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Het opt-insysteem ter afvalpreventie in 
gemeentelijke afvalstoffenver-

ordeningen
Een bespreking van HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360 en 

HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1358

M r .   D .   F e j z o v i ć *

1 Inleiding
In deze bijdrage bespreek ik twee arresten van de Hoge Raad 
van 24 september 2021 op het snijvlak van het publiekrecht en 
het privaatrecht. Deze arresten lijken tegenstrijdig te zijn, maar 
er is een goede verklaring voor de verschillende uitkomst in 
deze arresten. Dit vraagt om een nadere analyse.

In beide arresten staat een opt-insysteem in een gemeentelijke 
afvalstoffenverordening centraal. Het eerste arrest van 24 sep-
tember  20211 heeft betrekking op het opt-insysteem dat de 
gemeente Amsterdam heeft ingevoerd voor ongeadresseerd re-
clamedrukwerk in haar afvalstoffenverordening. Het andere 
op dezelfde dag gewezen arrest2 ziet op het opt-insysteem dat 
de gemeente Utrecht in haar afvalstoffenverordening heeft 
voorgeschreven voor huis-aan-huisbladen. In beide zaken 
stond de vraag centraal of een gemeente onrechtmatig heeft 
gehandeld door de invoering van een opt-insysteem in de ge-
meentelijke afvalstoffenverordening.

In paragraaf 2 bespreek ik de achtergronden van het arrest over 
de Amsterdamse afvalstoffenverordening en het procesver-
loop. In paragraaf  3 doe ik hetzelfde voor het arrest over de 
Utrechtse afvalstoffenverordening. In paragraaf  4 volgt een 
analyse van beide arresten en de verschillen ertussen die de 
ogenschijnlijk tegenstrijdige uitkomst verklaren.

*	 Mr. D. Fejzović is advocaat bij Van der Feltz advocaten te Den Haag.
1 HR 24  september  2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, hierna ook ‘het ar-

rest over de Amsterdamse afvalstoffenverordening’.
2 HR 24  september  2021, ECLI:NL:HR:2021:1358, hierna ook ‘het ar-

rest over de Utrechtse afvalstoffenverordening’.

2 De zaak over de Amsterdamse 
afvalstoffenverordening

2.1 Achtergronden
Vóór 1  januari  2018 gold in de gemeente Amsterdam een 
opt-outsysteem voor ongeadresseerd reclamedrukwerk. Onge-
adresseerd reclamedrukwerk mocht worden bezorgd, tenzij de 
bewoner of gebruiker met een sticker op de brievenbus heeft 
aangegeven dit niet te willen ontvangen.

Op 20  april  2016 heeft de gemeenteraad van Amsterdam in 
een principebesluit besloten om een opt-insysteem voor onge-
adresseerd reclamedrukwerk in te voeren. Met het principebe-
sluit beoogde de gemeente Amsterdam milieubescherming, 
door onder meer verspilling van papier tegen te gaan.

Bij besluit van 27 september 2017 heeft de gemeenteraad be-
sloten tot wijziging van (art. 17 van) haar afvalstoffenverorde-
ning, waarbij het opt-insysteem voor ongeadresseerd reclame-
drukwerk in de gemeente Amsterdam per 1  januari  2018 is 
voorgeschreven.3 Het per 1  januari  2018 geldende systeem 
houdt in dat er een verbod geldt voor het bezorgen van onge-
adresseerd reclamedrukwerk, tenzij de bewoner of gebruiker 
met een sticker op de brievenbus aangeeft dit wél te willen 
ontvangen. Volgens de gewijzigde toelichting bij art. 17 van de 
Amsterdamse afvalstoffenverordening beoogt het nieuwe 
opt-insysteem verspreiding van ongewenst drukwerk te voor-
komen. Daarmee zou uitvoering worden gegeven aan de doel-

3 Ongeadresseerd reclamedrukwerk is in de gewijzigde Amsterdamse afval-
stoffenverordening als volgt gedefinieerd: ‘reclamedrukwerk of samples 
die gratis huis aan huis worden verspreid zonder vermelding van naam, 
adres of postbus en woonplaats van de ontvanger, niet zijnde: i) een huis-
aan-huisblad of andere informatie over werkzaamheden of activiteiten in 
de buurt die voor de bewoners/gebruikers van een woning, bedrijf of 
woonschip in die buurt van belang zijn om te weten en ii) drukwerk van 
vrijwilligers of niet-commerciële organisaties’.
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stelling afvalpreventie in het gemeentelijke uitvoeringsplan af-
val 2016-2020.

2.2 Procesverloop

Feitelijke instanties
Onder meer twee brancheorganisaties (waaronder een 
brancheorganisatie van verspreiders en distributeurs van com-
mercieel drukwerk, hierna ook: de brancheorganisaties) zijn 
een procedure gestart bij de rechtbank Amsterdam en hebben 
gevorderd – zeer kort samengevat – een verklaring voor recht 
dat het opt-insysteem in de Amsterdamse afvalstoffenverorde-
ning onrechtmatig is. Tevens hebben zij gevorderd een verbod 
tot handhaving daarvan. Zij stellen onder meer dat de gemeen-
te Amsterdam niet bevoegd is tot invoering van het opt-insys-
teem en dat deze invoering in strijd is met onder meer het mo-
tiverings-, vertrouwens- en zorgvuldigheidsbeginsel.4

In haar vonnis van 22 november 2017 heeft de rechtbank de 
vorderingen van de brancheorganisaties afgewezen.5 In zijn ar-
rest van 24 september 2019 heeft het gerechtshof Amsterdam 
het vonnis van de rechtbank bekrachtigd.6

