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Samenvatting 

In 2001 hebben de Leerstoelgroep Bestuursrecht en het Centrum voor Milieu-
recht van de Universiteit van Amsterdam onderzoek gedaan naar de positie van 
burgers in procedures op grond van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). In 
eerdere evaluaties zijn vooral de ervaringen van rechters en overheden met de 
Awb onderzocht. 
In verband met de beperkte opzet van het onderzoek is het op verzoek van de 
opdrachtgever gericht op ervaringen van bepaalde repeat players: personen die — 
doorgaans beroepshalve — optreden voor burgers, bedrijven of organisaties in 
Awb-procedures. Voorts is het onderzoek beperlct tot ervaringen op het gebied 
van de WAO en het omgevingsrecht. Op dit laatste gebied is onderzoek gedaan 
naar de totstandkoming van milieuvergunningen en sanctiebesluiten. 
In totaal zijn 50 interviews met repeat players gehouden (20 WAO, 30 omgevings-
recht). Aan de hand van een dossier zijn gestructureerde open-einde vragen 
gesteld over de verschillende fasen van een procedure: vooroverleg, zienswijzen, 
bedenlcingen, bezwaar en de rechterlijke fase. 

De centrale onderzoeksvragen waren: 
1. Hebben burgers de ervaring dat zij hun standpunten voldoende naar voren 

kunnen brengen? 
2. Hebben burgers de ervaring dat de verschillende fasen van de procedure ten 

opzichte van elkaar toegevoegde waarde hebben? 
3. Hebben burgers de ervaring dat de procedures binnen een redelijke termijn 

worden afgerond? 

Uit de onderzoeksresultaten zijn acht centrale conclusies getrokken. Hier wordt 
een beknopte samenvatting gegeven van die conclusies en de daaraan ten grond-
slag gelegde analyse. Voor een uitgebreide weergave wordt verwezen naar de 
hoofdstulcken 6 tot en met 8. 

Ad T. De wettelijke procedure biedt naar de ervaringen van de onderzochte 
groep voldoende mogelijIcheden om standpunten, met de daarbij beho-
rende argumenten, naar voren te brengen door het indienen van schrifte-
lijke stukken of het spreken tijdens (hoor)zittingen. Daarmee is evenwel 
alleen nog maar iets gezegd over de formeel-procedurele mogelijkheden 
van de burger om voor zijn belangen op te komen. De mogelijlcheden om 
de besluitvorming inhoudelijk te beinvloeden, worden veel minder positief 
beoordeeld. Deze beinvloeding zou moeten plaatsvinden op de momenten 
waarop een inhoudelijke beslissing wordt voorbereid. 
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Ad 2. Opeenvolgende fasen in de procedure kunnen, affiankelijk van een aantal 
factoren, toegevoegde waarde hebben. Deze toegevoegde waarde is in de 
bestuurlijke fase vooral afhankelijk van de bereidheid bij het bestuursor-
gaan om de naar voren gebrachte standpunten en argumenten te horen en 
om eerder ingenomen standpunten te heroverwegen. Ook wordt een fase 
in de procedure als zinvoller ervaren naarmate gebreken in de voorgaande 
fase worden gecorrigeerd. 
De toegevoegde waarde van de rechterlijke fase is vooral dat een onafhan-
kelijke instantie de zaak bekijkt. Burgers stellen een actief onderzoekende 
houding van de rechter op prijs. De inschakeling van een onafhankelijke 
deskundige draagt bij aan een positieve beoordeling van de rechterlijke 

Met name bij besluiten die in een context van overleg en onderhandeling 
totstandkomen ligt dit moment voor het wettelijke beslismoment. Voor de 
direct-belanghebbende (aanvrager van een vergunning of overtreder bij een 
sanctiebesluit) betekent dit dat hij de inhoudelijke beinvloeding van het 
besluit in de praktijk moet concentreren in de fase die voorafgaat aan de 
procedure van de Awb. 
De derde-belanghebbende heeft in de bestuurlijke fase een beduidend zwak-
kere positie dan de direct-belanghebbende. Hij wordt in de regel niet bij 
het informele vooroverleg betroldcen, zodat hij in de wettelijke procedure 
een achterstandspositie inneemt. Deze achterstand wordt nog vergroot 
doordat de derde-belanghebbende vaak is aangewezen op ontoegankelijke 
publicatie van de (ontwerp)besluiten. Hij heeft relatief kort de tijd om al 
zijn bedenkingen, zienswijzen of bezwaren te formuleren. Het is voor 
hem moeilijker dan voor de andere betrokkenen om kennis te nemen van 
alle relevante feiten en belangen. Hij verstoort de relatie tussen de direct-
belanghebbende en het bestuursorgaan en stuit daardoor vaak op een 
afwerende houding. De zwaldce positie van de derde-belanghebbende in de 
bestuurlijke fase heeft ook consequenties in de rechterlijke fase, omdat de 
mogeffilcheden om daar met nieuwe 'bezwaren' te komen, beperIct zijn. 
De standpunt-uitwisseling bij wAo-besluiten geeft een ander beeld te zien 
dan in het omgevingsrecht. Informed vooroverleg wordt bier niet gevoerd. 
De primaire fase van de Awb-procedure wordt beheerst door een inquisi-
toir feitenonderzoek, waarbij een inhoudelijke uitwisseling van standpun-
ten en argumenten geen grote rol speelt en naar de ervaring van de 
onderzochte groep vaak onvoldoende is. Dit gebrek aan inhoudelijke com-
municatie kan in de bezwaarschriftprocedure worden hersteld, mits deze 
procedure goed wordt toegepast. Dit sluit in zoverre aan bij de bedoelingen 
van de wetgever, dat de bezwaarschriftprocedure onder meer is bedoeld 
om het bestuursorgaan de gelegenheid te bieden tot herstel van gebreken 
in de primaire besluitvorming. Maar het is niet de bedoeling dat het 
bestuursorgaan de gedachtenwisseling over de standpunten en argumen-
ten van belanghebbenden, ook als deze al in de primaire fase naar voren 
kunnen komen, onmiddellijk doorschuift naar de bezwaarfase. Waar dat 
gebeurt, wordt de functie van de primaire fase tekortgedaan. 



fase. Het feit dat in de uitspraak vaak niet op alle twistpunten wordt inge-
gaan, wordt negatief gewaardeerd. De gepasseerde twistpunten kunnen na 
de rechterlijke uitspraak (zeker in geval van vernietiging van het besluit) 
gemakkelijk weer tot onderwerp van geschil worden. 

Ad 3. Wettelijke beslistermijnen worden met grote regelmaat overschreden. De 
remedie daartegen (gebruik maken van artikel 6:2 Awb) is omslachtig en 
weinig effectief, tenzij de president van de rechtbank in voorlopige voor-
ziening een dwangsom oplegt. Niet alleen de bestuurlijke besluitvorming, 
maar zeker ook de behandeling van het beroep bij de rechter wordt door de 
geinterviewden als te lang ervaren. 

De punten waarop de procedures verbeterd kunnen worden, hebben veeleer te 
maken met de feitelijke invulling die ambtenaren, bestuurders en rechters eraan 
geven, en niet zozeer met de exacte formulering van de wettelijke bepalingen. Dat 
neemt niet weg dat door middel van wetgeving op een aantal punten naar verbe-
tering kan worden gestreefd. 
Naar aanleiding van de onderzoeksresultaten is een aantal aandachtspunten 
geformuleerd, waar op gelet zou moeten worden bij eventuele wetswijziging en 
bij verbetering van de toepassing van de Awb in de praktijk. 

1. Communicatie rond de aanvraag bij sanctiebesluiten 
Bij sanctiebesluiten komt het herhaaldelijk voor dat potentiele belanghebbenden 
(zoals omwonenden) klachten indienen bij het bevoegde bestuursorgaan over het 
bestaan van illegale situaties met het verzoek daartegen op te treden, maar dat 
dergelijke verzoeken niet worden aangemerkt als aanvraag tot het nemen van een 
handhavingsbeschikking. Het gevolg hiervan is dat een verzoek niet in procedure 
wordt genomen en dat er ook geen beslissing op komt. Een mogelijke oplossings-
richting kan worden gezocht in een onderzoekende houding van bestuursorga-
nen ten aanzien van ldachtbrieven van burgers waarvan de aard voor het 
bestuursorgaan niet op voorhand duidelijk is. Een verzoek om handhavend op te 
treden, gedaan door een belanghebbende, moet als een aanvraag in de zin van de 
Awb in behandeling worden genomen. 

2. Publicatie van ontwerpbesluiten 
Een derde-belanghebbende kan doorgaans van een aanvraag of ontwerpvergun-
ning kennis nemen via openbare publicaties (art. 3:19 Awb). Uit dit onderzoek 
blijkt dat de openbare publicaties niet als toegankelijk worden ervaren. Dit pro-
bleem klemt te meer daar de derde-belanghebbende doorgaans niet is betrokken 
bij het vooroverleg en zijn standpuntbepaling pas kan beginnen na publicatie van 
het ontwerpbesluit. De onderzoekers doen enkele voorstellen om de publicatie 
van ontwerpbesluiten te verbeteren, onder andere door gebruilcmaking van inter-
net. 
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3. De procedurele attitude van bestuursorganen 
De belangrijkste verbetering in het functioneren van de Awb moet worden 
gezocht in de procedurele attitude van hen die de procedure uitvoeren. Daarbij 
zijn met name van belang de feitelijke distantie ten opzichte van genomen beslis-
singen en de bewustwording van het belang van een goede bejegening van der-
den. 

4. De zwalcke positie van de derde 
De inrichting van de Awb-procedure werkt in de hand dat de derde-belangheb-
bende in de bestuursrechtelijke procedure een beduidend zwaldcere positie heeft 
dan de direct-belanghebbende. Deze zwalcke positie in de bestuurlijke fase werkt 
door in de rechterlijke fase. De onder I, 2 en 3 genoemde aandachtspunten kun-
nen bijdragen aan de verbetering van de positie van de derde-belanghebbende. 

5. De toegevoegde waarde van de bezwaarschriftprocedure 
Omdat is gebleken dat de bezwaarschriftprocedure een zinvolle bijdrage aan de 
rechtsbescherming en geschilbeslechting kan leveren, biedt dit onderzoek geen 
argument voor het afschaffen van deze procedure, ook niet voor wat betreft 
bepaalde soorten besluiten. Wel zijn er zaken waarin de omstandigheden en ver-
houdingen zo liggen, dat de bezwaarschriftprocedure onvoldoende toegevoegde 
waarde heeft. Dat zijn de zaken waarin het bestuursorgaan een onwrikbaar stand-
punt heeft ingenomen en die waarin het geschil beperkt is tot principiele vragen 
waarover de burger een oordeel van de rechter wil krijgen. Als bestuursorgaan en 
burger beide van mening zijn dat zich zo'n situatie voordoet, zou de mogelijkheid 
moeten bestaan van rechtstreeks beroep op de rechter (zoals mogelijk wordt 
gemaakt in wetsvoorstel TK 27 563). 
De onderzoeksresultaten laten zien dat er reden is om bij bestuursorganen aan-
dacht te besteden aan de wijze waarop aan de bezwaarschriftprocedure feitelijk 
invulling wordt gegeven en aan de houding die bij de heroverweging wordt geko-
zen. Hiertoe worden enkele suggesties gedaan. 

6. Horen door interne of externe commissies 
Het horen van belanghebbenden dient als essentieel onderdeel van de bezwaar-
schriftprocedure te worden gezien. Uit het onderzoek is geen (doorslaggevende) 
voorkeur gebleken voor een externe of interne commissie. Wel geeft het onder-
zoek aanleiding om aandacht te besteden aan de wijze waarop in de praktijk de 
commissies warden samengesteld en functioneren. Met name worden de des-
kundigheid van degene die boon en een onbevangen oordeel ten aanzien van het 
bestreden besluit, van belang geacht. 

7. De actieve rechter 
Een belangrijk kenmerk van het bestuursprocesrecht is een actieve opstelling van 
de rechter. In het onderzoek naar de ervaringen met wAo-procedures is naar 
voren gekomen dat rechters zich sinds de invoering van de Awb — en nog meer 
sinds de invoering van de medische bezwaarschriftprocedure — lijdelijker zijn 
gaan opstellen. Dit uit zich onder andere in een minder actieve houding op de zit- 
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ting, minder eigen onderzoek en een beperldng tot de toetsing van de aange-
voerde geschilpunten en een terughoudende, marginale toetsing. Ook wordt 
opgemerkt dat deskundigheid bij de rechters is verminderd als gevolg van het 
roulatiebeleid bij de rechtbanken. Specialisatie van rechters zou een actievere 
opstelling kunnen bevorderen. 

8. De volledigheid van de rechterlijke uitspraak 
In de rechterlijke uitspraak wordt vaak niet op alle aangevoerde standpunten en 
argumenten ingegaan. De rechter beperkt zich dan in de onderbouwing van zijn 
oordeel tot een deel van de beroepsgronden. Dit levert problemen op zowel bij de 
gegrondverldaring als de ongegrondverklaring van het beroep. Op deze manier 
blijven rechtsvragen onbeantwoord waardoor een herhaling van procedures kan 
optreden. Hoewel in het belang van een tijdige en efficiente rechtsgang zal moe-
ten worden aanvaard dat het gesignaleerde probleem tot op zekere hoogte zal blij-
yen bestaan, wordt de aandacht gevraagd voor oplossingen die in de literatuur 
door verschillende auteurs zijn voorgesteld. 

9. Deskundigen in de rechterlijke fase 
Op grond van artikel 8:47 lid i Awb kan de rechtbank ten behoeve van het vooron-
derzoek een deskundige benoemen. Aan de inbreng van deskundigen wordt veel 
waarde gehecht omdat zij een beslissende invloed blijken te kunnen hebben in 
het geschil. Er zijn met betreldcing tot het inschakelen van deskundigen in de 
rechterlijke fase opvallende verschillen te constateren tussen wAo-zaken en 
milieuzaken. In beroepszaken tegen milieuvergunningen wordt in de regel een 
advies van de StAB ingewonnen door de Afdeling bestuursrechtspraak. Voor de 
indiener van het beroep zijn daaraan geen kosten verbonden. In wAo-zaken wor-
den evenwel steeds minder deslcundigen benoemd door de rechtbank en voor de 
belanghebbenden zelf worden de kosten daarvan vaak te hoog bevonden. De bud-
getten die de rechtbanken lcunnen besteden aan deslcundigen, blijken bij deze 
beperldng van de inbreng van deskundigen een rol te spelen. Als de wetgever wil 
voorkomen dat de financiele draagkracht van de burger van invloed is op zijn 
mogelijkheden om zijn standpunten en argumenten in de Awb-procedure naar 
voren te brengen, dan ligt het voor de hand dat de overheid op de een af andere 
manier bijdraagt in de kosten van deslcundigenadviezen. In het onderzoek wor-
den enkele voorstellen gedaan. 

io. Tijdigheid 
Op de onderzochte besluiten zijn een aantal wettelijke termijnen van toepassing. 
De termijnen in de bestuurlijke fase worden veelal niet gehaald. De burgers 
ondervinden hinder van de veelvuldige termijnoverschrijdingen en ergeren zich 
eraan dat bestuursorganen alleen te maken hebben met termijnen van orde ter-
wijl overschrijding van de aan burgers gestelde termijnen voor het indienen van 
een bezwaar- of beroepschrift bestraft wordt met niet-ontvankelijkheid. Ook de 
rechterlijke fase wordt door burgers als te lang ervaren. 
Voor termijnoverschrijdingen in de bestuurlijke fase is de burger aangewezen op 
artikel 6:2, aanhef en onder b, Awb, dat burgers in staat stelt bezwaar of beroep in 
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te stellen tegen het niet tijdig nemen van een besluit. Dit instrument blijkt echter 
te omslachtig en niet effectief genoeg te zijn. De onderzoekers wijzen op reeds in 
de literatuur aangedragen oplossingen en doen daamaast een voorstel voor een 
zelfstandige procedure tegen het niet tijdig beslissen door bestuursorganen. 
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Deel I 

lnleiding en verantwoording 



1 	lnleiding 

1.1 	AANLEIDING TOT HET ONDERZOEK 

De eerste evaluaties van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) hadden vrijwel 
geheel betreldcing op de ervaringen met de Awb van ambtenaren en rechters. Het 
perspectief van de burger is slechts als aanvulling of controle in de onderzoeken 
betroldcen. Voor deze beperking van het onderzoek is, zo blijkt uit de verschil-
lende evaluatierapporten,' bewust gekozen. In het deelrapport over het proces-
recht in de rechterlijke fase is meer aandacht besteed aan het perspectief van bur-
gers en zijn ook advocaten geinterviewd over bun ervaringen met hoofdstuk 8 
van de Awb. Tijdens en naar aanleiding van die evaluaties is van verschillende 
kanten gewezen op de wenselijkheid van een onderzoek naar de ervaringen die 
burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties hebben opgedaan met de 
Awb. 

Door de Leerstoelgroep Bestuursrecht en het Centrum voor Milieurecht van de 
Universiteit van Amsterdam is nadien een pilot-studie uitgevoerd ter verkenning 
van de mogelijkheden van een dergelijk burger-onderzoek. Op grond van die 
pilot-studie kon worden verwacht dat de ervaringen van burgers met de Awb 
wezenlijk afwijken van de ervaringen van ambtenaren. Zo bleek uit de eerste eva-
luatie onder meer dat ambtenaren vaak problemen hebben met de juridiserende 
effecten van de Awb. Deze ervaring heeft binnen het openbaar bestuur geleid tot 
principiele kritiek op de Awb. 
Uit de voorlopige schets in de pilot-studie Ervaringen van burgers met de Algemene 
wet bestuursrecht kwam naar voren dat burgers wel problemen hebben met aspec-
ten van de bestuursrechtelijke besluitvorming (duur, complexiteit en onvoorspel-
baarheid van de procedures) maar dat zij die problemen doorgaans niet aan de 
Awb toeschrijven. 2  Veeleer lijken zij de oorzaak te zoeken in bijzondere wetge-
ving en vooral in sociale en organisatorische aspecten van het overheidsapparaat. 

Aan de Leerstoelgroep Bestuursrecht en het Centrum voor Milieurecht van de 
Universiteit is door het ministerie van Justitie, WODC, opdracht verleend een eva-
luatieonderzoek te verrichten naar de ervaringen van burgers met de Awb. Doel 
van het onderzoek is het verkrijgen van een beeld van de ervaringen van burgers 
met de bestuurlijke besluitvorming op basis van de Awb en met de rechtsbescher-
mingprocedures in bezwaar en beroep. 

1. Aspecten van financiele beschikkingverlening, Deventer W.E.J. Tjeenk Willink 1996, p. 19; Subsidie-
beschikkingen, Den Haag: VUGA 1997, p. 38 -41; Besluiten over ruimtelijke ordening, milieu en stand-
plaatsen, Deventer: W.E.J. Tjeenk Wilhink 1996, p. 29. 

