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Het voordeel van de twijfel

Bouwrecht

Tekst mr. ing. Jacco Huijzer

Op 15 maart 2023 deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
uitspraak in een zaak waarin het draaide om de vraag of een overtreding was aange-
toond met betrekking tot de WBDBO-eis. Volgens de gemeente was er wat betreft
doorvoeringen in de verdiepingsvioer sprake van onvoldoende brandwerendheid, als
gevolg waarvan er niet aan de WBDBO-eis werd voldaan. Een deskundige onderschreef
het oordeel van de gemeente. De Afdeling oordeelde echter dat een overtreding niet
was vastgesteld; een verwachting dat niet wordt voldaan is onvoldoende om van een

overtreding te kunnen spreken.

Doorvoer in holle baksteenvloer, zoals een Pervoravloer. Foto ter illustratie.
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Procesverioop

Op 19 oktober 2019 legde de gemeente een
last onder dwangsom op voor overtreding van
artikel 2.90 van Bouwbesluit 2012. Binnen
acht weken moest de eigenaar maatregelen
nemen en door middel van testrapporten of
conformiteitsverklaringen aantonen dat door-
voeringen door een verdiepingsvloer 30 minu-
ten brandwerend waren uitgevoerd. Het be-
zwaar tegen dit besluit werd gegrond ver-
klaard. De last werd anders verwoord, name-
lijk dat zodanige maatregelen moeten worden
genomen, zodat wordt voldaan aan artikel
2.90 van Bouwbesluit 2012. Daarbij werd aan-
gegeven dat de eigenaar dit kon doen door
onder de bestaande verdiepingsvloer een ver-
laagd brandwerend plafond te plaatsen met
een aantoonbare brandwerendheid van ten
minste 20 minuten. De gemeente had een
deskundige een expert judgement uit laten
voeren; in de beslissing op bezwaar werd
daarnaar verwezen.

De rechtbank verklaarde het beroep dat hier-
tegen was ingesteld ongegrond. De rechtbank
overwoog dat de gemeente af mocht gaan op
het rapport van de deskundige. Bovendien
had de eigenaar geen concrete aanknopings-
punten aangevoerd voor twijfel aan dat rap-
port.

De Afdeling oordeelde in hoger beroep echter:
‘Anders dan de rechtbank is de Afdeling van
oordeel dat het college, door aan het besluit
van 20 februari 2020 het rapport van [deskun-
dige] ten grondslag te leggen, niet aanneme-
lijk heeft gemaakt dat sprake is van een over-
treding van artikel 2.90 van het Bouwbesluit
2012. Daartoe overweegt de Afdeling dat in het
rapport van [deskundige] weliswaar is gecon-
cludeerd dat de verwachting is dat de brand-
werendheid met betrekking tot de scheidende
functie van de vloerconstructie geen 20 minu-
ten bedraagt maar dat daarmee dit niet feite-
lijk is vastgesteld. (...) Naar het oordeel van de
Afdeling heeft het college ten onrechte een
overtreding aangenomen op basis van een
rapport waaraan slechts veronderstellingen
ten grondslag liggen. Het college heeft het be-
sluitvan 20 februari 2020 dan ook niet kunnen
baseren op het rapport van [deskundige] van
14 februari 2020. Het college heeft ook geen
andere onderzoeken uitgevoerd of zich geba-
seerd op andere stukken waaruit blijkt dat
sprake is van een overtreding van artikel 2.90
van het Bouwbesluit 2012. Ook uit het contro-
lerapport van de op 5 oktober 2018 uitgevoer-
de controle en de briefvan 7 februari 2019,
waarnaar het college heeft verwezen in het be-
sluit van 1 oktober 2019, blijkt onvoldoende
dat sprake is van een overtreding van artikel
2.90 van het Bouwbesluit 2012. Onder deze

Foto ter illustratie.

omstandigheden was het college niet bevoegd
om aan [appellant] een last onder dwangsom
op te leggen. De rechtbank heeft dat niet on-
derkend.’