Met betrekking tot de bevoegdheid van de gemeente Amster-
dam om een opt-insysteem in te voeren, is het hof het met de 
rechtbank eens dat in een afvalstoffenverordening als bedoeld 
in art. 10.23 Wet milieubeheer (Wm) ook regels kunnen wor-
den gesteld met betrekking tot het voorkomen dan wel het 
verminderen van afval.7 Verder overweegt het hof dat art. 9.5.2 
Wm, dat kort gezegd inhoudt dat bij algemene maatregel van 
bestuur regels kunnen worden gesteld ter stimulering van her-
gebruik, preventie, recycling en andere nuttige toepassing van 
een doelmatig beheer van afvalstoffen of anderszins in het be-
lang van de bescherming van het milieu, niet een uitputtende 
regeling biedt voor afvalpreventie. Gelet op de tekst en strek-
king heeft art. 9.5.2 Wm niet tot doel om aan de centrale over-
heid de exclusieve bevoegdheid toe te kennen tot het stellen 
van regels over de preventie van afval.8 Verder overweegt het 
hof dat de gemeenteraad ook aan art. 108 en 149 Gemeente-
wet (Gemw) de autonome regelgevende bevoegdheid ontleent 
om regels te stellen over de preventie van afvalstoffen. De ver-
wijzing van de brancheorganisaties naar art.  21.7 Wm leidt 
naar het oordeel van het hof niet tot een ander oordeel.9 Vol-

4 In deze bijdrage worden andere geschilpunten in de procedures die tot 
het arrest van de Hoge Raad hebben geleid (waaronder over de Richtlijn 
oneerlijke handelspraktijken), onbesproken gelaten.

5 Rb. Amsterdam 22 november 2017, ECLI:NL:RBAMS:2017:8565.
6 Hof Amsterdam 24 september 2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423.
7 Hof Amsterdam 24  september  2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423, 

r.o. 3.13-3.16.
8 Hof Amsterdam 24  september  2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423, 

r.o. 3.17-3.18.
9 Art. 21.7 Wm bepaalt dat de bevoegdheid van gemeenteraden en water-

schappen tot het maken van verordeningen gehandhaafd blijft ten aan-
zien van het onderwerp waarin hoofdstuk  10 (getiteld ‘Afvalstoffen’) 
voorziet, voor zover deze verordeningen niet met het bij of krachtens de 
Wm bepaalde in strijd zijn.

gens het hof sluit dat ook aan bij art. 121 Gemw.10 Ten over-
vloede overweegt het hof dat de brancheorganisaties onvol-
doende hebben toegelicht dat art. 17 van de Amsterdamse af-
valstoffenverordening in strijd is met de Wm.11

Met betrekking tot de toetsing aan algemene rechtsbeginselen 
is het hof het met de rechtbank eens dat een algemeen verbin-
dend voorschrift getoetst kan worden aan algemene rechtsbe-
ginselen. Het hof overweegt dat uitgangspunt is dat aan de ge-
meenteraad beleidsruimte toekomt bij het vaststellen van een 
verordening en dat een rechter bij de beoordeling van de vraag 
of een gemeente in redelijkheid tot de vaststelling van een 
voorschrift heeft kunnen komen, zich terughoudend opstelt. 
De rechter heeft niet tot taak om de waarde of het maatschap-
pelijk gewicht dat aan de betrokken belangen moet worden 
toegekend naar eigen inzicht vast te stellen.12 Het hof laat het 
oordeel van de rechtbank, dat het opt-insysteem niet in strijd 
is met algemene rechtsbeginselen, in stand.13

Het arrest over de Amsterdamse afvalstoffenverordening
Tegen het arrest van het hof hebben de brancheorganisaties 
cassatieberoep ingesteld. In zijn conclusie van 5 februari 2021 
heeft P-G Wissink geconcludeerd tot verwerping van het cas-
satieberoep.14

Is de gemeente Amsterdam bevoegd om een gemeentelijk 
opt-insysteem in te voeren?

In zijn arrest bespreekt de Hoge Raad allereerst de bevoegd-
heid van de gemeente Amsterdam om een opt-insysteem in te 
voeren.

De Hoge Raad stelt voorop dat het antwoord op de vraag of 
art. 10.23 Wm of art. 108 lid 1 en 149 Gemw een toereikende 
wettelijke grondslag bieden voor het opt-insysteem, voor beide 
grondslagen mede afhangt van de vraag of het opt-insysteem 
in de Amsterdamse afvalstoffenverordening in strijd is met de 
Wm.15

Eerst overweegt de Hoge Raad dat uit de wetsgeschiedenis niet 
blijkt dat art.  9.5.2 Wm uitputtend is bedoeld, en dat dus 
slechts door de regering (in een algemene maatregel van be-
stuur) preventieregels kunnen worden gesteld. Volgens de 

10 Hof Amsterdam 24  september  2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423, 
r.o. 3.19. Art. 121 Gemw bepaalt dat de bevoegdheid tot het maken van 
gemeentelijke verordeningen gehandhaafd blijft ten aanzien van het on-
derwerp waarin door wetten, algemene maatregelen van bestuur of pro-
vinciale verordeningen is voorzien, voor zover de verordeningen met die 
wetten, algemene maatregelen van bestuur en provinciale verordeningen 
niet in strijd zijn.

11 Hof Amsterdam 24  september  2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423, 
r.o. 3.20.

12 Hof Amsterdam 24  september  2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423, 
r.o. 3.35.

13 Hof Amsterdam 24  september  2019, ECLI:NL:GHAMS:2019:3423, 
r.o. 3.35 e.v.

14 Concl. P-G M.H. Wissink, ECLI:NL:PHR:2021:98, bij HR 24 septem-
ber 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360.