2. B.J. Schueler en R. Uylenburg, Pilot -studie Ervaringen van burgers met de Algemene wet bestuurs-
recht, Amsterdam, september 1998. 
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1.2 	SAMENSTELLING EN TAAKVERDELING BINNEN HET 

ONDERZOEKSTEAM 

Het onderzoek is uitgevoerd door een team van onderzoekers van de Leerstoel-
groep Bestuursrecht en het Centrum voor Milieurecht van de Universiteit van 
Amsterdam, onder wetenschappelijke leiding van prof. mr . B.J. Schueler. 

De interviews zijn uitgevoerd door 
— Mr. M.N. Boeve; 
— Mt drs. W.G.A. Hazewindus; 
— Mr. drs. K.A.W.M. de Jong; 
— Mr. A.P. Klap; 
— Mr. C.J. van der Wilt. 

De analyse van de interviews, alsmede het schrijven van het onderzoeksrapport 
is, behalve door bovengenoemden, uitgevoerd door 
— Dr. M.V.C. Aalders; 
— Mr. B.K. Olivier 
— Prof. mr. B.J. Schueler; 
— Mr. R. Uylenburg. 

R. Verduyn heeft een belangrijke bijdrage aan het onderzoek geleverd door het 
uittypen van de intenriewverslagen en het maken van de notulen van de discus-
siebijeenkomsten. L.A. Verschoor en M.P. Kerbosch verzorgden de secretariele 
ondersteuning van dit project. 

1.3 	BEPERKTE OMVANG EN DUUR VAN HET ONDERZOEK 

Fen onderzoek naar de ervaringen van burgers met de Awb zou zeer breed van 
opzet en langdurig kunnen zijn. Als men de niet juridisch gevormde burger aan 
het woord laat, en meer wil doen dan vragen wat deze globaal genomen van de 
procedure 'vindt', dan moet het onderzoek rekening houden met een groot aantal 
variabelen (verschillende burgers, verschillende beleidsterreinen en besluiten, 
verschillende criteria voor de waardering van procedures). En in zo'n onderzoek 
zou veel tijd gestoken moeten worden in het vertalen van juridische vraagstukken 
naar de leefwereld van burgers en omgekeerd. 
Dit onderzoek was beperkt. Het is uitgevoerd in de maanden januari tot en met 
april zoor. De opdrachtgever heeft ervoor gekozen dit deel van de evaluatie te 
concentreren op een aantal beperkte vragen. Deze richten zich op procedurele 
ervaringen van burgers, omdat de Awb hoofdzakelijk procedurele regelingen 
bevat. Daarbij is het onderzoek beperkt tot ervaringen met drie verschillende 
soorten besluiten: milieuvergunningen, sanctiebesluiten in het omgevingsrecht 
en wAo-besluiten. Bovendien is gekozen voor het interviewen van mensen met 
kennis van de onderzochte procedures. 
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1 .4 OPZET VAN HET ONDERZOEKSVERSLAG 

In hoofdstuk 2 van dit verslag worden de probleemstelling en de onderzoeksvra-
gen weergegeven en wordt de gevolgde onderzoeksmethode toegelicht. Ook wor-
den in dit hoofdstuk de beperkingen die, gelet op de beperkte onderzoekstijd en 
het beperkte budget, in de opzet van dit onderzoek zijn aangebracht, verant-
woord. 
In de hoofdstukken 3 tot en met 5 zijn de resultaten van het onderzoek neerge-
legd. Gekozen is voor het weergeven van de resultaten per onderzoeksvraag. Als 
gevolg hiervan is hoofdstuk 3 gewijd aan de ervaringen van de burger die samen-
hangen met de vraag of hij zijn standpunten voldoende naar voren kan brengen 
in de procedures. In hoofdstuk 4 staat centraal of de burger de ervaring heeft dat 
de opeenvolging van de verschillende fasen in de Awb-procedures zinvol is. 
Hoofdstuk 5 ten slotte bespreekt de ervaringen van burgers met de tijdigheid van 
de Awb-procedures. 
Hoofdstuk 6 van dit onderzoeksverslag bevat een samenvatting en analyse van de 
resultaten per onderzoeksvraag. In hoofdstuk 7 zijn de conclusies opgenomen. 
Hoofdstak 8 ten slotte, bevat een aantal aandachtspunten naar aanleiding van het 
onderzoek. 
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2 	Probleemstelling en onderzoeksmethode 

2.1 	PROBLEEMSTELLI NG 

Het onderzoek naar de ervaringen van burgers met de Awb is toegespitst op de 
ervaringen van burgers met de bestuurlijke besluitvorming op basis van de Awb 
en met de Awb-procedures van rechtsbescherming in bezwaar en beroep. De cen-
trale onderzoeksvragen betreffende de ervaringen met deze procedures die wer-
den gesteld, waren: 

1. Hebben burgers de ervaring dat zij hun standpunten voldoende naar voren 
kunnen brengen? 

2. Hebben burgers de ervaring dat zij geen herhaling van zetten hoeven te doen? 

Met deze vragen werd aangesloten bij de gedachte dat de procedures van de Awb 
in de eerste plaats bedoeld zijn om een goede uitwisseling van standpunten en 
argumenten te genereren. 3  Daarnaast werd aangesloten bij een van de belangrijk-
ste bevindingen van de eerste evaluatie van de Awb, namelijk dat ambtenaren 
constateren dat het openbaar bestuur in de loop van het vooroverleg, de besluit-
vormingsprocedure en de procedures van bezwaar en beroep te vaak in herhaling 
valt. Met dit onderzoek naar de ervaringen van de burgers kan dit — wellicht een-
zijdige — beeld van de Awb evenwichtiger worden. 

Na de start van het onderzoek is een nadere analyse van de onderzoeksvragen 
gemaakt ten behoeve van het opstellen van de vragenlijsten voor de interviews. 
Daarbij is vastgesteld dat de twee centrale onderzoeksthema's liggen in het begin-
sel van hoor en wederhoor en het tijdigheidsbeginse1. 4  
De vraag of burgers hun standpunten naar voren kunnen brengen, hangt immers 
samen met het waarborgen van de verdedigingsrechten van de burger (waarbij 
het verdedigingsbeginsel, de goede procesorde en de equality of arms een rol spe-
len). De vraag betreffende de herhaling van zetten betreft behalve aspecten van 
hoor en wederhoor ook de procedurele doelmatigheid, waarbij het tijdigheidsbe-
ginsel het belangrijkste aspect is. Om het beeld van de ervaringen van de burgers 
in relatie tot het tijdigheidsbeginsel volledig te maken, is als derde onderzoeks-
vraag aan dit onderzoek toegevoegd de vraag: 

3. In dit rapport worden voortaan met de term `standpunten' ook de daarvoor aangevoerde argumen-
ten aangeduid, tenzij anders is aangegeven. 

4. Zie voor recente discussies over de tijdigheid van de procedure bij de rechter B.J. van Ettekoven, 
M.A. Pach en I.C. van der Vlies, Alternatieven van en voor de bestuursrechter, VAR-preadviezen 126, 
Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2001. Zie hierover ook A.F.M. Brenninlcrneijer, 'Bestuurs-
rec.htspraak effectief?' NJB 2001, p. 833-840. 
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3. Hebben burgers de ervaring dat de procedure binnen redelijke tijd wordt afge-
rond? 

Nadat de eerste tien interviews waren uitgevoerd, zijn de onderzoeksvragen — in 
het licht van de eerste resultaten — opnieuw bekeken. Onderzocht is of de vragen-
lijsten voldoende aansloten bij de onderzoeksvragen en of de onderzoeksresulta-
ten tot beantwoording van de onderzoeksvragen zouden lcunnen leiden. Resultaat 
van deze analyse was een nadere nuancering van de tweede onderzoeksvraag. Uit 
de eerste interviews kwam het beeld naar voren dat de opeenvolgende fasen in de 
besluitvorming en rechtsbescherming regelmatig wel als een herhaling van zet-
ten werden beschouwd door de geinterviewden, maar dat deze herhaling daar-
mee nog niet als een zinloze herhaling van zetten werd beschouwd. Een herha-
ling van zetten was voor de burgers in veel gevallen zinvol omdat bijvoorbeeld 
hetzelfde tegenover een andere instantie, of andere personen, naar voren kon 
worden gebracht. 
Naar aanleiding van deze analyse is de tweede onderzoeksvraag aangevuld in die 
zin dat niet alleen is onderzocht of de opeenvolgende fasen als een herhaling van 
een eerdere fase kunnen worden beschouwd, maar ook of de herhaling als zin-
loos is ervaren of niet. 

De onderzoeksvragen lcunnen derhalve als volgt worden geformuleerd: 

2. Hebben burgers de ervaring dat zij hun standpunten voldoende naar voren kunnen 
brengen? 

2. Hebben burgers de ervaring dat de verschillende fasen van de procedure ten opzichte 
van elkaar toegevoegde waarde hebben? 

3. Hebben burgers de ervaring dat de procedures binnen een redelijke termijn worden 
afgerond? 

2.2 	ONDERZOEKSMETHODE 

2.2.7 	Interviews in combinatie met dossieronderzoek 

Ter beantwoording van de onderzoeksvragen is als methode gekozen voor een 
lcwalitatieve opzet. Door middel van gestandaardiseerde open-einde interviews, 
gerelateerd aan van tevoren met te interviewen personen doorgenomen en gese-
lecteerde zaakdossiers, werd naar meer inzicht gestreefd in de ervaringen van 
burgers met de bestuurlijke besluitvorming van de Awb en met de procedures 
van rechtsbescherming in bezwaar en beroep van deze wet. 

Fen team van vijf onderzoekers voerde de interviews met een groep van in totaal 
50 bezwaar/beroep aantekenende burgers c.q. hun vertegenwoordigers of 
gemachtigden. Tevoren werd een interviewplan opgesteld waarin de te exploreren 
onderwerpen nauwkeurig in kaart werden gebracht en waarin zorgvuldig gefor- 
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muleerde en gearrangeerde open vragen voor een aantal situaties werden opge-
steld. Eveneens voorafgaand aan het interview was een concrete zaak geselec-
teerd, in overleg met de geinterviewden, die zelf hadden opgetreden in 
procedures van besluitvorming en/of rechtsbescherming met betrelcking tot deze 
zaak. Voorafgaand aan het interview bestudeerden de onderzoekers voorzover 
mogelijk de belangrijkste stukken in de dossiers van deze gevallen. 
Door de combinatie dossieronderzoek en interview werd voorkomen dat de inter-
views zouden verzanden in algemeenheden die de geinterviewde zelf uit zijn 
ervaringen afleidde. In de pilot-studie was gebleken hoezeer het van belang was 
om de interviews zoveel mogelijk toe te spitsen op concrete ervaringen in 
bepaalde Awb-zaken. Een belangrijk voordeel van deze werlcwijze was bovendien 
dat, doordat `meegelezen' kon worden in het dossier, de gegevens veel gestructu-
reerder aan de orde konden komen. Zonder de beschikbaarheid van een dergelijk 
dossier bestaat immers een veel grotere kans op het door elkaar halen van de ver-
schillende onderdelen van de procedure. 
De vragenlijsten zelf werden door het gezamenlijke onderzoeksteam samenge-
steld, na uitvoerig overleg over en analyse van de vraagstelling. Bij de vaststelling 
van de vragenlijst werd in het bijzonder gelet op: 
— een consistente aanpak binnen het onderzoeksteam, 
— een heldere en exacte formulering van vragen die de onderzoekers beant-

woord wilden zien, zodat aan de hand van de verzamelde data een afgewogen 
beeld zou worden gekregen. 

De vragenlijsten zijn nauwgezet op elkaar afgestemd en ieder van de interviewers 
was zich van tevoren bewust van de noodzaak van eenduidigheid in de vraagstel-
ling, waaraan men zich (zoveel mogelijk) diende te houden. In de bijlagen zijn 
voorbeelden van de vragenlijsten opgenomen. 

2.2.2 	Onderzoekspopulatie 

Om het onderzoek binnen de gestelde randvoorwaarden uitvoerbaar te houden 
werd gekozen voor het onderzoeken van de bevindingen van: 
a. personen die optreden voor bedrijven en maatschappelijke organisaties op het 

terrein van het milieurecht en de ruimtelijke ordening (omgevingsrecht: 
milieuvergunningen en sancties); 

b. personen die optreden voor burgers op het terrein van de arbeidsongeschikt-
heidsverzekering (wAo-besluiten inzake toekenning, herziening en intrek-
king van uitkeringen). 

Hiermee werd gekozen voor twee sterk verschillende terreinen, waarop dezelfde 
Awb van toepassing is. Deze keuze bood de mogelijkheid om verschillende 
modaliteiten van de Awb-procedures te onderzoeken. 
Vermelding verdient voorts dat in alle wAo-zaken en bijna alle omgevingsrechtza-
ken de procesvertegenwoordigers werden geinterviewd. 
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Awb-procedures met en zonder beztvacufase 

Milieuvergunningen, wAo-besluiten en sancties warden voorbereid met toepas-
sing van Awb-procedures. Interessante verschillen bestaan met name doordat 
besluiten over milieuvergunningen met behulp van de uitgebreide openbare 
voorbereidingsprocedure warden genomen, waarna beroep op de rechter open-
staat, terwiji sanctiebesluiten en wAo-besluiten met toepassing van de normale 
voorbereidingsprocedure worden genomen, waarna de bezwaarschriftenproce-
dure wordt tussengelast. 
Voor wat betreft de wAo-besluiten is het interessant er op te wijzen dat pas in 
1997 de bezwaarschriftenprocedure in deze medische geschillen is ingevoerd. 
Daardoor doet zich een extra mogelijkheid voor am de waardering van de 
bezwaarschriftenprocedure in het onderzoek te betreldcen. 

Vermogende en minder vermogende burgers 

Op beide terreinen is een spreiding over vermogende en minder vermogende 
burgers gerealiseerd (haves en have-nots'). 

Met en zonder derde-belanghebbenden 

Op beide terreinen is een spreiding over gevallen met en zonder derden gereali-
seerd: in het omgevingsrecht doordat omwonenden en belangengroepen optre-
den, in wAo-zaken doordat de werkgever als belanghebbende kan optreden. 
In wAo-zaken treden derde-belanghebbenden pas sinds kort als partij op, als 
gevolg van de uit T997 daterende Wet premiedifferentiatie en marktwerking bij 
arbeidsongeschiktheidsverzekeringen. 6  

Beschikkingenfabrieken en beschikkingenateliers 7  

Op het terrein van het omgevingsrecht gaat het am besluiten die langs ambachte-
lijke weg met een individuele voorbereiding tot stand komen. wAo-besluiten zijn 
afkomstig van (beschikkingenfabrieken% waarbij evenwel persoonlijke omstan-
digheden van eminent belang kunnen zijn voor de inhoud van de besluiten. 

2.2.3 	Repeat players of one-shotters? 

Er is in deze evaluatie voor gekozen am de ervaringen te onderzoeken van men-
sen die een mime ervaring hebben met de procedures van de Awb. Deze keuze is 
gemaakt omdat een oplossing moest warden gevonden voor drie problemen. 

5. Marc Galanter, 'Why the 'Haves' Come Out Ahead: Speculations on the Limits of Legal Change', 
Law and Society Review 1 974 ,  P. 95-160 . 

6. Stb. 1997, 175. 
7. Voor de bron van deze begiippen zie L.J.A. Damen, 'Waarom deze studiedag?', in: W.G.A. Haze-

windus en 01.D.M.L. Jansen (red.), Van boeteatelier tot boetefabriek, Deventer Kluwer 1995, p. 39. 
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— Burgers zullen vaak de neiging hebben om hun oordeel over een procedure 
afhankelijk te stellen van het resultaat dat zij hebben bereilct: is uiteindelijk 
het bestreden besluit ongedaan gemaalct, c.q. is uiteindelijk het gewenste 
besluit genomen? Deze neiging is minder aanwezig bij mensen met ervaring 
in het procederen, omdat zij bij de waardering van de procedure lcunnen 
abstraheren van het concreet bereikte resultaat. Een dergelijke waardering 
sluit beter aan bij de Awb, omdat deze wet de besluitvormingsprocedure 
regelt en niet de inhoudelijke resultaten van een procedure bepaalt. Daarom is 
ervoor gekozen mensen te interviewen die ervaring hebben in meerdere pro-
cedures. 

— Mensen zonder ervaring (en daarmee samenhangende kennis) van de proce-
dures kan men uiteraard niet ondervragen met gebruik van de wettelijke ter-
minologie en met veronderstelling van voorkennis. Om deze onervaren 
burgers te kunnen interviewen zou dus een vertaalslag gemaakt moeten wor-
den. 
Omdat het in de toebemeten onderzoekstijd niet mogelijk zou zijn de vertaal-
slag tussen de juridische en de gewone leefwereld volledig operationeel te 
maken en uit te voeren, is gekozen voor een middenweg. De geinterviewde 
personen zijn mensen met juridische kennis en ervaring, die aan de kant van 
de burger vaak voor diens belangen opkomen in Awb-procedures. Op deze 
manier werd een aanzienlijke beperking aangebracht, omdat de geinterview-
den de normen en waarden van de juridische beroepsgroep delen, of in ieder 
geval goed begrijpen. Dat geldt natuurlijk lang niet voor alle burgers. De 
beperkte omvang en duur van het onderzoek maakten deze beperking echter 
noodzakelijk. loch wordt in deze opzet jets waardevols toegevoegd aan de eva-
luatie van de Awb. De geinterviewden bekijken de Awb vanaf de kant van de 
burger. Vanaf die kant ziet een procedure er anders uit dan vanaf de kant van 
het openbaar bestuur, bestuursambtenaren en de rechters, die tot nu toe in de 
evaluatie van de Awb sterk vertegenwoordigd waren. 

— De totale groep van 'burgers' die met de Awb te maken lcrijgt is zo gevarieerd, 
dat in een onderzoek dat maximaal 50 interviews kan omvatten grote beper-
kingen moeten worden aangebracht. 
Dit was een reden om het onderzoek op te delen in een deel over de ervarin-
gen van repeat players in het omgevingsrecht en een deel over de procesverte-
genwoordigers van one-shotters op het terrein van de WAO. Zo spitst het 
onderzoek zich toe op twee groepen grootgebruikers van de Awb. Hun oor-
deel over het functioneren van de procedures zegt jets over grote aantallen 
zaken die jaar in jaar uit een behandeling volgens de Awb lcrijgen. 

Om binnen de korte duur en omvang van het onderzoek een zinvol resultaat te 
kunnen bereiken, is het onderzoek gericht op de ervaringen van drie categorieen: 

— procesvertegenwoordigers (advocaten, rechtshulpverleners, juristen van 
branche-organisaties); 
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— burgers die meerdere keren voor dezelfde (eigen) organisatie procedures voe-
ren (bedrijfsjuristen, personen werlczaam bij milieuorganisaties); 

— burgers die veelvuldig voor hun eigen belang procedures voeren. 