Kanttekeningen

Het betrof een gebouw met een verdiepings-
vloerconstructie van fabrikant Perfora. Dit type
vloeren is vooral in de jaren veertig tot en met
de jaren zestig toegepast. Een vloerconstruc-
tie van Perfora bevat keramische holle stenen,
met tussen de stenen een wapeningsstaaf en
een druklaag aan de bovenzijde. Dit type vioe-
ren werd begin jaren veertig in Nederland ge-
introduceerd, als vervanging van de tot dan
toe gebruikelijke houten vloeren. In en na de
oorlog was er schaarste aan hout als bouwma-
teriaal. Het ‘branduvrij’ zijn van dergelijke vloe-
ren werd destijds geroemd als een voordeel
ten opzichte van houten vloeren: ‘Zij zijn
brandvrij, waardoor uitbreiding van brand
naar hooger of lagergelegen verdiepingen
sterk belemmerd wordt, hetgeen vooral voor
meergezins-, etagewoningen en flats van bij-
zonder belang is.’» Maar juist de prestatie van
het voorkomen van uitbreiding van brand werd
nu betwijfeld.

Brandwerendheid in bestaande bouw-
werken

leder bestaand bouwwerk moet volgens artikel
1b, tweede lid, van de Woningwet voldoen aan
de regels van Bouwbesluit 2012 niveau be-
staande bouw. Daarin is aangegeven dat een
bestaand bouwwerk in brandcompartimenten
moet zijn ingedeeld (artikel 2.88), met een
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maximale oppervlakte (artikel 2.89) en een
minimale WBDBO (artikel 2.90). Vanuit een
bestaand brandcompartiment naar een ander
brandcompartiment moet een volgens NEN
6068 bepaalde WBDBO van ten minste 20 mi-
nuten aanwezig zijn.

Deze regels zijn voor bestaande, oudere ge-
bouwen vaak problematisch. Het gebouw in
deze zaak zal gezien de vloerconstructie er-
gens uit de periode 1940 tot 1960 dateren.
Dergelijke oude gebouwen zijn bij de bouw
niet in brandcompartimenten ingedeeld. Dat
is logisch, omdat men in die tijd het begrip
brandcompartiment nog helemaal niet kende.
Destijds golden slechts summiere brandveilig-
heidseisen op grond van de gemeentelijke
bouwverordening. Het begrip brandcomparti-
ment en de eis van een volgens NEN 6068 be-
paalde WBDBO zijn voor het eerst in de bouw-
voorschriften geintroduceerd in 1992. De
indeling in brandcompartimenten is in derge-
lijke gebouwen geen gevolg van een bouwacti-
viteit, maar ‘van rechtswege’ ontstaan als een
gevolg van het van kracht worden van het
Bouwbesluit niveau bestaande bouw.

Daarbij komt nog dat wat men vroeger als
‘brandwerend’ beschouwde, naar huidige
maatstaven onvoldoende brandwerend is. De
bepaling van brandwerendheid werd met
name gebaseerd op veronderstellingen en
vuistregels, niet op testrapporten. Het is dus
niet vreemd dat een bestaand, ouder gebouw
wat betreft brandcompartimentering niet vol-
doet aan de regels van Bouwbesluit 2012 ni-
veau bestaande bouw. Of in ieder geval dat
hiervan geen gegevens bekend zijn.
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Bewijsprobleem

Toezichthouders van het bevoegd gezag kun-
nen om eerdergenoemde reden met complexe
situaties te maken krijgen. Allereerst is de
vraag hoe de indeling in brandcompartimen-
ten tiberhaupt is. Vervolgens is de vraag of de
scheidingen tussen de brandcompartimenten
voldoende brandwerend zijn om te voldoen
aan de WBDBO-eis. Een last mag door het be-
voegd gezag pas opgelegd worden indien een
overtreding feitelijk is geconstateerd. De be-
wijslast voor het bestaan van een overtreding
ligt bij het bevoegd gezag. De vloer was in
deze situatie kennelijk de scheiding tussen
twee brandcompartimenten. Dat betekent dat,
om te voldoen aan een volgens NEN 6068 be-
paalde WBDBO-eis van 20 minuten, de vloer
ten minste 20 minuten brandwerend moest
zijn.

