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College van Beroep voor he! bedrijfsleven 
18 September 2018, nr 17/1415 en 1711416, 
ECLl:NL:CBB:2018:475 
{mr. Dooleard, mr. Van Lierop, mr. Verbeek) 
Noot mr. V.H. Affourt1t 

Bekostiglng flnancieel toezicht. Heffingen 
kosten doorlopend toezicht ONB voor betaal­ 
instellingen. Afschaffing overheidsbijdrage in 
2016. 'Nulheffing' voor buitenlandse betealin- 
stelllngen met Europees paspoort niet in strijd 
met wet. Heffingen voor betaalinstellingen 
niet in strijd met art. 1 EP en algemene 
rechtsbeginselen. 

(Wbft art. 11, 13; Rbft 2015 art. 3; EP 
EVRM art. 1) 

De wetgever heaft bij de ssnw,jzing van de Euro­ 
pees paspoorthouders els onderdee/ van de toe­ 
zichtcategrme 'Betaa/msrellingen, c/earingmstellm­ 
gen en e/ektronischgeldinstellingen' niet voor ogen 
gehad dat de Europees paspoorthouders zouden 
de/en in de kosten van her toezicht van DNB op 
dew toezichtcaregorie. Ge/et hierop acht het Colle­ 
ge de door de regelgever gemaakte keuze om biJ 
de w11z1gmg van de Rege/ing bekosl!ging financieel 
toezicht (Rbft 2015) het tarief voor de Europees 
pespoorthouders vast te stellen op E O niet onjuist. 
Van striJd met de Wbft en onverbindendheid van 
art. 3 lld 1 Rbft 2015 1s derhalve geen sprake. 

De heffing voor doorlopend toez1cht in 2015 is te 
beschouwan a/s aen mbrauk op de eigendom a/s. 
badoe/d m art. 1 almea 2 Eerste Protocol bij het 
EVRM (EP). Het ,s vasts rechtspraak van het EHRM 
dat belastingheffing is te beschouwen als regu/e· 
ring van e1gendom m de zm van art. 1 EP (zie ook 
het arrest van HR 3 april 2009, 
ECLl:Nl:HR:2009:BC2820, r.o. 3.9.1) 
De door de betaalinstellingen aangevochten heffing 
voor door/opend toeucbt in 2015 is biJ de wet 
voowen en vo/gt direct wt de roepassing van de 
dwingendrechtelijke bepalingen neerge/egd in art. 
11 en 13 Wet bekostiging financieel toezichr (Wbft} 
en art. 3 Rbft 2015, waarin de systematiek voor het 
bepa/en van de reikw1jdte van de hefting en de 
vaststelling van de hoogte ervan gedeta11/eerd 1s 
neerge/egd. Ge/et op de beweegredenen an hef­ 
f,ngssystematiek a/smeda de ruime beoordel/ngs 
marge die da wetgever in deza toekomt, ziet het 
College geen grond voor het oordee/ dat geen 
sprake is van een redelijke mate van evenw1cht 
tussen de doe/stellmgen van de Wbft, waaronder 
het verval/en van de overheidsb11drage, enerz1Jds 
en de hiervoor gebrwkte middelen anderzijds. 
Verder overweegr her College dat de betaalinstel­ 
lingen niet concreet en indiv/duee/ hebben onder­ 
bouwd of aannemeliJk gem a a kt dat a/s gevo/g van 
de toepassing van de Wbft en het vervallen van 
de overheidsbijdrage m hun geval Sprake 1s van 
een ind1viduele en buitensporige last. Van schen­ 
ding van art. 1 EP is derhalve geen sprake. 
Hat College ziet bij de exceptieve toetsing van art. 
3 lid 1 (gewijzigde) Rbft 2015 geen grond voor het 
oordeel der de daaru1t voor betaalinste/lmgen 
voortv/oeiende toezichtkosten voor de kleinere en 
m1ddelgrote ondernemingen onevenredig hoog 
zi1n m vergelijking met de toezichtkosren voor de 
grotere ondernemmgen en daarom buiten roepes­ 
smg zouden moeten blijven. Het College scht de 
heffingen niet zodanig hoog, dar geoordeeld moet 
warden dat deze near willekeur of in srrrjd met de 
redel�kheid z1jn vastgesteld. 
Hieruit volgt dat verbmdende kracht toekomt een 
de regelgeving die aan de bestreden besluiten ten 
gronds/ag hgt en dat er geen grond bestaat deze 
!en aenz1en van de betaalinste/1/ngen bui/en toe­ 
passing le laten. 
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De Nederfondsche Bank NV (DNB), 
appellante m de zaak 17/1415, 
gemachtigden: mr. R. T. Wregennk en nu. I.F. 
Stolze, 
tegen 
I. [naam I] BV, 
en nog 9 andere rechtspersonen, 
appellanten in de zaak I 711416, 
tezamen te noemen: de hetaalinstellingen, 
gemachtigden: mr. E.F. van Hasselt en mr. P.J. van 
Zaa! 

( ... ; red.) 

Grondslag vm1 het ge5ch1/ 
I.I. Voor een urrgebrerde weergave van het ver­ 
loop van de procedure, het wettelijk kader en de 
in dit geding van belang zijnde feiten en cmstan­ 
digheden, voorzover niet bestreden, wordt verwe­ 
zen naar de aangevallen uitspraak (Rb. Rotterdam 
4 augustus 2017, ECLl:NL:RBROT:2017:6033; 
red.). Het College volstaat met het volgende. 
1.2. De betaalinstel!ingen hadden in 2015 de be­ 
schikkmg over een vergunning voor de unoefe­ 
nmg van het bedrijf van betaaldienstverlener als 
bedoeld m artikel 2:3a, eerste !id, van de Wet op 
het financreel toezrcht (Wft). 
1.3. DNB heeft bij besluiten van 6 november 2015 
en 30 oovember 2015 (de pnmaire besluiten) b1; 
de betaalinstellingrn een bedrag aan reguliere 
toezrchtkosren over het 1aar 2015 in rekening ge­ 
bracht. Tegen de primaire besluiten hebben de 
betaalinstelhngen bezwaar gemaakt. Aangezien 
de tarieven die betaalinstellingen over 2015 ver­ 
schuldigd waren, brj ministeriele regeling van 4 
november 2016 (Staatscourant 2016, nr. 60283) 
ZlJn verlaagd, heeft DNB bij besluuen van 11 no­ 
vember 2016 (de gewijzigde pnmaire beslunen) 
de primaire besluiten gewijzigd, m die zm dat van 
het bedrag dat biJ de primaire beslmten m reke­ 
nmg 1s gebracht een bedrag is gecrediteerd. 
1.4. Bij besluit van 14 november 2016 (het bestre­ 
den beslon) heeft DNB de bezwaren van de beraal­ 
instellingen tegen de gew11z1gde pnmaire besluiten 
ongrgrond verklaard. 

Uitspraak van de rechtbank 
2.1. De rechtbank heeft het beroep van de betaal­ 
instellingen gegrond verk.laard. De rechtbank 
heeft het bestreden beslwt vemieugd, de gewtjzig­ 

de pnmaire beslmten herroepen en bepaald dat 
de urtspraak in de plaats treedt van het best red en 
beslou. 
2.2. De overwegmgen van de rechtbank worden, 
voor zover in hoger beroep van belang, hieronder 
bij de bespreking van de hogerberoepsgrondcn 
weergegeven. 

Beoordebng wm het geschil in lwger beroep 
Hoger beroep van DNB 
3.1. DNB komt met hear hoger beroep op tegen 
het oordeel Yan de rechtbank dat de Regelmg be­ 
kostiging financieel toezicht 20!5 (Rbft 2015) m 
strijd met het roepassehjke wetteli;ke kader uit de 
Wet bekostiging financieel toezicht (Wbft) bepaalt 
dat aan buitenlandse betaalinste!lingen die door 
middel van een Euro pees paspoort acnef zijn m 
Nederland (Europees paspoorthouders) een 
"nulheffing" client te worden opgelegd {rechtsover­ 
wegmgen 3.7 ­ 4 van de aangevallen uitspraak). 
De rechtbank heeft overwogen dat de Europees 
paspoorthouders in bijlage II van de Wbft zijn 
aangewezen als personen die behoren tot de toe­ 
zichtcategorie "betaallnstellingen, cleannginstel­ 
lingen en elektronischgeldmstellingen" en dat 
DNB op grond van de artikelen 11, eerste lid, 
aanhef en onder b, en 13, eerste lid, van de Wbft 
dan ook gehouden is jaarlijks een bedrag aan 
toezichtkosten m rekenmg te brengen biJ de 
Europees paspoorthouders. Bij de wijziging met 
terugwerkende kracht van arttkel 3, eerste lid, van 
de Rbft 2015 zijn devoorheen geldende bandbreed­ 
tes voor de Europees paspoorlhouders evenwel 
vervallen en is het tanef voor de tot deze groep 
behorende betaald1enstverleners vastgesteld op 
€ 0, wat betekent dat op grond van de Rbft 2015 
geen toez1chtkosten m rekenmg (kunnen) worden 
gebracht bij de Europees paspoorthouders. De 
toelichting bij deze w1jziging van de Rbft 2015 
{Staatscourant 20l6, nr 60283) leidt de rechtbank 
met tot een ander oordeel. De opmrrkmg daarin 
dat uit de Wbft volgt dat een heffing wordt opge­ 
legd aan mstellingen met een vergunning, inste!· 
lingen met een verklaring van ondertoezichtstel­ 
ling of mstellingen die bij de AFM of DNB zijn 
geregistreerd en <lat, aangezien op grond van arti· 
kel 2:3e van de Wft een vergunmng van de toe­ 
z.ichthouder uit het land van herkomst volstaat, 
bmtenlandse betaalinstellmgen met een Euro pees 
paspoort met onder die groep vallen, kan de 
rechtbaok, gelet op wat zij heeft overwogen over 
het m rekening brengen van toezichtkosten btj de 
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Europees paspoorthouders, niet plaatsen Voor 
zover, zoals van de zijde van DNB ter zuting is 
benadrukt, de wetgever niet heeft beoogd dat bij 
de Europees paspoorthouders kosten van het 
toezicht in rekening worden gebracht, ziet de 
rechtbank, wat daarvan ook zij. evenmin grond 
voor een ander oordeel. De tekst van de arllkelen 
11, eerste lid, aanhef en onder b, en 13, eerste lid, 
van de Wbft, alsmede van bijlage II van deze wet, 
is vo!gens de rechtbank op dit punt duidelijk en 
met voor meer dan een uitleg vatbaar. Uit het 
voorgaande volgt naar het ocrdeel van de recbt­ 
bank dat arnkel 3, eerste lid, van de Rbft 2015 in 
zoverre onverbindend is, zodat aan de (berekening 
van) de hoogte van de bedragen die de betaalin­ 
steUingen over het jaar 2015 in rekening zijn ge­ 
bracht geen mtntstertele regeling ten grondslag 
ligt, hetgeen betekent dat het in beroep bestreden 
besluit onrechtmatig is. 
3.2. DNB meent primair dat het opnemen van een 
"nultartef" in de (gew11zigde) regeling niet m strijd 
is met artikel 11, eerste lid, aanhef en onder b 
juncto artikel 13, eerste lid, van de Wbft. DNB 
voert daartoe, samengevat weergegeven, aan dat 
de Europe­es paspoorthouders weliswaar door de 
verwijaing naar artikel 2:3e, eerste lid, van de Wft 
in Bijlage II bij de Wbft zijn aangewezen als per­ 
sonen die behoren tot die toezichtcategorie, maar 
dat die aanwijzing onjuist is, in die zin dat deze 
niet strookt met de expliciete bedoehng van de 
formele wetgever achter Bijlage JI bij de Wbf!:. 
Oftewel, artikel 2:3e van de Wft is onbedoeld (of 
per abuis) in Bijlage II van de Wbft opgenomen. 
Uit artikel 14, eerste lid, van de Wbft volgt dat 
slechts een hefting kan worden opgelegd over de 
overeenkomstig het tweede tot en met het vijfde 
hd te bepalen penode. In arukel 14, tweede hd, 
van de Wbft is vervolgens bepaald dat de periode 
waarover kan worden geheven gehjk is aan de 
njdsduur dat die persoon over een door de toe­ 
zichthouder afgegeven vergunning of verklaring 
van ondertoezic.htstelling beschikt dan we! dat die 
persoon op grond van een wertelijke verplichting 
bij de toezichthouder is geregistreerd Naar de 
mening van DNB word! de reikwijdte van de te 
heffen personen in artikel 14 van de Wbft hiermee 
duide.lijk afgebakend en DNB condudeert dat 
Europees paspoorthouders niet binnen deze 
reikwijdte vallen. Zij beschikken namebjk niet 
over een vergunning of verk.laring van ondertoe­ 
zichtstelling van DNB of AFM en ziJn tevens uit- 
gezonderd van een wettelijke registratieplicht op 