Toelichting 

Eerst volgt hier een korte aanduiding van het begrippenpaar repeat players en 
one-shotters. Deze termen zijn afkomstig uit het veel geciteerde artikel van 
Galanter, 8  die repeat player omschreef als leen eenheid die bij "litigation" is 
betrokken, voor wie weinig op het spel staat wat het resultaat in elke afzonderlijke 
zaak betreft en die de middelen heeft om zijn lange-terrnijnbelangen na te stre-
ven.' Een one-shotter is volgens Galanter 'een eenheid waarvan de vorderingen te 
groot zijn in verhouding tot zijn vermogen of te klein in verhouding tot de kosten 
van procederen om ze routinematig en rationeel af te doen.' 9  
De begrippen hebben echter niet die eenduidige betekenis die Galanter er meer 
dan een lcwart eeuw geleden aan gal Nieuwe theorie over 'party capability' 
(macht van partijen) toont aan dat het relatieve voordeel tussen procespartijen die 
voldoen aan deze termen veel dynamischer en genuanceerder is dan in de defini-
tie van Galanterm Sinds Galanters opstel verscheen, hebben grote veranderingen 
plaats gehad in de rechts- en beleidscultuur, alsmede in de verdeling van macht 
en in de inhoud van het politieke debat. 

Vooral het bestuur treedt niet alleen vaker op als procespartij, maar bestuursbe-
leid en bestuursactivireiten bepalen steeds meer de procedure waarin rechtsritue-
len in stelling worden gebracht." Ippel ziet naast positieve ook negatieve effecten 
van toegenomen rechtsbescherming. Van de laatste noemt hij met name het 
bureaucratische karakter van de bij de rechtsbescherming betrokken organisa-
ties, waardoor het 'klachtenspel' makkelijk onderdeel van een `krachtenspel' 
wordt.' Met Damen kan men de vraag stellen of temidden van dit bestuurscen-
trisme de Awb-mens eigenlijk wel bestaat. 13  In de V.S. procederen overigens 
steeds vaker organisaties in plaats van individuen. 14  

In dit onderzoek wordt het begrip repeat player ruimer gehanteerd dan in zijn 
oorspronkelijke betekenis, doordat er ook procesvertegenwoordigers onder wor- 

8. Marc Galanter, 'Why the 'Haves' Come Out Ahead: Speculations on the Limits of Legal Change', 
Law and Society 1974, p. 93-160. 

9. Vertaling van Galanter's artikel in: John Griffiths, De sociale werkelijkheid van recht, Nijmegen: Ars 
Aequi Libri 1996, p. 389-422. 

ro. Joel B. Grossman, Herbert M. Kritzer en Stewart Macaulay, 'Do the Haves Still Come Out 
Ahead?', Law and Society Review 1999, p. 81o. 

11. Joel B. Grossman, Herbert M. Kritzer en Stewart Macaulay, 'Do the Haves Still Come Out 
Ahead?', Law and Society Review 1999, p. 81o. 

12. P. Ippel, Reaaies op rechtsbescherming in twee dienstverknende otganisaties (diss. Amsterdam VU), 
Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1989, p. 201. 

13. L.J.A. Damen, 'Bestaat de Awb-mens?', in: J.L. B0321/11 e.a. (red.), Aantrekkelijke gedachten. Beschou-
wingen over de Algemene wet bestuursrecht, Deventer Kluwer 1993, p.109 - 129. 

14 Marc Galanter, 'Farther Along', Law and Society Review 1999, p.1117. 
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den begrepen die regelmatig optreden aan de kant van de burger. Onderzocht 
zijn dus de ervaringen van personen die regelmatig gebruik maken van de Awb-
procedures aan de kant van de burger. 

Het leek geIndiceerd om op de beide te onderzoeken terreinen ook de one-shot-
ters, hier gebruikt in de betekenis van burgers die maar een keer procederen, te 
interviewen. De beschikbare onderzoekstijd liet dat niet toe. Wanneer de one-
shotters wel in het onderzoek waren betrolcken, dan zouden de resultaten uit de 
interviews waarschijnlijk zo uiteenlopend zijn geweest, dat een groter aantal 
interviews, en met name een representatieve steekproef, noodzakelijk zou zijn 
geweest om een betrouwbaar beeld te krijgen. 

Ander onderzoek 

Van Montfort en Tromp verrichtten een telefonische enquete onder 351 bezwaar-
makers in de periode 1997-1998 verdeeld over acht provincies.'s Ze namen alleen 
de provinciale bezwaarschriftprocedure als onderzoeksobject. Hierdoor kon 
onder meer geen onderscheid worden gemaakt tussen de beleving van burgers in 
de voorbereidings-, bezwaar- en de rechterlijke fase. 
Uit onderzoek naar ervaringen van klagers na afloop van een klachtenprocedure 
blijkt dat klagers in hun beoordeling het gehele traject van de klachtenbehande-
ling betreldcen: van indiening bij een klachtenfunctionaris tot de uitspraak door 
een klachtencommissie2 6  Ten aanzien van de burgers in de Awb-procedure geldt, 
naar mag worden aangenomen, hetzelfde. Duidelijkheid over begin- en eindpunt 
van geschilbeslechting is belangrijk, omdat daarmee de vraag kan worden beant-
woord of de behandeling van een geschil al dan niet onaanvaardbaar lang heeft 
geduurc127  

In het onderzoek van Van Montfort en Tromp viel op dat bezwaarmakers die door 
een advocaat waren bijgestaan, minder tevreden waren dan zij die geen gebruik 
hadden gemaakt van professionele rechtsbij stand. Deze voor de onderzoekers 
verrassende' uitkomst zou volgens hen te maken lcunnen hebben met twee ver-
onderstellingen. In de eerste plaats voeren de leden van bezwaaradviescommis-
sies wellicht een minder afstandelijk en meer persoonlijk gesprek met de 
bezwaarmaker zelf dan met een advocaat. Daarnaast kan het zijn dat een 
bezwaarmaker hogere verwachtingen koestert als hij met een advocaat proce-
deert. Dat bezwaarmakers die zich hebben laten bijstaan door een advocaat, vaker 
in beroep gaan, heeft volgens de onderzoekers waarschijnlijk te maken met het 
gewicht dat de bezwaarmaker hecht aan de kwestie, maar kan ook te maken heb- 

15. A.J.G.M. van Montfort en G.H.M. Tromp, 'Aileen tevreden met resultaat? Ervaringen van burgers 
met de provinciale bezwaarschriftenprocedure', Beleidswetenschap 2000, p. 340-358. 

16. N. Doornbos, `Klagen over arts en advocaat. Ervaringen van klagers na afloop van de klachtenpro-
cedure', in: M.L.M. Hertogh en LE. de Groot-van Leeuwen (red.), Na de uitspraak. Gevolgen van 
geschillenbeslechting, Den Haag: Elsevier 2000, p. 90. 

17. A.M.L. Jansen, De redelijke termijn, met name in het bestuursrecht (diss. Tilburg), Boom Juridische 
uitgevers, Den Haag, 2000. 
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ben met de omstandigheid dat advocaten een zeker eigen belang hebben bij het 
voeren van juridische procedures. 's  Overigens is op de vraag of een zitting voor 
de bezwaaradviescommissie beter zonder dan met professionele rechterlijke bij-
stand kan worden gevoerd, geen eenduidig antwoord te geven. 

Procedurele rechtvaardigheid 

Een 'opvallend' resultaat in het onderzoek van Van Montfort en Tromp was dat 
degenen van wie het bezwaarschrift geheel of gedeeltelijk gegrond was verklaard, 
tevredener waren dan diegenen die zonder succes hadden geprocedeerd. Toch is 
een tevredenheid over de procedure wanneer de uitslag maar positief is voor de 
Hager niet zonder meer steeds het geval, zo blijkt uit andere studies. 

In het onderhavige onderzoek gaat het om de vragen of repeat players (I) bun 
standpunten voldoende naar voren kunnen brengen, (2) de ervaring hebben dat 
de verschillende fasen van de procedure ten opzichte van elkaar een toegevoegde 
waarde hebben en (3) vinden dat de procedures binnen een redelijke termijn wor-
den afgerond. Dit zijn vragen die te maken hebben met het begrip 'procedurele 
rechtvaardigheid' van de Awb-procedure. 

Tyler deed onderzoek naar procedural justice en de criteria die door burgers daar-
voor worden gebruikt. De belangrijkste factor die de reactie van de burger op een 
ontmoeting met rechterlijke autoriteiten bepaalt, is de inschatting van de eerlijk-
heid van de gevoerde procedures. Met andere woorden, voor mensen die worden 
geconfronteerd met beslissingen in procedures is de procedurele rechtvaardig-
heid, betracht in het beslissingsproces, evenzeer bepalend als de beslissing zelf — 
en soms bepalender dan de beslissing zelf ' 9  Tyler ontwilckelde een aantal criteria 
voor procedurele rechtvaardigheid. Hij stelde vast dat gemotiveerdheid en ethisch 
en eerlijk gedrag, aspecten die het minst verbonden zijn met het resultaat van de 
procedure, door de burger vaker als criteria voor procedurele rechtvaardigheid 
werden gehanteerd dan consistentie met andere resultaten van procedures. Tyler 
vond bij zijn onderzoek ook dat de karakteristiek van de persoon van de burger 
geen invloed heeft op de criteria die hij gebruilct om vast te stellen of een proce-
dure eerlijk verloopt. Met andere woorden, verschillende typen mensen in de 
Amerikaanse cultuur bepalen de betekenis van procedurele rechtvaardigheid op 
eenzelfde maniet Dat betekent ook dat rechterlijke autoriteiten bij het oplossen 
van publieke problemen worden geholpen door gemeenschappelijk ervaren cul-
turele waardeoordelen over de betekenis van procedurele rechtvaardigheid bin-
nen de context van bepaalde situaties." 

18. A.M.L. Jansen, De redelijke termijn, met name in ha best uursrecht, Boom Juridische uitgevers, Den 
Haag, z000, p. 354. 

19. Tom R. Tyler, What is procedural justice?: Criteria used by citizens to assess the fairness of legal 
procedures', Law and Society Review 1988, p.103-135. 

zo. Tom It Tyler, What is procedural justice?: Criteria used by citizens to assess the fairness of legal 
procedures', Law and Society Review 1988, p.132. 
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Uit de resultaten van onderzoek van onder meer Tyler naar procedurele recht-
vaardigheid kan worden opgemaakt, dat wanneer een burger beoordeelt of de 
Awb-procedure eerlijk en fair wordt uitgevoerd, zijn persoonskarakter er niet zo 
zeer toe doet. Wel kan procedurele rechtvaardigheid per geval verschillen, al naar 
gelang de contextgebondenheid. Of, in de woorden van Tyler, het is mogelijk dat 
er niet voor elke vorm van geschilbeslechting universeel eerlijke procedures 
bestaan. Wel zijn verschillende procedures geschikt onder verschillende omstan-
digheden.' 

Uit Tyler's resultaten kunnen ten aanzien van het onderhavige onderzoek twee 
conclusies worden getrokken: 
1. Weliswaar poogt het onderhavige onderzoek niet een antwoord te vinden met 

betreldcing tot de procedurele rechtvaardigheid als zodanig van de Awb-proce-
dure, maar tenminste van drie belangrijke onderdelen van de procedurele 
rechtvaardigheid wordt een indruk gevraagd van de burger c.q. zijn vertegen-
woordiger. 

2. Beoordeling van (universele) waarden die procedurele rechtvaardigheid bepa-
len is niet afhankelijk van de persoon van de burger. Dat maakt het risico dat 
de keuze voor repeat players — die overigens vooral uit pragmatische overwe-
gingen is gedaan — te beperkt zou zijn, minder groot. Wel ligt uiteraard een 
belangrijke beperking in de keuze om hoofdzakelijk personen met kennis van 
de procedures te interviewen (zie het begin van deze paragraaf). 

Het onderhavige onderzoek was behalve op de bevindingen van (voomamelijk) 
bedrijven en maatschappelijke organisaties met betreldcing tot besluiten in het 
omgevingsrecht, ook gericht op wAo-besluiten. Deze keuze had als voordeel dat 
zaken waarin de belangen van one-shotters centraal stonden toch in het onder-
zoek werden betroldcen. Zaken waarin one-shotters zonder hulp van procesverte-
genwoordigers optraden, bleven buiten het onderzoek, omdat de beperkte 
omvang en duur van het onderzoek dat niet toelieten. In een uitgebreider vervolg-
onderzoek zou deze groep van burgers lcunnen worden betroldcen. 

2.2.4 	Omvang en wijze van de selectie van gevallen 

In totaal zijn 52 interviews gehouden in dit onderzoek. Twee van de interviews 
konden niet worden gebruikt in de analyse. Van de overgebleven 50 interviews 
hadden 20 interviews betrelcking op Awb-procedures die waren gevoerd met 
betreldcing tot een wAo-besluit, terwijl 30 interviews betreldcing hadden op de 
ervaring met Awb-procedures inzake besluiten op het terrein van het omgevings-
recht. 

21. Tom R. Tyler, 'What is procedural justice?: Criteria used by citizens to assess the fairness of legal 
procedures', Law and Society Review 1988, p.132. 
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Procedure WAO 	 Aantallen 
(N=zo) 

Geeindigd na bezwaar 	 7 

Beroep ingesteld, nog niet behandeld 	 5 

Geeindigd na doorlopen bezwaar, na rechter- 	6 
lijke uitspraak 

Ceeindigd zonder bezwaarprocedure, na 	 2 

rechterlijke uitspraak 

Soorten wAo-besluit (N=zo) 	 Aantallen 

Besluit op aanvraag 	 5 

intrekking/herziening 	 10 

Combinatie aanvraag/ herziening 	 1 

Besluit waarbij de werkgever betrokken is 	4 

wao-besluiten 

Bij de selectie van de dossiers bij de interviews over de Awb-procedures inzake 
wAo-besluiten werd gezocht naar een verdeling van dossiers waarbij direct-
belanghebbenden en waarbij derde-belanghebbenden getnterviewd werden en 
een verdeling van dossiers over zaken waarin wel en waarin geen beroep op de 
rechter was ingesteld. Geselecteerd werd aanvankelijk tevens naar soorten beslui-
ten: besluiten op aanvraag voor een uitkering en besluiten tot herziening of 
intrekking van een uitkering. Dit onderscheid bleek echter niet relevant voor de 
gepresenteerde resultaten. 

Er zijn zo interviews inzake procedures over wAo-besluiten gehouden. Deze 
interviews betroffen in ro gevallen intrekkings- of herzieningsbesluiten, in 5 
gevallen een besluit op een aanvraag om een uitkering, i maal een combinatie 
van een aanvraag- en herzieningsbesluit en 4 maal een besluit waartegen een 
werkgever bezwaar had gemaalct. 

Van deze 20 gevallen waren 7 procedures geeindigd na de bezwaarfase. In 8 
gevallen werd het interview gehouden over een dossier waarin een uitspraak door 
de rechter was gedaan, waarbij in 2 van deze 8 gevallen de bezwaarfase niet was 
doorlopen. In 5 gevallen was beroep ingesteld, maar was op het moment van het 
afnemen van het interview nog geen uitspraak gedaan. 

In de interviews betreffende de WAO is gesproken met II advocaten, 4 juristen 
van werknemersorganisaties, 2 juristen van werkgeversorganisaties en 3 juristen 
van rechtsbijstandsverzekeraars. Op het terrein van de WAO is derhalve alleen 



GeInterviewden WAO (N=zo) 	 Aantallen 

Advocaten 	 11 

Juristen werkgevers-organisatie 	 2 

Juristen werknemers- 	 4 
organ isatie 

Juristen rechtsbijstand- 	 3 
verzekeraars 

gesproken met de procesvertegenwoordigers. In dit onderzoek zijn als gevolg 
daarvan de geinterviewde personen niet in alle gevallen vanaf de eerste (voor)fase 
van de Awb-procedure bij de zaak betrokken geweest. 
De geinterviewden in wAo-zaken zijn in het grootste deel van de gevallen pas 
voor het eerst in de procedure opgetreden na het nemen van het primaire besluit. 
Slechts indien de client in een andere procedure al door de gemachtigde was ver-
tegenwoordigd, was dit anders. 

De geinterviewden op het terrein van de WAO hadden een mime ervaring met het 
voeren van Awb-procedures. De kortste ervaringsduur was 3 jaar en de langste 20 

jaar. Gemiddeld hadden de geinterviewden een ervaring met het voeren van WAO-
zaken van 8 jaar. 
De geinterviewden voeren bovendien vele procedures per jaar. Op het terrein van 
de WAO is het laagste genoemde aantal procedures per jaar: 6; het grootste aantal 
dat is genoemd is ioo tot 150 per jaar. Gemiddeld worden door de geinterviewden 
in dit onderzoek 50 wAo-zaken per jaar gedaan. 

Omgevingsbesluiten 

Bij de selectie van de bij de interviews betroldcen dossiers werd gezocht naar een 
verdeling van dossiers waarbij direct-belanghebbenden en derde-belanghebben-
den geinterviewd werden en een verdeling van dossiers waarin wel en geen 
beroep op de rechter werd ingesteld. Het bleek, door het kleine aantal interviews, 
niet mogelijk een redelijke verdeling van dossiers te maken tussen zaken waarin 
wel en geen stukken geheim waren gehouden bij de voorbereiding van de milieu-
vergunning. Slechts in i van de 15 dossiers over milieuvergunningen die zijn 
onderzocht, was gebruik gemaakt van de mogelijkheid stukken geheim te hou-
den. De invloed van de geheimhouding van stuldcen op de Awb-procedures 
inzake de milieuvergunning kon daarom niet worden onderzocht. 

In totaal werden 15 interviews afgenomen over procedures inzake besluiten over 
milieuvergunningen en 15 interviews over procedures inzake sanctiebesluiten. 
De interviews over de milieuvergunningen zijn 7 maal gevoerd met (de vertegen-
woordiger van) de aanvrager van een milieuvergunning en 8 maal met derde-
belanghebbenden bij het besluit inzake de milieuvergunning. De 15 interviews 
over Awb-procedures rond sanctiebesluiten betroffen in 7 gevallen interviews met 
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Procedure sancties 	 Aantallen 
(N=15) 

Geeindigd na bezwaar 	 4 

Beroep ingesteld, nog niet behandeld 	 2 

Geeindigd na rechterlijke uitspraak 	 9 

Procedure milieuvergunningen (N=15) 	 Aantallen 

Getindigd na bedenkingenfase 	 1 

Beroep ingesteld, nog niet behandeld 	 2 

Geeindigd na rechterlijke uitspraak 	 12 

Geinterviewden milieuvergunningen 	Genterviewden sancties 

Direct- belanghebbenden 	7 	 7 

Derde- belanghebbenden 	8 	 8 

de direct-belanghebbende bij een sanctiebesluit en in 8 gevallen een interview 
met een derde-belanghebbende bij een sanctiebesluit. 

Van de 15 gevallen inzake milieuvergunningen was in I dossier de procedure 
beeindigd na de bedenkingenfase, in 12 gevallen na de beroepsfase en was er in 2 
gevallen beroep ingesteld, maar was nog geen uitspraak op dat beroep gedaan. 