De deskundige (een onbetwiste autoriteit op
het gebied van brandtesten) gaf aan te ver-
wachten dat de brandwerendheid met betrek-
king tot de scheidende functie van de vloer-
constructie geen 20 minuten bedraagt. Exact
vaststellen was echter niet mogelijk. Allereerst
niet omdat ervan dit vloertype geen testgege-
vens bekend zijn. Dat is niet verbazingwek-
kend, gezien de periode waarin deze vloer

waarschijnlijk is gebouwd. Daarnaast was het
in het kader van deze handhavingspocedure
ook niet mogelijk om zo’n test alsnog uit te
voeren. Daarvoor zou een aanzienlijke opper-
vlakte van het materiaal nodig zijn; dat was
uiteraard niet beschikbaar. De deskundige
had aangegeven dat niet bekend is hoe lang
de originele vorm van de vloer gehandhaafd
blijft bij brand. In rechtsoverweging 6.5 is aan-
gegeven: ‘Mogelijk zal het onderste materiaal
van de vloer in dat geval wegvallen waardoor
de holle ruimten zullen worden aangestraald.
Als het onderste deel verdwenen is, zal de sta-
biliteit van deze vloer naar de verwachting van
[deskundige] worden verzwakt. Wat dit verder
voor gevolgen heeft is volgens de deskundige
onbekend. Met betrekking tot de aangebrachte
brandwerende afwerkingen op de doorvoerin-
gen staat in het rapport dat deze niet zijn be-
proefd in een holle keramische vloer. Volgens
[deskundige] betreft het hier verder samenge-
stelde constructies die niet één op één zo zijn
beproefd, er zijn dus niet overal testrapporten
van aanwezig.’

De verwachting van de deskundige was vol-
gens de Afdeling evenwel niet voldoende om
handhavend te mogen optreden. Aan het rap-
port van de deskundige lagen volgens de Af-

Vooral bij het maken van brandwerende doorvoeren gaat het vaak mis door ondeskundige montage. Hier gaat

het gelukkig wel goed. Tussen manchet en leiding is weliswaar ruimte aanwezig, maar deze ruimte wordt bij

brand afgedicht door opschuimend grafiet. Foto ter illustratie.
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deling slechts veronderstellingen ten grond-
slag. Artikel 2.90 schrijft NEN 6068 voor als
bepalingsmethode. Die norm verwijst naar de
NEN 6069, die een laboratoriumbeproeving
beschrijft. Het resultaat van zo’n beproeving
wordt vastgelegd in een testrapport. In begin-
sel kan alleen aan de hand van een testrap-
port van de beproeving van de betreffende
constructie worden vastgesteld wat de brand-
werendheid met betrekking tot de scheidende
functie is, en dus of er wat dat betreft aan de
WBDBO-eis wordt voldaan.

Deze uitspraak maakt eens te meer duidelijk
dat er hoge eisen worden gesteld aan de vast-
stelling van een overtreding als wordt afgewe-
ken van de voorgeschreven bepalingsmetho-
de. Alleen bij wijze van uitzondering mag op
andere wijze dan de voorgeschreven bepa-
lingsmethode worden vastgesteld dat er spra-
ke is van een overtreding. Deze uitspraak past
in die zin in de jurisprudentielijn over het
moeten gebruiken van door het Bouwbesluit
voorgeschreven bepalingsmethodes in hand-
havingszaken.z

Is deze situatie bijzonder?