grond van artikel 2:3e, tweede lid, van de Wft en 
boeven zich niet bij de Nederlandse toezichthou­ 
der te regtsteren. DNB verwijst daarbij ook naar 
de toelichting bij artikel 14 van de Wbft (Kamer­ 
stukken II 2013/14 33 957, nr. 3, p. 1­2). DNB 
voert verder aan dat de tekst van de wet niet in de 
weg staat aan het opleggen van een "nulheffing". 
De verplichting om kosten in rekening te brengen 
bij de Europees paspoorthouders implkeert met 
dat DNB in 2015 gehouden was een bepaald be­ 
drag bij hen in rekening te brengen. DNB mecnt 
dat een hogere hefting dan nu] voor Europees 
paspoorthouders strijd had opgeleverd met het 
zogenaamde profijtbeginsel, dat in het rapport 
"Maat houden 2014� is geformuleerd DNB stelt 
dat de Europees paspoorthouders, voor zover zij 
samen 111et de betaalinstellingen een specifiek af 
te bakenen groep dienstVerleners zouden vormen, 
in 2015 niet in substanticle mate hebben geprofi­ 
teerd van het toezicht van DNB op die gezamen­ 
lijke groep. DNB w1jst daarbij op de omstandig­ 
heid dat in 2015 slechts voor een 1otaal aan 0,7 fte 
is besteed aan het toezicht op de Europees pas­ 
poorthouders ten opzichte van het totaal van 15,7 
fte (oft ewe\: slechts 4,5%) van de primaire toezicht­ 
ca padte1t van DNB in 2015 op die groep. Haar 
toezicht op de Europees paspoorthouders besmnd 
in 2015 enkel uit het toez.ien op de naleving van 
de Wetter voorkoming van witwassen en finan­ 
cieren van terrorisme (integrite1tstoezicht). DNB 
stelt zich daarnaast op het stand punt dat een ho­ 
gere hefting een met artikelen 56 en 57 van het 
Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie (VWEU) strijdige belemmering van het vrij 
verkeervan diensten zou opleveren. Volgens DNB 
is evident dat het opleggen van een hefting anders 
dan van € 0 het verrichten van deze d1ensten in 
2015 voorde Europees paspoorthouders had be- 
lemmerd. DNB wijst er in dit verband op dat de 
Raad van State in het hcht van de heniening van 
de Wbft in 2015 heeft geadviseerd dat het heffen 
van toezichtkosten van Europees paspoorthouders 
als een (verboden) nadere voorwaarde kan worden 
gezien (Kamerstukken lI 2013/14, 33 957, nr. 4, 
p. 7). Subsidiair heeft DNB aangevoerd dat de 
rechtbank DNB in de gelegenheid had moeten 
st ell en een nieuwe bcslis.singop bezwaar te nemen 
met inachtneming van haar ui!spraak. 
3.3. De Wbft lu1dt, voor zover en ten tijde hier 
van belang, als volgt: 
M Artik.el 11 
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I. De toezichthouder brengt de kostcn van het 
toezicht, uirgezonderd de kosten van zrjn betrok­ 
kenheid biJ de m arukel I, onderdee! c, onder 6° 
en 15° bedcelde wetten en de kosten, bedoeld m 
arukel I, onderdeel f subonderdeel 3a, in rekening 
bi]: 
( ... ) 
b. personen die behoren tot een der categorieen, 
genoemd m bnlage II oflll. 
( ... ) 
Arnkel l 3 
! . De toeztchthouder brengt jaarlijks een be drag 
m rekenmg aan de personen die behoren tot een 
van de in bqlage JI of Ill opgenomen toezfchtcate­ 
gorieen. 
( ... ) 
5. De kosten, bedoeld m het tweede tot en met 
vierde lid, worden aan de hand van de procentuele 
aandelen, zoals vastgesteld in bij\age II en III, 
toegerekend aan de toezichtcategorieel\, bedoeld 
in het eerste lid. 
6. De hoogte van een jaarlijks in rekening le 
brengen bedrag, bedoeld m het eerste lid, wordt 
bepaald aan de hand van de maatstaven zoals 
vastgelegd in btjlage [I en lII. 
7. Uiterlijk per I jum van reder Jaar warden, op 
voorstel van de toezichthouder, biJ mimsterit'le 
regelmg van Onze Ministers gezamenhjk, voor 
iedere le onderscheiden toezichtcategorie de 
bandbreedtes en tarieven vastgesteld. Bij de vast· 
stellmg van de bandbreedtes en de tarieven word! 
rekening gehouden met het bedrag dat op grond 
van het tweede tot en met vrerde lid is toegerekend 
aan de desbetreffende categorie. 
8. Bij of krachtens algemene maatregel van be­ 
stuur kunnen nadere regels warden gesteld met 
betrekking tot het eerste lid. 
Artikel 14 
I. Het in artikcl 13, eersre lid, bedoelde bedrag is 
evenredig met de overeenkornsug het tweede tot 
en met het vijfde lid te bepalen periode dat de 
betrckkene in het desberreffende jaar dee! uit­ 
maakt van een van de in bijlage II of Ill opgeno­ 
men toezichtcategoneen. 
2. Met uitzondering van de toezichtcategoriei!n 
( ... ) is de penode, bedoeld in het eerste lid, gelijk 
aan de tijdsduur dat die persoon over een door 
de toezrcluhouder afgegeven vergunnlng ofver­ 
klaring van ondertoezichtstellmg beschikt dan 
we\ dat die persoon op grand van een wettelijke 
verplichting bij de toearchthouder is geregrsrreerd. 
( .. .)" 

Op grond van bijlage II behcren betaaldlensrver­ 
leners waaraan een vergunning rs verleend als 
bedoeld m arukel 2:3a, eerste hd, of arhkel 2e, 
eerste hd, van de Wft tot de toezichtcategone be­ 
taalinstellmgen, deanngmstellingen en elektro­ 
nischgeldmstellingen, met een procentueel aan­ 
deel van 4,2%. Als maatstaf voor deze categone 
ziin m deze bijlage de provme­mkomsten aange­ 
wezen 
Nadere regets als bedoeld in artikel 13, zevende 
lid, van de Wbft zijn neergelegd in de Regeling 
bekostiging financieel toezicht 2015 (Rbft 2015) 
lngevolge artikel 3, eerste hd, van de Rbft 2015, 
zoals geldend vanaf30 mei 2015 tot en met 8 no­ 
vember 2016, golden voor betaahnstellingen 
waaraan een vergunnmg is verleend als bedoeld 
in arukelen 2.3a, eerste lid, 2·3e, eerste lid, of 
2: IQa, van de Wft de volgende bandbreedtes en 
taneven, bedoeid in artikel 13, zevende lid, van 
de Wbft: 
Personen met provisie­inkomsten m het bereik 
van: 
€ 0 tot en met€ 0,2 mtljoen € 18.000 
>€ 0,2 miljoen tot en met € 0,5 rmljoen € 38.000 
>€ 0,5 rmljoen tot en met € I miljoen € 68.000 
>€ 1 miljoen tot en met € 5 miljoen € 110.000 
>€ 5 miljoen tot en met€ 50 mlljoen € 152.000 
>€ 50 miljoen € 194 000 
BiJ Regeling van de Minister van Financien en de 
Staatssecrerans van Sociale Zaken en Werkgele­ 
genheid van 4 november 2016 tot wijziging van 
de Regeling bekostiging financieel toezicht 20 I 5 
(Regeling wijziging van de tarieven voor betaalin­ 
stellmgen; Stcrt. 2016, nr. 60283), zijn de band­ 
breedtes en tarieven voor de toezichtcategorie 
betaalinstellingen, clearinginstellingen en elektro­ 
nischge!dinstellingen met terugwerkende kracht 
gewijzigd als volgt: 
Personen met provisie­mkomsten in het bere1k 
van: 
€ 0 tot en met€ O,l m1ljoen € 7.000 
>€ O,L miljoen tot en met€ 0,2 m1lJoen € 12.000 
>€ 0,2 milJoen tot en met € 0,5 m1ljoen € 30.000 
>€ 0,5 milJoen tot en met € I miljoen € 65.000 
>€ I mtljoen tot en met€ 5 miljoen € 108.000 
> € 5 mil1oen tot en met€ 50 miljoen € 152.000 
> € 50 miljoen € 194.000 
Voor personen waaraan een vergunning is ver­ 
leend als bedoe!d m artikel 2:3e, eerste lid, van de 
Wft is het bedrag op€ 0 vastgesteld 
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In de toelichting bij de Regeling wijziging van de 
taneven voor betaalinstellingen ts daarbu ten 
aanzien van de Europees paspoorthouders het 
volgende vermeld: 
"Bultenlandse betaalmstellingen die middels een 
Europees paspocrt actief zijn in Nederland zouden 
op grond van de huidige regeling een heffing voor 
doorlopend toezicht moeten betalen. Echter, uit 
de Wet bekostiging financieel toezicht (Wbft) 
vol gt dat een hefting wordt opgelegd aan insttllin­ 
gen me! een vergunning, instellingen met een 
verklaring van ondertoezichtstelling of instellin­ 
gen die bij AFM ofONB zijn gereg1streerd. Bui­ 
tenlandse betaalinstellingen met een Europees 
paspocrt vallen niet onder diegroep. lmmers, op 
grond van artikel 2:Je van de Wei op her finan­ 
cieel toezicht (Wft) volstaat een vergunning van 
de toezichthouder ult het land van herkomst. Met 
deze regeling wordt hieraan recht gedaan door 
het tarief voor buitenlandse betaalinstellingen met 
een Europe.es paspoort vast te stellen op € 0. 
Overigens wordt op buitenlandse betaalinstellin­ 
gen met een Euro pees paspoort enkel integnteits­ 
toencht gehouden, waardoor de kosten voor dit 
toezicht laag zijn in vergelqktng met de kosten 
voor het toezicht op betaalinstellingen met een 
vergunning m Nederland." 
3.4. Het College overweegt ten aanzien van het 
loetsingskader het volgende. Op grond van arttkel 
13, zevende lid, van de Wbft zijn de bedoeldemi­ 
nisters bevoegd om voor iedere te onderscheiden 
toezrchtcategorie de bandbreedtes en tarieven vast 
te stellen. De rechtmatigheid van algemecn verbin­ 
dende voorschriften, zoals hier aan de orde, kan 
brj wege van exceptieve toetsing worden beoor­ 
deeld in het kader van een (hoger) beroep. Aan 
een algemeen verbindend voorschrift kan slechts 
verbindende kracht wcrden ontzegd indien de 
door de betrokken regelgever gemaakte keuzen 
strijdig moeten worden geacht met een hogere 
­ algemeen verbindende ­ regeling clan we] indien 
met inachtneming van de beslissingsruimte die 
de regelgever heeft we gens de aard en inhoud van 
de bevoegdheid om die voorschriften vast te stel­ 
len, geoordeeld moet worden dat het voorschrift 
een toe.Ising aan de algemene rechtsbeginselen 
met kan doorstaan. 
3.5. Naar het oordeel van het College heeft de 
rechtbank ten onrechte geoordeeld dat de door 
de regelgever biJ de Regelmg wijzsgmg van de ta­ 
rieven voor betaalinstellmgen gemaak.te keuze om 