Van de 15 procedures inzake sanctiebesluiten waren in 4 gevallen de procedures 
beeindigd na de bezwaarfase, in 9 gevallen was de procedure beeindigd na de 
beroepsfase, terwijl in 2 gevallen wel beroep was ingesteld, maar nog geen uit-
spraak op dat beroep was gedaan. 

In dit onderzoek zijn op het terrein van het omgevingsrecht interviews gehouden 
met 12 advocaten, 5 bedrijfsjuristen, 8 juristen van milieu- of belangenorganisa-
ties, i jurist van een rechtsbijstandverzekeraar en 3 andere rechtshulpverleners. 
Tenslotte is i individuele burger geinterviewd die zo veel milieuprocedures had 
gevoerd dat hij als repeat player kon worden aangemerkt. Op het terrein van het 
omgevingsrecht zijn derhalve zowel procesvertegenwoordigers gesproken als per-
sonen die procedures voeren namens de 'eigen organisatie' (doorgaans: bedrijven 
en milieuorganisaties). 

1 8 



Genterviewden omgevingsrecht 	 Aantallen 
(N=3o) 

Advocaten 	 12 

Bedrijfsjuristen 	 5 

Vertegenwoordigers van milieu- of belangenor- 	8 
ganisaties 

Individuele burger 	 1 

juristen rechtsbijstands- 	 4 
verzekeraar/ 
Rechtshulpverleners 

De geinterviewden die direct-belanghebbenden vertegenwoordigen bij de proce-
dures rond milieuvergunningen, werden regelmatig al betrokken in het voorover-
leg inzake de totstandkoming van een vergunning. Ook komt het regelmatig voor 
dat de geinterviewde niet zelf bij het vooroverleg aanwezig is geweest: de bedrijfs-
jurist is soms niet betrokken omdat het vooroverleg door de technische staf wordt 
gedaan en ook wordt de advocaat soms pas na het vooroverleg ingeschakeld. 
De geinterviewden die derden vertegenwoordigen in procedures over de totstand-
koming van milieuvergunningen, worden over het algemeen niet betroldcen in 
het vooroverleg. In alle zaken die in dit onderzoek aan de orde zijn geweest in de 
interviews, is de (vertegenwoordiger van de) derde-belanghebbende vanaf de start 
van de bedenldngenfase in de procedure betrokken. Aangegeven werd echter dat 
het wel voorkomt dat de `bestendige milieuorganisatie' wel in het vooroverleg 
voor een milieuvergunning wordt betrokken. 

Procedures voor sanctiebesluiten starten voor direct-belanghebbenden met over-
leg al dan niet naar aanleiding van ldachten of met een vooraankondiging van het 
sanctiebesluit. De geinterviewden worden in veel gevallen pas betroldcen in de 
bezwaarschriftenfase en in een enkel geval pas na afloop van die fase. Voor der-
den starten de procedures rond een sanctiebesluit met een verzoek om een sanc-
tie, al dan niet voorafgegaan door klagen en overleg. De geinterviewden zijn vaak 
betroldcen vanaf het verzoek om een sanctie. Ook komt het voor dat een geinter-
viewde in de procedure betrokken wordt naar aanleiding van een weigering te 
handhaven; dat wil zeggen vanaf de bezwaarfase. 

Op het terrein van het omgevingsrecht voerden van de 30 geInterviewden maar 
liefst 5 al tussen de 25 en 30 jaar procedures op dit terrein. De repeat player met 
de kortste ervaring voerde toch al sinds 4 jaar procedures op het terrein van het 
omgevingsrecht. Gemiddeld waren de geinterviewden in het omgevingsrecht 
jaar met het voeren van procedures bezig. 
Milieuprocedures, in het bijzonder als het procedures betreffende de totstandko-
ming van en beroep tegen milieuvergunningen betreft, lcunnen jaren duren. De 
geinterviewden hebben daarom in veel gevallen op de vraag hoeveel procedures 
per jaar worden gevoerd aangegeven hoeveel lopende procedures men per jaar 
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heeft. Een geinterviewde richt zich al sinds lange tijd tegen verschillende beslui-
ten rond een bedrijf. Hij heeft i of 2 procedures per jaar lopen. De geinterviewde 
met de grootste ervaring heeft een praktijk met zoo procedures per jaar. Gemid-
deld voerden de in dit onderzoek geinterviewden in het omgevingsrecht zo'n 42 
procedures per jaar. 

De selectie van de dossiers 

Voorafgaand aan het interview werd de respondent gevraagd een dossier te selec-
teren dat als 'standaard' voor de eigen ervaring met Awb-procedures kon worden 
beschouwd. Indien immers juist de afwijkende gevallen (de procedures die uit-
zonderlijk slecht of juist goed verlopen) zouden worden geselecteerd, zou een 
minder representatief beeld worden verkregen van de ervaringen van de burgers. 
Ter controle werd tijdens het interview voor de verschillende fasen van de proce-
dure (totstandkomingsprocedures, bezwaarschriftenprocedure, procedure bij de 
rechter) de vraag herhaald of de ervaring in de besproken casus afwijkt van de 
normale ervaring van de repeat player. Ads controlevraag achteraf werd bovendien 
nogmaals gevraagd of de gehele procedure in de ervaring van de geinterviewde 
afwijkend was van de normale gang van zaken. 
Uit de analyse van de antwoorden op deze vragen kan het volgende worden afge-
leid. 

In wAo-zaken zijn de procedures voor de totstandkoming van het primaire 
besluit, maar ook voor de bezwaarschriftenprocedure te kenmerken als stan-
daardprocedures. Op de vraag of de zaak die in het interview werd besproken 
afweek van de gemiddelde zaak van de repeat player, werd in bijna alle gevallen 
ontkennend geantwoord. Wel werd daarbij vaak opgemerkt dat de verschillende 
uitvoeringsinstanties van de WAO ieder hun eigen standaardprocedure volgen. 
Een heel enkele keer werd opgemerkt dat een procedure sneller of juist langza-
mer verliep dan normaal. Een keer werd een inhoudelijk verschil opgemerkt: bij 
de totstandkoming van het primaire besluit werd meer onderzoek dan normaal 
gedaan, volgens de repeat player in verband met het feit dat zijn client eerder een 
beroepsprocedure had gewonnen. Ook voor de rechterlijke fase werd door de 
repeat players op de vraag of de besproken zaak afweek van de gemiddelde zaak, 
negatief geantwoord. 

Uit de gegeven antwoorden op de vragen of de besproken ervaringen met de (ver-
schillende fasen van de) procedures afweken van de 'normale' procedures, werd 
door de repeat players in het omgevingsrecht iets vaker dan bij de WAO aangege-
ven dat de besproken zaak op punten afweek. Len repeat player gaf aan dat 
gemiddelde zaken in het omgevingsrecht niet bestaan. Voor de bedenkingenfase 
werd enkele keren opgemerkt dat de procedure voor de totstandkoming van de 
vergunning langer (3 maal) dan normaal duurde en ook enkele keren dat de pro-
cedure sneller was verlopen dan anders (ook 3 maal). De andere procedures voor 
de totstandkoming van de milieuvergunningen werden vrij standaard gevonden. 
De zienswijze- en bezwaarschriftenprocedure bij de sanctiebesluiten liep in bijna 
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alle besproken gevallen standaard. Slechts eenmaal werd aangegeven dat de zaak 
`een beetje extreem was'. In een ander geval was sprake van een andere situatie 
dan normaal omdat de samenwerking tussen het betroldcen bestuursorgaan en 
de repeat player, die een derde-belanghebbende vertegenwoordigde, goed was. 
In de rechterlijke fase verliepen de besproken procedures in het omgevingsrecht 
in het grootste deel van de besproken gevallen niet anders dan anders. Afwijkin-
gen die werden opgemerkt, waren dat de periode tussen zitting en uitspraak uit-
zonderlijk lang was (1 maal) en dat de periode tussen de zitting in voorlopige 
voorziening en de uitspraak op het verzoek om voorlopige voorziening uitzonder-
lijk kort duurde (1 maal). Het advies van de Stichting Advisering Bestuursrecht-
rechtspraak voor Milieu en Ruimtelijke Ordening (StAB) speelde verschillende 
keren een rol in de geconstateerde afwijking. Een repeat player vond het afwij-
kend dat geen StAB-advies was gevraagd in een procedure over een milieuver-
gunning, een andere vond het opmerkelijk dat het StAB-advies positief was voor 
de vertegenwoordigde derde-belanghebbende en eenmaal werd het opmerkelijk 
gevonden dat het niet nodig was een eigen deskundige in te schakelen omdat de 
SLAB jets niet of niet goed had onderzocht. 

In het algemeen werden de in de interviews besproken Awb-procedures als tame-
lijk gemiddeld aangeduid. 

2.2.5 	Analyse van verzamelde gegevens 

De interviewresultaten zijn integraal opgeslagen. Vervolgens zijn de resultaten 
van de interviews — de antwoorden op de gestelde vragen — geinventariseerd. 
Daarbij is ervoor gekozen een inventarisatie te maken per onderzoeksvraag (zie 
2.1). Bewust is er niet voor gekozen om de inventarisatie van de resultaten in te 
delen naar fase in de procedure of naar soort besluit dat onderwerp is van de pro-
cedure. Bij een dergelijke aanpak zou immers de verhouding tussen de verschil-
lende fasen `tussen wal en schip' lcunnen raken en zou een vergelijking tussen de 
ervaringen van burgers met procedures op verschillende rechtsterreinen moei-
lijker kunnen worden gemaakt. 

In dit verband kan worden vermeld dat tijdens de inventarisatie van de resultaten 
van de interviews bleek dat bepaalde vragen uit de lijst nader hadden lcunnen 
worden uitgesplitst, omdat in sommige gevallen door sommige geinterviewden 
daar spontaan nader op werd ingegaan. Zo is wel gevraagd naar de tijdigheid, 
maar de omstandigheden waaronder een procedure al dan niet op redelijke ter-
mijn wordt afgerond, kwam at random aan de orde. Dit is inherent aan het soort 
kwalitatief onderzoek dat werd gevoerd. In nader onderzoek zouden deze en 
soortgelijke vragen nader aan de orde lcunnen komen. 

Na de inventarisatie is een analyse gemaakt van de resultaten. Daarbij is door 
onderlinge vergelijking van de gesprekken gezocht naar terugkerende ervaringen 
van burgers met de Awb. Voor verschillen tussen ervaringen van de geinterview-
den werd naar verldaringen gezocht met gebruikmaldng van de in de onder- 
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zoeksopzet aangebrachte spreidingsfactoren (verschillende soorten besluiten, 
positie van burgers en procedures). 

Omdat het karalcter van een gestructureerd open-einde interview met zich mee-
brengt dat verschillende nieuwe inzichten, die niet expliciet zijn verwoord in de 
vragenlijsten, worden verkregen, die toch direct of indirect van belang kunnen 
zijn voor het eindresultaat van het onderzoek, is van deze inzichten tijdens de 
inventarisatie en analyse uitvoerig notitie gemaakt. Toch is vastgehouden aan het 
uitgangspunt van het onderzoek, dat wil zeggen: de probleemstelling zoals gefor-
muleerd onder 2.1. Dat neemt echter niet weg, dat met inachtneming van de sys-
tematiek, resultaten uit het onderzoek die niet direct zijn gerelateerd aan de pro-
bleemstelling, juist vanwege de 'rijIcheid' van het beschreven materiaal, zijn 
meegenomen in de rapportage. 
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Deel II 

Onderzoeksresultaten 



3 	De mogelijkheid om standpunten naar voren 
te brengen 

3. 1  INLEIDING 

In de procedures van de Awb wisselen burgers en bestuursorganen standpunten 
en argumenten uit. In hoeverre dit lukt, hangt uiteraard af van allerlei factoren. 
Hieronder wordt beschreven welke gegevens hierover uit de interviews naar 
voren zijn gekomen. Daarbij zijn de gegevens gegroepeerd naar fase: 
— de informele voorfase (vaak vooroverleg genoemd), die niet in de Awb is gere-

geld; 
— de bedenkingenprocedure van afdeling 3.5 Awb; 
— de zienswijzeprocedure (artikelen 4:7 en 4:8 Awb) gevolgd door de bezwaar-

schriftprocedure (hoofdstuk 6 en hoofdstuk 7 Awb); 
— de fase bij de rechter (hoofdstuk 8 Awb). 

3.2 	DE MOGELIJKHEID OM STAN DPUNTEN NAAR VOREN TE BRENGEN 

IN DE BESTUURLIJKE FASE 

3.2.7 	De informele voodase 

3.2.1.1 	Vooroverleg bij de WAO 

Van vooroverleg tussen de direct-belanghebbende en het bestuursorgaan, vooraf-
gaande aan de primaire besluitvorming, is in geen van de interviews over WAO-

besluiten sprake. Het eerste contact tussen bestuursorgaan en burger is door-
gaans schriftelijk van aard doordat een aanvraagformulier of een uitnodiging 
voor een medische (her)keuring wordt gestuurd. Het eerste persoonlijke contact 
komt dan tot stand bij de verzekeringsarts die de keuring uitvoert. 
lets anders is dat voorafgaand contact kan hebben plaatsgevonden doordat eerder 
een ander besluit is genomen, bijvoorbeeld een toekenningsbesluit voorafgaande 
aan een intrekkings- of wijzigingsbesluit. In deze gevallen bestaat dus al een rela-
tie tussen het bestuursorgaan en de belanghebbende. 
Er bestaan wel contacten tussen bestuursorganen en werkgevers, voorafgaande 
aan de besluitvorming over de aanvraag om uitkering, waarbij de reintegratie van 
de werknemer ter sprake komt. 
Toch is, ondanks deze soms al bestaande contacten, het beeld duidelijk: bij WAO-

besluiten bestaat niet de gewoonte om voorafgaande aan de formele besluitvor-
mingsprocedure in een informele fase te overleggen over het te nemen besluit 
met betrekking tot het recht op uitkering. 
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3.2.1.2 	Vooroverleg bij milieuvergunningen 

Contact met de aanvrager 

Aan een aanvraag om een milieuvergunning gaat een vooroverleg tussen de aan-
vrager en (een vertegenwoordiger van) het bestuursorgaan vooraf. Dat is niet ver-
plicht en het komt natuurlijk wel eens voor dat een milieuvergunning zonder 
vooroverleg wordt aangevraagd, maar in de zaken waarop de interviews met de 
aanvragers betrekking hadden, was steeds een vooroverleg gevoerd. Ook de gein-
terviewde derden weten te vertellen dat er een informeel overleg tussen de aan-
vrager en het bestuursorgaan is gevoerd, zij het dat twee van de acht derden dat 
niet zeker wisten maar het wel waarschijnlijk achtten. 
Bij het vooroverleg over milieuvergunningen waren steevast (vertegenwoordigers 
van) de aanvragers en (vertegenwoordigers van) de bestuursorganen betrokken, 
terwill derde-belanghebbenden er niet in betrokken werden. In de interviews 
komt een paar keer naar voren dat bepaalde derde-belanghebbenden in andere 
zaken soms wel in het vooroverleg worden betrokken. Het gaat hier om situaties 
waarin grote vergunninghouders en/of het bestuursorgaan emaar streven om 
belangenorganisaties (de milieubeweging) al tijdens het vooroverleg bij de zaak te 
betrelcken. Daarmee kan tot op zekere hoogte worden voorkomen dat bedenkin-
gen worden ingebracht in de officiele voorbereidingsprocedure. 
Het vooroverleg is erop gericht de wensen van het bedrijf, dat de vergunning gaat 
aanvragen, en de eisen en wensen van het bestuursorgaan op elkaar af te stem-
men, zodat een aanvraag kan worden ingediend waar beide partijen zich zoveel 
mogelijk achter kunnen scharen. De aanvraag kan daardoor afwijken van wat het 
bedrijf aanvankelijk voor ogen stond. Omdat bedrijven vaak al in deze informele 
voorfase een deskundige inschakelen, zijn hun wensen vaak al in betrekkelijk 
hoge mate afgestemd op wat de regelgeving toelaat. Dat betekent uiteraard niet 
dat het bedrijf en het bestuursorgaan er in het vooroverleg altijd we! uitkomen. 
Worden zij het niet eens over de toewijsbaarheid van de beoogde aanvraag of over 
de aan de vergunning te verbinden voorschriften, dan kan het bedrijf ervan afzien 
om een aanvraag in te dienen. Gevallen waarin dat gebeurde, zijn niet in het 
onderzoek betrokken, omdat het onderzoek juist gericht was op het verloop van 
de Awb-procedure. Wil het bedrijf een procedure uitlolcken, dan zal het eerst een 
aanvraag moeten indienen. 
Het vooroverleg is er dus op gericht het bestuursorgaan en de aanvrager zo dicht 
mogelijk bij elkaar te krijgen. Er zijn situaties waarin deze partijen al meteen lijn-
recht tegenover elkaar staan. Dit deed zich voor in een geval waarin bij een 
gemeentebestuur een milieuvergunning werd aangevraagd voor een bedrijf in de 
onmiddellijke nabijheid waarvan de gemeente een woonwijk wenste te plannen. 
Reeds in het vooroverleg bleek dat de standpunten van het bedrijf en de 
gemeente zover uit elkaar lagen dat er niets te onderhandelen vie!. Het bedrijf 
had het gevoel dat de gemeente allerlei rigide en overbodige (geluids)voorschric 
ten wilde opnemen om hem dwars te zitten. Het bedrijf zag in dat met overleg 
niets te bereiken was en besefte al van stond af aan dat bier 'een ramkoers moest 
worden gevaren'. 
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Interessant is dat bestuursorganen zelf niet altijd actief naar consensus lijken te 
streven. Een respondent die met drie verschillende bestuursorganen te maken 
had, vertelde dat bij een van deze organen in het voor-`overleg' werd volstaan met 
het aanhoren van het bedrijf en het geven van een schriftelijke reactie. Natuurlijk 
spelen bij bestuursorganen ook inschattingen van de zin van een werkelijk over-
leg een rol. Soms zal het bestuursorgaan weinig heil zien in een poging om met 
de aanvrager op een lijn te komen. Deze ambtelijke en bestuurlijke inschattingen 
maken evenwel geen onderdeel van dit onderzoek uit. 

