 
per sector worden verkend welke kansen en beperkingen er zijn 
- wat kan en wat lijkt nuttig? - en waaraan in het bijzonder moet 
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worden gedacht bij een beslissing omtrent een bepaalde wijze van 
instrumentele openbaarmaking. 

8.2.1 Personenvervoer 

Zowel voor taxivervoer als voor busvervoer geldt dat er toezicht 
is op onderneming, voertuig en chauffeur. Daarnaast komen 
zowel bij taxi- als bij busvervoer eenmanszaken voor, zogenaamde 
eigen rijders, zij het in het taxivervoer véél meer dan in het 
busvervoer. Het toezicht vindt in beide domeinen zowel door 
middel van transportinspecties (langs de weg/standplaats) als 
bedrijfsinspecties plaats. 

Busvervoer 
Bij de busbedrijven kan onderscheid worden gemaakt 
tussen bedrijven die openbaar vervoer verrichten (algemene 
toegankelijkheid en volgens een dienstregeling) en bedrijven die 
zich bezig houden met besloten busvervoer. Beide typen bedrijven 
hebben echter op grond van artikel 4 lid 1 Wet personenvervoer 
2000 een vergunning voor collectief vervoer nodig. Daarbij geldt 
voor openbaarvervoerbedrijven dat zij geen openbaar vervoer 
mogen verrichten zonder concessie, die door de decentrale 
overheid wordt verleend. Gegevens inzake de verlening en inhoud 
van de vergunning zijn in die zin neutrale gegevens dat ze geen 
verband houden met overtredingen. Voor intrekking van de 
vergunning ligt dit anders wanneer ook de reden voor intrekking 
wordt vermeld en deze diffamerend is (overtreding voorschriften). 
NB: het niet meer in een overzicht van vergunninghouders 
opnemen van een bedrijf waarvan de vergunning is ingetrokken, 
is minder diffamerend dan het als zodanig expliciet vermelden 
van de intrekking wegens overtreding van voorschriften. Wat 
het type te openbaren gegevens betreft, zou men voorts (bij alle 
busbedrijven) kunnen denken aan specifieke overtredingen, 
ranglijsten met beter en slechter presterende bedrijven (wat de 
naleving betreft) en sanctiebesluiten. 
Bij al het busvervoer kan onderscheid worden gemaakt tussen de 
bedrijven (busmaatschappijen) en de individuele chauffeurs. Ten 
aanzien van de chauffeurs speelt de privacybescherming een rol. 
Naming and shaming is dan problematisch (zie paragraaf 6.2.3). 
Voor de busbedrijven ligt dit anders. 
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Taxivervoer 
Voor taxivervoer is altijd een vergunning nodig (art. 4 
lid 2 Wet personenvervoer 2000). Ook hier moet worden 
onderscheiden tussen bedrijven en individuele chauffeurs, 
maar waar bij het busvervoer bedrijven en niet de individuele 
chauffeurs vergunninghouder en in elk geval object van 
inspectie zijn, is dat bij de taxibranche eerder andersom. 
Alleen taxibedrijven die zelf voor het vervoer verantwoordelijk 
zijn, zijn vergunningplichtig, faciliterende taxicentrales niet. 
Individueel werkende taxichauffeurs en chauffeurs die zijn 
aangesloten bij een faciliterende taxientrale moeten een eigen 
vergunning hebben, (daarnaast moet elke taxichauffeur over een 
vervoerspas beschikken.) Wat betreft de te publiceren gegevens 
moet hier dan ook allereerst worden gedacht aan de intrekking 
van vergunningen, al dan niet met toepassing van de wet 
BIBOB (op grond art. 99 Wet personenvervoer 2000). Daarnaast 
kunnen specifieke overtredingen en sancties (art. 93 en 94 Wet 
personenvervoer 2000) worden gepubliceerd. Tegelijk is juist bij 
de individuele taxichauffeurs de privacybescherming van groot 
belang. Het ligt daarom gezien de daaraan verbonden beperkingen 
meer voor de hand te kiezen voor neutrale openbaarmaking 
(publiceren van actuele lijst van vergunninghouders) en 
eventueel een vorm van naming and faming. Wat de wijze van 
openbaarmaking betreft, is bij het taxivervoer publicatie op 
internet (ondanks het in theorie grote bereik daarvan) misschien 
niet zo effectief; wie kijkt eerst op internet alvorens in een taxi te 
stappen? Openbaarmaking door het plakken van een 'positieve' 
sticker op een taxi is effectiever. Bij naming and faming is er 
weinig kans dat de chauffeur die verwijdert, want dat zou niet in 
zijn belang zijn. 

8.2.2 Scheepvaart 

In de (zee)scheepvaart gaat het vooral om goederenvervoer. 
Het aantal bedrijven is groot, maar ze zijn wel bekend en 
alle zeeschepen zijn geregistreerd. Het veld is dus kenbaar en 
overzichtelijk. Dan maakt het misschien niet zo veel verschil of 
de naam van de rederij wordt vermeld.. Men weet doorgaans toch 
wel om welk bedrijf het gaat als er een schip aan de ketting wordt 
gelegd. De situatie in de zeescheepvaart is in zoverre afwijkend 
van die in de andere sectoren dat hier al een lange traditie van 
openbaarmaking bestaat die materieel als naming and shaming 
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kan worden aangeduid. Er is geen reden om tot een vermindering 
van openbaarheid te komen. In de internationale context waarin 
wordt geopereerd, zou dat ook niet kunnen. Er zijn internationale 
afspraken en EG-regels ter zake die door Nederland moeten 
worden nageleefd. Er zou misschien juist méér kunnen worden 
gedaan, ook in de sfeer van naming and faming. Daarvoor 
is niet per se nodig dat inspectiegegevens integraal worden 
gepubliceerd (zie het slot van paragraaf 4.1). Bij openbaarmaking 
in deze sector gaat het per definitie niet zozeer om waarschuwing 
van het publiek, maar om handhaving. Schepen die niet aan 
de eisen voldoen, mogen immers niet of slechts onder strikte 
condities uitvaren. Bovendien gaat het zoals gezegd doorgaans 
om goederenvervoer. Het grote publiek hoeft dus niet zo nodig te 
worden geïnformeerd en gewaarschuwd. De publicaties strekken 
er veeleer toe binnen de branche de bokken publicitair van de 
schapen te scheiden. Dat kan gebeuren door straf (naming and 
shaming) én door beloning (naming and faming). Het doel is in 
beide gevallen tot een betere naleving te komen. 