15 HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, r.o. 3.1.4.
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Hoge Raad staat art. 9.5.2 Wm als zodanig dus niet aan regels 
met betrekking tot de preventie van afvalstoffen op gemeente-
lijk niveau in de weg:

‘Uit de wetsgeschiedenis van art. 9.5.2 Wm (…) blijkt dat de 
wetgever met deze bepaling het oog heeft gehad op pro-
ductgerichte maatregelen met betrekking tot afvalstoffen 
respectievelijk stoffen of producten die problemen in de 
afvalfase opleveren. De wetsgeschiedenis biedt onvoldoen-
de grond om ervan uit te gaan dat de wetgever daarmee 
heeft beoogd dat slechts bij AMvB regels kunnen worden 
gesteld die zien op preventie ten aanzien van de hoeveel-
heid afvalstoffen die wordt gegenereerd. In zoverre blijkt 
niet dat art. 9.5.2 Wm uitputtend is bedoeld en beoogt de 
verordeningsbevoegdheid van gemeenten met betrekking 
tot de preventie van afvalstoffen in te perken.’ (r.o. 3.1.7)

Vervolgens oordeelt de Hoge Raad dat uit het stelsel en de 
strekking van de Wm niet volgt dat het opt-insysteem in de 
Amsterdamse afvalstoffenverordening in strijd is met de Wm. 
De Hoge Raad overweegt verder:

‘(…) Uit de wetsgeschiedenis ten aanzien van een voorgan-
ger van art.  9.5.2 Wm blijkt voorts dat de wetgever heeft 
beoogd het wettelijk kader waarin de taken en bevoegdhe-
den van de verschillende overheden zijn vervat, flexibel op 
te zetten, opdat de onderscheiden overheden zouden kun-
nen inspelen op ontwikkelingen in de beleidsvorming en 
wijzigingen in de afvalverwijderingsstructuur. (…) Hieruit 
volgt dat de wetgever voor de overheden op verschillende 
niveaus een rol zag weggelegd bij het verwezenlijken van 
doelstellingen van en het inspelen op tendensen in het af-
valstoffenbeleid. (…).’ (r.o. 3.1.8)

De Hoge Raad overweegt dat afvalverwijdering behoort tot de 
huishouding van de gemeente. Volgens de Hoge Raad valt af-
valpreventie daarom binnen de (autonome) bevoegdheid van 
de gemeenteraad tot het maken van verordeningen die hij in 
het belang van de gemeente nodig oordeelt.16

Resumerend oordeelt de Hoge Raad:

‘Uit het voorgaande volgt dat art. 17 Afvalstoffenverorde-
ning 2017 niet in strijd is met de Wet Milieubeheer. De 
Gemeente is dan ook bevoegd tot het invoeren van die be-
paling, zowel in het geval art.  10.23 Wm daarvoor een 
grondslag biedt (medebewind) als indien art.  10.23 Wm 
daarvoor geen grondslag biedt, in welk geval de Gemeente 
op grond van art. 149 Gem.w. bevoegd is tot het invoeren 
van die bepaling (autonomie).’ (r.o. 3.1.10)

16 HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, r.o. 3.1.9.

De intensiteit van de toetsing aan algemene 
rechtsbeginselen

In de tweede plaats bespreekt de Hoge Raad de klacht van de 
brancheorganisaties over de maatstaf die door het hof is ge-
hanteerd bij de toetsing van een algemeen verbindend voor-
schrift aan algemene rechtsbeginselen.

De Hoge Raad citeert allereerst het Binnenvaart-arrest van 
18 mei 2018 en de uitspraken van 1 juli 2019 van de Centrale 
Raad van Beroep over de exceptieve toetsing van algemeen ver-
bindende voorschriften.17 De Hoge Raad overweegt vervol-
gens dat de maatstaf zoals geformuleerd in het Binnenvaart-
arrest naar strekking niet verschilt van de maatstaf die de Cen-
trale Raad van Beroep in zijn uitspraken van 1 juli 2019 heeft 
geformuleerd.18

Verder overweegt de Hoge Raad dat het hof de maatstaf zoals 
geformuleerd in het Binnenvaart-arrest niet heeft miskend:

‘Het hof heeft in rov. 3.35 overwogen dat de rechter zich 
bij de beoordeling van de vraag of de Gemeente in redelijk-
heid tot vaststelling van een algemeen verbindend voor-
schrift heeft kunnen komen, terughoudend opstelt. De 
rechter heeft, aldus het hof, niet tot taak om de waarde of 
het maatschappelijk gewicht dat aan de betrokken belan-
gen moet worden toegekend naar eigen inzicht vast te stel-
len. Uit deze overweging blijkt dat het hof is uitgegaan van 
de maatstaf zoals geformuleerd in het Binnenvaart-arrest. 
Mede in aanmerking genomen de overweging van het hof 
dat aan de gemeenteraad beleidsruimte toekomt bij het 
vaststellen van een verordening en dat de invoering van een 
opt-in-systeem past binnen het gemeentelijk beleid en bo-
vendien aansluit op het landelijk afvalbeheerplan (rov. 
3.35), geeft dit oordeel geen blijk van een onjuiste rechtsop-
vatting omtrent de intensiteit van de te verrichten toet-
sing.’ (r.o. 3.2.5)

De overige klachten van het middel kunnen naar het oordeel 
van de Hoge Raad evenmin tot cassatie leiden en de Hoge 
Raad verwerpt die klachten met toepassing van art. 81 Wet op 
de rechtelijke organisatie (Wet RO).19

3 De zaak over de Utrechtse afvalstoffenverordening

3.1 Achtergronden
In de zaak die tot het arrest over de Utrechtse afvalstoffenver-
ordening heeft geleid, ging het niet over ongeadresseerd 
reclamedrukwerk, maar over huis-aan-huisbladen. Het ken-
merkende inhoudelijke verschil tussen die beide soorten druk-
werk is het nieuwselement van huis-aan-huisbladen, dat zorgt 
voor een koppeling met art. 10 EVRM.