het tarief voor de tot dez.e toezichtcategorie beho­ 
rende personen als bedoeld in arnkel 2:3e, eerste 
lid, van de Wft (Europe.es paspoorthouders) op 
€ 0 vast te stellen, in strijd is met de Wbft. 
3.6. Het College overweegt dat de Eurcpees pas­ 
poorthouders door de opname van arnke! 2e, 
eerste lid, van de Wft in b11lage II van de Wbft 
behcren tot de toezichtcategorie "Betaaltnstell!n­ 
gen, dearinginstellingen en elektronischgeldinstel­ 
lingen ­ en dat daannee een wettelijke basis bestaat 
om aan deze groep op grond van arllkelen 11, 
eerste lid, aanhef en onder b, en 13, eerste lid, van 
de Wbft kosten voor het toezicht in rekening le 
brengen. Vast staat ook dat DNB toezicht heeft 
gehouden op de Europe.es paspoorthouders en 
hiervoor kosten heeft gemaakt. DNB heeft uiteen­ 
gezet dat het toez1cht op buttenlandse betaalinstel­ 
lingen uitsluitrnd het toeztcht op grond van de 
Wetter voorkommg van witwassen en financieren 
van terronsme (Wwft) op genot11iceerde money 
transferaanbieders be1reft. DNB heeft verklaard 
aan het toezicht op deze mstellingen m 2015 0,7 
Fte te hebbcn be.steed, hetgeen slechts een genng 
be.slag le.gt op de totale primaire toezichtcapaciteit 
van 15,7 Fte voor de gehele toezichtcategorie. 
3.7. Het College stelt vast, dat bij le.zing van de 
artikelen 11, eerste lid, aanhef en onder b, en 13, 
eerste hd, van de Wbft naar voren koml dat de 
omstandigheid dat bcpaalde personen in bijlage 
II van de Wbft binnen een toezichtcategorie ZLJn 
aangewezen betekent dat het de be.doe.ling van de 
wetgever 1s geweest dat deze personen m de toe­ 
zichtkosten delen. Naar het oordeel van het Colle· 
ge be.vat de wetsgeschiedems van de totstandko­ 
ming van de Wbft evenwel een duidehjk aankno­ 
pingspunt voor het standpunt dat de wetgever du 
juist niet voor ogen had voor Europe.es paspoort· 
houders en niet heeft beoogd dat de kosten van 
het toez1cht ookoverde Europe.cs pasporthouders 
zouden worden omgeslagen. De memorie van 
toelichting bij de Wbft (Kamerstukken II 2011· 
12, 33 057, nr. 3 p. 18; toelichting biJ artikel 13 
Wbft {oud)) vermeldt immers het volgende: 
MDe aan een toezichtcategorie toegerekende kos· 
ten moeten worden omgeslagen over de onderne­ 
mingen die dee] uitmaken van die categorie. Wie 
in welke categoric zit, is vastgelegd in bijlage JI 
(eerste lid). Het gaat daarbij om eenieder aan wie 
de AFM een vergunning of verklaring van onder­ 
toezichtstelling heeft afgegeven clan wel om de.ge­ 
ne die op grond van een wettelijke verplichting is 
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geregtstreerd bij de toezichthouder, met uitzonde­ 
ring van Europees paspoorthouders met zetel tn 
een andere lidstaat." 
Bij het voorgaande komt dat het systeem van 
heffen van de Wbft niet lljkt te ZLJn toegesneden 
op bultenlandse (betaal)msteUingen met een 
Europees paspoort. In artikel 14 van de Wbft is 
bepaald dat het bedrag dat de toezichthouder 
jaarlijks in rekerung brengt evenredig is aan de 
periode dat de betrokkene deel uitmaakt van een 
van de in bnlage II of III opgenomen toeetchrcate­ 
gorteen. Deze pertode is ingevo!ge het rweede lid 
van artikel 14 van de Wbft gelnk aan de tijdsduur 
dat die persoon over een door de toezichthouder 
afgegeven vergunning ofverl<lanngvan onderroe­ 
zichtstellmg beschlkt dan wel dat die persoon op 
grond van een wettelijke verphchtmg b1J de toe­ 
zichthouder is geregistreerd De betaaldienstver­ 
lener uit een andere lidstaat die met het Europees 
paspoort in Nederland beraaldrensren verleent, 
behoeft op grond van arukel 2:3e, tweede lid, van 
de Wft niet te worden ingeschreven in het register 
als bedoeld in arukel I: 107 tweede hd, van de Wft. 
De Europees paspoorthouder wordt ingeschreven 
m het register dat wordt bijgehouden m het land 
van herkomst (zie artikel l 3 van Richtlijn 
2007/64/EG van het Europees Parlement en de 
Raad van 13 november2007 betreffende betalings­ 
drensten in de interne markt tot wijzrging van de 
Richtlijnen 97/7/EG, 2002/65/EG, 2005/60/EG en 
2006/48/EG, en tot mtrekking van Richtlijn 
97/5/EG). De toezichthoudende instantie van de 
!idstaat van herkomst client een maand na de 
ontvangst van de kennisgeving van de betaaldienst­ 
verlener DNB daarvan in kennis te steUen. Dal de 
uotlficane van Europees paspoorthouders in het 
land van herkomst met de vervolgmededeling aan 
de Nederlandse toezichthouder kan worden aan­ 
gemerkt als "op grond van een wettelijke verplich­ 
ting bij de toezichthouder ge­egtsneerd", kan het 
College niet zonder rneer aannemen. Uit de toe­ 
hchtlng bij de Regeling wijziging van de tarieven 
voor betaa\instellingen lean warden opgemaakt 
dat dit in de opvatting van de regelgever ­ in dit 
geval de minister van Fmancren en de Staatsecre­ 
taris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid ­ 
niet het geval is, nu is opgemerkt dat op grond 
van artikel 2:3e van de Wft een vergunmng van 
de toezichthouder uit het land van herkomst vol­ 
staat. 

Het standpunt van DNB dat de aanwijzing van 
de betaalmstellingen die met een Europees pas­ 
poort in Nederland diensten verlenen in bijlage 
II van de Wft onjuist is, m die zi.n dat deze niet 
strookt met de exphciete bedoelmg van de formele 
wetgever achter Bijlage II bij de Wbft, vindt beves­ 
tiging in de aanstaande wijziging van de Wbft. In 
de memorie van roelfchnng bij het wetvoorstel 
"wet bekostigmg financieel toezicht 2019 � (Ka­ 
merstukken II 2017­2018, 34 870, nr, 3, p. p.15) 
is ­ in reactie op het plerdoor om ook toezichtkos­ 
ten in rekening te brengen aan Euro pees paspoort­ 
houders ­ vermeld dat aan Euro pees paspoorthou­ 
ders geen kosten voor het toencht in rekenmg 
wordt gebracht en dat d1t staand beleid wordt ge­ 
continueerd. Dit beleid houdt, zo bhjkt mt deze 
toehchting, verband met een kosten­batenanalyse 
waarbiJ is vermeld dat het toezrcht op deze onder­ 
nemmgen vooral m het land van oorsprong 
plaatsvindt en de omvang van het toezrchr in Ne­ 
derland en de daarmee gepaard gaande kosten 
zeer beperkt is. 
3.8. Het Col!ege ztet in de hiervoor genoemde ar­ 
gumenten voldoende aanknopingspunten voor 
de gedachte dat de wetgever b1J de aanwrjztng van 
de Europees paspoorthouders m bijlage JI bij de 
Wbft a!s onderdeel van de toezichtcategorie UBe­ 
taalinstetlingen, clearinginstellingen en elektro­ 
nischgeldinstellingen rj niet voor ogen heeft gehad 
dat de Europees paspoorthouders zouden delen 
in de kosten van het toezicht van DNB op deze 
toezichtcategorie. Gelet op het voorgaande acht 
het College de door de regelgever gemaakte keuze 
om biJ de wijziging van de Rbft het tanef voor de 
Europees paspoorthouders vast te ste!len op € 0 
niet onjuist Van strijd met de Wbft en onverbin­ 
dendheid van art1kel 3, eerste lid, van de Rbft 20 lS 
is naar het oordeel van bet College geen sprake. 
3.9. Uit het voorgaande vol gt dat het hoger beroep 
van DNB doe! treft. De overige door DNB aange· 
voerde gronden behoeven geen besprekmg meer. 