Contact met derden 

De resultaten van het vooroverleg zijn een zaak van de aanvrager en het bestuurs-
orgaan, of jets exacter: van de aanvrager en een ambtenaar. In geen van de zaken 
waarop de interviews met derden betrekking hadden, zijn deze derden direct op 
de hoogte gesteld van wat er in het vooroverleg was besproken en wat de uitkomst 
daarvan was. Uit de interviews blijkt wel dat het soms voorkomt dat derden in het 
vooroverleg worden betrolcken. Het blijkt echter beslist niet de regel te zijn. 
Als de derde-belanghebbende kennis neemt van wat er gaande is, dan is dat (in de 
onderzochte gevallen steeds) door de openbare kennisgeving van het ontwerp 
(artikel 3:19 Awb), die wordt gedaan nadat de officiele voorbereidingsprocedure is 
begonnen met een aanvraag. De derde-belanghebbenden vernamen uit de krant, 
een huis-aan-huisblad of de Staatscourant dat er een aanvraag was gedaan. Soms 
verneemt men het via het geruchtencircuit. Een meer directe vorm van kennisge-
ving is de verspreiding van een bericht onder omwonenden, waarvan ook een 
voorbeeld is aangetroffen. 
In de ogen van de derde-belanghebbende kan de samenwerking tussen ambte-
naar en aanvrager er uitzien als een pact: 'Op gemeentelijk niveau zijn het eigen-
wijze ambtenaren die de zaak bepalen; vaak zijn zij een soort adviseurs van de 
bedrijven waaraan ze een milieuvergunning verlenen. Er is dan al veel voorover-
leg. Soms is de vergunning of de ontwerpvergunning expres onduidelijk — in de 
hoop dat burgers er niet tegen opkomen.' Deze doorgewinterde repeat player uit 
de provincie pleit voor verbetering van de publicatie van ontwerpvergunningen: 
'burgers moeten kunnen lezen om wat voor soort bedrijf het gaat en om welk 
risico; op grond van de publicatie moeten burgers een afweging lcunnen maken 
of zij het willen aanvechten; nu is de bekendmaking zeer summier.' 
Het geschetste beeld, waar de derde-belanghebbende tijdens het vooroverleg 
geheel buiten valt en pas naar aanleiding van de openbare kennisgeving in komt, 
lcwam uit de interviews steeds weer naar voren. Toch worden derden soms wel-
willender bejegend. Een jurist van een invloedrijke milieuorganisatie vertelde: 
`wij hebben het deze keer vernomen via een mededeling in de Staatscourant. Dat 
is wel ongebruikelijk, want meestal wordt ons de vergunningaanvraag toege-
stuurd, maar waarschijnlijk heeft de provincie er dit keer niet aan gedacht. Het 
hangt af van degene die het dossier behandelt.' 
Afgezien van de ervaringen van deze geinterviewde valt het op dat bestuursorga- 
nen zich weinig toeschietelijk opstellen bij het informeren van derden rondom 
het vooroverleg, de aanvraag en het ontwerpbesluit. Milieuorganisaties houden 
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daarom vaak de publicaties in kranten en huis-aan-huis bladen bij. Over de kwali-
teit van die berichtgeving is niet iedereen tevreden. Een vrijwilliger van een 
milieuorganisatie, die al meer dan 25 jaar procedures voert: 'Het publiceren is 
een ramp. Af en toe faalt de bezorging van huis-aan-huis lcrantjes en dan mis je 
dus aankondigingen. Verder wordt zelfs gepubliceerd in plaatselijke blaadjes, 
zoals bijvoorbeeld het parochieblad. Daar moet je je dus op abonneren om niets 
te missen.' Ook bij correcte publicatie wordt een flunk beroep gedaan op het 
opmerkingsvermogen van derden. Sommige vergunningaanvragen worden 
gepubliceerd tussen een hele reeks van aanvragen. Een derde zal daar niet snel 
zijn oog op laten vallen. Fen andere geinterviewde meldt: 'Volgens de Afdeling 
bestuursrechtspraak worden die bladen goed gelezen, maar dat valt tegen. Boven-
dien staat er dan een waslijst van vergunningen en meldingen voor tuinhuisjes 
en daartussendoor opeens iets kleins over een kantoorkolos. Voorts staat het er 
alleen in het Nederlands en niet in het Turks of Marokkaans. Er moet in niet-
ambtelijke taal staan wat wordt vergund en welk risico dat inhoudt.' 

BeeId van het vooroverleg bij milieuvergunningen 

Uit deze gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De aanvrager van de milieuvergunning heeft in de informele voorfase goede 

mogelijkheden om zijn standpunten naar voren te brengen en daarmee 
bovendien iets te bereiken. Hij heeft een behoorlijke ruimte voor overleg met 
het bestuursorgaan en dat biedt de mogelijkheid om de aanvraag zo op te stel-
len dat het bestuursorgaan (ten minste op hoofdpunten) met de aanvraag kan 
instemmen. 

— De derde-belanghebbende is bij het vooroverleg doorgaans niet betrokken. Hij 
wordt van het door de aanvrager en het bestuursorgaan bereikte resultaat niet 
op de hoogte gebracht. Het valt op dat het bij bestuursorganen niet de 
gewoonte is om derden, die zich melden als belanghebbende, actief in deze 
beginfase van de besluitvorming te betrelcken. De derde neemt van de aan-
vraagprocedure kennis via de openbare kennisgevingen (art. 3:19 Awb). Die 
publicaties worden niet ervaren als een toegankelijk medium voor communi-
catie. Dit voor de derde ongunstige beeld moet enigszins worden genuan-
ceerd waar het milieuorganisaties betreft. Daaronder zijn er die regelmatig bij 
vooroverleg worden betrolcken en van de resultaten op de hoogte worden 
gebracht. Maar die ervaring hebben niet alle geinterviewde vertegenwoordi-
gers van milieuorganisaties. Met name de kleinere onder hen zijn van het 
vooroverleg doorgaans uitgesloten en zijn aangewezen op publicaties in kran-
ten en in plaatselijke blaadjes. 

3.2.1.3 	Informele vootfase bij sancties 

Contact tussen bestuursorgaan en overt reder 

De informele voorfase bij sancties heeft een ander karakter dan die bij vergunnin- 
gen. Er kan sprake zijn van een 'overleg' tussen de (vermeende) overtreder en het 
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bestuursorgaan, vertegenwoordigd door een ambtenaar. Maar de aanleiding daar-
toe is een andere dan bij vergunningen. Een sanctie wordt immers niet door de 
overtreder aangevraagd. Het informele contact voorafgaande aan de totstand-
koming van het sanctiebesluit vindt plaats in de fase van het toezicht en in de Ian-
gere of kortere periode waarin tegen een overtreding nog niet wordt opgetreden 
en het bestuursorgaan zich beraadt op de te nemen stappen of een beslissing pro-
beert uit te stellen. 
In deze voorfase wordt regelmatig gezocht naar een oplossing of compromis, in 
de hoop dat een sanctiebesluit en een juridische procedure niet nodig zullen zijn. 
Als vervolgens de overtreder en de ambtenaar het niet eens worden, wordt het 
voornemen om een sanctiebesluit te nemen aan de overtreder bekend gemaakt. 
In de onderzochte gevallen waarin een sanctiebesluit werd genomen, is het voor-
nemen daartoe steeds neergelegd in een schriftelijke vooraankondiging (vooraan-
schrijving). Met een dergelijk schriftelijk vastgelegd voornemen is een belangrijk 
moment gemarkeerd, doordat het de grens aangeeft tussen de fase waarin het 
bestuursorgaan streeft naar een praktische oplossing, en de fase waarin het 
bestuur in beginsel al een inhoudelijke beslissing heeft genomen. In deze nieuwe 
fase is de houding van het bestuursorgaan vaak meer juridisch-formeel. 
Zo werd in een geval van gestelde geluidsoverlast ten gevolge van een kampeer-
boerderij gezocht naar een oplossing, bijvoorbeeld het plaatsen van een geluids-
scherm, en zelfs werd bedrijfsverplaatsing met financiele compensatie bespro-
ken. Toen die pogingen niet slaagden, deed het bestuursorgaan een vooraan-
schrijving bestuursdwang uitgaan, strekkende tot gedeeltelijke sluiting van de 
kampeerboerderij. Daarna heeft het bestuursorgaan `onwrikbaar' het standpunt 
ingenomen dat het bestuursdwangbesluit moest worden doorgezet. Nadat de 
Voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak een verzoek om voorlopige voor-
ziening van de kampeerboerderij had afgewezen, werd het bezwaar ongegrond 
verklaard. Een gedeelte van de inrichting werd gesloten, mede als gevolg van een 
arrest van het Hof in een door de omwonenden aangespannen civiele procedure 
tegen de inrichting. 
Informeel contact vindt ook plaats in gevallen waarin het bestuursorgaan al van 
begin af aan het voornemen heeft om de voorschriften te handhaven. Er vinden 
dan gesprekken en/of briefwisseling plaats waarin de overtreder wordt gewezen 
op de overtreding. De overtreder kan dan zijn ongenoegen uiten, ook al is het 
bestuursorgaan niet van plan daaraan toe te geven. Zo was er de eigenaar van een 
drankenhandel, die in de loop der tijd — naar eigen zeggen in overeenstemming 
met de gemeente — zijn bedrijf had uitgebreid, waarna hij werd geconfronteerd 
met een last onder dwangsom. In de jaren tachtig was een voor de drankenhandel 
ongunstig bestemmingsplan tot stand gekomen. Daar had de eigenaar niet op 
gelet, omdat hij in verband met de `gemaakte afspraken en aanmoedigingen' van 
de gemeente geen aanleiding zag om bij uitbreidingen op Vergelijke zaken' te let-
ten. Dit werd hem nu tegengeworpen. Hierop heeft hij met onbegrip gereageerd 
in gesprekken met ambtenaren. Hij heeft wel voldoende tijd gehad om zijn visie 
naar voren te brengen, maar `nooit het gevoel gehad dat hij serieus is genomen.' 
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Met een vooraankondiging gaat de informele voorfase over in een meer formeel-
juridische voorbereiding van het besluit. Maar zij is voor de belanghebbende niet 
altijd (gemakkelijk) te scheiden van het als definitief bedoelde besluit, waartegen 
bezwaar openstaat. In een geval over bestuursdwang ter zake van een woonboot 
leidde dit ertoe dat het bezwaar gericht werd tegen een brief die later door de 
rechtbank werd uitgelegd als een vooraankondiging. Daarom had het bezwaar 
niet-ontvankelijk moeten worden verklaard. In dit geval hebben verschillende 
omstandigheden meegewerkt aan het ontstaan van het misverstand. Er was niet 
of nauwelijks informeel contact geweest en geen overleg gevoerd. Bij het ontstaan 
van dit geschil had het betrokken bestuursorgaan nog niet de gewoonte om 'vol-
gens het boekje' naar een sanctiebesluit toe te werken. In latere gevallen is dat 
naar de ervaring van de geinterviewde verbeterd, doordat het bestuursorgaan dui-
delijker maalct wat de strekking van een brief is. 'Nu komt er, voordat een 
bestuursdwangaanzegging wordt gedaan, keurig een briefje binnen, waarop je 
dan schriftelijk, mondeling of telefonisch lcunt reageren. Ten tijde van dit dossier 
was dat nog niet zo.' Onduidelijkheden over de status van een vooraankondiging 
kunnen worden weggenomen door verbeterde schriftelijke of informele commu-
nicatie. 

Contact met derden 

Bij sanctiebesluiten in het omgevingsrecht zijn vaak de belangen van derden 
betrokken. Door het indienen van klachten vormen zij regelmatig de aanleiding 
tot besluiten over handhaving. 
Deze klachten worden vaak nogal beperkt opgevat in gevallen waarin er (een aan-
zet tot) een aanvraag voor een handhavingsbesluit in gezien zou kunnen worden. 
Zo komt het voor dat omwonenden jarenlang klachten uiten bij het bestuursor-
gaan, maar dat er nooit een besluit in de zin van de Awb wordt uitgelokt. 'Men 
kent de regels nou eenmaal niet,' zegt een van de geinterviewden ter verklaring 
waarom het zo lang had geduurd voordat een besluit werd uitgelokt. Het betrof 
een zaak waarin van een sportschool werd gezegd dat zij geluidsoverlast en tril-
lingshinder veroorzaakte. Voorafgaand waren er voortdurend klachten, maar de 
gemeente wilde die niet zien als een verzoek om handhaving. De gemeente 
kwam dan kijken, ook de wethouder. Na vier jaren klachten kwam er een advocaat 
bij die een van de brieven van de gemeente heeft opgevat als een besluit om niet 
te handhaven. Het daartegen gerichte bezwaar is ongegrond verklaard, omdat het 
bestuursorgaan van mening was dat de overlast onvoldoende was aangetoond. In 
een geval als dit krijgt de derde wel de gelegenheid (te veel zelfs) om zijn stand-
punten in informeel contact naar voren te brengen, maar wordt dit niet opgepakt 
(niet door het bestuursorgaan en niet door de derden) om een besluitvor-
mingstraject over handhaving in te zetten. Uit dit geval en andere gevallen blijkt 
dat het formeel-juridische traject gemakkelijk kan worden ingezet, als de derden 
maar op de hoogte zijn van hoe dat werkt. De tussenkomst van iemand die dat 
weet (bijvoorbeeld een rechtshulpverlener), kan de derden op het goede spoor zet-
ten. 
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Daarnaast is natuurlijk de bejegening door het bestuursorgaan en de ambtenaren 
van belang. Het valt op dat zij niet of nauwelijks geneigd zijn om de klagers de 
weg te wijzen naar de formele besluitvorming en rechtsbescherming van de Awb. 
Als de ambtenaren en bestuurders de boot van klachten maar blijven afhouden, 
komt de Awb-rechtsbescherming niet op gang. 
Een manier om de boot af te houden is het entameren van informeel overleg tus-
sen de derden en de (vermeende) overtreder. Daarbij kan het bestuursorgaan zelf 
ook belang hebben. Het kan daarmee lastige procedures voorkomen. 
En er kan nog een ander belang zijn: het bestuursorgaan heeft zich soms al 
gecommitteerd aan de overtreder. Zo wilden bij voorbeeld in een geval waarin 
een supermarkt was gevestigd op een plaats waar ingevolge het bestemmingsplan 
slechts kleine winkels konden staan, de ambtenaren van de gemeente een bemid-
delende rol spelen. De wethouder had zich volgens de geinterviewde advocaat al 
`verbonden' ten opzichte van de supermarkt. De aanvraag om handhaving werd 
afgewezen, hetgeen in bezwaar werd volgehouden, maar de rechter vernietigde 
dit besluit. Na de vernietiging werd de afwijzing van de aanvraag in stand gelaten 
omdat legalisering mogelijk werd geacht. In een geval als dit hebben de derden 
weliswaar ook in het informele voortraject de ruimte om bun standpunten naar 
voren te brengen, maar zij kunnen dat niet doen ten overstaan van een onbevan-
gen bestuursorgaan. 
Dat gebrek aan onbevangenheid kan voor een ervaren partij aanleiding zijn om in 
bepaalde gevallen bewust af te zien van een informele voorfase: zij dienen gelijk 
een aanvraag om handhaving in. Dat deed een milieuorganisatie toen zij zag aan-
komen dat een strandpaviljoen gedurende de winter zou blijven staart Zij zag de 
winter naderen, kende de exploitant en wist dat de gemeente op zijn hand was. 
Op de aanvraag werd een jaar later afwijzend beslist, nadat de president een ver-
zoek om voorlopige voorziening tegen het niet tijdig nemen van een besluit had 
toegewezen. De keuze om meteen de formele weg te bewandelen, heeft in dit 
geval dus niet tot de gewenste snelheid geleid. 
In gevallen waarin het bestuursorgaan al in de informele voorfase de keuze heeft 
gemaakt om de overtreding te gaan legaliseren en haar tot die tijd te gedogen, 
heeft de derde er een probleem bij: hij moet nu ook de haalbaarheid van de legali-
sering aanvechten. Hij kan daartoe wel standpunten aanvoeren, maar die kunnen 
vaak worden afgehouden omdat de besluitvorming over de legalisering plaats-
vindt in een andere procedure over een ander besluit (vergunning, vrijstelling, 
bestemmingsplan). 
Vinden de derden gehoor bij een medestander aan de kant van het bestuursor-
gaan, dan verruimen zich de mogelijkheden om in deze informele fase iets te 
bereiken met het aanvoeren van standpunten en het bedenken van oplossings-
richtingen. In een geval waarin omwonenden vrij unaniem klachten uitten over 
stankoverlast, nam de zaak een voor hen gunstige wending toen een nieuwe wet-
houder aantrad die, in tegenstelling tot zijn voorganger, van mening was dat het 
bedrijf moest worden verplaatst. In overleg met de juridisch hulpverlener van 
omwonenden is toen een plan tot verplaatsing van het bedrijf opgesteld. Vervol-
gens is een last onder dwangsom opgelegd. 
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Een welwillende attitude en de bereidheid tot overleg van ambtenaren, bestuur-
ders, overtreder en de derden zelf zijn uiteraard bevorderlijk voor de mogelijk-
heid om informeel standpunten naar voren te brengen. In een aantal gevallen 
hadden derden de indruk dat hun argumentatieruimte werd beperkt doordat zij 
tegen bestuurlijke onwil aanliepen. De geinterviewden zochten daarvoor soms 
een verklaring in de 'gedoogcultuur' die zij bij veel bestuursorganen tegenko-
men. le kunt dan wel je standpunten aanvoeren ('je kunt op je kop gaan staan'), 
maar het bestuursorgaan zoekt in deze informele voorfase vaak nog door naar 
mogelijIcheden om onder de noodzaak van een sanctiebesluit uit te komen. Als 
het bestuursorgaan daarbij ook nog stelt dat legalisering wordt overwogen, kan 
dat het informele overleg voor de derde bemoeilijken, omdat de haalbaarheid van 
de legalisering in hoge mate afhangt van de uitkomst van een andere procedure. 
Er waren ook gevallen, zoals hierboven al bleek, waarin het bestuursorgaan welis-
waar ruimte bood voor informeel overleg, maar dit door de geinterviewde weinig 
zinvol werd geacht omdat hij meende dat het bestuursorgaan zich al verbonden 
had met de overtreder of zelfs dat het op diens hand was. De derde krijgt in de 
informele voorfase beduidend meer reele mogelijkheden om zijn standpunten op 
een zinvolle manier naar voren te brengen als hij een medestander bij het 
bestuursorgaan heeft gevonden. 

Ook aan het adres van de overtreder zelf worden regelmatig ldachten geuit door 
derden. Dat kan min of meer officieel gebeuren, of gewoon 'over de heg.' Een en 
ander kan de verhouding tussen overtreder en derden aardig verpesten. Het 
'informeel naar voren brengen van de standpunten' neemt dan vormen aan die 
polariserend werken. Men ziet daarop verschillende reacties van het bestuursor-
gaan. Er zijn gevallen waarin gepoogd wordt een praktische oplossing te zoeken, 
zoals het plaatsen van een geluidsscherm. Er zijn ook gevallen waarin het 
bestuursorgaan zich afstandelijk opstelt ten aanzien van de verziekte verhouding 
en een formeel standpunt inneemt (bijvoorbeeld: we gaan legaliseren). 
Men mag aannemen dat er gevallen zijn waarin de overtreder en de derden er 
samen of met behulp van de gemeente in de informele voorfase uitkomen, zodat 
er geen procedure nodig is. Deze gevallen zijn evenwel niet in het onderzoek 
betrolcicen, omdat alleen gevallen zijn onderzocht waarin de Awb-procedure is 
gevolgd. 

Beeld van de vocnfase bij sancties 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— Tijdens het informeel contact voorafgaande aan sanctiebesluiten wordt door 

het bestuursorgaan (of althans door de ambtenaar) een doorslaggevende 
beslissing genomen om het formele handhavingstraject al dan niet in te zet-
ten. 