8.2.3 Luchtvaart 

Ook hier is sprake van een internationale context. De Europese 
Commissie publiceert zelf een lijst met exploitanten waaraan een 
vliegverbod is opgelegd. Moeilijk valt dan in te zien waarom de 
Nederlandse autoriteiten op voorhand elke vorm van publiciteit 
zouden moeten schuwen. Een verklaring kan zijn gelegen in de 
vrees dat door negatieve publiciteit het 'zelfreinigend vermogen' 
van de sector negatief wordt beïnvloed. Publiciteit kan namelijk 
tot een negatieve kettingreactie leiden in een sector die het bij 
uitstek van een veiligheidsimago moet hebben. Ook hier geldt dat 
het noemen van namen een toegevoegde waarde moet hebben. 
Als de bedrijven in de sector ook al gevoelig zijn voor minder 
vergaande publiciteit, is naming and shaming niet nodig. 
In de luchtvaart is de deelname van het publiek van veel groter 
belang is dan in de zeescheepvaart. Het meeste luchtvaartverkeer 
is personenverkeer. De veiligheidsperceptie van het publiek 
is daarom heel belangrijk. Dit wijst in de richting van 
openbaarmaking van naam én overtredingen of tekortkomingen 
met het doel van waarschuwing van het publiek. De door de 
IVW gegenereerde publiciteit zal al snel door de pers worden 
overgenomen. Het publiek zal zich vervolgens niet inlaten met 
de desbetreffende luchtvaartmaatschappij. Daarmee krijgt de 
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openbaarmaking toch ook trekken van naming and shaming als 
sanctie. Het alternatief zou namelijk zijn vliegtuigen aan de grond 
te houden zonder bedoelde publiciteit eromheen. Dan is er geen 
sprake van een sanctie, in elk geval geen bestraffende. 
Bij de luchtvaarttechnische bedrijven ligt het anders: het publiek 
vliegt niet met een bedrijf dat 'slechts' controleert of een vliegtuig 
deugt. Het aan de schandpaal nagelen van zo'n bedrijf zou weinig 
effect op het publiek hebben. Een complicatie is echter dat grote 
luchtvaartmaatschappijen hun eigen luchtvaarttechnische bedrijf 
hebben. Dan is het effect op het publiek waarschijnlijk wel groot, 
want men zal de twee soorten bedrijven niet uit elkaar houden. 
Vanwege het grote belang van de veiligheid voor het publiek 
ligt naming and faming niet zo voor de hand: elk vliegtuig moet 
volledig veilig zijn. Naming and shaming zou als stok achter 
de deur kunnen fungeren om bedrijven er voor te laten zorgen 
geen fouten te maken (hetgeen de taak van de inspectie ook 
vergemakkelijkt). Het nadeel daarvan is evenwel dat in de kleine 
wereld van de luchtvaarttechnische bedrijven de shaming van een 
enkel bedrijf al een negatieve uitstraling kan hebben op de hele 
branche. Anderzijds zou dit dan toch ook bij de (grotere wereld 
van de) scheepvaart een zekere rol kunnen spelen, maar feitelijk is 
dat niet het geval. 

8.3 ZEVEN STRATEGISCHE OVERWEGINGEN BIJ EN DRIE SCENARIO'S 

VOOR DE BESLUITVORMING INZAKE INSTRUMENTELE 

OPENBAARMAKING 

In het voorgaande zijn bouwstenen verzameld voor het nemen 
van beslissingen omtrent instrumentele openbaarmaking, in het 
bijzonder op enkele terreinen van Verkeer en Waterstaat, met 
het oog op een betere handhaving. In de vorige paragraaf is op 
grond van het voorgaande een verkenning van de praktische 
mogelijkheden voor drie specifieke sectoren uitgevoerd. In deze 
paragraaf wordt in algemene zin aangegeven welke strategische 
overwegingen een rol zouden moeten spelen bij keuzes voor of 
tegen bepaalde vormen van instrumentele openbaarmaking. 
Daarna worden drie scenario's geschetst. Die overwegingen en 
scenario's hebben een ruimer bereik dan de drie in dit onderzoek 
betrokken sectoren. 
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8.3.1 Zeven strategische overwegingen 

1. In dit rapport gaat het in belangrijke mate om 
openbaarmaking van bestuursrechtelijke overtredingen en 
sancties. Of die overtredingen ook strafbare feiten opleveren, is 
hier in het midden gelaten. Het zou echter zo kunnen zijn dat het 
met het oog op een vervolging onwenselijk is bepaalde feiten te 
openbaren, hetzij uit zorgvuldigheid (voortijdige 'naming' kan in 
een strafzaak nog shamender zijn dan in een inspectierapport), 
hetzij om de verdachte en mogelijke betrokken derden niet 
wijzer te maken dan zij zijn. In beide gevallen zal hoe dan ook 
afstemming met het OM moeten plaatsvinden. 

2. Het verdient de voorkeur om publicaties met een 
instrumenteel karakter zoveel mogelijk betrekking te laten 
hebben op een gehele populatie (uiteraard nadat ook de gehele 
populatie is onderzocht). Waar dat praktisch niet mogelijk of 
zeer bezwaarlijk is, zou in de publicatie duidelijk moeten worden 
aangegeven dat slechts een deel van de populatie is onderzocht 
(en welk deel). Daarmee wordt willekeur voorkomen en toeval 
zoveel mogelijk uitgesloten. 