17 HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, r.o. 3.2.2-3.2.3.
18 HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, r.o. 3.2.4.
19 HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, r.o. 3.3.
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Per 1  januari  2020 heeft de gemeente Utrecht in haar 
afvalstoffenverordening een opt-insysteem ingevoerd waarin is 
bepaald dat ongeadresseerd reclamedrukwerk en 
huis-aan-huisbladen20 alleen mogen worden bezorgd bij bewo-
ners die met een sticker aangeven dat zij dit drukwerk willen 
ontvangen. Voorheen heeft een opt-outsysteem gegolden.

3.2 Procesverloop

Feitelijke instanties
In een kortgedingprocedure heeft een uitgever van een huis-
aan-huisblad een verbod gevorderd tot het jegens hem hand-
haven van het opt-insysteem in de Utrechtse afvalstoffenveror-
dening, zolang de door de uitgever aangespannen bodempro-
cedure duurt. Daaraan heeft de uitgever ten grondslag gelegd 
dat het opt-insysteem in de Utrechtse afvalstoffenverordening 
gekwalificeerd moet worden als onrechtmatige wetgeving we-
gens strijd met art.  10 EVRM (waarin de vrijheid van me-
ningsuiting en persvrijheid is neergelegd), de Dienstenrichtlijn 
en algemene beginselen van behoorlijk bestuur.

In een vonnis van 13 december 2019 heeft de voorzieningen-
rechter van de rechtbank Midden-Nederland de vordering van 
de uitgever afgewezen.21

In zijn arrest van 25 februari 2020 heeft het gerechtshof Arn-
hem-Leeuwarden het vonnis van de voorzieningenrechter van 
de rechtbank vernietigd en opnieuw rechtdoende de gemeente 
Utrecht verboden het opt-insysteem te handhaven jegens de 
uitgever van het huis-aan-huisblad.22 In hoger beroep stond 
alleen nog art. 10 EVRM centraal.

Het hof overwoog in de eerste plaats dat tegen het door de 
voorzieningenrechter aangenomen toetsingskader geen grief is 
gericht, zodat het hof gehouden is daarvan uit te gaan.23

Vervolgens heeft het hof het toetsingskader van art. 10 EVRM 
uiteengezet.24 Het hof overweegt dat, gezien de definitie die 
door de gemeente Utrecht is gehanteerd voor een huis-aan-
huisblad, moet worden vastgesteld dat sprake is van een beper-
king van de verspreiding van nieuws.25 Naar het oordeel van 
het hof kan deze beperking of inmenging van het recht van 

20 In de gewijzigde Utrechtse afvalstoffenverordening zijn huis-aan-huisbla-
den als volgt gedefinieerd: ‘ongeadresseerd blad dat met een vaste fre-
quentie gratis huis aan huis wordt verspreid in een geografisch beperkt 
gebied, daarbij de indeling van de gemeente volgend en waarvan de in-
houd bestaat uit informatie over en nieuws uit het eigen verspreidingsge-
bied, niet zijnde reclame’.

21 Rb. Midden-Nederland 13  december  2019, ECLI:NL:RBMNE:2019:
5924.

22 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528.

23 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528, r.o. 4.3.

24 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528, r.o. 4.5 en 4.7-4.8.

25 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528, r.o. 4.10.

art.  10 EVRM de toets der kritiek niet doorstaan. Daarbij 
neemt het hof het volgende in aanmerking.

Het hof acht van belang dat de beperking van de verspreiding 
van een nieuwsmedium zich niet alleen tot de verspreider van 
het nieuws richt, maar ook tot de ontvanger. Hij moet er 
moeite voor doen om het nieuwsmedium te ontvangen en hij 
moet dit, door het aanbrengen van een sticker, ook zichtbaar 
maken voor derden. Het hof overweegt dat sprake dient te zijn 
van een dringende maatschappelijke behoefte die eerder strin-
gent dan ruimhartig dient te worden benaderd. Van een over-
heidsorgaan dat een beperking van het recht op art. 10 EVRM 
voorstaat, mag dan ook worden verwacht dat het onderzoek 
doet om op deze behoefte zicht te krijgen.26

Het hof overweegt dat de gang van zaken rond de invoering 
van het opt-insysteem het beeld geeft van een gebrekkige voor-
bereiding en een summier onderzoek, dat daarnaast voorna-
melijk betrekking had op ongeadresseerd reclamedrukwerk en 
niet op huis-aan-huisbladen. De onderbouwing van de invoe-
ring van het opt-insysteem voor huis-aan-huisbladen is niet 
voldoende en relevant geweest. De gemeente Utrecht heeft 
geen onderzoek gedaan naar eventuele alternatieven. Gezien 
de mate van beperking was zij daartoe volgens het hof wel ge-
houden. Het hof overweegt ook dat de uitgever voldoende 
aannemelijk heeft gemaakt dat er een reëel gevaar is dat zijn 
huis-aan-huisblad verdwijnt.27

Tegen deze achtergrond is het naar het voorlopige oordeel van 
het hof aannemelijk dat in een bodemprocedure wordt geoor-
deeld dat de invoering van het opt-insysteem voor 
huis-aan-huisbladen in de Utrechtse afvalstoffenverordening 
in strijd is met art. 10 EVRM.28

Het arrest over de Utrechtse afvalstoffenverordening
De conclusie van plaatsvervangende P-G Wissink strekte tot 
verwerping van het cassatieberoep.29 De Hoge Raad is van oor-
deel dat de cassatieklachten van de gemeente Utrecht niet kun-
nen leiden tot vernietiging van het arrest van het hof en heeft 
het cassatieberoep met toepassing van art.  81 lid  1 Wet RO 
verworpen.