— In de informele voorfase krijgt de overtreder doorgaans de gelegenheid zijn 
standpunten naar voren te brengen. Hij heeft daar vrij veel tot zeer veel tijd 
voor in het veel voorkomende geval waarin het bestuursorgaan niet staat te 
springen om een sanctie op te leggen. 
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— In een deel van de gevallen wordt in deze informele voorfase nog geprobeerd 
om juridische manieren van handhaving te voorkomen, met name door prak-
tische oplossingen ter beperking van overlast te zoeken. Als dat mislukt, moet 
de principiele beslissing om al dan niet te handhaven worden genomen. Er 
zijn ook gevallen waarin het voor het bestuursorgaan (of althans de ambte-
naar) al vanaf het begin vaststaat dat de voorschriften gehandhaafd moeten 
worden. Het informele contact heeft dan meer het karakter van een gelegen-
heid tot weerwoord, waarbij van de kant van het bestuursorgaan wordt duide-
lijk gemaakt dat het voortbestaan van de overtreding tot het opleggen van een 
sanctie zal leiden. 

— Voor derde-belanghebbenden bestaat het informele voortraject vooral uit het 
uiten van klachten en het al dan niet vernemen van reacties daarop. Een Awb-
besluit wordt uitgelokt zodra de derden weten, bijvoorbeeld via een rechts-
hulpverlener, hoe dat procedureel in zijn werk gaat. 

— De voorfase biedt aan de derde de ene keer meer ruimte om voor zijn belan-
gen op te komen dan de andere keer. Deze ruimte werd in de onderzochte 
gevallen bepaald door een aantal factoren. De neiging om informeel te over-
leggen is wel aanwezig als daarmee belastende procedures kunnen worden 
voorkomen. Maar deze welwillende attitude kan verstoord worden door 
bestuurlijke onwil of voorzichtigheid, een gedoogcultuur, overwegingen om 
tot legalisering over te gaan en soms door bestaande commitments tussen het 
bestuursorgaan en de overtreder (bijvoorbeeld doordat in het verleden ver-
wachtingen zijn gewekt). 

3.2.2 	Bedenkingen in de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure 

In de besluitvorming over milieuvergunningen volgt op de aanvraag de uitge-
breide openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.5 Awb. Daarin kunnen 
de aanvrager en derden standpunten naar voren brengen in de vorm van beden-
kingen tegen een ontwerpbesluit. 

Voldoende tijd? 

Ingevolge artikel 3:24 Awb bestaat gedurende vier weken vanaf de terinzageleg-
ging van het ontwerpbesluit de gelegenheid om schriftelijk bedenkingen in te 
dienen. In de meeste gevallen was de tijd voor het opstellen van bedenkingen vol-
doende, in die zin dat men op tijd was met het indienen. In een aantal interviews 
gaven de geinterviewden aan dat de tijd aan de lcrappe kant is in gevallen waarin 
— het gaat om een ingewildcelde zaak; 
— technische informatie moet worden verkregen, waarvoor een deskundige 

moet worden ingeschakeld wiens bevindingen vervolgens moeten worden 
verwerkt; 

— een belanghebbende of vrijwilliger optreedt die onvoldoende (juridisch) 
onderlegd is en niet precies weet wat er van hem wordt verwacht. 
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De termijn van vier weken kan ingevolge de jurisprudentie niet worden opgerekt 
door eerst een pro forma-geschrift in te dienen (zoals dat bij bezwaar en beroep 
veelvuldig voorkomt). Daar komt bij dat in deze fase alle grieven tegen het ont-
werpbesluit op tafel moeten komen, omdat de jurisprudentie uit artikel 20.6 Wet 
milieubeheer heeft afgeleid dat grieven die al bij de bedenkingen tegen het ont-
werpbesluit hadden lcunnen worden aangevoerd, niet voor het eerst bij de rechter 
mogen worden aangevoerd. Dan zijn ze te laat. Er moet dus veel gebeuren bij het 
indienen van bedenkingen. Als in die vier weken ook nog een advocaat of een 
andere rechtshulpverlener moet worden gezocht en geinformeerd, is de tijd vaak 
heel erg kort. Het stemt een aantal van de geinterviewden wat bitter dat vervol-
gens het bestuursorgaan ruimschoots de tijd krijgt om op de bedenkingen te rea-
geren en een besluit te nemen, waarbij overschrijdingen van de beslistermijn veel 
voorkomen en niet worden gesanctioneerd. 
Bedrijven en organisaties die zelf veel (technische) kennis en ervaring in huis 
hebben, stuiten uiteraard minder op problemen bij het halen van de termijn van 
vier weken. Dat geldt in het bijzonder voor aanvragers die juristen en technici al 
aan de zaak hebben laten werken in het vooroverleg. Die kunnen voortbouwen op 
wat ze daar hebben bedacht. Daar komt nog bij dat soms een zogenaamde con-
cept-ontwerpbeschilcking (ook wel voorlopig concept genoemd) wordt genomen, 
waarop de aanvrager al heeft kunnen reageren, voordat het echte ontwerpbesluit 
de termijn van vier weken inluidt. 
De derde-belanghebbende bevindt zich, wat betreft het tijdsaspect, in een minder 
gunstige positie dan de aanvrager. De derde is, zoals hierboven bleek, doorgaans 
niet bij het vooroverleg betroldcen geweest, en komt pas op de hoogte van de 
stand van zaken als hij van het ontwerpbesluit kennis neemt. Dit probleem doet 
zich niet of in mindere mate voor als de derde de omstandigheden van de zaak al 
kent doordat hij al eerder betrolcken is geweest bij besluitvorming over vergun-
ningen voor dezelfde inrichting. 
Verder valt op dat een milieugroepering, die aangeeft dat er met het betrokken 
bestuursorgaan 'goed te werken valt,' voldoende tijd had voor het indienen van de 
bedenkingen omdat 'met het bestuursorgaan was afgesproken dat we de beden-
kingen ook later mochten aanvullen.' Blijkbaar kan een goede verhouding met 
het bestuur ertoe bijdragen dat in strijd met de wet de termijnen worden 'versoe-
peld'. 

Mondetinge gedachtewisseling? 

In artikel 3:25 Awb is bepaald dat binnen de hierboven genoemde termijn van 
vier weken 'desgevraagd voor een ieder' de mogelijkheid bestaat van een gedach-
tewisseling en mondelinge toelichting. Hiervan wordt vaak geen gebruik 
gemaakt, hoewel bestuursorganen de burgers op deze mogelijlcheid vaak attende-
ren. Zowel onder direct-belanghebbenden als onder derde-belanghebbenden 
wordt de mondelinge gedachtewisseling doorgaans tamelijk tot zeer zinloos 
geacht. 
Redenen om ervan af te zien hebben voor direct-belanghebbenden (de aanvra- 
gers) te maken met het gevoerde vooroverleg, waarin de standpunten vrij vast zijn 
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komen te liggen. Hij weet al waar hij aan toe is en verwacht niet dat hij daarin 
met nog een extra mondelinge gedachtewisseling verandering zal brengen. 

Ook derde-belanghebbenden worden in de bedenkingenfase geconfronteerd met 
het gegeven dat het bestuursorgaan de beslissing, inhoudelijk, al heeft genomen. 
In een mondelinge gedachtewisseling ziet men weinig heil. Zo zegt een mede-
werkster van een milieuorganisatie: `Je moet ook wel sterk in je schoenen staan 
als er zo'n batterij van tien of twintig mensen tegenover je zit.' Ze noemt een 
hoorzitting een `afhoudingsprocedure'. Bovendien `maken zij het verslag van de 
hoorzitting en de overheid zit dan toch altijd te verzachten en te interpreteren. De 
reacties op de bedenkingen zijn vervolgens bedoeld om je te ontmoedigen naar 
de rechter te gaan.' Een advocaat heeft vergelijkbare ervaringen en stelt dat een 
mondelinge toelichting weinig nut heeft omdat je toch alles zelf op schrift moet 
stellen. 'De notulist op zo'n hoorzitting notuleert anders toch wat hem zelf het 
beste uitkomt.' De repeat player blijft dus liever weg. 
Daar komt bij dat de derde, die doorgaans pas door het ontwerpbesluit van de 
zaak kennis neemt, minder dan vier weken de tijd heeft om aan de mondelinge 
toelichting een zinvolle inhoud te geven. Dat zijn dezelfde weken waarin hij zijn 
bedenkingen op schrift moet stellen. Interessant is dat in een paar gevallen nog 
wel informeel overleg heeft plaatsgevonden op een ander moment (tussen het 
concept-ontwerpbesluit en het ontwerpbesluit of na de termijn van vier weken). 
Een advocaat, die in het voorliggende geval wel genoeg tijd had gehad om de 
gedachtewisseling voor te bereiden, lcreeg tijdens de hoorzitting te weinig ruimte. 
'Het was niet prettig, geen enkele respons.' De gedeputeerden en anderen zaten 
hun lunchpakketje op te eten tijdens de gedachtewisseling. Ze was blij dat haar 
clienten er niet bij waren. Voor de burger zijn hoorzittingen volgens haar te vaak 
frustrerend. Burgers worden soms `afgeblaft'. 
Een geinterviewde burger — met 23 jaar ervaring in het procederen tegen zijn 
buurman — is wel naar de gedachtewisseling gegaan. 'De burgemeester was zelf 
aanwezig en vertelde mij dat ik dit nooit zou kunnen winnen. Er werd dan ook 
druk op mij uitgeoefend om mijn bedenkingen in te trekken. Bovendien werd er 
op een gegeven moment op de deur geldopt en toen bleek dat de hoorzitting 
moest stoppen omdat een volgende zou plaatsvinden. Ik kreeg het idee dat men 
niet naar mij wilde luisteren.' De burger procedeerde door en zijn beroep werd 
door de Afdeling gegrond verklaard. 
Een milieutechnisch adviseur, die procedeerde over emissienormen voor vluch-
tige organische stoffen, verzocht wel om een mondelinge gedachtewisseling, 
maar die kreeg hij niet omdat de gemeente dat niet opportuun vond. `Hiervoor 
kregen zij op hun donder van de Raad van State.' 
Deze negatieve ervaringen met (het nut van) gedachtewisselingen zijn de belang-
rijkste reden waarom er vaak niet om wordt verzocht door de geinterviewden. 
Soms gaat een aanvrager toch naar een gedachtewisseling omdat het bestuursor-
gaan er een belegt, bijvoorbeeld op verzoek van een derde. Voor de mogelijkheid 
om standpunten uit te wisselen dichten de geinterviewden aan deze mondelinge 
gedachtewisselingen weinig of geen betekenis toe. 
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Informeel contact tijdens de bedenkingenfase? 

De direct-belanghebbenden hebben tijdens de uitgebreide openbare voorberei-
dingsprocedure in alle gevallen informeel contact met het bestuursorgaan, 
althans met ambtenaren. Dew vorm van standpunten inbrengen is veel populair-
der dan de meer officieel vormgegeven gedachtewisseling van artikel 3:25 Awb. 
Net  informele contact wordt door direct-belanghebbenden gebruikt om te over-
leggen of vragen te stellen over procedurele aspecten, maar ook over de inhoude-
lijke kanten van de zaak. 

De ervaringen van de derde-belanghebbenden zijn verdeeld. Soms hebben zij er 
geen behoefte aan en soms staat het bevoegd gezag er niet voor open. Toch vindt 
regelmatig informeel contact met derde-belanghebbenden plaats. Een milieuor-
ganisatie werd door de provincie en de vergunningaanvrager uitgenodigd voor 
informeel contact over de ingebrachte schriftelijke bedenkingen. 'De provincie en 
het bedrijf probeerden ons ervan te overtuigen dat beroep tegen de vergunning 
geen zin had. Wij laten het er echter niet bij zitten. We hebben goed nagedacht 
over de bedenkingen.' Later heeft de Afdeling het beroep gedeeltelijk gegrond 
verklaard. Een andere milieuorganisatie is, samen met het bevoegde gezag, uitge-
nodigd door de aanvrager, die wilde kijken in hoeverre hij aan de bedenkingen 
tegemoet kon komen. In dit geval heeft dat niets opgeleverd, maar soms brengt 
informed contact partijen bij elkaar. 'Het had ook lcunnen lukken. Op zich is het 
een effectief traject om na de bedenkingen nog een keer te onderhandelen. Ze 
weten dan waar je staat en wat je wilt', aldus de vertegenwoordigster van de 
milieuorganisatie. 
Een verschil met het informeel contact tussen bestuursorgaan en direct-belang-
hebbenden is, dat de derde-belanghebbenden meer zelf het initiatief nemen. Ook 
gaat het contact over een beperktere range van onderwerpen: procedurele en tech-
nische punten. Over de kern van de zaak wordt tussen de derde-belanghebben-
den en het bestuursorgaan niet onderhandeld in het informele contact. Als het 
initiatief tot informeel contact uitgaat van het bestuursorgaan en/of de vergun-
ningaanvrager, dan wordt regelmatig gepoogd om een procedure te voorkomen. 

Afwerend overleg 

De derde-belanghebbende ervaart het informeel contact en de gedachtenwisse-
ling regelmatig als een poging om hem ervan te weerhouden om voor zijn belan-
gen en rechten op te komen. Dit hoeft niet te betekenen dat het bestuursorgaan, 
althans de ambtenaren, erop uit zijn om de derde-belanghebbende te intimide-
ren, maar de intentie van waaruit het overleg gevoerd wordt, blijkt dan op de 
derde-belanghebbende negatief en afwerend over te komen. 

Dringt het door? 

Een door een partij geformuleerd standpunt kan pas de gewenste rol van beteke- 
nis in de procedure spelen als het door de andere partijen, of althans ten minste 
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bij het bevoegde gezag, wordt begrepen zoals het is bedoeld. Daarmee is niet 
bedoeld dat de bedenkingen gegrond moeten worden verklaard, maar dat het 
argument moet doordringen. Vaak blijkt dat wel het geval te zijn, afgaande op het 
oordeel van de geinterviewden over de weergave van hun standpunten in het 
besluit. De meesten zijn van mening dat bun standpunten redelijk of goed zijn 
weergegeven door het bestuursorgaan. 
In een aantal gevallen hadden geinterviewden evenwel twijfels bij de weergave 
van bun bedenkingen. Volgens een medewerkster van een milieuorganisatie zijn 
de bedenkingen doorgaans niet goed weergegeven. `Meestal wordt de angel eruit 
gehaald.' Zij spreekt van het `aquareleffect: steeds wordt er water bijgedaan.' Fen 
van de advocaten zegt het zo: 'De kern van de bedenkingen is samengevat in het 
besluit, maar de klanIckleur ben je kwijt.' 
De bedenkingen van de burger worden in het besluit weergegeven in het kader 
van — of als aanloop tot — de weerlegging ervan. Dat maakt wel aannemelijk dat er 
een verdraaiing in op kan treden. Daar komt nog bij dat dit alles gebeurt in een 
gestaag proces van juridisering van de twistpunten. Een burger, die regelmatig 
procedeert voor milieuorganisaties, maar zelf geen jurist is, legt bier de vinger 
op: de gemeente geeft een interpretatie, `er wordt altijd toegeschreven naar wat de 
gemeente vindt en passages worden overgeslagen.' 

Beeld van de bedenkingenprocedure 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De bedenkingenfase heeft voor de direct-belanghebbende (de aanvrager) niet 

de functie van een procedure waarin hij zijn standpunten aan het bestuursor-
gaan kenbaar kan maken. Hij heeft dat al gedaan in het vooroverleg. Voor 
zover het ontwerpbesluit hem onwelgevallig is, herhaalt de aanvrager in zijn 
bedenkingen veelal het standpunt dat hij ook in het vooroverleg heeft gevoerd. 
Op ondergeschikte punten ontdekt hij soms in deze fase nog dingen die hij 
liever anders zou zien. 

— De mogelijkheid om binnen vier weken na het ontwerpbesluit schriftelijke 
bedenkingen in te dienen, is voor de derde doorgaans het moment waarop hij 
in een rijdende trein moet springen. Dat lukt een repeat player wel, maar het 
moet snel. Vooral als er deskundigen moeten worden geraadpleegd, is deze 
termijn erg kort. Het moet zo snel dat de verwachting gerechtvaardigd is dat 
onervaren burgers waarschijnlijk vaak te laat komen doordat zij niet tijdig 
kennis nemen van wat er gebeurt, wat dat voor hen betekent, hoe zij daar pro-
cedureel op moeten reageren en wat zij daarbij moeten aanvoeren. Hun erva-
ringen vallen evenwel buiten het bestek van dit beperkte onderzoek. 

— De derde is in deze fase vaak de intervenient, die het in het vooroverleg 
bereikte resultaat dreigt te verstoren. Daardoor komt een tot op zekere hoogte 
misschien welwillende bejegening van deze derde al snel neer op een poging 
om hem te weerhouden van verdere procedurele stappen. 

— De mondelinge gedachtewisseling is niet populair onder de repeat players 
(direct- en derde-belanghebbenden) en hun ervaringen met deze facultatieve 
stap in de procedure zijn deels totaal onverschillig (geen enkel nut), deels uit- 
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gesproken negatief (de 'afhoudprocedure'). Van informed contact verwachten 
de direct-belanghebbenden jets meer. Derde-belanghebbenden hebben de 
indruk dat zij daar moeilijk de vinger achter krijgen, omdat het informeel con-
tact met hen, als het al plaatsvindt, er vooral op gericht lijkt te zijn om proce-
dures te voorkomen. 

— De bedenkingenfase heeft ook de functie om de standpunten van partijen 
goed op een rijtje te krijgen, zodat het besluit goed onderbouwd kan worden 
en voor een eventuele procedure bij de rechter een goed uitgewerkte basis 
wordt geboden. Voor wat betreft de schriftelijke uitwisseling van standpunten, 
functioneert deze fase als zodanig. De mondelinge inbreng speelt in dit ver-
band geen rol van betekenis. 

3.2.3 	Zienswijzen en feitenonderzoek 

Het wettelijk kader 
Bij besluiten die worden voorbereid met de procedure van titel 4.1 van de Awb is 
de hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 Awb van belang. Daarin wordt het 
bestuursorgaan verplicht om een belanghebbende de gelegenheid te geven zijn 
zienswijzen naar voren te brengen, indien de in die bepalingen beschreven situa-
ties zich voordoen. Het komt er kort gezegd op neer dat er een hoorplicht bestaat 
indien het bestuursorgaan van plan is om een ongunstig besluit te gaan nemen 
op basis van gegevens die de belanghebbende burger zelf betreffen en die gege-
yens niet door hem zelf zijn verstrelct of afwijken van de gegevens die hij wel 
heeft verstrekt. In de artikelen 4:II en 4:12 Awb zijn uitzonderingen op deze 
hoorplicht opgenomen. 
Deze hoorplicht moet worden beschouwd als een uitwerking van de onder-
zoeksplicht van artikel 3:2 Awb. De hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 Awb is 
bedoeld als een waarborg voor een nauwkeurige vaststelling van de feiten. In 
gevallen waarin de belanghebbende niet op grond van artikel 4:7 of 4:8 Awb 
behoeft te worden gehoord, kan het toch nog nodig zijn hem in het licht van het 
feitenonderzoek te vragen om gegevens te verstreldcen of omstandigheden toe te 
lichten. 