3. Men moet onderscheiden tussen kwaliteit van het handelen 
en naleving van wettelijke voorschriften. Dat moet ook in de 
publicatie tot uitdrukking komen: gaat het om overtredingen 
en eventueel in verband daarmee opgelegde sancties, of 'slechts' 
om een minder hoog kwaliteitsniveau dan wenselijk en mogelijk 
is? Met het laatste doel ik op bovenwettelijke eisen, zoals de 
bevordering van een veiligheidscultuur. Denk ook aan het onder 
verscherpt toezicht plaatsen van bedrijven die langs de randen 
van de wet gaan, zonder echt in strijd met de wet te handelen. 
Dit onderscheid is van belang voor de te bieden waarborgen, 
maar ook voor de manier waarop men een branche wil 
benaderen. Openbaarmaking als sanctie is een 'harde' benadering, 
naming and faming inzake naleving én openbaarmaking 
van kwaliteitsoordelen zijn 'zachtere' benaderingen. Zelfs 
openbaarmaking van een negatief kwaliteitsoordeel is minder 
hard dan openbaarmaking van wetsovertredingen. Beide 
benaderingen, de harde en de zachte, hebben hun voordelen en 
zijn niet in elk type situatie even bruikbaar. De keuze voor een 
hardere of zachtere benadering moet samenhangen met het doel 
dat men wil bereiken. 
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4. Er zijn gradaties van openheid, variërend van het publiceren 
van feiten, het daaraan toevoegen van namen tot het geven van 
een positieve dan wel negatieve kwalificatie. Bij het publiceren 
van namen zal de overheid zich steeds moeten afvragen welk 
specifiek doel daarmee kan worden bereikt dat niet reeds wordt 
bereikt of kan worden bereikt op een andere wijze. Wanneer 
bijvoorbeeld het doel is het publiek te waarschuwen voor een 
bepaalde voor het publiek riskante, maar niet per se onwettige, 
handelwijze van bedrijven in een branche, heeft het wellicht 
geen aanvullend nut om de namen van afzonderlijke bedrijven te 
noemen. Zelfs het publiceren van concrete casus, als aansprekende 
voorbeelden, kan in geanonimiseerde vorm geschieden. Wanneer 
daarentegen beoogd is een of enkele specifieke bedrijven te 
treffen, omdat andere vormen van handhaving niet helpen, is het 
noemen van de naam noodzakelijk. In het algemeen moet sprake 
zijn van proportioneel overheidsoptreden. Wanneer het om het 
legitieme effect te bereiken niet nodig is een bedrijf of persoon 
aan de schandpaal te nagelen, is een vorm van naming and 
shaming al snel disproportioneel. 

5. Er zijn verschillende momenten waarop openbaarmaking 
kan plaatsvinden van verschillende gegevens: openbaarmaking 
van een overtreding nadat die is geconstateerd, van een sanctie 
nadat is opgelegd en van een sanctie nadat die onherroepelijk is 
geworden. Wil het bestuursorgaan primair waarschuwen en snel 
bijsturen, dan ligt het eerste voor de hand; wil het vooral straffen, 
het tweede. Een sanctionerend bestuursorgaan dat zekerheid 
wenst omtrent de correcte inhoud van de publicatie, wacht 
op het onherroepelijk worden van het publicatiebesluit. Een 
bestuursorgaan dat snel een nalevingseffect wil bereiken, zal het 
besluit meteen publiceren, maar neemt daarbij een zeker risico. 

6. In het algemeen is het van belang na te gaan hoe vormen van 
instrumentele openbaarmaking passen in de instrumentenmix in 
de handhaving. Bij een benadering van 'compliance assistance' 
bijvoorbeeld past naming and shaming minder goed dan in een 
'command and control' benadering. Ook kan een overweging 
zijn dat een private instantie (bijvoorbeeld een certificeerder) 
in bepaalde gevallen eveneens gegevens kan openbaren en dit 
wellicht de voorkeur verdient boven openbaarmaking door de 
overheid (of juist andersom). Ook moet steeds worden nagegaan 
in hoeverre men het doel met bestaande instrumenten reeds 

103 



of zelfs beter kan bereiken. De met openbaarmaking beoogde 
effecten kunnen overigens per beleidsterrein verschillen. Dat 
heeft te maken met de structuur, aard en omvang van de sector, 
de soorten overtredingen en het type (potentiële) overtreders. Op 
zichzelf hoeft (ook) het ministerie van Verkeer en Waterstaat dus 
niet per se één lijn te volgen op de drie onderzochte (en de niet 
onderzochte) terreinen (zie paragraaf 8.2). 

7. In de hoofdstukken 6 en 7 zijn waarborgen en risico's 
van ambtshalve, instrumentele openbaarmaking besproken. 
In algemene zin geldt dat naarmate de risico's kleiner worden 
gemaakt door meer waarborgen voor goede besluitvorming in te 
bouwen, de vermoedelijke effecten ook kleiner zullen worden. 
De kunst is met verantwoorde risico's een zo groot mogelijk 
(beoogd) effect te bereiken. Met effect is hier bedoeld effect op 
de overtreders en het publiek. (De eventueel negatieve effecten 
op de overheid vormen de risico's.) Voor een goede strategie is 
het nodig zowel de optredende effecten als de risico's te kunnen 
schatten, die overigens weer per beleidsterrein en doelgroep 
kunnen verschillen. Dat is dus moeilijk en zal nog veel onderzoek 
vergen.19'1 Wat betreft de risico's lijkt er tot nu toe in elk geval geen 
grote neiging tot procederen te bestaan bij bedrijven en personen 
die door de overheid negatief in het nieuws worden gebracht. Dat 
kan verschillende oorzaken hebben: de publicatie is inhoudelijk 
juist, betrokkene wil verdere publiciteit voorkomen, hij vindt 
procederen te duur etc. Toch zou de overheid haar strategie niet 
moeten baseren op een verwachte geringe procesbereidheid bij 
betrokkenen; de overheid moet met zuivere motieven handelen 
en haar handelen niet laten afhangen van de vraag of iemand het 
tegen haar in rechte wil opnemen. 

8.3.2 Drie scenario's 

Er kunnen op grond van het voorgaande tenminste drie scenario's 
worden onderscheiden, die hierna achtereenvolgens worden 
weergegeven. 