Hoger beroep van de betaalinstellingen 
4. De betaalinstelhngen hebben in hoger beroep, 
m essentie weergegeven, de volgende gronden 
aangevoerd. 
4.1. De betaalinstellingen komen op tegen het 
oordeel van de rechtbank dat geen grond bestaat 
voor het oordeel dat kosten aan hen in rekemng 
warden gebracht waarvoor geen wetteliJke basis 
aanwezig is. Tevens voeren z1j aan dat de recht· 
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bank ten onrechte de ellocaue van de kosten voor 
toezicht op vrijgestelde betaeldiensrverleners met 
in strijd heeft geacht met de Wbft en de Rbft 2015. 
4.2. De betaalinstellingen menen dat de onverhoed­ 
se en subsrannele verhoging van de heffingen als 
gevolg van het wegvallen van de overherdsbjjdrage 
een met artikel I van het Eerste Protocol bij het 
Verdrag tot bescherming van de rechten van de 
mens en de fundamentele vnjheden (EP) stnjdige 
buitensporige last op\evert en dat van een "fair 
balance" in drt geval geen Sprake is. De betaalin­ 
stellmgen zijn voorts van mening dat zich, anders 
dan in de zuak die heeft geleid tot de uitspraak 
van het College van 11 juli 2017 
(ECUNL:CBB:2017:267), een grensoverschrijden­ 
de situatie voordoet waann aanknopingspunten 
z.ijn ge.legen voor de toepassing van Umerecht (zre 
het arrest van het Hof van Justitie van de Europese 
Ume van I oktober 2015, C­340/14 en C­341/15 
(Tnjber en Harmsen)). De betaalinstellmgen zien 
srch zwaarder belast <lat hun concurrenten elders 
in Europa. 
4.3. De betaalmstellingen voeren verder aan dat 
de rechtbank ten onrechte heeft geoordeeld dat 
bij de onderhavige heffingen geen sprake is van 
strijd met het evenredigheidsbeginsel en het ver­ 
bod van willekeur. 
4.4. De betaalmstellingen voeren tevens aan dat 
de rechtbank ten onrechte geen belang heeft ge· 
hecht aan de schending van de wettelijke consul­ 
tatiebepaling van artikel 9 van de Wbft, anders 
dan een overwegmg met de strekking dat de 
goedkeunng van de begroting in dit geding niet 
ter toetsmg staat. 
4.5. Tenslotte voeren de betaalinstellingen aan <lat 
de rechtbank ten onrechte geen oordee! heeft ge­ 
geven over de juistheid van de door DNB gehan­ 
teerde interpretane van het begnp "provlsie­m­ 
komsten". 
5. Over de gronden van de betaalinstellmgen met 
betrekking tot het stelsel van kostenberekenmg 
m de Wbft oordeelt het College als volgt. 
5.1. De rechtbank heeft overwogen dat de vaststel­ 
ling van het totaalbedrag aan kosten van DNB dat 
aan de toezichtcategorieen wordt toegerekend 
gescluedt aan de hand van de kosten zoals opge­ 
nomen in de voor het desbetreffendc jaar vastge­ 
stelde en goedgekeurde begrotmg van DNB en 
het explouatlesaldo van DNB. De rechtbank heeft, 
onder verwrjzmg naar de uuspraak van het Colle­ 
ge van 28 februan 2013, geoordeeld dat de goed­ 
keuring van de begrotmg van DNB met behoort 

tot de aan het bestreden besluit ten grondslag hg­ 
gende regelgeving die bij wege van exceptieve 
toetsmg kan warden beoordeeld en dat deze 
evenmin anderszins in du geding ter toetsing 
staat. 
Het standpunt van de betaa!instellingen dat ten 
onrechte geen heffingen warden opgelegd aan 
vnjgestelde betaaldienstverleners heeft de recht­ 
bank niet onderschreven. Zij heeft overwogen dat 
de betaalinstellingen eraan voorbij gaan dat deze 
betaaldienstverleners ZlJn vrijgesteld van de ver- 
gunningp!icht en dat de wetgever in bijlage I[ van 
de Wbft a Ileen betaaldienstverleners waaraan een 
vergunning is verleend als bedoeld in arukel 2:3a, 
eerste lid, of artikel 2:3e, eerste lid, van de Wft 
heeft aangewezen als person en die behoren tot de 
toezichtcategone "beraallnstelhngen, dearingin­ 
stellingen en elektronischgeldmstellingen". Een 
wettelijke grondslag om de kosten van bet toezicht 
m rekening te brengen biJ vnjgeateldeberaaldrenst­ 
verteners ontbreekt dus naar het oordeel van de 
rechtbank. Oat DNB we] toezrcht uitoefent op 
deze groep maakt dit niet anders. 
5.2. De betaalinstellingen voeren ter onderbou­ 
wmg van het hoger beroep, onder verwijzing naar 
rechtsoverwegmg 5.5 van de uitspraak van het 
College van 18 jum 2008 (ECLI: 
NL:CBB:2008:804852), aan dat ook in een stelsel 
waann een begrotmg ter goedkeuring word! 
voorgelegd ruimte bestaat voor een toets ten 
aanzien van de met toepassing van de regeling 
door te berekenen kosten. Ook uit de in het rap­ 
port UMaat houden" 2014 neergelegde randvoor­ 
waarden voor het doorberekenen van toezichtkos­ 
ten, de voorlichtmg van de Raad van State van 5 
juni 2016 (W 15. 16.0069/rY /Vo) ten aanz1en van 
het rapport UMaat Houden� 2014 en de omstan­ 
d1ghe1d dat het de taak en verantwoordeli;kheid 
van de Minister is om de beg roting goed te keuren 
vol gt vo!gens de Betaalinstellingen dat de rege!ge­ 
ver in dezen geen �carte blanche" heeft gekregen 
en dat sprake dient te zijn van voldoende transpa· 
rant1e. De betaalinstellingen voeren aan dat DNB 
weigert met de op de zaak betrekking hebbende 
stukken mforma!Je te verschaffen over de bereke· 
nmgen op basis waarvan de voonnalige overheids· 
biJdragen vooreen substant1eel dee! aan de betaal· 
instellingen is gealloceerd. Doordeze handelswijze 
zijn zij niet m staat om vast te stellen dat de hef. 
fingen inderdaad in overeenstemming met de 
uitgangspunten van de Wbft ziJn opgelegd. De 
omstandigheid dat in Nederland in de Wbft een 

734 /unsprudmrot Ondmttm,ng &. R,chl (IS.{1).1019 • .il. l "'" apmam.Wu.nl 



Bank- en effectenrecht «JOR» 59 
separate categorie vrijgestelde betaaldienstverle­ 
ners ontbreekt, betekent volgens de betaalinstel­ 
lingen met dat DNB de kosten van toezicht daarop 
m rekening kan brengen bu de categoric instellin­ 
gen van appellanten dan we\ emge andere catego­ 
ric aan roezicht onderworpen mstellingen als ge­ 
noemd m bij!age II bij de Wbft. Volgens de betaal­ 
instellmgen is he! we! m rekemng brengen van 
die kosten in strijd met het uitgangpunt in het 
rapport "Maat houden" 2014 waarin het zoge­ 
naamde verbod op kruissubsidiering is neergelegd. 
De betaalinstellingen menen dat gelet op het ver­ 
bod op kruissubsidrering ook de kosten van het 
toezicht van DNB op de Europees paspoorthcu­ 
ders niet bij de betaalinstellingen in rekenmg 
kunnen warden gebracht. 
5.3. In artikel 2 van de Wbft is bepaald dat het 
totaalbedrag aan kostcn van toezicht dat aan de 
aan toezicht onderworpen instellingen wordt 
doorberekend voortvloeit uit de door de Minister 
van Finanrren en Minister van Socsale Zaken en 
Werkgdegenheid goedgekeurde begrotmg van 
DNB. Zoals her College eerder heeft geoordeeld 
in de uitspraak van 28 februari 2013 HOR» 
2013/141, m.nt. Doers: red.), (ECLI: 
NL:CBB:2013:BZ3428) behoren de instemming 
met de begroting, parrekening en verantwoording 
met tot die regelgevmg die in he! kader van een 
excepneve toets van de aan het bestreden beslun 
ten grondslag hggende regelgeving ter toetsing 
voor!igt. Het College stelt verder vast dat de artJ­ 
kelen 11 en 13 van de Wbft en bijlage II bij die 
wet voorschn;ven welk procentueel aandeel van 
de m totaal te heffen toezichtkosten voor rekenmg 
komt van de toezichtcategorie "Betaalinstellmgen, 
dearinginstellmgen en elektronischgeldinstellm­ 
gen" welk aandeel lnj Wet van 10 december2014 
tot wijzigmg van de Wet bekostiging financieel 
toezicht in verband met de afschaffing van de 
overheldsbijdrage is gewijzigd in 4,2%. 
Desamenstellmg en allocane van de overheldsbrj­ 
drage op de verschillende toeaichtcategoneen is 
door de regelgever toegelicht m de memorie van 
toehchung bij die wet (Kamerstukk.en JI, 2013­ 
2014, 33 957, nr. 3). Voor zover de betaallnstellin­ 
gen in hoger beroep opkomen tegen deze in de 
Wbft gemaakte keuzeen de allccane van de kosten 
voor vrijgestelde betaaldienstverleners en Euro­ 
pees paspoorthouders overweegt het College dat 
de Wbft een wet in formele zin is die de rechter 
in verband met het grondwettehjk toetsingsverbod 
van artikel 120 van de Grondwet enkel kan toetsen 

aan een teder verbmdende bepalmgen van inter­ 
nanonaal recht zoals bedoeld m de artike!en 93 
en 94 van de Grondwet. Aan een inhoudelijke 
beoordeling van wat de betaalmstellmgen hebben 
aangevoerd m het kader van deze beroepsgronden 
komt het College daarom niet toe, met dren vcr­ 
stande dat deter onderbouwing van deze gronden 
aangevoerde argumenten wel betrokken kunnen 
warden bij de roets aan het door de betaalinstel­ 
lmgen ingeroepen artikel 18 van het VWEU res­ 
pecnevelijk artikel 1 van het Eerste Protocol b1j 
het EVRM. 
6. Ten aanzien van de door de betaalinstelhngen 
opgeworpen vraag ofhet stelsel van de Wbft, voor 
zover m gedmg, zich verdraagt met de door de 
betaalinstellingen ingeroepen verdragsbepalingen 
oordeelt het College als volgt. 
6.1. Voor zover de betaalinstellingen bedoelen te 
stellen dat de rechtbank in de aangevallen uu­ 
spraak ten onrechte voorbij is gegaan aan de un­ 
zondenngen op het toetsingsverbod van artikel 