Zienswijzen en feitenonderzoek bij de WAO 

a. De direct-belanghebbende 

Uitwisseling van standpunten? 

De wAo-besluiten vallen vaak niet onder de hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 
Awb, omdat in artikel 4:12 Awb zijn uitgezonderd de beschiklcingen tot het vast-
stellen van een financiele verplichting of aanspraak, indien de nadelige gevolgen 
na bezwaar volledig ongedaan kunnen worden gemaakt. En als de uitzondering 
voor financiele besluiten van artikel 4:12 Awb niet zou bestaan, dan zou in veel 
gevallen geen hoorplicht bestaan omdat de gegevens waarop het voorgenomen 
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besluit stoelt, door de belanghebbende zelf zijn verstrekt (dat is natuurlijk anders 
als de verzekeringsarts zich baseert op informatie van de behandelende sector). 
Ook al is er geen hoorplicht, dit laat onverlet dat er feitenonderzoek moet worden 
verricht (artikel 3:2 Awb). In het kader van dat onderzoek naar de gezondheids-
toestand en de arbeidsmogelijkheden van de betrokkene komt daarbij de uitwis-
seling van standpunten (enigszins stroef) op gang. 
Het onderzoek van de verzekeringsarts en dat van de arbeidsdeskundige heeft 
een sterk inquisitoir karakter. Dat is op zich niet strijdig met de bedoelingen ach-
ter de Awb, want we zitten hier in de fase van de bestuurlijke feitengaring. Maar 
bier blijft op een cruciaal moment in de procedure een kans op verbetering van 
de wederzijdse communicatie liggen. Met name heeft het in de ogen van de 
betrokken burger en zijn belangenbehartiger vaak ontbroken aan een wezenlijke, 
inhoudelijke besprelcing van de bevindingen van de verzekeringsarts. Formeel 
worden de bevindingen wel besproken en wordt daarvan in het rapport melding 
gemaakt. Dit bespreken komt naar de mening van de geinterviewden in feite te 
veel neer op het mededelen van de conclusies. Aan een uitwisseling van stand-
punten, in de zin dat de arts het standpunt van de belanghebbende ook kent en 
daarop reageert, komen de verzekeringsarts en de belanghebbende dan niet toe. 
Dit effect van eenrichtingsverkeer wordt nog versterkt in de gevallen waarin geen 
informatie van de behandelend (huis)arts wordt opgevraagd of aan wel geleverde 
informatie weinig gewicht wordt toegekend. 
De beoordeling door de arbeidsdeslcundigen bouwt in belangrijke mate voort op 
de bevindingen van de verzekeringsarts en het door hem vastgestelde belastbaar-
heidspatroon. In de regel heeft deze arbeidsdeskundige mondeling contact met 
de belanghebbende. De uitwisseling van standpunten staat ook bier onder druk 
van het sterk inquisitoire karakter van deze fase in de procedure. Net  als bij de 
verzekeringsarts komt veelal in het rapport een mededeling voor die op de een of 
andere manier aangeeft dat de resultaten met de belanghebbende zijn besproken. 
De geinterviewde belangenbehartigers van deze burgers betwijfelen ook bier of 
deze bespreking veel om het lijf heeft gehad. 
Informeel contact tussen belanghebbende en medewerkers van de uitvoeringsin-
stantie (uvi), speelt in vergelijking met de besluiten in het omgevingsrecht slechts 
een zeer geringe rol. Het komt weinig voor en leverde in de onderzochte gevallen 
niets op. 
Bij dit beeld van de onderzoeksfase moeten de volgende kanttekeningen worden 
gemaakt. 
— Het beeld van de gang van zaken in deze fase wordt enigszins verduisterd 

doordat de geinterviewde belangenbehartigers bij de onderzoeken zelf niet 
aanwezig zijn. In de rapporten van de verzekeringsarts en de arbeidsdeskun-
dige wordt melding gemaakt van de bespreking van de bevindingen, maar dit 
gebeurt veelal in een standaardzin. Bij latere ontkenning door de burger zelf 
is het moeilijk te achterhalen wat wel en niet besproken is en met welke inten-
tie dat is gedaan. 

— De interviews zijn gehouden aan de hand van dossiers in concrete zaken die 
hebben geleid tot een bezwaarschrift en eventueel een beroepschrift. Daar-
door ligt uiteraard een eenzijdige nadruk op gevallen waarin een geschil ont- 
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staan is. flat geschil betreft meestal primair de medische aspecten. Het 
negatieve beeld mag dus niet worden geprojecteerd op het functioneren van 
verzekeringsartsen in het algemeen. Het beeld geeft wel aan welke stap in de 
besluitvorming het ontstaan van een geschil markeert. 

— De interviews zijn afgenomen bij repeat players die, waar het om de WAO gaat, 
meestal te maken hebben met dienten die het niet eens zijn met het bij hen 
verrichte medische of arbeidslcundige onderzoek. Deze repeat players nemen 
dus naar verhouding veel meer kennis van gevallen waarin de burger zich niet 
begrepen of miskend voelt. 

Gestandaardiseerde feitengaring 

In het licht van de beoordeling van de procedure is het belangrijk om te zien wat 
er gebeurt als er een geschil (of soms is het beter te zeggen: een meningsverschil) 
ontstaat. Doordat de wAo-besluiten vallen onder de uitzonderingen en beperkin-
gen op de hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 Awb, biedt de wet geen vaste pro-
cedurele waarborg die ervoor zorgen moet dat in geval van (dreigende) onenig-
heid de juistheid van de vergaarde gegevens wordt gecheckt. Maar ook al is het 
horen niet verplicht, het is ook niet verboden. In de memorie van toelichting 
wordt als een van de argumenten om financiele beschildcingen van de hoorplicht 
uit te zonderen, genoemd dat meningsverschillen over de juistheid ervan vaak 
weinig waarschijnlijk zijn. Dat gaat voor arbeidsongeschiktheidsbeoordelingen 
natuurlijk niet op. Het horen in gevallen waarin een geschil dreigt te ontstaan, 
kan ertoe bijdragen dat er al eerder in de procedure aandacht uitgaat naar 'hoor 
en wederhoor.' Men kan natuurlijk, al dan niet onder verwijzing naar artikel 4:12 
Awb, de bezwaarschriftprocedure als het forum voor 'hoor en wederhoor' aanwij-
zen. Dan blijven mogelijke bijstellingen van de medische beoordeling of de tune-
tieduidingen tot aan het besluit op bezwaar achterwege. Door wel te horen kan 
een beter op de persoon toegespitst besluit totstandkomen. Zo had volgens een 
geinterviewde bij een meer inhoudelijke en minder formele uitwisseling van 
standpunten kunnen worden voorkomen dat 'domweg functies worden geduid 
die betrokkene ten enenmale niet kan uitoefenen, gelet op zijn fysieke of andere 
beperkingen.' 
Bij wAo-besluiten bestaat geen volwaardige equivalent van de zienswijzen. 
Belanghebbenden worden vaak wel tevoren op de hoogte gesteld van het te 
nemen besluit, middels een 'vooraanzegging', maar daarop volgt niet een duide-
lijk gemarkeerd moment waarop gereageerd kan worden. Als men een poging 
doet, wordt afhoudend gereageerd met 'wacht maar op het besluit, dan kunt u in 
bezwaar; flit gebeurde bijvoorbeeld ook in een geval waarin een onderbouwd ver-
zoek werd gedaan om 'onzorgvuldig medisch handelen recht te zetten.' Daarop 
werd niet inhoudelijk gereageerd. 
Al met al is de primaire besluitvorming bij wAo-besluiten sterk gestandaar-
diseerd en is er weinig of geen ruimte ingebouwd voor zienswijzen van de 
belanghebbende. Zelfs bij de verzekeringsarts en de arbeidsdeskundige wordt die 
ruimte als te gering ervaren. 
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De passieve belanghebbende 

Aan hoor en wederhoor zitten twee kanten, omdat er twee partijen zijn. Uit de 
interviews komt het beeld naar voren dat de belanghebbenden zelf, in vergelij-
king met aanvragers op bepaalde andere terreinen van het bestuursrecht, zich 
nogal passief opstellen. De belanghebbende schakelt in deze fase vrijwel niet de 
hulp van een externe, niet aan het bestuursorgaan verbonden, arts of arbeidsdes-
kundige in. Daarbij speelt uiteraard een belangrijke rol dat dit door veel belang-
hebbenden te duur wordt gevonden. Dat neemt niet weg dat het eenzijdig-inqui-
sitoire karakter van de besluitvorming in deze fase erdoor wordt versterIct. 
Sommige gemachtigden hebben wel een methode gevonden om dit enigszins 
recht te trekken, zoals het advies aan clienten om een eigen anamnese en een 
dagverhaal mee te nemen naar de bespreking met de verzekeringsarts. 

Dringt het door? 

Het eenrichtingsverkeer in deze fase komt uiteindelijk ook tot uitdrulcking in het 
oordeel van de geinterviewden over het primaire besluit. In geen van alle gevallen 
was men van mening dat de standpunten van de belanghebbende goed waren 
weergegeven in de motivering van het primaire besluit. De beslissing wordt 
meestal te kort gevonden, zonder een op de persoon toegespitste motivering. Een 
aantal citaten. `Je ziet dat ook vrijwel nooit bij de primaire beslissing."Het is een 
standaard onleesbaar besluit, waarin niet wordt verwezen naar onderzoeken of 
rapportages."Natuurlijk is er niet op de bezwaren ingegaan; dat doen ze nooit.' 
Ter nuancering moet worden vermeld dat uvi's met de vooraankondiging of met 
de bekendmaking van het besluit de rapportage van de arbeidsdeskundige plegen 
mee te zenden. Ook de verzekeringsarts heeft een rapportage opgesteld, die bij de 
stulcken behoort. Als daarnaar uitdrulckelijk wordt verwezen in het primaire 
besluit, kan aan de eisen van een behoorlijke motivering zijn voldaan. Dat neemt 
niet weg dat bij de geinterviewden blijkbaar het gevoelen leeft dat in de primaire 
besluiten niet voldoende (inhoudelijk) wordt ingegaan op de standpunten van de 
belanghebbende. 

b. De werkgever als derde-belanghebbende 

De positie van de werkgever als derde-belanghebbende is in beeld gekomen bij de 
Wet Pemba. Daarbij is ook geregeld dat de werkgever zelf niet zonder toestem-
ming van de direct-belanghebbende inzage mag hebben in het medische dossier. 
Dat werkt door in de kennisneming van het door de arbeidsdeskundige verrichte 
onderzoek, omdat dit voortbouwt op het medische onderzoek van de verzeke-
ringsarts. Zo bevindt de werkgever zich al gauw in een situatie waarin van boor 
en wederhoor geen sprake kan zijn. De geinterviewden ervaren het als een groot 
bezwaar dat zij van het rapport van de verzekeringsarts geen kennis kunnen 
nemen. Het is door dit gemis onduidelijk wat de aard van de arbeidsongeschilct-
heid is en wat de werkgever eventueel kan bijdragen aan een oplossing. 
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De werkgever wordt niet standaard op de hoogte gebracht van het rapport van de 
arbeidsdeskundige voordat het primaire besluit wordt genomen. Het hangt vol-
gens een geinterviewde af van welke arbeidsdeskundige je treft. 
De werkgever wordt niet gehoord voordat het primaire besluit wordt genomen. 
Met zijn eventuele standpunten wordt dan ook in de motivering van het primaire 
besluit geen rekening gehouden. Voor de werkgevers geldt het `piep-systeem'. Als 
het besluit hem niet bevalt, kan hij in bezwaar gaan en dan zal voor het eerst op 
zijn standpunten worden ingegaan. 
Ten minste een van de uvi's verstrekt de werkgevers duidelijke informatie over 
hun processuele mogelijkheden van bezwaar. Andere uvi's zijn daar minder dui-
delijk over. 

Beeld van de zienswijzen en het feitenonderzoek bij wAo-besluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De primaire fase bij wAo-besluiten heeft een sterk inquisitoir karakter. De 

ruimte voor een inhoudelijke uitwisseling van standpunten wordt als zeer 
beperkt ervaren. 

— De feitengaring in deze fase is sterk gestandaardiseerd. Voor informeel con-
tact is nauwelijks ruimte, laat staan dat het gemakkelijk tot informeel overleg 
komt. 

— Geschillen ontstaan in deze fase doorgaans als de belanghebbende zich niet 
herkent in de medische (soms de arbeidskundige) beoordeling. Men neemt 
dan geen genoegen met een onvoldoende op zijn of haar persoon toegesne-
den besluit. Dit betekent overigens nog niet dat een wel op de persoon toege-
sneden besluit niet tot een geschil zou leiden, want ook daarbij zal vaak 
verschil van mening bestaan over de (mate van) arbeidsongeschiktheid. 

— De werkgever mag meedoen vanaf de bezwaarfase. In de primaire fase heeft 
hij niets in te brengen. Bovendien heeft hij geen inzage in het medische dos-
sier, zodat ook om die reden naar de ervaring van de geinterviewden geen 
sprake is van boor en wederhoor. 

3.2.3.3 	Zienswijzen en feitenonderzoek bij handhavingsbesluiten 

Wie warden gehoord? 

Standaard is dat de (vermeende) overtreder voorafgaande aan het nemen van het 
primaire besluit wordt gehoord. Dat strookt met de bevindingen bij de eerste eva-
luatie van de Awb." Daaruit bleek dat bestuursorganen, zeker bij sanctiebeslui-
ten, de hoorplicht van artikel 4:8 Awb ruim interpreteren en daar ook naar hande-
len. 
Voor derde-belanghebbenden ligt het anders, want die worden nog wel eens over- 
geslagen. De reden daarvoor is soms niet duidelijk (althans niet voor de derde 

22. Ervaringen met de Awb, Besluiten over ruimte/ijke ordening, milieu en standplaatsen, Deventer W.E.J. 

Tjeenk Willink 1996. 
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zelf). Wel duidelijke redenen om een derde niet te horen zijn: het oordeel van 
ambtenaren dat de feiten genoegzaam bekend zijn of het feit dat al uit informele 
gesprekken duidelijk is geworden wat de feiten en standpunten zijn. 
Het niet horen van een belanghebbende (overtreder of derde) kan heel goed in 
overeenstemming zijn met de strekking en de bewoordingen van artikel 4:8 Awb. 
Deze artikelen beogen immers een check in te bouwen, waarbij het bestuursor-
gaan controleert of de niet van de belanghebbende zelf afkomstige gegevens, voor 
zover die betrekking op hem hebben, juist zijn. Als die gegevens van de belang-
hebbende zelf afkomstig zijn, geldt er geen hoorplicht. 
Het komt ook wel voor dat de belanghebbende zelf geen behoefte heeft om zijn 
zienswijzen naar voren te brengen. Dat deed zich voor bij een milieuorganisatie 
die in de uitnodiging om te worden gehoord, een vertragingstactiek zag. Die 
inschatting was niet onwaarschijnlijk, want een jaar later was er nog niet op haar 
aanvraag om handhaving beslist. 
In de gevallen waarin een door een derde gedaan verzoek om handhaving wordt 
afgewezen, wordt soms de overtreder in de gelegenheid gesteld zijn zienswijzen 
naar voren te brengen en de derde zelf niet. Dat kan in strijd zijn met de artikelen 
4:7 en 4:8 Awb, omdat gemakkelijk de situatie ontstaat waarin het handhavings-
verzoek wordt afgewezen op grond van gegevens die van de overtreder afkomstig 
zijn. Dan zou de derde op grond van artikel 4:7 Awb in de gelegenheid moeten 
worden gesteld zijn zienswijzen naar voren te brengen. 

Open uitwisseling van standpunten? 

Ook al geldt er geen plicht, het formeel of informeel horen kan een goede com-
municatie bevorderen. In de interviews met vertegenwoordigers van derde-
belanghebbenden wordt gewezen op het belang van de uitwisseling van feiten en 
standpunten voordat het primaire besluit wordt genomen. Dat is heel duidelijk 
als de overtreder wel wordt gehoord en de derde wordt overgeslagen. Dat komt 
over als een `oneerlijke strijd', waarin geen zicht bestaat op wat zich tussen het 
bestuursorgaan en de overtreder afspeelt. Derden hechten belang aan een open 
uitwisseling van standpunten en feiten voordat het primaire besluit wordt geno-
men. `Nadat eenmaal een beslissing op papier staat, zijn posities ingenomen. Na 
een primair besluit gaan psychologische factoren een rol spelen. Het bevoegde 
bestuursorgaan vindt het dan moeilijk om zijn ongelijk alsnog toe te geven. Ieder-
een heeft zich inmiddels ingegraven.' Ook kan het voor de burger zelf van belang 
zijn tevoren te worden gehoord, omdat dat hem het gevoel kan geven dat hij 
serieus wordt genomen. De betrokkene kan de communicatie in de primaire fase 
goed gebruiken, ook al is het primaire besluit ongunstig. Hij komt in de rest van 
de procedure beter beslagen ten ijs. 
De vertegenwoordigers van de overtreders zelf zijn minder enthousiast over het 
nut van de uitwisseling van standpunten in deze fase. Zij stuiten erop dat het 
bestuursorgaan de eigenlijke beslissing om te gaan handhaven al heeft genomen 
voordat om zienswijzen werd gevraagd. Dat traject wordt pas na grondige overwe-
gingen ingezet. Sommige geinterviewden geven aan dat er ook wel eens gevallen 
zijn waarin de beslissing om te handhaven nog niet onwrikbaar vaststaat. De uit- 
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wisseling van standpunten heeft alleen zin als de aangevoerde argumenten ook 
werkelijk op hun merites worden bekeken en niet slechts wordt voldaan aan de 
formele verplichting om de Awb-procedure te volgen. 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— Overtreders worden doorgaans in de gelegenheid gesteld hun zienswijzen 

naar voren te brengen. Zij hebben evenwel in de regel niet de ervaring dat dit 
veel zin heeft omdat het bestuursorgaan naar de ervaring van de geinterview-
den veelal reeds in deze fase een onwrikbaar standpunt inneemt. 

— De uitwisseling van standpunten heeft voor overtreders alleen zin als de aan-
gevoerde argumenten ook werkelijk op hun merites worden bekeken en niet 
slechts wordt voldaan aan de formele verplichting om de Awb-procedure te 
volgen. 

— Derden worden niet, althans niet bij ieder bestuursorgaan, standaard in de 
gelegenheid gesteld hun zienswijzen naar voren te brengen, ook al hebben zij 
verzocht om handhaving. 

— Derden hechten waarde aan een open communicatie in de primaire fase. Niet 
alleen in de hoop dat hun argumenten serieus en op hun merites worden 
bekeken, maar ook omdat zij daardoor de relevante feiten en standpunten 
voor de rest van de procedure in kaart kunnen brengen en de gelegenheid 
hebben om aan te voeren waarom naar hun mening handhavend moet wor-
den opgetreden. Het is voor hen van belang dat dit gebeurt voordat al een (tot 
op zekere hoogte) definitief besluit is gevallen. 