Het oordeel van de Hoge Raad is evenwel geen eindoordeel. 
Tijdens de cassatieprocedure heeft de gemeenteraad van 
Utrecht besloten om huis-aan-huisbladen uit te zonderen van 
het opt-insysteem in de Utrechtse afvalstoffenverordening.

26 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528, r.o. 4.14.

27 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528, r.o. 4.15-4.19.

28 Hof Arnhem-Leeuwarden 25  februari  2020, ECLI:NL:GHARL:2020:
1528, r.o. 4.19.

29 Concl. P-G M.H. Wissink, ECLI:NL:PHR:2021:447, bij HR 24  sep-
tember 2021, ECLI:NL:HR:2021:1358.
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4 Analyse van beide arresten en de verschillen 
ertussen

In paragraaf 4.1 onderwerp ik het oordeel van de Hoge Raad 
over de bevoegdheid van de gemeente Amsterdam om een 
opt-insysteem in te voeren dat op preventie van afvalstoffen is 
gericht, aan een kritische beschouwing. Gelet op het belang 
daarvan, bespreek ik ook de overwegingen van de Hoge Raad 
over de toetsing(sintensiteit) van algemeen verbindende voor-
schriften aan algemene rechtsbeginselen. In paragraaf 4.2 be-
spreek ik de belangrijkste verschillen met de zaak over de 
Utrechtse afvalstoffenverordening, die de verschillende uit-
komst in beide zaken verklaren.

4.1 Arrest over de Amsterdamse afvalstoffenverordening

Bevoegdheid van de gemeente Amsterdam om een 
opt-insysteem in te voeren dat op preventie van 

afvalstoffen is gericht
Volgens art.  149 Gemw maakt de gemeenteraad de verorde-
ningen die hij in het belang van de gemeente nodig oordeelt. 
Deze autonome bevoegdheid tot het maken van gemeentelijke 
verordeningen wordt begrensd door art. 108 lid 1 Gemw: de 
gemeentelijke verordenende bevoegdheid is beperkt tot regels 
inzake ‘de huishouding van de gemeente’. Volgens art.  121 
Gemw is het maken van gemeentelijke verordeningen ten aan-
zien van het onderwerp waarin door wetten, algemene maatre-
gelen van bestuur of provinciale verordeningen is voorzien, 
toegestaan, mits die verordeningen niet in strijd zijn met die 
hogere regeling. Van strijd met de hogere regeling is sprake in-
dien deze hogere regeling uitputtend is bedoeld, of als de rege-
ling op gemeentelijk niveau de hogere regeling doorkruist.

Art. 108 lid 2 Gemw regelt de verordenende bevoegdheid van 
gemeenten in medebewind. Art. 108 lid 2 Gemw bepaalt dat 
regeling en bestuur van het gemeentebestuur kunnen worden 
gevorderd bij of krachtens de wet. Ook een verordening in me-
debewind mag niet in strijd komen met een hogere regeling.

Een voorbeeld van een verordenende bevoegdheid in medebe-
wind is art. 10.23 Wm. Art. 10.23 Wm verplicht de gemeente-
raad immers tot het in het belang van de bescherming van het 
milieu vaststellen van een afvalstoffenverordening.

In art. 1.1 Wm zijn afvalstoffen gedefinieerd als: ‘alle stoffen, 
mengsels of voorwerpen, waarvan de houder zich ontdoet, 
voornemens is zich te ontdoen of zich moet ontdoen’. In de 
praktijk is het vaak lastig om te bepalen of een stof, mengsel of 
voorwerp een afvalstof is of niet. Ongeadresseerd reclame-
drukwerk kwalificeert op het moment van bezorging in ieder 
geval niet als een afvalstof, gezien de definitie daarvan in 
art. 1.1 Wm. Van een ‘zich ontdoen van’ is op het moment van 
bezorging (nog) geen sprake. De (niet-limitatieve) opsommin-
gen in art. 10.24 en 10.25 Wm van in een afvalstoffenverorde-
ning te regelen onderwerpen, die betrekking hebben op afval-
stoffen (en niet: niet-afvalstoffen), lijken erop te duiden dat de 
afvalstoffenverordening uitsluitend regels kan stellen voor af-

valstoffen en dus niet over het voorkomen van afvalstoffen 
door het stellen van regels voor niet-afvalstoffen. Gelet daarop 
rijst de vraag of art. 10.23 Wm voorziet in een bevoegdheid om 
(weliswaar ter preventie van afvalstoffen, maar) voor een 
niet-afvalstof regels te stellen in die afvalstoffenverordening.

De Hoge Raad heeft het antwoord op de vraag of de gemeente 
Amsterdam aan art. 10.23 Wm een bevoegdheid ontleent om 
in een afvalstoffenverordening een opt-insysteem in te voeren 
dat op de preventie van afvalstoffen is gericht – anders dan het 
hof en P-G Wissink in zijn conclusie voor het arrest over de 
Amsterdamse afvalstoffenverordening –, in het midden gela-
ten. Hij oordeelt dat de gemeente Amsterdam die bevoegd-
heid in ieder geval aan art. 149 Gemw ontleent. Uit de wets
geschiedenis van art. 9.5.2 Wm blijkt naar het oordeel van de 
Hoge Raad niet dat de regeling van art. 9.5.2 Wm uitputtend 
is bedoeld en dat beoogd is dat slechts op landelijk niveau re-
gels kunnen worden gesteld die betrekking hebben op de pre-
ventie van afvalstoffen.30 Evenmin volgt naar het oordeel van 
de Hoge Raad uit (het stelsel en de strekking van) de Wm dat 
(de invoering van) het opt-insysteem in de Amsterdamse afval-
stoffenverordening in strijd is met de Wm.