120 van de Grondwet, waarmee zij kennehjk be­ 
doclen dat de rechtbank ten onrechte de relevante 
bepalingen van de Wbft niet aan verdragsbepalin­ 
gen heeft getoetst, faalt het beroep. De betaahnstel­ 
lmgen hebben in beroep biJ de rechtbank niet 
concreet gesteld dat de heffingen van 2015 in stnjd 
zi;n met een ieder verbmdende bepahngen van 
internationaal recht, maar enkel aangevoerd dat 
van de hefting 2015 een concurrentieverstorend 
effect uitgaat en in zoverre het Europese "level 
playing field� m het geding komt. Nu de betaalin­ 
stellingen m hoger beroep we! een expliciet en 
gemotiveerd beroep op verdragsbepalingen heb­ 
ben gedaan, zal het College deze toetsing alsnog 
u1tvoeren. 
6.2. Ten aanzien van de Stelling van de betaalm­ 
stellingen dat sprake is van een ongelijkr behan­ 
deling als bedoeld in artikel !8 van het VWEU 
doordat betaaldienstverleners met een vergunning 
in Nederland zwaarder be last warden dan bwten­ 
landse paspoorthouders, overweegt het College 
dat m het midden kan blijven of de betaalinstellin­ 
gen een brroep op di! artikel toekomt nu betwij­ 
feld kan warden of zich een grensoverschriJdende 
situatie voordoet waann aaaknopingspunten zijn 
gelegen voor toepassmg van het Unierecht. Ook 
indten zou warden aangenomen dat de "nulhef­ 
fing° m artikel 3 van de Rbft 2015 ten aanzien van 
buitenlandse betaalinstellingen met een Europees 
paspoort een verkapte of mdirecte discriminatie 
inhoudt, bestaat hiervoor naar het oordeel van 
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het Coilege een objecneve rechtvaardsgmg. Aan 
de betaalinstellingen is door de Nederlandse toe­ 
zichthouder, DNB, een vergunning verleend voor 
het uitoefenen van het bednjfvan betaaldienstver­ 
lener in welke hoedanigheid zij door DNB worden 
aangeslagen voor de gemaakte roeztchtkosten. 
Buitenlandse betaalinstellingen met een Buropees 
paspoort beschikken over een vergunning ver­ 
leend door een toeaichthouder in hun land van 
herkomst. Het toezicht op de houders van een 
Europees paspoort wordt voomamehjk door de 
toezrchtbcuder van het land van herkomst unge­ 
oefend. Voorzoverartikel 18 van het VWEU kan 
warden ingeroepen door de betaalmsteUingen 
faalt dit beroep derbalve. 
6.3. Ten aanaien van de Stelling van de betaalin­ 
stellingen dat de verhoging van de heffingen als 
gevolg van het wegvallen van de overheldsbndrage 
in smjd is met artikel I EP overweegt het College 
als volgt. 
6.4. Artikel I (Beschermmg van eigendom) EP 
lmdt: 
"Iedere natuurlijke of rechtspersoon heeft recht 
op het ongestoord genot van zijn ergendom. Aan 
niemand zal zijn ergendom warden ontnomen 
behalve in het algemeen belang en onder de 
voorwaarden voorzren m de wet en m de algeme­ 
ne beginselen van mtemanonaal recht. 
De voorgaande bepalingen tasten echter op geen 
enkele wijz.e het rec ht aan, dat een Sta at heeft om 
die wetten toe te passen, die hij noodzakehjk 
oordeelt om bet gebruik van eigendom te regule­ 
ren in overeenstemming met het algemeen be Jang 
of om de betaHng van belastingen of andere hef­ 
fingen ofboeten te verzekeren." 
Naar het oordeel van het College is de onderhavi­ 
ge hefting te beschouwen als een inbreuk op de 
eigendom als bedoeld in artike! I, tweede alinea, 
EP. Het is vaste rechtspraak van bet Europese Hof 
voor de Rechten van de Mens (EHRM) dat belas­ 
tingheffing is te beschouwen als regulering van 
eigendom in de zin van artikel I EP (zie ook het 
arrest van de Hoge Raad van 3 apnl 2009, 
ECLI:NL·HR:2009:BC2820, r.o. 3.9.1). Oat artikcl 
houdt in, aldus eveneens vaste JUrisprudentlevan 
het EHRM, dat elke inbreuk door de Staal op het 
ongestoorde genot van eigendom van een natuur­ 
lijk of rechtspersoon in overeenstemming met het 
nauonale recht dient te zijn. Deze rechtsgeldigheid 
veronderstelt dat het roepasselijke nationale recht 
voldoende toegankelijk, precies en voon;ienbaar 
m de uitoefemng is. In artikel l EP ligt eveneens 

besloten dat de inbreuk een legurem doel in bet 
algemeen belang dient na re streven. Ten slotte 
brengt artikel l EP mee dat een inbreuk op het 
recht op ongestoord genotvan eigendom slechts 
is toegestaan mdien er een redelijke mate van 
evenredigheid bestaat tussen de gebruiktr mrdde­ 
len en het doe] dat ermee wordt nagestreefd. 011 
veretst het bestaan van een redelijke verhouding 
rra1r balance") tussen voormeld algemeen belang 
en de beschermmg van mdividuele rechten. Van 
een dergelijke redelljke verhouding is geen sprake 
mdien de betrokken persoon wordt getroffen door 
een mdividuele en buitenspongr last. Waar het 
gaat om de beoordeling van wat m het algemeen 
belang is en de keus van de middelen om dit be­ 
lang te dienen, komt de wergever een "wrde mar­ 
gin of appreciation" toe (zie het arrest van het 
EHRM van 29 maart 2010 in de zaak Depalle te­ 
gen Frankrijk, nr. 34044/02, § 83 en het arrest van 
het EHRM van 30 april 2013 in de zaak Lohuis en 
anderen tegen Nedrrland, nr. 37265/10, § 56, en 
het hiervoor genoemde arrest van de Hoge Raad 
van 3 apnl 2009). 
6.5. De door de betaalinstellingen aangevochten 
heffing voor doorlopend toezicht m 2015 is bij de 
wet voorzien en vol gt direct uit de toepassing van 
de dwingendrec:htelijke bepalingen neergelegd in 
de artike! I l en 13 van de Wbft en artikel 3 van 
de Rbft 2015, waarin desystematiek voor het be­ 
palen van de relkwijdte van de heffing en de 
vaststelhng van de hoogte ervan gedetailleerd is 
neergelegd. 
6.6. De Wbft heeft een legjneme doelstellmg in 
het algemene belang. namelljk de financiering van 
het toezicht op de finandi!le sector. De wetgever 
heeft het nodig geacht om deze kosten door de 
sector zelfte laten drag en. Uit de wetgeschiedenis 
blijkt dat de afschaffing van de overheidsbijdrage 
aan de toezichtkosten na het Jaar 2014 is mgege­ 
ven door het feit dat een afgesloten groep rn hoge 
mate profijt heeft van het toezicht (Kamerstukken 
II, 2013­2014, 33 957, nr. 3, p.l e.v.). Een belang­ 
rijke ovrrweging bij de beslissing van de wetgever 
om alle kosten voor het toezicht aan de sector 
door le berekenen is geweest dat de doorberekr· 
ning voldoet aan bet mtgangspunt van het rapport 
�Maat Houden 2014", mhoudende dat kosten 
doorberrkend kunnen warden als voldaan wordt 
aan het principe van �systremprofijt" (ofwel 
"groepsprofiJt"). Met het vervallen van de over­ 
heidsbijdrage zijn de aan de toezJChtcategorlei!n 
toe te rekenen kosten voor doorlopend toezicht 
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verhoogd met het deel van de overheidsbijdrage 
dat tot dan toe werd aangewend voor de financie­ 
ring van het toezicht op die categorie en met een 
dee] van de andere kosten die tot dan toe vanuit 
de overhetdsbijdrage werden bekosugd {Kamer­ 
stukken ll, 2013­2014, 33 957, nr, 3, p. 5). De aan 
een toeacbtcetegorte toegerekende kosten warden 
omgeslagen over de nndernemingen die dee] uit­ 
maken van die categorie. In dit verband is naar 
het oordeel van het CoJJege ook niet gebleken dat 
kosten word en meegenomen die niet als toezicht­ 
kosten zijn aan te merken. 
Ten aanzien van de door de betaalmstelllngen in 
eerste aanleg genoemde activiteiten als repressieve 
handhaving, voorbereidmg wet­ en regelgevmg, 
toezicht op vrtjgestelde betaaldienstver!eners en 
toezicht op de stichting derdengelden van een 
betaalinstelling en het in hoger beroep genoemde 
toezicht op het opstellen van herstel­ en exitplan­ 
nen door betaahnstellingen, geldt, gelet op het 
(ruime) toezichtbegnp in de Wbft en de toehch­ 
ting van DNB op deze kostensoorten, dat deze als 
kosten van toencbt zijn aan te merken. 
Bij de vaststellmg van de maatstaven en taneven 
dient zo goed mogelijk rekening te word en gehou­ 
den met de criteria "administratief haalbaar 
(eenvoudig toepasbaar en conrroleerbaar)" en 
"relatief representatief voor de draagkracht", 
waarbij de hoogtevan de hefting rnede afhankelijk 
is van de njdsduur dat de betreffende persoon 
dee! uitmaakt van een toezichtcategorie (Kamer­ 
stukken II, 2011­2012, 33 057, nr. 3, p. 18 e.v.). 
De keuze van een (afgevlakte) degresneve struc­ 
tuur in de staffeling voorde toezichtcategorie van 
de betaalinstelhngen is mgegeven door de omstan­ 
digheid dat "de omvang van de toezichtinspan­ 
ning voor deze categcrieen, vergeleken met die 
voor de andere categcneen, in geringere mate 
fluctueert met de omvang van de ender roezrcht 
staande personen" en dat als gevolg daarvan het 
verschil tussen de hoogste en laagste heffing 
minder groat is dan bij andere categorieen (zie 
Sten. 2014, nr. IS 688, p. 9). 
6.7 Het College zret, ge!etop de hiervoor weerge­ 
geven beweegredenen en heffingssystemanek als­ 
mede de mime beoordelingsmarge die de wetge­ 
ver m deze toekomt, geen grond voor het oordeel 
dat geen sprake is van een redebjke mate van 
evenwicht tussen de doelstellmgen van de Wbft, 
waaronder het vervallen van de overheidsbijdrage, 
enerzljds en de hiervoor gebruikte rrnddelen an­ 
derzrjds 