["" In een recente publicatie zet Van Erp vraagtekens bij de veronderstelde uitwerking van 
bepaalde vormen van naming and shaming. Zie Van Erp 2000. 
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Scenario 1: Eerst zorgen voor passende wetgeving 
In de hoofdstukken 3 en 6 (over grondslagen voor en waarborgen 
bij instrumentele openbaarmaking) is gebleken dat wetgeving en 
rechtspraak nog geen vaste en heldere lijnen volgen ten aanzien 
van de al dan niet vereiste wettelijke grondslag, hoe specifiek 
die moet zijn (is art. 8 Wob voldoende?), wanneer er sprake is 
van een besluit (is ook verplichte openbaarmaking een besluit?) 
en welke extra waarborgen (naast die van de Awb) eventueel 
nodig zijn. In een situatie waarin nog niet of nauwelijks sprake 
is van openbaarmaking van inspectiegegevens kan men dit soort 
onzekerheden vermijden door te kiezen voor het maken van een-

duidelijke wettelijke regeling waarin 
- een specifieke grondslag wordt gegeven voor de in de wet 

aangeduide vormen van openbaarmaking; 
- het besluitkarakter van de desbetreffende 

openbaarheidsbeslissingen wordt vastgelegd (ook wanneer het 
om verplichte openbaarmaking gaat); 

- het sanctiekarakter van de beslissing (voor zover dat beoogd is) 
wordt vastgelegd; 

- duidelijk wordt gemaakt of het om een vrije dan wel gebonden 
bevoegdheid gaat (of verschillend voor verschillende 
categorieën gevallen); 

- wordt aangegeven welk type gegevens onder welke 
omstandigheden op welk moment mogen worden 
geopenbaard; 

- welke bijzondere waarborgen gelden (zoals een wachttermijn 
en schorsende werking van een verzoek om voorlopige 
voorziening). 

Uiteraard kan de wet ruimte laten om in verschillende categorieën 
gevallen verschillend te opereren. Het nadeel van deze strategie 
is dat het ongetwijfeld de nodige jaren in beslag zal nemen. Als 
dat zou betekenen dat er in de tussentijd niets instrumenteel 
kan worden geopenbaard, zou dat, wanneer dit wordt gezien 
als een nuttig hulpmiddel, een ernstig nadeel zijn. Men kan 
echter ook voor het één én het ander kiezen: aan de gang gaan 
met wetgeving en toch alvast (maar dan voorzichtig; zie hierna) 
inspectiegegevens publiceren. 

Scenario 2: Alvast beginnen, maar voorzichtig 
Gekozen zou kunnen worden voor een strategie waarbij wel 
al iets (meer) aan instrumentele openbaarmaking kan worden 
gedaan, zonder eerst voor wetgeving te zorgen, maar ook 
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zonder al te grote risico's. Daarbij zouden bij het publiceren 
van 'ongunstige gegevens' transparantie en waarschuwing 
van branchegenoten dan wel van het grote publiek de doelen 
zijn, al kan de waarschuwing dan slechts op bijvoorbeeld het 
gemiddelde presteren in een bedrijfstak betrekking hebben (en 
niet op individuele bedrijven) en zal zij in die zin ook minder 
effectief zijn. Tevens zou de informatie niet op natuurlijke 
personen betrekking moeten hebben (in verband met de 
privacybeperkingen en daarmee samenhangende risico's).1921 

Gekozen kan worden voor 
- openbaarmaking van geaggregeerde informatie met betrekking 

tot bedrijven (waarvan de samenstellende delen dus niet tot 
individuele bedrijven zijn te herleiden) inzake overtredingen 
(aantallen, aard) en sancties (aantallen, typen); 

- openbaarmaking van kwaliteitsoordelen die geen betrekking 
hebben op de mate waarin de wet wordt nageleefd, maar 
die handelwijzen betreffen die indirect wel van belang 
kunnen zijn voor een betere naleving (vergelijk de mate 
waarin een organisatie erin slaagt bij haar werknemers een 
veiligheidscultuur te ontwikkelen). 

Wanneer voor het doel van het stimuleren van een betere 
naleving wordt gekozen, is het het minst risicovol om gunstige 
gegevens te publiceren. Gekozen kan dan worden voor 
- naming and faming, waarbij informatie dus wel wordt 

gerelateerd aan individuele bedrijven, maar alleen in positieve 
zin. Om indirecte naming and shaming te vermijden, zou niet 
moet worden gesproken van 'de x best nalevende bedrijven', 
maar van bedrijven die bij uitgevoerde controles de wet 
uitstekend bleken na te leven. Daarmee is dan namelijk niets 
relatief ongunstigs gezegd over bedrijven die niet worden 
genoemd. Ook hier geldt echter dat publicatie minder effect 
heeft indien men geen vergelijking maakt (in casu met minder 
goed nalevende bedrijven). In dat geval zal de sturende 
werking kleiner zijn. 

Ook in de voorzichtige aanpak is het niet geheel uitgesloten om 
aan naming and shaming te doen, maar de te geven waarborgen 

1,21 Dat brengt met name in het personenvervoer beperkingen mee. Omdat er in de 
(zee)scheepvaart al sprake is van verdergaande vormen van instrumentele openbaarma­
king, zal deze benadering vooral in de luchtvaart en het busvervoer betekenis kunnen 
hebben. 
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zouden dan, los van het oogmerk van de openbaarmaking, 
optimaal voor betrokkene moeten zijn, waardoor tegelijk 
eventuele risico's voor de overheid tot een minimum worden 
beperkt. Wat de inhoud van de waarborgen betreft, zijn er 
gradaties in de te bieden waarborgen. Zeker nodig is het horen 
van betrokkene. Verder gaat het in acht nemen van een wachttijd 
na het nemen van het besluit, waarbij eventueel betrokkene 
eerst zelf in de gelegenheid wordt gesteld de desbetreffende 
feiten te openbaren. Weer verder gaat het te blijven wachten 
met openbaarmaking wanneer binnen de wachttijd een 
voorlopige voorziening is gevraagd (tot de uitspraak van de 
voorzieningenrechter) en nog verder het wachten op de uitspraak 
in het bodemgeschil. Het verst gaat het te wachten op de 
uitspraak in het bodemgeschil in hoogste instantie. Hoe langer 
wordt geacht, hoe minder groot het risico, maar hoe kleiner ook 
het effect zal zijn."Er zou, kortom, in de voorzichtige aanpak ook 
kunnen worden gekozen voor 
- naming and shaming, maar dan alleen wanneer die is 

omgeven met vergaande (nader te preciseren) waarborgen, ook 
al worden die niet wettelijk vereist. 