De vraag die bij mij rijst, is hoever het arrest over de Amster-
damse afvalstoffenverordening strekt. Welke andere (product-
gerichte) regels ter preventie van afvalstoffen mogen op ge-
meentelijk niveau worden gesteld? In zijn conclusie voor het 
arrest over de Amsterdamse afvalstoffenverordening heeft 
Wissink de vraag gesteld of ‘het hek van de dam’ is om allerlei 
regels op gemeentelijk niveau te stellen, indien de gemeente de 
bevoegdheid zou hebben om preventieve regels op te nemen 
in een afvalstoffenverordening. Volgens hem is die vrees on-
terecht, omdat als wordt aangenomen dat de gemeente een ze-
kere bevoegdheid heeft om preventie van afvalstoffen te regu-
leren in de afvalstoffenverordening, steeds zal moeten worden 
beoordeeld of een gemeente zich in een concreet geval binnen 
de door de Wm getrokken grenzen van haar bevoegdheid be-
geeft.31 Vraag is of dat een werkbare maatstaf is. Waarom zou 
een gemeente dan niet bijvoorbeeld een verbod op de verkoop 
van blikjes mogen introduceren, als die gemeente kan aanto-
nen dat die blikjes veelvuldig in het milieu van die gemeente 
terechtkomen? Of een mildere variant: locaties aanwijzen waar 
die blikjes alleen mogen worden verkocht? En bedoelt Wissink 
dat er in een concreet geval dan maar een procedure moet wor-
den gestart om de rechtmatigheid van een specifieke regeling 
in een verordening te toetsen?

Uit het arrest over de Utrechtse afvalstoffenverordening volgt 
dat de mogelijkheden voor een gemeente in ieder geval niet on-

30 Volgens Keus in zijn noot onder het arrest over de Amsterdamse afval-
stoffenverordening (HR 24  september  2021, NJ 2022/7 m.nt. L.A.D. 
Keus, randnrs. 6 e.v.) wijst de wetsgeschiedenis erop dat de bevoegdheid 
tot het treffen van productgerichte regels met betrekking tot het voorko-
men of beperken van het ontstaan van afvalstoffen slechts op nationaal of 
internationaal niveau (en niet op gemeentelijk niveau) bestaat.

31 Concl. P-G M.H. Wissink, ECLI:NL:PHR:2021:98, bij HR 24 septem-
ber 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, punt 5.33.1-5.33.2.
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begrensd zijn. Die grens wordt bijvoorbeeld bereikt als de vrij-
heid van meningsuiting in het geding komt. Voordat ik de 
Utrechtse zaak en de verschillen met de Amsterdamse zaak be-
spreek, sta ik eerst kort stil bij het oordeel en de overwegingen 
van de Hoge Raad over de maatstaf van toetsing door de civie-
le rechter van algemeen verbindende voorschriften aan alge-
mene rechtsbeginselen, gelet op het belang daarvan voor de 
(vermogensrechtelijke) rechtspraktijk.

Intermezzo: toetsing door de civiele rechter van algemeen 
verbindende voorschriften aan algemene rechtsbeginselen

Algemeen verbindende voorschriften niet zijnde wetten in 
formele zin32 kunnen ter toetsing worden voorgelegd aan zo-
wel de civiele rechter als de bestuursrechter.33 In de eerste 
plaats kan de bestuursrechter in het kader van een beroep te-
gen een (appellabel) besluit dat op het betrokken algemeen 
verbindend voorschrift is gegrond, de rechtmatigheid van het 
algemeen verbindend voorschrift beoordelen.34 Ook kan bij de 
civiele rechter de rechtmatigheid van algemeen verbindende 
voorschriften aan bod komen.

Van oudsher worden algemeen verbindende voorschriften 
door zowel de bestuursrechter als de civiele rechter terughou-
dend getoetst aan algemene rechtsbeginselen. Reeds in het 
Landbouwvliegers-arrest van 16 mei 1986 heeft de Hoge Raad 
bepaald dat de rechter bij de toetsing van algemeen verbinden-
de voorschriften aan algemene rechtsbeginselen vanwege zijn 
taak en functie in het rechtsbestel terughoudendheid moet be-
trachten.35 Volgens de Hoge Raad speelt de strijd met algeme-
ne rechtsbeginselen slechts in het kader van de vraag of het al-
gemeen verbindend voorschrift in strijd is met het willekeur-
verbod (ook: het beginsel van niet-onevenredige belangenaf-
weging). Daarbij heeft de rechter niet tot taak om de waarde of 
het maatschappelijk gewicht dat aan de betrokken belangen 
moet worden toegekend, naar eigen inzicht vast te stellen.

Nadien is in zowel civielrechtelijke als bestuursrechtelijke 
rechtspraak aan de terughoudende toets aan algemene rechts-
beginselen vastgehouden.36

32 Voor wetten in formele zin geldt ingevolge art. 120 Gw een toetsingsver-
bod. In zijn conclusie van 18 mei 2022 over een bepaling in de Wet kin-
deropvang concludeert staatsraad A-G Snijders (ECLI:NL:RVS:2022:
1441) dat toetsing aan het evenredigheidsbeginsel wel mogelijk is voor 
zover het gaat om gevallen die niet behoorlijk door de wetgever onder 
ogen zijn gezien. Diezelfde dag heeft staatsraad A-G Widdershoven een 
conclusie uitgebracht (ECLI:NL:RVS:2022:1440) over de toetsing van 
beleidsregels aan het evenredigheidsbeginsel.