6.8. Over de vraag of de aan de betaalinstellmgen 
opgelegde heflingen in hun geval tot een "mdrvr­ 
dual and excessive burden" leiden, overweegt het 
College dat de betaahnstelhngen met concreet en 
individueel hebben onderbouwd of aannemelijk 
gemaakt dat als gevclg van de toepassing van de 
Wbft en het vervallen van de overheidsbijdrage 
in hun geval sprake is van een individuele en 
buitensporige last. De aan de betaallnstelhngen 
opgelegde heffingen komen, naar ziJ hebben ge­ 
steld, neer op 10% ­ 15% van hun omzet. Naar 
het oordeel van het College ZIJn deze heflingen 
zeker aanztenlijk, maar niet zodanig dat enkel op 
die grand kan warden gesproken van een 
"excessive burden". Uit het voorgaande volgt dat 
van schendmg van artikel 1 EP geen sprake rs. 
7. Over de beroepsgrond van de betaalinstellingen 
dat de bandbreedtes m arukel 3, eerste hd, van 
het Rbft 2015 willekeurig zijn vastgesteld en 
daarmee onevenredig nadelig voor kleinere betaal ­ 
mstelhngen oordeelt het College als volgt. 
7. ! . De rechtbank heeft overwogen dat, zoals blijkt 
uit de toelichting op de Rbft 2015 (Stcrt. 2015, nr. 
14729), het totaal van de op grand van amkel 13, 
derde lid, van de Wbft vastgestelde kosten die 
door DNB voor het jaar 2015 aan de in bijlage II 
opgenomen toezlchtcategcrleen wordt doorbere­ 
kend 78 miljoen euro bedraagt, waarvan het door 
de wetgever in bijlage I! vastgestelde procentuele 
aandeel van 4,2 wordt toegerekend aan de toezicht­ 
categorie "{)('taalinstellingen, clearinginstellmgen 
en elektronischgeldmstellingen". Dit aandee! 
wordt met behulp van de eveneens m biJlage II 
vastgelegde maatstaf"provisie­ inkomsten" volgens 
de toelichting omgeslagen over de personen die 
deel uitmaken van deze categorie, waaronder de 
betaalinstelhngen. Deze maatstaf is m de Rbft 
2015 nader ingedeeld in bandbreedtes met een 
biJbehorend tarief. Voor de toezichtcategone 
"betaalinstellingen, dearingmstellingen en elek­ 
tronischgeldmstellmgen� van DNB wordt daarb1j 
afgeweken van de in beginsel in de regelmggehan­ 
teerde systematiek waarbiJ een persoon voor 1eder 
van de bandbreedtes waarin h1j valt het daarbij 
behorende tanef is verschu!d1gd en 1s de hefting 
gelijk aan het vaste tarief dat is vastgesteld voor 
de hoogste bandbreedte waarin de onder toezicht 
staande persoon valt. Uit de toelichting op de Rbft 
2014 (Siert. 2014, nr. 15688) b!iJkt dat hiervoor is 
gekozen omdat de omvangvan de toezichtinspan­ 
mng voor deze categorie, vergeleken met die voor 
de andere categoneen, in geringere mate fluctueert 
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met de omvang van de onder toezicht staande 
personen. Als gevolgdaarvan is het verschil tussen 
de hoogste en laagste heffing minder groot dan 
brj andere categoriet:n. Gezien deze toelichtmg 
hecft de rcchtbank, terughoudend toetsend, geen 
grond aanwezig geacht voor het oordeel dat de 
uit de (gcwijzigde) Rbft 2015 voor betaalinstellin­ 
gen voortvloeiende toezichtkooten voor de klei.ne­ 
re en middelgrote ondernemingen onevenredig 
hoog zijn in vergelijking met de toezichtkosten 
voor de grorere ondernemingen. Daarbij heeft de 
rechtbank rnede in aanmerking genomen dat, 
onder verwijzing naar de wetsgeschiedems (Ka­ 
merstukken II 2011­2012, 33 057, nr. 3, p. 18) een 
volledige representativitcit van het draagkrachtbe· 
gmsd bij het in rekening brengen van de toezrcht­ 
kosten niet is vereist. 
7.2. De bctaahnstellmgen voeren aan dat de hcf­ 
fingen een aanmerkdijk lager bcslag op de omzct 
van de grote betaalinstdlingen leggen dan op de 
omzet van de kleme bt:taalmstellingen. Volgens 
de betaalinstelhngen is het gebruik van een derge­ 
lijke degressieve heffingssystematiek in strijd met 
het wettelijk uitgangspunt dat rekening zou 
moeten warden gehouden met de verschillen in 
draagkracht tussen de instel!ingen in een toezicht­ 
categcrte. Voor zover van een dergelijk uitgangs­ 
punt zou kunnen warden afgeweken, geldt vol­ 
gens de betaalinstellingen dat de in de uitspraak 
geciteerde toelichting hiervoor geen valide moti­ 
vermg vormt. Deze toelichting geeft volgens de 
betaalinstelhngen aan dat de toezichtinspanning 
voor bctaalinstellingen in dezclfde schijf min of 
mecr gelijk is. De betaalinstellingen menen dat 
dit gecn motivering is voor het feit dat k.lemere 
betaalinstclhngen in het daarop volgende jaar als 
gevolg van het schrappcn van de overheidsbijdra­ 
ge procentueel zwaarder zouden warden belast 
dan grotere betaalinstellingen Ook heeft de 
rechtbank ten onrechte hun betoog mzake de 
wettelijke definitie van MKB­onderneming cnbe­ 
sproken gelaten, aldus de betaalinstellingen. 
7.3. Het College ziet, evenals de rcchtbank, bij de 
excepneve toetsing van artikel 3, eerste lid, van 
de (gewijzigde) Rbft 2015 geen grond voor het 
oordeel dat de daaruit voor betaalinstellingen 
voortvloeiende toezichtkosten voor de kleinere 
en middelgrote ondernemingen onevenredig hoog 
zijn in vergelijkmg met de toezichtkosten voor de 
grotere ondernemmgcn en daarom buiten toepas­ 
sing zouden moeten blijvcn. Het College neemt 
daarbij in aanmerking dat uit de toelichting bij 

de Rbft 2015 (Stcrt. 2014, nr 15688, p. 9) blijkt 
dar de wetgever het draagkrachtbcginsel bij de 
kostenallocatie hedt bctrokken en daarbij welover­ 
wogen hceft gekozen voorcen degressicvc heffings· 
structuur. Ecn belangrjjke gedachte daarbij was 
dat de omvang van de toezichtinspanning voor 
deze categoriCCn, vergeleken met die voor and ere 
categorleen, in geringe mate fluctueert met de 
omvang van de onder toezicht staande person en. 
De wetgever heefr. voorts bij het opstellen van de 
Rbft 2015 ervoor gekozen om de taricven voor de 
kleinere par11jen m deze categoriet'n minder te 
laten sliJgen dan de vaste tarieven voor de grotere 
partijen en de kleinere partijen aldus te ontzien 
(vgl. Sten. 2015, nr. 14729, p. 14). Omdat de hef­ 
fingen in deze categoric oorspronkehjk deson· 
danks tot heffingen tot 20% van de omzet hebben 
geleid, heeft de wetgever de Rbft 2015 medio 2016 
met tcrugwerkende kracht gewijzigd en daarbij 
de tarieven voor de kleinste instellingen verlaagd 
en een extra schaal ingevoegd. De wetgever heeft 
daarbij onder ogen gezien dat zulke hoge heffin­ 
gen zich slecht met het draagkrachtbcginsel ver­ 
houden en ertoe kunnen leiden dat kleine instel­ 
lingen de kosten van het toezicht niet meer kun­ 
nen dragen waardoor deelname aan de sector in 
het gedrang komt (vgl. Stcrt. 2016, nr. 60283, p. 
2). Het College acht, evenals de rcchtbank, van 
belang dat uit de wetsgeschiedenis volgt dat ecn 
volledige representativileit van het draagkrachtbe­ 
ginsel bij het in rekening brengen van de toezicht­ 
kosten niet is vereist (Kamerstukken 112011­2012, 
33 057, nr. 3, p. 18). Door omvang­gerelateerde 
bandbreedte en vaste tarieven per bandbreedte te 
hanteren is het draagk.rachtbcginsel verdiscon­ 
teerd m de structuur. Hel Co!lege constateert dat 
de heffingen voorde klemere instellingen {instel­ 
lmgen met provisie­mkomsten m debandbrttdtcs 
tm respcctieveliJk € 200.000, € 500.000 en 
€ 1.000.000) kunnen oplopen tot respeclieve!ijk 
12%, 15% en 13%van de omzet. Aan de betaalin­ 
stellmgen kan warden tocgegeven dat heffingen 
tot 15% van de omzet voor deze instellingen nog 
steeds zecr aanzienlijk zijn. Het College ziet 
evenwel geen aanknopingspunten voor het oor· 
dee[ dat door de heffingen de deelnamc van instel­ 
lingen aan de sector in het gedrang zou kunnen 
komen. De omstandigheid dat het percentage 
waarmee de heffingen ten opzichte van het daar· 
aan voorafgaande jaar zijn gestegen niet voor alle 
bandbreedtes van instellingen gelijk is, maakt niet 
dat de gehanteerde staffcling onevenredig of wil­ 
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!ekeung van aard is. Het is vaste rechtspraak van 
het College <lat de mogelljkheid van een andere 
staffcling, bijvoorbeeld op basis van de door de 
betaalinstellingen genoemde �MKB­grens", niet 
betekenr <lat de gehanteerdc staffeling onevenredig 
of willekeurig van aard is. Gel et op een en and er 
acht bet College de hiervoor genoemde heffingen 
met z.odanig hoog, dat geoordeeld moet warden 
dat deze naar willekeur ofin strijd met de redelijk­ 
heid zijn vastgesteld. 
8.1. Het College constateert dat de rechtbankgeen 
expllcrete overwegmg heeft gewijd aan de beroeps­ 
grond van de betaalinstellingen dat artikel 9 van 
de Wbft niet is nageleefd. 
lngevolge deze bepaling orgamseert de toezicht­ 
houder tweemaa! per jaar overleg met een dear­ 
voor in aanmerkmg komende representatieve 
vertegenwoordigmg van de ondcr zijn toezicht 
staande personen. De roezrchthouder kan tevens 
daarvoor in aanmerkmg komende chentenorgani­ 
sanes toelaten tot het overleg. Ambtenaren kun­ 
nen namens de rruruster bet overleg bijwonen. 
Het verslag van het overleg maakt de toezichthou­ 
der bmnen een redehjke term1Jn na bet overleg 
openbaar. 
8.2. Het College is van oordeel dat d11 gebrek aan 
de aangevallen uitspraak met tot een vernietiging 
ervan leidt omdat er Inhoudehjk geen gevolgen 
uit voortvloeien. Het doel van bet overleg is blij­ 
kens de memone van toehchtmg bij de Wbft 
(Kamerstukken II, 2011­2012, 33 057, nr. J p. 14­ 
15) tweeledig, namehjk de rnogehjkherd tot discus­ 
sie over het gevoerde clan wel te voeren be!eid en 
het verschaffen van nuttige mnchten inzake de 
financii!le gevolgen die het toezicht voor onderne­ 
mingen met zich brengt. Dat dit overleg daarmee 
een nuttig doel client en dat van de toezichtbouder 
met het oog op de representativitell een "redehjke 
mspannmg mag warden verwacht om te beaten 
welke brancheorganisaties of onder toencht 
staandeondernemingen een plaats zouden moeten 
mnemen m bet panel" (p. 15), doet er met aan af 
<lat de verplichting tot overleg met een daarvoor 
m aanmerkmg komende representatieve vertegen­ 
woordiging van de onder toezicht staande perso­ 
n en mgevolge arnkel 9 van de Wbft geen consu­ 
tutief verersre vormt voor het nemen van een be­ 
slissing door de regelgever over de Rbft of het 
opleggen van een heffingsbeschikkmg door DNB. 
Overigens heeft DNB aangegeven te betreuren 
dat de betaalinstellmgen m 2015 voor de panelbij­ 
eenkomsten ten behoeve van de Rbft 20 l 5 met 