Scenario 3: De offensieve aanpak 
In dit scenario wordt gehandeld uitsluitend volgens de 
verplichtingen waarvan onomstotelijk vaststaat dat ze gelden. 
Waarborgen die slechts verplicht zijn volgens een extensieve 
uitleg van de jurisprudentie (in het bijzonder die van het EHRM 
inzake het onschuldprincipe) dan wel wellicht wenselijk zijn uit 
een oogpunt van risicobeperking, worden niet in acht genomen. 
Daarmee worden juridische risico's genomen, maar niet staat op 
voorhand vast dat de openbaarmaking onwettig of anderszins 
onrechtmatig is. Overigens zullen ook dan nog wel de nodige 
waarborgen moeten worden geboden (zie hierna). 

Er zijn diverse rechterlijke uitspraken in de sfeer van het 
markttoezicht waarin de rechter een scherp onderscheid 
maakt tussen de waarschuwingsfunctie en de sanctiefunctie 
van openbaarmaking. Dat doet hij dan mede op grond van 
specifieke wettelijke regelingen die de waarschuwingsfunctie 
zelf noemen. In dit rapport is verdedigd dat die functie niet 
uitsluit dat tegelijk van een sanctie sprake is. Maar dat is, 
hoezeer ook beargumenteerd, geen bewezen feit. Er kan dus voor 
worden gekozen de waarschuwingsfunctie van de publicatie 
te benadrukken, hetgeen geloofwaardiger zou zijn indien 
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dat is gebaseerd op een beleidsregeling ter zake. Wanneer de 
rechter accepteert dat niet van een sanctie sprake is, spelen 
de extra waarborgen van artikel 6, leden 2 en 3, EVRM geen 
rol. Wel zal doorgaans sprake zijn van een besluit, zodat in elk 
geval de Awb-waarborgen in de fase van de besluitvorming 
(zorgvuldigheid, horen; art. 3:2 en 3:4 respectievelijk art. 4:8 Awb) 
en de rechtsbescherming wel van toepassing zijn. Maar van een 
verplichte wachttijd na het nemen van het besluit, laat staan 
het verder moeten wachten met publiceren totdat eventueel de 
voorzieningenrechter een uitspraak heeft gedaan, is dan geen 
sprake. Overigens hoeft deze aanpak niet uit te sluiten dat feitelijk 
nalevings- en handhavingseffecten worden bereikt, maar dat zou 
dan niet beoogd zijn, in elk geval niet primair beoogd. Een correct 
handelende overheid moet wel consequent en open zijn: als 
handhaving wel beoogd is, dient dit ook te worden gezegd. In dat 
geval gelden veelal wel de waarborgen van artikel 6 EVRM, leden 
2 en 3. Wat artikel 6 EVRM precies vereist, staat evenwel niet vast 
en men kan dan kiezen voor een strikte, 'minimalistische' uitleg. 
Voor het geven van de waarborgen hoeft men hoe dan ook niet 
per se op wetgeving te wachten: die waarborgen kunnen ook in 
beleidsregels worden vastgelegd of zelfs zonder beleidsregels in de 
praktijk feitelijk worden gegeven. De offensieve aanpak behelst 
dus, eventueel naast neutrale openbaarmaking en naming and 
faming, in elk geval 
- naming and shaming met het oogmerk van waarschuwing, 

waarbij geen vergaande waarborgen aan betrokkene hoeven 
te worden geboden (maar uiteraard wel voor een goede 
vaststelling van de feiten moet worden gezorgd); 

- naming and shaming als handhavingsinstrument, waarbij 
behalve de aan het besluitkarakter van de openbaarmaking 
verbonden waarborgen aan betrokkene slechts die waarborgen 
worden geboden, die uit een strikte uitleg van art. 6 EVRM 
voortvloeien. 

Kort samengevat zijn er de volgende keuzes te maken. 

a) Wel of niet eerst zorgen voor passende wetgeving 

b) Indien niet op wetgeving wordt gewacht: voorzichtige aanpak 
of offensieve aanpak 
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bl) Bij een voorzichtige aanpak: kiezen tussen 
- openbaren van geaggregeerde informatie of kwaliteitsoordelen 
- naming and faming 
- naming and shaming met vergaande waarborgen 

b2) Bij de offensieve aanpak kiezen tussen 
- naming and shaming met het oogmerk te waarschuwen, met 

zeer beperkte waarborgen 
- naming and shaming met het oogmerk van handhaving, met 

beperkte waarborgen 

In een schema ziet dit er als volgt uit. 

Voorzichtige aanpak 

Openbaarmaking 
van geaggregeerde 

informatie 
of kwaliteitsoordelen 

Naming and 
faming 

Naming and 
shaming met 

vergaande 
waarborgen 

Offensieve aanpak 

Naming 
and shaming 

met het 
oogmerk te 

waarschuwen, 
met zeer 
beperkte 

waarborgen 

Naming 
and shaming 

met het 
oogmerk van 
handhaving, 

met 
beperkte 

waarborgen 
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9 CONCLUSIES 

In dit hoofdstuk worden de belangrijkste bevindingen kort 
samengevat en worden op basis daarvan enkele conclusies 
getrokken. 

9.1 FUNCTIES VAN OPENBAARMAKING 

Bevindingen 
Ten aanzien van de functies die openbaarheid kan vervullen en 
de doelen die worden nagestreefd, kan worden onderscheiden 
tussen informatie en waarschuwing van het publiek enerzijds 
en sanctionering anderzijds. Ingeval gegevens worden 
geopenbaard met vermelding van de naam van de betrokkene, 
wordt wel gesproken van naming and shaming (bij negatieve 
gegevens) en naming and faming (bij positieve gegevens). De 
Wob kent als doel van openbaarmaking bevordering van de 
transparantie van het openbaar bestuur, in het belang van een 
goede en democratische bestuursvoering. In diverse wetten op 
uiteenlopende beleidsterreinen zijn grondslagen voor ambtshalve 
openbaarmaking van informatie met een specifiek doel te vinden. 
Het wettelijke doel van de informatieverstrekking is echter niet 
altijd even duidelijk. Ook lijkt de wetgever zich niet re realiseren 
dat ingeval waarschuwing of informatie het primaire doel is, 
tegelijk van een sanctionerende functie van openbaarmaking 
sprake zou kunnen zijn. Er wordt in de praktijk door diverse 
overheden ook handhavingsinformatie openbaar gemaakt zonder 
(specifieke) wettelijke grondslag en dus zonder wettelijk bepaald 
oogmerk. 