33 Andere algemene rechtsbeginselen dan nationale algemene rechtsbegin-
selen worden in deze bijdrage buiten beschouwing gelaten.

34 In art. 8:3 Awb is beroep tegen algemeen verbindende voorschriften uit-
gesloten.

35 HR 16 mei 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9354, NJ 1987/251.
36 Zie bijv. HR 4 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BK0146, r.o. 3.6. In 

zijn conclusie van 22 december 2017 over de (mate van indringendheid 
van) exceptieve toetsing van algemeen verbindende voorschriften heeft 
staatsraad A-G Widdershoven geconstateerd dat de willekeursluis even-
wel niet in alle rechtspraak wordt gehanteerd.

In een interessante conclusie van 22  december  2017 over de 
(mate van indringendheid van) exceptieve toetsing van alge-
meen verbindende voorschriften heeft staatsraad A-G Wid-
dershoven ervoor gepleit om algemeen verbindende voor-
schriften indringender exceptief te toetsen en afscheid te ne-
men van de willekeursluis. Bestuursrechters zouden een alge-
meen verbindend voorschrift exceptief moeten toetsen aan 
zowel materiële algemene rechtsbeginselen (zoals het gelijk-
heidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel en het evenredigheids-
beginsel (art.  3:4 lid  2 Awb)) als formele algemene rechtsbe-
ginselen (waaronder het formele zorgvuldigheidsbeginsel en 
het motiveringsbeginsel) en zij zouden het voorschrift buiten 
toepassing moeten laten of onverbindend moeten verklaren 
als het in strijd is met een algemeen rechtsbeginsel.37

Deze conclusie is door de Centrale Raad van Beroep groten-
deels overgenomen in de, door de Hoge Raad in het arrest over 
de Amsterdamse afvalstoffenverordening aangehaalde, uit-
spraken van 1 juli 2019.38

In deze uitspraken van 1 juli 2019 overwoog de Centrale Raad 
van Beroep dat een schending van materiële rechtsbeginselen 
ertoe zal kunnen leiden dat een algemeen verbindend voor-
schrift onverbindend wordt verklaard. Verder overwoog de 
Centrale Raad van Beroep – in afwijking van en daarmee min-
der vergaand dan Widdershoven in zijn conclusie van 22 de-
cember  2017 – dat strijd met formele rechtsbeginselen op 
zichzelf niet tot onverbindendheid van een algemeen verbin-
dend voorschrift kan leiden. Wel kan een algemeen verbin-
dend voorschrift buiten toepassing worden gelaten als het 
voorschrift in strijd is met het formele zorgvuldigheidsbeginsel 
of motiveringsbeginsel, en daardoor niet kan worden beoor-
deeld of het voorschrift in strijd is met hogere regelgeving, de 
algemene rechtsbeginselen of de algemene beginselen van be-
hoorlijk bestuur. In lijn met de conclusie van Widdershoven 
van 22 december 2017, heeft de Centrale Raad van Beroep cri-
teria geformuleerd voor de intensiteit van de exceptieve toet-
sing. De Centrale Raad van Beroep overwoog dat de intensi-
teit van de toetsing afhankelijk is van onder meer de beslis-
singsruimte39 die het bestuursorgaan heeft.40 De toetsing kan 
terughoudend zijn als de beslissingsruimte voortvloeit uit de 
feitelijke of technische complexiteit van de materie, of als poli-
tiek-bestuurlijke afwegingen kunnen worden of zijn gemaakt. 
In dat laatste geval heeft de rechter niet de taak om de waarde 
of het maatschappelijk gewicht dat aan de betrokken belangen 
wordt toegekend naar eigen inzicht vast te stellen. Daarente-
gen kan een toetsing intensiever zijn naarmate een algemeen 

37 ABRvS 22 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3557.
38 CRvB 1 juli 2019, ECLI:NL:CRVB:2019:2016, ECLI:NL:CRVB:2019:

2017, ECLI:NL:CRVB:2019:2018 en ECLI:NL:CRVB:2019:2019.
39 Door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State zijn de ter-

men ‘beleidsvrijheid’ en ‘beoordelingsvrijheid’ vervangen door ‘beleids-
ruimte’ en ‘beoordelingsruimte’, met als overkoepelende term ‘beslis-
singsruimte’.

40 Over de vraag wat moet worden verstaan onder een meer of minder in-
dringende toetsing, zie nader G.J.M. Evers & J.C.A. de Poorter, Rechter-
lijke toetsing van regelgeving, RegelMaat 2021, afl. 1, p. 6-37.
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verbindend voorschrift meer ingrijpt in het leven van de be-
langhebbende(n) en daarbij fundamentele rechten aan de orde 
zijn.41

In een uitspraak van 12  februari  2020 heeft de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State zich achter deze uit-
spraken van de Centrale Raad van Beroep geschaard.42 Nadien 
is deze uitspraak in rechtspraak van de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State bevestigd.43

In het Binnenvaart-arrest van 18  mei  201844 heeft de Hoge 
Raad verwezen naar de maatstaf die in het Landbouwvlie-
gers-arrest is geformuleerd. De Hoge Raad overwoog ook dat 
de rechter onder meer kan toetsen of de wetgever bij afweging 
van de betrokken belangen in redelijkheid tot het betrokken 
voorschrift heeft kunnen komen. Daarmee leek de Hoge Raad 
in het Binnenvaart-arrest ruimte te laten voor ook toetsing aan 
andere algemene rechtsbeginselen dan het verbod van wille-
keur.45