waren ungenodigd en crop gewezen dat branche­ 
organisaties van de betaalinstellmgen wel correct 
z1jn geconsulteerd ten behoeve van de vaststelling 
van de Rbft 2016 {die qua staffeling /tariefstelling) 
gehjk is aan de Rbft 2015. 
9. U11 de voorgaande overwegingen volgt dat de 
aan de bestreden besluiten ten grondslag liggende 
regelgeving verbindende kracht toekomt en dar 
er geen grand bestaat deze ten aanzien van de 
betaalinstellingen bunen toepassing te laten Ten 
aanzien van de bestreden beslmten zelf hebben 
de hetaalinstellingen aangrvoerd dat de rechtbank 
ten onrechte geen oordeel heeft gegeven over de 
juistheicl van de door DNB gehanteerde interpre­ 
tatie van bet begrip "provlsie­lnkomsten". 
9.1. De rechtbank heeft in r.o. 3.4 van deaangeval­ 
len uitspraak overwogen dat de wetgever voor de 
toezlchtcategcne "betaallnstelllngen, clearingin­ 
stellingen en elekrrontschgeld­mstelltngeo" heeft 
gekozen voor de maatstaf"provisie­inkomsten", 
die overeenkomstig deze keuze ook in artikel 3, 
eerste lid, van de Rbft 2015 voor deze roeztchtca­ 
tegorie wordt gehanteerd. De rechtbank LS met 
getreden in de vraag of, zoals de betaahnstellmgen 
menen, deze maatstaf gevormd zou moeten war­ 
den door de ontvangen premies/commisste­in­ 
komsten met aftrek van de directe mkoopkosten 
hiervan, omdat de Wbft (mclusief bijlage If) een 
wet in formele zin is. 
9.2. Naar het oordee! van het College hebben de 
betaalinstellingen terecht aangevoerd dat de 
rechtbank met deze overweging ten onrechte geen 
oordeel heeft gegeven over de juistheid van de 
door DNB gehanteerde interpretatie van het be­ 
grip "provisie­inkomsten". Het betreft bier im­ 
mers de uitleg van de wet. Het College zal deze 
grand alsnog in hoger beroep beoordelen. 
9.3. De betaalinstellingen betogen dat de uitleg 
die DNB hanteert van de maatstaf"provisie­in­ 
komsten" niet juist is, omdat DNB de heffingen 
mede zou baseren op provisie­inkomsten die niet 
voortk.omen uit betaaldiensten (zoals een valuta­ 
wisseldienst). De betaalinstellingen menen dat bij 
het bepalen van de provisie·inkomsten rekening 
moet warden gebouden met de directe (in­ 
koop)kosten ten aanzien van deze provisie­inkom­ 
sten. Als voorbeeld voor directe inkoopkosten 
noemen de betaalinstelhngen de provisie verkre­ 
gen uit een 1DEAL­transactie. Een betaalinstelling 
diem ten aanzien van een dergehJke transact1e 
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een provtsie te betalen aan de bank waarvan z1j 
gebrmk maakt voor het faciliteren van de iDEAL­ 
transactie. 
9.4. Het College vo!gt de betaalinstellingen met 
in hun betoog dat de mvullmg die DNB aan de 
term "provfsre­Inkomsten" heeft gegeven onjurst 
is Het College overweegt daartoe dat in het nor­ 
male spraakgebruik onder inkomsten wordt ver­ 
staan alles wat aan geld ontvangen wordt. Noch 
uit de wetgeschredenis van de Wbft noch anders­ 
zms bh)kt dat de wetgever bij de hef­fingsmaatstaf 
"provisie­tnkomsten" uit bijlage II bi] de Wbft 
een berekernngswijze voorstaat waarbij van het 
ontvangen geld de directe inkoopkosten moeten 
warden afgetrokken. Dat de betaalinstellingen 
menen dat een dergelijke berekenlngswrjze 
rechtvaardiger zou znn, acht het College niet on­ 
begrljpeltjk, maar dit doet er niet aan af dat de 
mvullmg die DNB aan de heffingsmaarstaf tpro­ 
vrste­Inkomstee" geeft, m overeenstemming is 
met hetgeen in het normale spraakgebruik daar­ 
onder word! verstaan en dat uit de wetgeschiede­ 
ms geen aanknopmgspunten bhjken voor een 
andere benadering. 
9­5. Het College overweegt verder dat DNB heeft 
toegelicht <lat, indien de betaaldiensten mkomsten 
genereren uit diensten die niet als vergunning­ 
plichtige betaaldienst kwahficeren, deze mkom­ 
sten niet behoeven te worden opgegeven ten be­ 
hoeve van de heffing. DNB heeft wteengezet dat 
zij de door de betaalinstellingen opgegeven 
maatstafgegevens mtegraal heeft gebrmkt voor 
het vaststellen van de hoogte van de heffing Het 
Collegeoverweegt voorts dat uit de door de betaal­ 
instellingen ingevulde, en door DNB in deze 
procedure overgelegde, formuheren "Opgave 
provisie­ en commissie­mkomsten ult beraaldren­ 
sten" bhjkt dat de betaalinstellingen bij de opgave 
geen splitsing hebben anngebracht tussen inkom­ 
sten u11 vergunmngphchnge betaaldsensten en 
met­betaaldrensren. Naar uit de overge!egde 
stukken blijkt, is bij de opgeve niet gesteld dat 
valuta­wisseling geen vergunningplichtige betaal­ 
dienst zou zijn en rs kennelijk een gespecificeerdr 
op gave van daaraan gerelateerde inkomsten ach­ 
terwegr gelaten. Voor her oordee! dat de DNB de 
heffingen (mede) heeft gebaseerd op provisie­m­ 
komsten die niet voortkomen mt betaaldiensten 
ziet het College dan ook geen grond. 
10. Het voorgaande lerdt tot de conclusie dat het 
hog er beroep van de betaalinstellingen niet s!aagt. 
De aangevallen uitspraak kan daarom ook niet op 

andere gronden m stand blijven. Het College, 
doende hetgeen de rechtbank zou behoren te 
doen, verklaart het beroep van de betaalinstellin­ 
gen tegen het bestreden besluit dan ook onge­ 
grond. 
11. Voor een proceskostenveroordeling bestaat 
geen aanleidmg. 

Beslissing 
Het College: 
­ vernietigt de aangevallen uitspraak; 
­ verklaart het beroep van de betaalinstellingen 
ongegrond. 

NOOT 

1. Bovenstaande uitspraak gaat over de betalmg 
van de kosten van het financieel toezicht door 
de partijen op wie toezicht wordt gehouden. Het 
betreft niet de eerste uitspraak van hat CBb over 
d11 onderwerp en ook niet de enige uitspraak 
waarin onder toezicht staande mstellingen zich 
zonder succes verzetten tegen de aan hen 
doorberekende kosten van het door de AFM of 
DNB uitgeoefende toezicht. Z1e bijvoorbeeld CBb 
28 februari 2013, ,,JOA» 2013/141, m.nt Doets 
en CBb l1 julr 2017. ECLl:NL:CBB:2017:267. Zie 
buiten het financieel toezichtsrecht CBb 10 fe­ 
bruari 2010, ECLl:Nl:CBB:2010:BM1608. we1 
succesvol waren financiele instellingen in CBb 
18 juni 2008, uJOR» 2008/210, rn.nt. Peters. 
2. De Wet bekostiging financieel toezicht (Wbft), 
van toepassing op de hier besproken zaek, is 
inrniddels vervangen door de Wet bekostiging 
financieel toezicht 2019 (Srb. 2018, 409; Wbtt 
2019). De aanleidin9 hiervoor is de vijfjaar1ijkse 
evatuatie van de kostenverdeling over de onder 
toezicht staande instellingen, uit9evoerd in 2017. 
De conclusie van de evaluatie was dat de kosten­ 
verdeling aanpassing behoefde. Ook is gecon­ 
cludeerd dat de Wbft onvoldoende beantwoord­ 
de aan de behoefte van toez1chthouders en on­ 
der toezlcht staande personen om noodzakelijke 
wijzigingen tijd1g door te voeren, orndat de wet 
In detail de heffingen voor zowel de eenrnalige 
handelmgen als voor het doorlopend toezicht 
regelde. N1euwe taken voor de toezichthouders 
rnaakten w1jziging van de Wbft noodzakelijk, wat 
leidde tot vela wijzigingen. Vanwege de door­ 
looptijd van een wetswijziging liep de verdeling 
van de kosten in de Wbft regelrnat1g achier bij 
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de toezichtpralctijk, zo werd geconcludeerd. In 
de Wbft 2019 zijn de uitgangspunten van de 
doorberekening nog steeds in de wet geregeld, 
maar wordt de uitwerking van de heffingen ge- 
delegeerd naar lagere regelgeving. Zie Kamer­ 
stukken 112017/18, 34 870, nr. 3, o. 1-2. 
3. Terug naar de Wbft. Op grond van art. 11 en 
art. 13 Wbft bracht de toezichthouder een bed rag 
aan toezichtkosten in rekening bij personen die 
behoren tot een van de toezichtcategonei!n ge- 
noemd in de bijlagen II, Ill en IV bij de wet Voor 
de eenmalige toezichtkosten bevatte bijlage I b1J 
de Wbft de tarieven, voor de overige kosten be- 
vatten de biJlagen II, Ill en IV b1j de Wbft de 
grondslagen voor de berekening. Een uitwerking 
vond pleats b1J of krachtens algemene maatrege! 
van bestuur. Voor 2015- het jaar waarop deze 
uitspraak ziet- gebeurde dit in de Regeling be- 
kostiging financieel toezicht 2015 {Stcrt. 2015, 
14729; Rbft 2015). De vaststelling van de hefting 
geschiedde bij besluit van de toezichthoudedin 
drt geval DNB) aan de hand van de kosten zoals 
opgenomen in de voor het desbetreffende jaar 
vastgestelde en goedgekeurde beg roting en het 
exploitatiesaldo van de tcencnthcuder. 
4. Per 1 januari 2015 is de overheidsbijdrage 
voor het toezicht op de financii!le marlcten afge- 
schaft. De kosten van het toezicht worden 
sindsdien volledig omgeslagen over de onder 
toezicht staanda instellingen. Omdat de over- 
heidsbijdrage aan het toencht op de categorie 
"betaalinstellingen, clearinginstellingen en 
elektronischqeldinstelhnqen" tot 2015 relatief 
hoog was, zijn de heffingen voor deze categorie 
in 2015 rerenet st erk gestegen. In een aantal 
gevallen heeft d11 ertoe geleid dat in 2015 aan 
instellmgen uit deze categone heffmgen tot 20% 
van de omzet zijn opgelegd. De Minister van Fi- 
nencren en de Staatssecretaris van Socia le Zaken 
en Werkgelegenheid achtten dit m het licht van 
het draagkrachtbeginsel niet gewenst. Het zou 
ertoe kunnen leiden dat kleinere instellingen de 
kosten voor het toezicht niet meer zouden kun- 
nen dragen. Daarom is het Rbft 2015 met terug- 
werkende kracht gew1jzigd en zijn de tarieven 
verlaagd en bandbreedtes aangepast (Stcrt. 
2016, nr. 60283). Bovendien zijn buitenlandse 
betaalinstellingen die door middel van een 
Europees paspoort actief zijn in Nederland van 
het betalen van toezichtskosten uitgezonderd 
(zie hierna). 