Conclusies 
- Openbaarmaking heeft uiteenlopende functies. De wetgever 

is soms onduidelijk over de met openbaarmaking te 
vervullen functies en na te streven doelen. 

- De functies 'informeren' en 'waarschuwen' sluiten de 
functie 'sanctioneren' niet uit. 
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9.2 GRONDSLAGEN VOOR OPENBAARHEID 

Bevindingen 
De wettelijke grondslag van openbaarmaking is van belang 
omdat belastende besluiten (waaronder sancties) een wettelijke 
grondslag vereisen. Gezien de doelstelling van de Wob lijkt deze 
wet niet bedoeld voor een praktijk van naming and shaming. 
Sommige bijzondere wetten bieden wel de grondslag voor 
(primair) sanctionerende openbaarmaking. De wetgever lijkt 
zich echter niet altijd bewust te zijn geweest van de noodzaak op 
dit punt helderheid te scheppen. Voor openbaarmaking zonder 
naamsvermelding is geen wettelijke grondslag vereist. Hetzelfde 
geldt voor naming and faming, tenzij daarbij indirect sprake is 
van naming and shaming van anderen. 

Conclusies 
- Openbaarmaking als sanctie vereist een wettelijke 

grondslag. 
- Omdat het wettelijke doel van openbaarmaking niet altijd 

duidelijk is, bestaat soms ook onduidelijkheid over de 
vereiste wettelijke grondslag. 

- Voor naming and faming en voor openbaarmaking zonder 
naamsvermelding is geen wettelijke grondslag vereist. 

9.3 OPENBAARMAKING OP ENKELE TERREINEN VAN VERKEER EN 

WATERSTAAT 

Bevindingen 
De drie onderzochte terreinen laten een wisselend beeld zien. 
In de zeescheepvaart is sprake van directe en indirecte naming 
and shaming. In de andere twee sectoren (luchtvaart en bus-
en taxivervoer) is in veel mindere mate sprake van enige vorm 
van instrumentele openbaarmaking van inspectiegegevens. 
Daar liggen tegelijk wel kansen om openbaarmaking vaker als 
instrument te gebruiken, bijvoorbeeld in de vorm van neutrale 
openbaarmaking (beide sectoren), naming and faming in het 
personenvervoer (eerder dan naming and shaming, vanwege de 
beperkingen in verband met de privacy) of naming and shaming 
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bij luchtvaarttechnische bedrijven. Het laatste stuit vooralsnog op 
flink verzet in de sector. 

Conclusies 
- Op de drie onderzochte beleidsterreinen is in wisselende, 

maar over het geheel slechts beperkte, mate sprake van 
instrumentele openbaarmaking van inspectiegegevens. 

- Er bestaan zeker ten aanzien van het personenvervoer en 
de luchtvaart nog diverse toepassingsmogelijkheden voor 
instrumentele openbaarmaking. 

9.4 RECHTSKARAKTER VAN OPENBAARMAKING VAN 

INSPECTIEGEGEVENS 

Bevindingen 
Bij openbaarmaking van een (vermeende) overtreding en/of 
een sanctiebeschikking (in combinatie met de naam van de 
overtreder) wordt de (vermeende) overtreder in een kwaad 
daglicht gesteld. Het gaat dus om een belastende maatregel jegens 
iemand die door de overheid wordt getroffen als reactie op niet-
naleving. Dit wordt in de literatuur verstaan onder sanctie. Bij 
publicatie van een punitieve sanctie is ook de openbaarmaking 
punitief: de strekking van de openbaarmaking is in elk geval 
mede de aantasting van iemands goede naam; bij de publicatie 
van een herstelsanctie ligt de zaak gecompliceerder. De wetgever 
heeft tot nu toe niet steeds voor bovenstaande opvatting gekozen. 
De tot nu toe gewezen jurisprudentie op het terrein van het 
markttoezicht neemt al snel aan dat er geen sanctie is wanneer 
de primaire bedoeling van de publicatie (volgens de wet of op 
grond van uitlatingen van het orgaan dat openbaar maakt) 
waarschuwing van het publiek is. 
De wet geeft maar in enkele gevallen aan of openbaarmaking 
een besluit is. De toelichtingen bij de onderzochte wetten en 
de literatuur bieden doorgaans geen uitkomst op dit punt. 
De Afdeling bestuursrechtspraak heeft inmiddels uitgemaakt 
dat ambtshalve openbaarmakingen (bijvoorbeeld van 
inspectiegegevens) op grond van de Wob als besluiten moeten 
worden aangemerkt. Afgewacht moet worden of deze lijn ook 
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bij openbaarmakingen op grond van andere wetten zal worden 
gevolgd. Een analoge toepassing ligt evenwel in de rede en is ook 
aan aantrekkelijk gelet op de bijbehorende waarborgen en andere 
aspecten. 

Conclusies 
- Openbaarmaking van inspectiegegevens kan als 

sanctie worden opgevat wanneer men de gebruikelijke 
omschrijving van dit begrip hanteert. 

- Publicatie van een overtreding of een punitieve sanctie is 
punitief van aard. 

- In wetgeving en jurisprudentie wordt openbaarmaking 
van inspectiegegevens meestal niet als sanctie aangemerkt 
wanneer de primaire bedoeling van de publicatie 
waarschuwing van het publiek is. 

- Een ambtshalve openbaarmaking op grond van de Wob 
impliceert het nemen van een besluit in de zin van de Awb. 