Een relevante vraag is of deze situatie bijzon-
deris en welke les hieruit te trekken is voor
andere handhavingszaken waarin de brand-
werendheid met betrekking tot de scheidende
functie van een constructie ter discussie staat.
Enerzijds is erinderdaad sprake van een bij-
zondere situatie, omdat er van dit vloertype
geen testgegevens bekend zijn en het gedrag
van de vloer bij brand daarom minder goed
voorspeld kan worden. Nu is het per definitie
zo dat testgegevens voor scheidingsconstruc-
ties in bestaande, oudere gebouwen ontbre-
ken. De eerste (primitieve) testnorm voor
brandwerendheid in Nederland dateert uit
1957, dus alles van daarvdor kan alleen om die
reden al niet beproefd zijn. De ‘gewoonte’ van
de bouwwereld om iedere brandwerendheid te
baseren op testen in plaats van op vuistregels
is van veel later datum, naar mijn waarneming
na introductie van Bouwbesluit 1992. Een
testrapport voor een scheidingsconstructie in
een ouder gebouw zal dus niet gevonden wor-
den. Meestal levert dat geen knelpunt op, om-
dat erinmiddels veel bekend is op basis van
later uitgevoerde testen. Voor de meeste
scheidingsconstructies kan op een of andere
manier wel een parallel getrokken worden met




testrapporten, of worden beredeneerd op ba-
sisvan literatuur. In deze situatie was er geen
enkele parallel te trekken. Dat maakt deze si-
tuatie bijzonder. En het is duidelijk: in die si-
tuatie krijgt de eigenaar het voordeel van de
twijfel. Als een overtreding niet vastgesteld
kan worden, kan er geen handhaving plaats-
vinden.

Anderzijds meen ik dat deze uitspraak wel tot
nadenken stemt. Het vaststellen van de brand-
werendheid van een bestaande scheidings-
constructie berust namelijk altijd in mindere
of meerdere mate op een aanname. Zelden zal
erimmers in het kader van een handhavings-
procedure een brandproefin een laboratorium
uitgevoerd worden, zoals het Bouwbesluit
voorschrijft. Het is in handhavingszaken aan
de gemeente om de overtreding te bewijzen
(omkeren van de bewijslast, zoals deze ge-
meente in het primaire besluit had aangege-
ven is dus al helemaal niet mogelijk). Van de
feitelijk aanwezige constructie zal aanneme-
lijk gemaakt moeten worden dat die onvol-
doende brandwerend is.

Als er wel testrapporten zijn waarmee een pa-

rallel getrokken kan worden, dan is het nog

altijd wel de vraag wat die rapporten precies
bewijzen. Een testrapport bewijst dat de ge-
teste constructie met bepaalde maatregelen
een brandwerendheid van bijvoorbeeld 30 of
60 minuten realiseert. Wat een testrapport
echter niet bewijst is dat zonder die maatrege-
len de constructie een mindere brandwerend-
heid realiseert. Op basis van een testrapport
maatregelen afdwingen berust in die zin op
een redeneerfout. Daar wordt in de praktijk
wat mij betreft nog wel eens wat al te gemak-
kelijk overheen gestapt.

Bewijst een testrapport waarin een opschui-
mend bandje wordt toegepast dat zonder dat
bandje niet wordt voldaan? Een fabrikant die
een product laat testen op brandwerendheid
heeft er alle belang bij om de test in één keer
te laten slagen, en zal niet op zoek gaan naar
een ‘minimale’ voorziening. Dat er sprake is
van een overtreding kan feitelijk alleen wor-
den vastgesteld met behulp van een verslag
van een ‘mislukte’ test, waaruit blijkt dat een
brandwerendheid van 20 minuten niet be-
haald wordt. Nooit kan de motivering volstaan

met enkel de redenering: ‘de aanwezige schei-
dingsconstructie wijkt af van dit testrapport’.

Tot slot

De enkele verwachting dat de constructie on-
voldoende brandwerend is, is onvoldoende
om een handhavingsbesluit op te baseren. Als
de brandwerendheid niet exact vastgesteld
kan worden, dan moet de conclusie zijn: hand-
havend optreden is niet mogelijk. De eigenaar
hoort dan het voordeel van de twijfel te krij-
gen. Dat betekent dat de brandveiligheid van
het gebouw dan verder eigen verantwoorde-
lijkheid is. Dat impliceert ook de vrijheid om
geen maatregelen te nemen...
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