5. De besluiten waarbiJ de toezichtkosten m re- 
kening worden gebracht, bieden de toezichthou- 
der weinig beslisruimte. D1t is ock van belang 
voor een partij die zich tegen de opgelegde 
kosten wenst te verzetten (en voor de rechter 
die het besluit tot oplegging van de kostan dient 
te toetsen). Ter bestrijding van het besluit tot 
het in rekening brengen van toezichtskosten zal 
een onder toezicht gestelde partij materleel haar 
piJlen dienen le richten op de wettelrjke regaling 
(Wbft en Rbft 2015). Dit kan zij echter niet doen 
door direct tegen die wettetqke regeling bij de 
bestuursrechter op te komen, nu handelingen 
van de formele wetgever hoe dan ook niet onder 
de reikwijdte van de Algemene wet bestuurs- 
recht vallen (art. 1:1 lid 2, onder a, Awb) en voor 
wetgeving in meteriele zin, in Awb-jargon "alqe- 
meen verbindende voorschriften7 bezwaar en 
beroep is uitgesloten (art 8:3 lid 1, aanhef en 
ondera, Awb). Wei is het rnogelijk om in beroep 
tegen het besluit tot het in rekenmq brengen van 
de kosten de rechtmatigheid van de onderliggen- 
de wenelijke regelmg aan de orde te stellen 
(exceptieve toetsing). Oat klinkt mooi, maar bo- 
venstaande uitspraak toont aan dat exceotieve 
toetsing in de praktijk niet altijd tot een echt in- 
houdelijke beoordeling leidt. 
6. Voor zover exceotieve toetsmg zou leiden tot 
de beoordehng door de rechter van een wet in 
formelezin. vormt de Grondwet een belangriJke 
beperking. Op grond van art. 120 Gw mag de 
rechter een wet in forme!e wet ruet toetsen aan 
de Grondwet en het Statuut. Ook een toetsing 
aan algemene rechtsbegmselen, zoals de alge- 
mene begmselen van behoorlijk bestuur, is niet 
toegestaan (zie o.m. HR 14 april 1989, NJ 
1989/469, m.nt. MS (Harmonisatiewet)). Uhslui- 
tend striJd met een ieder verbindende bepalin- 
gen van lnternationaal recht kan leiden tot het 
oordeel dat een wet in formele zin onverbindend 
is (art. 94 Gw). In bovenstaande zaak zijn in dit 
verband art. 18 WVEU en art 1 EP in stalling 
gebracht. Dit is echter niet succesvol, (ook) om- 
dat aan de nationa!e wetgever de ruimte wordt 
gegund om respectievelijk in bepaalde gevallen 
toch onderscheld ta ma ken op grond van nat[o- 
naliteit (art. 18 WVEU) of beta ling van belastin- 
gen of andere heffingen of boeten bij wet te 
verzekeren (art. 1 EP). Aan het oordeel over de 
verenlgbaarheid met art. 1 EP legt het CBb nog 
wel enige overwegingen ten grondslag over het 
doe I en de evanredigheid van de heffingen, maar 
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met inachtneming van de discretionaire ruimte 
van de nationale wetgever leidt di! nlet tot de 
conclusie dat de wettelijke regaling niet door de 
beugel kan. 
7. Exceptieve toetsing van wetgeving in 
materl1!le zin btedt meer ruirnte voor een rech 
tertijke beoordeling. Aan een algemeen verbin- 
dend voorschrift kan verbindende ktacht warden 
ontzegd wanneer het in strijd is met een hogere, 
algemeen verbindende regel1ng of wanneer het 
de toetsing aan de algemene rechtsbeginselen 
niet kan doorstaan. Wei moet de rechter de be- 
oordelingsruimte van de regelgever respecteren 
(zie o.m. HR 16 mei 1986, NJ 1987/251, rn.nt. MS 
(Landbouwvllegersl). De ruimte om de wettelijke 
grondslag van de beslurten waarbij tceaichtkos- 
ten in rekening werden gebracht te roetsen is in 
on geval rnettemin toch erg klein. Zo kon de 
berekenmqswijze van die besluiten slechts zeer 
beperkt warden getoetst, de procentuele aande- 
len van de toezichtscategorieiin en de maatsta· 
ven aan de hand waarvan de jaarlijkse kosten 
werden bepaald lagen bijvoorbeeld vast in de 
(biJlagen bij) de Wbft, zodat art. 120 Gw aan 
toetsing in de weg stond (zie de in hoger beroep 
aangevallen uitspraak Rb. Rotterdam 4 augustus 
2017, ECLl:NL:RBROT:2017:6033, r.o. 3.3). De 
instemming met de beg roting, jaarrekening en 
verantwoording van DNB-waaruit het bedrag 
volgt dat over alle instellmgen moet worden 
omgeslagen - behoort bovendien niet tot de 
regelgeving waarop de bes(uiten zijn gebaseerd, 
zodat deze niet bij de toetsing kan warden be- 
trokken (zie reeds CBb 28 februari 2013, .,JQRn 
2013/141, m.nt. Doets). Het beperkte onderwerp 
van toetsing (alleen de uitvoeringsregeling) en 
de terughoudende toets leidden zowel in beroep 
als in hoger beroep niet tot een eantesunq van 
de berekening van de hefting. 
8. Dan resteert nog een onderwerp, waarover 
rechtbank en CBb anders oordelen. Hat betreft 
de positie van buitenlandse betaalinstellingen 
die door middel van een Europees paspoort ac- 
tief zijn in Nederland. De rechtbank overwoog 
dat houders van een Europees paspoort, anders 
dan de vnjgestelde betaaldienstverleners, in 
bijlage II van de Wbft waren aangewezen als 
personen die behoren tot de toezichtcategorie 
"betaalinstelllngen, cleannginstellingen en 
elektronischgeldinstellingen': Volgens de 
rechtbank was DNB op grond van art. 11 lid 1, 
aanhel en onder b, en art. 13 lid 1 Wbft dan ook 

gehouden jaarlijks een bed rag aan toezichtkos· 
ten in rekening te brengen biJ daze instellingen. 
Pas bij de wijziging met terugwerkende kracht 
van het Rbft 2015 rs het tarief voor de tot deze 
groep behorende betaaldienstverleners vastge· 
steld op£ 0, wat betaken! dat op grond van de 
Abft 2015 geen toezichtkosten m rekening (kun- 
nen) warden gebracht. Naar het oordeel van de 
rechtbank is dit niet in overeenstemmmg met 
de Wbft. De rechtbank verbindt hieraan de Iver­ 
gaande) conclusie dat de omslag van de kosten 
voor deze categorie onverbindend is. Volgens 
het CBb bevat de wetsgeschiedenis van de Wbft 
echter een duidelijk aanknopingspunt vcor het 
standpunt dat de wetgever juist heeft beoogd 
dat de kosten voor hat toezicht niet ook over de 
Europees paspoorthouders zouden warden 
omgeslagen. Ook IIJkt "bet systeem van heffen" 
van de Wbft ruet te z1jn toegesneden op betaal- 
mstellingen met een Europees paspoctt. Tot slot 
vindt het standpunt dat de aanwijzmg van de 
betaalinstellingen die met een Europees pas· 
poort in Nederland diensten verlenen in bijlage 
II niet strookt met de expliciete bedoeling van 
de formele wetgever achter buteqe II van de 
Wbft, bevestiging in de wetsgeschiedenis bij de 
Wbft 2019, zo overweegt het CBb. 011 laatste is 
onmiskenbaar feitelijk juist. In de memorie van 
antwoord staat: "Aan Europees paspoorthouders 
warden geen kosten voor het rcee-cnr in reke· 
ning gebrachr. o,r sraand beleid wordt geconti­ 
nueerd en houdt verband met een kosten­baten· 
analyse" (Kamerstukken 112017/18, 34 870, nr. 
3, p.15). Erg ovenuigend is drt ecnter naarmijn 
mening zeker niet. Het geschil gaat over de 
vraag of de lagere wetgever (de Minister van 
Fmancien en de Staatssecretans van Socia!e 
Zak en en Werkgelegenheid) terecht een evidente 
foul van de hog ere regelgever (de wetgeving in 
formele zin) heeh gecorrigeerd dan wel dat de 
lagere wetgever een wettelljke regaling haeft 
afgekondigd die Juist niet strookt met de bedoe- 
ling van die hogere regelgever. Wanneer dan 
diezelfde Minister en Staatssecretarls, als politiek 
verantwoordelijken voor het wetsvoorstel voor 
de Wbft 2019, in de memorie van toellchling 
schrijven dat het geformuleerde standpunt 
staand beleid is, zegt dat op zlchzelf nog rnet zo 
veel, zou ik menen. 
9. Het verschil tussen de beoordeling door de 
rechtbank en die door hat CBb is ondertussen 
allesbepalend voor de uitkomst van de zaak. Nu 
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in de visie van de rechtbank een wettelijke 
grondslag ontbrak voor het in rekening brengen 
van toezichtkosten, werd niet alleen de beslis- 
sing op bezwaar vernietigd, maar werden ook 
de primaire besnnten herroepen, waarhr] de 
uitspraak van de rechtbank ln de plaats trad van 
dle primaire besturten, Daarmee waren eisers 
voor 2015 vrijgesteld van hel betalen van de 
toezichtskosten. Nu de uitspraak van de recht- 
bank is vermetigd en het CBb de grondslag voor 
het in rekening brengen van de kosten wel in 
stand laat, herleeft de betalingsverplichting. 

V.H. Affourt,t, 
advocaat bij Houthoff in Amsterdam 
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