9.5 WAARBORGEN 

Bevindingen 
In de gevallen waarin openbaarmaking plaatsvindt op basis 
van een besluit, bieden de Awb en de Wob veel procedurele 
respectievelijk materiële waarborgen. Dat geldt zowel voor de 
fase van de besluitvorming als voor de rechtsbescherming. De 
waarborgen kunnen echter niet altijd voorkomen dat publicatie 
plaatsvindt die achteraf onterecht blijkt te zijn. De effecten 
kunnen dan moeilijk ongedaan worden gemaakt. Dat is alleen 
anders wanneer met openbaarmaking wordt gewacht tot de 
rechter in hoogste instantie zich over de toelaatbaarheid van de 
publicatie heeft uitgesproken (tenzij geen gebruik van bezwaar of 
beroep wordt gemaakt). Wanneer geen sprake is van een besluit, 
zijn de wettelijk vereiste waarborgen minder uitgebreid. Sommige 
bijzondere wetten bieden (los van de vraag of van een besluit 
sprake is) specifieke waarborgen. 

Een belangrijke nog niet in de rechtspraak beantwoorde 
vraag welke betekenis aan de onschuldpresumptie toekomt bij 
naming and shaming. Wanneer het om een sanctie gaat, eist 
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het onschuldbeginsel in elk geval dat een tijdige gang naar de 
rechter mogelijk is. Verdedigbaar is dat een wettelijke wachttijd en 
schorsende werking van een verzoek om voorlopige voorziening 
voldoende inhoud aan dit beginsel geven. 
Bij het noemen van namen van natuurlijke personen 
(of het indirect aanduiden van die personen) beperkt de 
privacywetgeving de mogelijkheden van naming and shaming 
aanzienlijk. Bepalend lijkt of de overheid kan aantonen dat 
het bekendmaken van namen van personen in relatie tot 
overtredingen of sancties noodzakelijk is voor de goede vervulling 
van een publiekrechtelijke taak. 

Conclusies 
- Openbaarmaking op basis van een besluit heeft zowel uit 

een oogpunt van met waarborgen omgeven besluitvorming 
als met het oog op rechtsbescherming de voorkeur. 

- De onschuldpresumptie vereist dat betrokkene in de 
gelegenheid wordt gesteld de voorgenomen publicatie door 
een gang naar de rechter te voorkomen indien de publicatie 
een punitieve sanctie is. 

- De bevoegdheid tot naming and shaming van natuurlijke 
personen wordt sterk beperkt door de privacywetgeving. 

9.6 AANSPRAKELIJKHEID EN BEPERKING VAN RISICO'S 

Bevindingen 
Wanneer geopenbaarde inspectiegegevens niet kloppen, loopt 
de overheid een financieel risico, maar ook kan verlies van 
betrouwbaarheid optreden. Niet altijd echter zal van eventuele 
schade kunnen worden aangetoond dat (en in welke mate) die het 
gevolg is van een 'negatieve' publicatie. Relevante jurisprudentie 
ter zake is er nauwelijks. 
Onduidelijk is ook wanneer het juist niet publiceren van 
gegevens tot aansprakelijkheid zou kunnen leiden. Met name 
wanneer in een specifiek geval veel informatie aanwezig is, zowel 
over de overtreding als de gevaren voor anderen daarvan, ligt 
aansprakelijkheid bij nalaten op de loer. 
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Bij een zorgvuldige procedure kunnen de risico's in aanzienlijke 
mate worden beperkt. In hoofdstuk 8 zijn negen aanbevelingen 
opgesteld waarvan de uitvoering daarbij behulpzaam kan zijn. 
Ook is nagegaan langs welke procedurele wegen de overheid 
te maken kan krijgen met schadeclaims. Het lijkt inhoudelijk 
niet uit te maken of schadevergoeding wordt gevorderd langs 
bestuursrechtelijke of privaatrechtelijke weg. 

Conclusies 
- Het publiceren van inspectiegegevens brengt onder meer 

financiële risico's mee. 
- Onder omstandigheden kan ook het achterwege laten van 

een publicatie onrechtmatig zijn. 
- De risico's van publicatie kunnen bij een zorgvuldige 

procedure in aanzienlijke mate worden beperkt. 

9.7 EEN STRATEGIE VOOR BESLUITVORMING INZAKE 

OPENBAARMAKING VAN INSPECTIEGEGEVENS 

Bevindingen 
Van belang bij het uitstippelen van een route naar het eventueel 
(vaker dan thans) openbaar maken van inspectiegegevens is, dat 
wordt nagegaan wat voor soort gegevens men eventueel openbaar 
zou willen maken (overtredingen, sancties, andere informatie; 
alleen feiten of ook kwalificaties), met welk doel (transparantie, 
waarschuwing of sanctie) en op welke wijze (algemeen of voor 
een beperkte groep). Uit het antwoord op die vragen zou moeten 
volgen of het een toegevoegde waarde heeft om ook de naam 
van bepaalde personen of bedrijven in verband met die gegevens 
openbaar te maken. De uiteindelijke aanpak kan per beleidsterrein 
verschillen omdat op de onderscheiden terreinen sprake is van 
verschillen in typen overtreders en overtredingen, de structuur 
van de sector en het betrokken publiek. 
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Ten behoeve van een goede besluitvorming zijn in elk geval de 
volgende zeven punten van belang. Er zal een goede afstemming 
met het OM moeten plaatsvinden voorzover gegevens ook 
een rol kunnen spelen in strafprocedures. Openbaarmaking 
met naamsvermelding is het meest zorgvuldig wanneer de 
hele populatie (van een sector) is onderzocht; wanneer dat 
niet mogelijk was, dient te worden vermeld welk deel wel is 
onderzocht. De instantie die publiceert, moet daarmee een 
duidelijk doel voor ogen hebben en dit doel ook bekend 
maken. Met het doel hangt samen of er wel of geen namen 
moeten worden genoemd. Men moet bewust een moment van 
openbaarmaking kiezen (bijvoorbeeld na een overtreding of 
pas na oplegging van een sanctie) dat samenhangt met het doel 
van openbaarmaking. De openbaarmaking moet passen in de 
gehanteerde instrumentenmix. Ten slotte moet een balans worden 
gevonden tussen een zorgvuldige procedure van openbaarmaking 
(waardoor eventuele risico's verantwoord klein kunnen blijven) en 
een voldoende effect ervan. 
Op grond van het voorgaande kunnen verschillende wegen 
worden bewandeld wanneer het ministerie (vaker) het openbaar 
maken van inspectiegegevens als instrument zou willen inzetten. 
Er zijn drie scenario's-geschetst. Het eerste is een scenario waarin 
eerst solide wetgeving tot stand wordt gebracht, die een specifieke 
grondslag biedt en een zorgvuldige procedure garandeert. In het 
tweede scenario wordt niet op wetgeving gewacht, maar wordt wel 
voorzichtig geopereerd, waarbij de nadruk wordt gelegd op andere 
vormen van openbaarmaking dan naming and shaming dan wel 
vergaande waarborgen worden geboden die wettelijk niet zijn 
vereist. Het derde scenario is offensief: er wordt niet op wetgeving 
gewacht en er worden niet meer waarborgen geboden dan strikt 
noodzakelijk lijkt bij een strikte uitleg van relevante wetgeving en 
verdragsrechtelijke bepalingen. 
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Conclusies 
- Bij beslissingen omtrent openbaarmaking van 