Naar aanleiding van de uitspraken van 1 juli 2019 van de Cen-
trale Raad van Beroep is de vraag gerezen of de civielrechtelijke 
en bestuursrechtelijke maatstaven bij de toetsing van algemeen 
verbindende voorschriften aan algemene rechtsbeginselen ver-
schillen, mede gezien de van elkaar afwijkende bewoordingen 
die dienen als toetsingsmaatstaf.46 De Hoge Raad beant-
woordt deze vraag in het arrest over de Amsterdamse afvalstof-
fenverordening ontkennend. De Hoge Raad overweegt dat de 
maatstaf zoals geformuleerd in het Binnenvaart-arrest naar 
strekking niet verschilt van de maatstaf zoals die is geformu-
leerd in de 1  juli  2019-uitspraken van de Centrale Raad van 
Beroep.47 Ik kan mij vinden in het oordeel van de Hoge Raad 
en ik zie (ook) niet in waarom de maatstaven van de civiele 
rechter en de bestuursrechter bij de toetsing van algemeen ver-
bindende voorschriften aan algemene rechtsbeginselen anders 
zouden moeten luiden. Ook gezien de rechtseenheid lijkt mij 
dat niet wenselijk.

4.2 De verschillen tussen beide arresten
Anders dan in het arrest over de Amsterdamse afvalstoffenver-
ordening, is het opt-insysteem in de Utrechtse afvalstoffenver-
ordening niet door de Hoge Raad gesanctioneerd. Tussen bei-

41 Op 7  juli  2021 hebben staatsraden A-G Wattel en Widdershoven een 
conclusie uitgebracht (ECLI:NL:RVS:2021:1468) over de toetsing door 
de bestuursrechter van besluiten aan het evenredigheidsbeginsel. Recent, 
in een conclusie van 16 februari 2022, heeft staatsraad A-G Wattel gead-
viseerd (ECLI:NL:RVS:2022:516) over de toetsing van niet-formele wet-
geving aan het evenredigheidsbeginsel.

42 ABRvS 12 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:452.
43 Zie recent ABRvS 2 maart 2022, ECLI:NL:RVS:2022:654. Ook andere 

hogere bestuursrechters verwijzen naar de uitspraken van 1 juli 2019 van 
de Centrale Raad van Beroep, zie bijv. recent CBb 15 maart 2022, ECLI:
NL:CBB:2022:116.

44 HR 18 mei 2018, ECLI:NL:HR:2018:729.
45 Vgl. Evers & De Poorter 2021.
46 Zie nader concl. P-G M.H. Wissink, ECLI:NL:PHR:2021:98, bij HR 

24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, punt 7.4 e.v.
47 HR 24 september 2021, ECLI:NL:HR:2021:1360, r.o. 3.3.

de zaken bestaan belangrijke verschillen, die de verschillende 
uitkomst verklaren.

In de eerste plaats is in de zaak over de Utrechtse afvalstoffen-
verordening, anders dan in de zaak over de Amsterdamse af-
valstoffenverordening, niet in geschil de invoering van een 
opt-insysteem voor ongeadresseerd reclamedrukwerk maar 
voor huis-aan-huisbladen.

Daarnaast staat in het arrest over de Utrechtse afvalstoffenver-
ordening art. 10 EVRM centraal en in het bijzonder de vraag 
of de beperking van de vrijheid van meningsuiting door de in-
voering van het opt-insysteem voor huis-aan-huisbladen in de 
Utrechtse afvalstoffenverordening noodzakelijk is in een de-
mocratische samenleving als bedoeld in art. 10 lid 2 EVRM. 
In zijn arrest heeft de Hoge Raad het oordeel van het hof be-
vestigd dat het opt-insysteem voor huis-aan-huisbladen in de 
Utrechtse afvalstoffenverordening leidt tot een beperking in 
de verspreiding (en ontvangst) van een nieuwsmedium, en dat 
deze beperking niet noodzakelijk is in een democratische sa-
menleving als bedoeld in art. 10 lid 2 EVRM, en daarmee in 
strijd is met art. 10 EVRM.

Geniet ongeadresseerd reclamedrukwerk nimmer bescher-
ming van art.  10 EVRM? Nee, ook commerciële uitingen, 
waaronder reclame, vallen in beginsel onder het toepassings-
bereik van art. 10 EVRM.48 In het arrest over de Amsterdamse 
afvalstoffenverordening is art. 10 EVRM evenwel niet aan bod 
gekomen en de Hoge Raad heeft zich daarover dus niet uitge-
laten.49

4.3 Slotsom
Volgens de Hoge Raad staat de Wm er in de zaak over de Am-
sterdamse afvalstoffenverordening niet aan in de weg dat op 
gemeentelijk niveau met een opt-insysteem regels worden ge-
steld ter preventie van afvalstoffen. Onduidelijk is hoever de 
verordenende bevoegdheid van gemeenten om regels te stellen 
ter preventie van afvalstoffen reikt. Uit de Utrechtse zaak volgt 
dat de mogelijkheden voor gemeenten om regels in verorde-
ningen vast te stellen over afvalpreventie in ieder geval (kun-
nen) worden beperkt door de vrijheid van meningsuiting.

48 Zie onder meer EHRM 24 februari 1994, ECLI:NL:XX:1994:AD2048, 
NJ 1994/518 m.nt. E.J. Dommering (Casado Coca/Spanje).

49 In zijn conclusie voor het arrest over de Amsterdamse afvalstoffenveror-
dening wijst Wissink erop dat de brancheorganisaties zich in het hoger 
beroep niet met een tijdig naar voren gebrachte grief op de vrijheid van 
meningsuiting van art. 10 EVRM hebben beroepen, zie concl. P-G M.H. 
Wissink, ECLI:NL:PHR:2021:98, bij HR 24  september  2021, ECLI:
NL:HR:2021:1360, punt 5.47.2.
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