inspectiegegeyens door de overheid zijn de kernvragen wat 
openbaar moet worden gemaakt, waarom en hoe. 

- Het noemen van namen in relatie tot overtredingen of 
sancties heeft niet altijd een toegevoegde waarde. 

- Het is van belang op basis van de antwoorden op 
bovenstaande vragen een weloverwogen strategie te kiezen. 

- De antwoorden op deze vragen (en dus de te volgen 
strategie) kunnen per beleidsterrein, ook binnen een 
ministerie, verschillen. 

- Er zijn voor instrumentele openbaarmaking van 
inspectiegegevens verschillende scenario's denkbaar, 
variërend van afwachtend tot offensief. 
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BIJLAGE 1 BEANTWOORDING VAN DE ONDERZOEKS­
VRAGEN 

Per vraag wordt in het kopje verwezen naar het hoofdstuk of de 
hoofdstukken waarin de vraag wordt behandeld en per deelvraag 
naar de paragraaf of paragrafen waarin de deelvraag wordt 
behandeld. NB: niet verwezen is naar hoofdstuk 4, dat de praktijk 
op enkele beleidsterreinen van Verkeer en Waterstaat beschrijft, 
en hoofdstuk 8, waarin een evaluatie plaatsvindt en scenario's 
worden aangereikt. 

I Terminologie en kwalificatie van naming and shaming (en faming) 
(1, 2enS) 

a. Wat is naming and shaming precies (feitelijk)? Welke vormen 
bestaan er? (1.2, 2.2, 5.1) 

b Waar ligt de grens (feitelijk) tussen 'neutrale openbaarmaking' 
en 'shaming'? (1.3) 

c. Wat is naming and faming? Heeft deze vorm van 
openbaarmaking een (specifieke) juridische betekenis? (1.2, 
5.1) 

d. Hoe kan naming and shaming worden gekwalificeerd? (5.4) 
Is naming and shaming (altijd of soms) een bestuurlijke sanctie 
en zo ja, (onder welke voorwaarden) een punitieve sanctie 
waarop de waarborgen van de artikelen 6 en 7 van het EVRM 
van toepassing zijn? Is de intentie van shaming bepalend 
of het feitelijke effect? Wat zijn de consequenties van een 
eventueel sanctiekarakter (zie ook II, II en IV)? (5.2) 

e. Kan naming and shaming gekoppeld worden aan een (andere) 
bestuurlijke sanctie? (5.3) 

II Wettelijke grondslag (3 en 6) 
A. Moet voor naming and shaming een bijzondere wettelijke 

grondslag worden gecreëerd? Subvragen hierbij zijn: 
a. Kan naming and shaming ook plaatsvinden op grond van de 

actieve openbaarmakingsplicht zoals neergelegd in artikel 8 
Wet openbaarheid van bestuur? (3.2) 

b. Kan in dit laatste geval naming and shaming plaatsvinden 
door een serie inspectieresultatén openbaar te maken zonder 
telkens een individuele afweging te maken? (6.1) 
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B. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is van 
neutrale openbaarmaking of althans geen shaming wordt 
beoogd? (3.5). 

C. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is van 
faming? (3.5) 

III Overige wettelijke waarborgen (5 en 6) 
A. Welke andere (wettelijke) waarborgen (dan een deugdelijke 

bevoegdheidsgrondslag) moeten worden gecreëerd? Subvragen 
hierbij zijn: 

a. Welke waarborgen zijn nodig in de sfeer van de voorbereiding 
van beslissingen tot (resp. het uitvoeren van) naming and 
shaming? (6.2, 6.3) 

b. Welke waarborgen zijn nodig in de sfeer van de 
rechtsbescherming? Is of impliceert de publicatie een 
(appellabel) besluit? Wie kan daartegen opkomen? Kan een 
publicatiebesluit wat betreft de rechtsbescherming worden 
gekoppeld aan een ander besluit (zonder verlies van cruciale 
waarborgen)? (5.4, 6.4) 

c. Welke waarborgen zijn nodig in de sfeer van de privacy? 
Hoe verhoudt het instrument van naming and shaming zich 
tot de privacyrichtlijn 95/46/EG en de Wet bescherming 
persoonsgegevens? Wat is de gelding en wat zijn de 
consequenties van deze regelgeving voor de toepassing van 
naming and shaming? (6.2.3) 

d. Welke eventuele overige waarborgen moeten worden geboden? 
(6.2.4) 

B. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is van 
neutrale openbaarmaking of althans geen shaming wordt 
beoogd? (5.4, 6.2, 6.3, 6.4) 

C. Hoe luidt het antwoord op deze vraag indien er sprake is 
faming? (5.4, 6.2, 6.3, 6.4) 
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IV Aansprakelijkheid (7) 
a. Welke risico's loopt het ministerie van VenW (of de IVW) bij 

toepassing van (A) naming and shaming en bij toepassing van 
(B) neutrale openbaarmaking of (C) faming? (7.2) 
Kunnen het schaderisico en de omvang van de 
aansprakelijkheid wettelijk of procedureel (bijvoorbeeld eerst 
horen, de inspectiegegevens zo objectief mogelijk weergeven) 
worden beperkt? (7.3) 

b. Langs welke wettelijke regimes kan aansprakelijkheid worden 
geëffectueerd? (privaatrechtelijk versus publiekrechtelijk) (7.4) 
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