3.2.4 	Bezwaar 

In de gevallen waarin geen bedenkingenprocedure van afdeling 3.5 Awb is doorlo-
pen, kan tegen het primaire besluit een bezwaarschrift worden ingediend. Dit 
doet zich op het terrein van dit onderzoek voor bij wAo-besluiten en bij sanctiebe-
sluiten. 

3.2.4.1 	Bezwaar bj wao-besluiten 

Voldoende tijd voor motive ring? 

In alle onderzochte gevallen was er voldoende tijd voor het indienen van gronden 
van het bezwaar. Ook als slechts 66n keer uitstel met vier weken wordt verleend, 
komt men daar wel mee uit. Voor het opvragen van medische informatie is soms 
meer tijd nodig, maar daardoor behoeft geen probleem te ontstaan als deze infor-
matie door het overleggen van nadere stuldcen kan worden aangevoerd. Desal-
niettemin wordt herhaaldelijk gewezen op de discrepantie tussen de fatale termij-
nen voor de burger en de termijnen van orde voor de bestuursorganen. 

Ook de repeat players die werkgevers vertegenwoordigden, gaven aan dat zij vol- 
doende tijd hadden voor het indienen van hun bezwaren, dankzij de mogelijk- 
heid om eerst formeel bezwaar te maken. Omdat de werkgever vaak pas bij het 

44 



primaire besluit kennisneemt van het standpunt van de uvi, en hij in de primaire 
fase geen rol speelt, besluit hij slechts op grond van beperkte kennis van de zaak 
of hij formeel bezwaar maakt. Daarna kan hij zich in de zaak verdiepen. 

De hoorzitting 

Vrijwel steeds wordt de belanghebbende op zijn bezwaarschrift gehoord. In de 
gevallen waarin geen hoorzitting is gehouden, had de repeat player daar zelf van 
afgezien. Zij vonden het niet zinvol er naartoe te gaan, bijvoorbeeld omdat er op 
de hoorzitting geen verzekeringsarts aanwezig zou zijn, zodat er geen discussie 
zou lcunnen plaatsvinden, of omdat hij van mening was dat technisch-juridische 
bezwaren net zo goed schriftelijk konden worden behandeld. Voor een werkgever 
was het feit dat hij geen inzage zou krijgen in het medische dossier, aanleiding 
om de hoorzitting niet zinvol te achten. 
Tijdens de hoorzitting krijgen de repeat players voldoende tijd om hun standpun-
ten naar voren te brengen. 

Onderzoek door bezwaarverzekeringsarts en bezwaararbeidsdeskundige 

In alle onderzochte gevallen is een bezwaarverzekeringsarts ingeschakeld. Dat is 
naar de ervaring van de repeat players standaard. Maar er zijn grote verschillen in 
de wijze van aanpak. Soms wordt de belanghebbende door de bezwaarverzeke-
ringsarts onderzocht, in andere gevallen beperkt deze zich tot het bestuderen van 
het dossier. De geinterviewden hebben de indruk dat dit per uvi verschilt. 
De mogelijkheden tot het uitwisselen van standpunten over de bevindingen van 
de bezwaarverzekeringsarts lopen uiteen. Er zijn gevallen waarin die mogelijk-
heid niet bestaat en waarin deze resultaten bij het besluit op bezwaar aan de 
belanghebbende worden bekendgemaakt. Die kan er dan alleen wat tegen onder-
nemen door in beroep te gaan. Er zijn ook gevallen waarin de belanghebbende, 
nog voordat een besluit op bezwaar wordt genomen, kan reageren op de resulta-
ten van onderzoek van de bezwaarverzekeringsarts. 
De aanwezigheid van een bezwaarverzekeringsarts op de hoorzitting wordt door 
de repeat players positief gewaardeerd. Hoorzittingen waar geen verzekeringsarts 
aanwezig is, worden als minder zinvol ervaren. Er wordt dan gehoord door juris-
ten, die verwijzen naar het rapport van de verzekeringsarts en de bezwaarverzeke-
ringsarts en soms naar het rapport van de arbeidsdeskundige. Deze juristen kun-
nen van die deskundigenrapporten eigenlijk niet afwijken omdat ze de daarvoor 
benodigde kennis niet hebben. Deze hoorzittingen krijgen het karalcter van een-
richtingsverkeer. De bezwaarde vertelt wat zijn bezwaren zijn, daar wordt serieus 
kennis van genomen, maar een discussie of gedachtewisseling komt niet tot 
stand. Bij uvi's waar een arts op de hoorzitting aanwezig is, wordt de hoorzitting 
als veel zinvoller ervaren. 
Bezwaararbeidsdeslcundigen worden vaak ingeschakeld, maar dat is niet altijd 
nodig. Ads de bezwaren zijn beperkt tot de medische beoordeling, of als bij de 
heroverweging de medische conclusies niet worden gewijzigd, dan bestaat geen 
behoefte aan een herbeoordeling door een arbeidsdeskundige. Wordt de arbeids- 
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deskundige wel ingeschakeld, dan ziet hij in een deel van de gevallen de belang-
hebbende en oordeelt hij in andere gevallen op basis van de stukken. 
De repeat players hechten waarde aan een inhoudelijke gedachtewisseling over 
de bevindingen van de deskundigen in bezwaar. Ook al bestaat de mogelijkheid 
om standpunten over die bevindingen naar voren te brengen, het is voor de 
repeat players moeilijk te achterhalen wat daarmee is gedaan, als er geen reactie 
op komt. Dat wordt als onbevredigend ervaren: 'Ze laten niet blijken wat ze ervan 
vinden. Als je daarnaar vraagt, zeggen ze dat dat moet blijken uit de heroverwe-
ging. En dan baal je als daar dan niets over in staat.' Net als het onderzoek in de 
primaire fase heeft het horen in bezwaar doorgaans een inquisitoir karakter. 
Daarbij speelt een rol dat gehoord wordt door een bezwaarbeambte, eventueel 
een verzekeringsarts en een verslaglegger. Voor hen is het immers moeilijk om 
enigszins onbevangen naar de aangevoerde bezwaren te luisteren en tegelijk 
daarover in discussie te gaan. Het eenrichtingsverkeer leidt ertoe dat de belang-
hebbende de reactie op zijn bezwaren alleen verneemt uit het besluit op bezwaar. 
Die schriftelijke beslissing roept natuurlijk vaak nog vragen en tegenargumenten 
op. Door het instellen van beroep bij de rechter voorkomt de belanghebbende dat 
hij met die schriftelijke beslissing genoegen moet nemen. In een geval waarin 
niet inhoudelijk was gereageerd op een door de belanghebbende zelf ingebracht 
deskundigenrapport, was beroep bij de rechter de enige manier om dat rapport 
tot zijn recht te laten komen. 
Soms treedt een cumulatie van afstandelijkheden op. Dat ziet men bij uvi's waar 
de bezwaarverzekeringsarts zich beperkt tot een herbeoordeling op basis van de 
stukken zonder een nieuw onderzoek bij belanghebbende zelf te verrichten en 
vervolgens alleen juristen of andere niet-medici bij de hoorzitting aanwezig zijn. 
Ms dan ten slotte ook niet inhoudelijk op de bezwaren wordt gereageerd voordat 
een besluit wordt genomen, dan is de `volledige heroverweging' zeer terughou-
dend geweest. 

De werkgever kan niet zonder toestemming inzage krijgen in het medische dos-
sier. Omdat de medische gegevens ten dele ook ten grondslag liggen aan de 
arbeidskundige beoordeling, kan ook een deel daarvan niet ter inzage worden 
gegeven. De werkgever is daarmee op achterstand gezet, tenzij de werknemer 
hem toestemming voor inzage verleent (hetgeen in de onderzochte gevallen niet 
is voorgekomen). 

Externe deskundigen 

Belanghebbenden schakelen meestal geen externe deskundige (arts) in. Dat lijkt 
misschien opmerkelijk nu daarmee kansen blijven liggen om de eigen standpun-
ten te onderbouwen, maar dit heeft veel te maken met de kosten. Het valt op dat 
een geinterviewde advocaat met overwegend meervermogende wAo-clienten in 
principe altijd een arts inschakelt in medische geschillen. 
De uvi's hebben hun eigen interne artsen en schakelen alleen in bijzondere 
gevallen een externe arts in. Dat gebeurt bijvoorbeeld als bij de bezwaarverzeke- 
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ringsarts twijfel is gezaaid, of de behandelend specialist een oordeel heeft gege-
ven dat haaks staat op dat van de verzekeringsartsen. 

Informed contact 

Opvallend is de bijzonder geringe rol van informeel contact in de bezwaarfase. 
Als het plaatsvindt, heeft het naar de ervaringen van de geinterviewden betrek-
king op procedurele punten (zoals splitsing van een dossier of het moment van 
de hoorzitting), op het uitblijven van een beschikldng of op meer technische 
zaken en niet op inhoudelijke aspecten van de zaak. Het initiatief ligt dan bij de 
burger of zijn gemachtigde. Ook voor wat betreft de bereidheid tot informeel con-
tact lijkt er verschil te bestaan tussen de uvi's. Van een daarvan hebben de gein-
terviewden de indruk dat men er niet voor openstaat ('dat is een onneembare ves-
ting'). Van een andere uvi bestaat de indruk dat men wel openstaat voor overleg 
en dat het initiatief daartoe ook wel eens van die uvi zelf uitgaat. Het kan dan bij-
voorbeeld gaan over nieuwe deskundigenrapporten of verandering van dagloon. 

De reactie in het besluit op bezwaar 

Omdat in de primaire fase en in de bezwaarschriftprocedure weinig ruimte is 
voor inhoudelijke gedachtewisseling — laat staan voor discussie —, komt het aan 
op de schriftelijke reactie op de aangevoerde bezwaren. Hierbij valt op dat de 
geinterviewden doorgaans vinden dat de bezwaren goed zijn weergegeven in het 
besluit op bezwaar. Over de vraag of op alle afzonderlijke bezwaren is ingegaan, 
lopen de meningen per geval uiteen. Het wordt negatief gewaardeerd als op 
bepaalde aangevoerde bezwaren niet inhoudelijk wordt ingegaan of wanneer de 
uvi op de echt lastige aspecten niet lijkt te willen ingaan. Hierbij dient bedacht te 
worden dat in 9 gevallen het bezwaar ongegrond is verklaard, in 4 gevallen 
gedeeltelijk gegrond en in 1 geval geheel gegrond. 

Beeld van de bezwaarschriftprocedure bij wAo-besluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De geinterviewden hebben de ervaring dat bij de uvi's zeker de intentie aan-

wezig is om de belanghebbende tot zijn recht te laten komen. Men luistert 
naar diens verhaal en neemt dit serieus. Dat blijkt ook uit het feit dat geinter-
viewden vinden dat de bezwaren goed zijn weergegeven in de besluiten op 
bezwaar. De repeat player krijgt voldoende tijd om zijn bezwaren te onderbou-
wen. 

— De kritiek heeft vooral betrelddng op het eenrichtingsverkeer bij het horen. 
Daarom is het van belang welke functionarissen op de hoorzitting aanwezig 
zijn en zich in het horen mengen. Ook is het van belang of op de aangevoerde 
bezwaren inhoudelijk wordt gereageerd. Juristen kunnen vaak weinig of niets 
met medische bezwaren en zij verwijzen dan naar de rapporten van de des-
kundigen. Als uitsluitend wordt gehoord door niet-juristen, wordt weer geen 
recht gedaan aan de bezwaren van juridische aard. 
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— De bezwaarverzekeringsarts wordt doorgaans ingeschakeld bij de heroverwe-
ging en de bezwaararbeidsdeskundige als het nodig is ook. Er zijn grote ver-
schillen tussen de wijzen waarop bij de uvi's invulling wordt gegeven aan de 
rol van deze deslcundigen. Als zij uitsluitend op de stukken oordelen, de 
belanghebbende niet zien en ook niet op de hoorzitting aanwezig zijn, heeft 
de heroverweging een afstandelijk karakter en maakt zij een terughoudende 
indruk. Dit verdient de aandacht, te meer omdat in alle onderzochte gevallen 
werd beslist conform het advies van de (bezwaar)verzekeringsarts en de 
(bezwaar)arbeidsdeslcundige. 

— Informeel contact speelt slechts een ondergeschikte rol en heeft geen betrek-
king op de inhoudelijke beoordeling. Het eenrichtingsverkeer in de procedure 
kan daardoor dus niet worden gecompenseerd. 

— Omdat in de primaire fase de uitwisseling van standpunten en de inhoude-
lijke gedachtenwisseling te lijden hebben van het inquisitoire en formele 
karakter van de besluitvorming, zou idealiter de bezwaarschriftfase daarop 
een correctie vormen. Tot op zekere hoogte voldoet de bezwaarschriftproce-
dure daar wel aan. Het besluit op bezwaar is meer op de persoon toegesneden 
naarmate serieuzer naar de belanghebbende is geluisterd en op zijn bezwaren 
wordt ingegaan. Gegeven het feit dat het naar de mening van de geinterview-
den vaak ontbreekt aan een inhoudelijke gedachtewisseling, blijft de uitwisse-
ling van standpunten blijkbaar ergens hangen. 

3.2.4.2 	Bezwaar bij sanctiebesluiten 

Voldoende tijd? 

Zowel de (vermeende) overtreders als de derde-belanghebbenden gaven aan dat 
zij voldoende tijd hadden om hun bezwaren in te dienen, waarbij de mogelijk-
heid om eerst pro forma-bezwaar te maken en dan de motivering in te dienen 
meewerkt. Ook voor het voorbereiden van de hoorzitting had men voldoende tijd. 
Als het ook nodig is om snel een voorlopige voorziening te vragen, is er een 
andere situatie. De spoedeisendheid van dat verzoek brengt natuurlijk tijdsdruk 
met zich mee. 

Hoorzitting 

In alle onderzochte gevallen is de gelegenheid geboden om op een hoorzitting te 
verschijnen. Twee maal zag de geinterviewde er zelf vanaf om naar de hoorzitting 
te gaan. Daarbij speelde een rol dat zij een herhaling van zetten vreesden en niet 
door een interne commissie wilden worden gehoord. 
In de ene helft van de onderzochte gevallen is gehoord door een interne commis-
sie, in de andere helft door een exteme commissie. Len aantal geinterviewden 
geeft blijk van een voorkeur voor een externe commissie. Geen van de geinter-
viewden geeft blijk van een voorkeur voor een interne commissie. Als nadeel van 
een interne commissie werd genoemd dat zij minder distantie in acht kunnen 
nemen en soms in de verdediging gaan, hetgeen de objectiviteit van het horen 
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schaadt. Toch zijn er ook gevallen met een interne cornmissie waarin de repeat 
player zich serieus genomen voelde. 
De vraag of men zich serieus genomen voelde op de hoorzitting, werd in het alge-
meen uiteenlopend beantwoord. Daarbij speelt een rol dat al voor de hoorzitting 
een uitspraak van de rechter op een verzoek om voorlopige voorziening kan zijn 
gedaan. Die uitspraak heeft natuurlijk gevolgen voor de behandeling van het 
bezwaar. In een geval waarin een door de overtreder ingediend verzoek om voor-
lopige voorziening al was afgewezen, beleefde deze overtreder de hoorzitting als 
een formaliteit. 
Benadrukt moet worden dat de repeat player, gewend als hij is aan het juridische 
discours, zich eerder serieus genomen voelt dan zijn client. Het komt voor dat de 
rechtshulpverlener zich serieus genomen voelt, terwijl de client uitroept `ze jok-
ken allemaal!' Maar ook een repeat player kan soms moedeloos klinken: 'Ik had 
niet het idee dat de commissie veel begreep van deze zaak.' 
Van het gevoel serieus te worden genomen, moet men onderscheiden de vraag of 
men de bezwaarbehandeling zinvol vindt. Ook hierover lopen de meningen 
opvallend uiteen. 
De repeat players die de bezwaarbehandeling niet zinvol vinden, leggen de 
nadruk op de herhaling van zetten. Het bestuursorgaan heeft zijn standpunt al 
ingenomen en heeft daar — zeker nu het sanctiebesluiten betreft — goed over 
nagedacht. De standpunten van belanghebbenden zijn ook al geheel of groten-
deels bekend uit de primaire fase. Waarom zouden die, nadat ze in bezwaar zijn 
herhaald, tot een plotselinge koerswijziging van het bestuursorgaan leiden? Som-
mige repeat players tonen wel begrip voor deze houding als het gaat om overtre-
dingen die niet gedoogd zouden moeten worden. 
De geinterviewden die in de bezwaarbehandeling wel iets zinnigs zien, leggen de 
nadruk op het karakter van deze minder formele fase, waarin nog een opening 
bestaat voor overleg en toenadering, voordat de zwart-wit benadering in de rech-
terlijke fase aanbreekt. In het ideale geval heeft in deze benadering de hoorzitting 
een informeel karakter en is het een goede gelegenheid om met alle betroldcenen 
(overtreder, bestuur en derden) rond de tafel te zitten. Een vertegenwoordiger van 
derde-belanghebbenden benadrukt dat hij het beter zou vinden als dit al in een 
vroeger stadium, tussen het handhavingsverzoek en het primaire besluit, zou 
gebeuren. In de bezwaarfase zijn 'de stellingen al betroldcen'. De hoorzitting in 
bezwaar is vaak de eerste gelegenheid waarbij de drie partijen tegelijk rond de 
tafel zitten. 

Informed contact 

In de bezwaarschriftfase vindt zeer regelmatig informeel contact plaats. Daarbij 
gaat het de overtreder vaak om het vinden van een oplossing waardoor de sanctie 
kan worden vermeden, bijvoorbeeld door een bedrijfsverplaatsing of overlastbe-
perkende maatregelen. De derde gaat het meer om de voortgang van de proce-
dure en de besluitvorming. Maar in geen van de gevallen heeft het informeel con-
tact geleid tot een bijstelling of herroeping van het besluit. 
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BeeId van de bezwaarschriftprocedure bij sanctiebesluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De getinterviewden hebben voldoende tijd om hun bezwaren op te stellen, 

waarbij de mogelijkheid om eerst een pro forma-bezwaarschrift in te dienen 
van wezenlijk belang is. 

— Voor wat betreft de hoorzitting wordt een voorkeur uitgesproken voor een 
exteme commissie, omdat die meer distantie in acht neemt en minder in de 
verdediging gaat. Er zijn evenwel oak gevallen waarin de geinterviewde zich 
serieus genomen voelde door een interne commissie. 

— Ge1nterviewden die de bezwaarbehandeling niet zinvol vinden, leggen er de 
nadruk op dat het bestuursorgaan toch al een standpunt heeft ingenomen. 

— Geinterviewden die de bezwaarbehandeling wel zinvol vinden, althans vinden 
dat deze fase zinvol kan warden benut, leggen de nadruk op het minder for-
mele karakter van deze fase, waarin nog ruimte bestaat voor overleg en toena-
dering. 

3.3 	DE MOGELIJKHEID OM STANDPUNTEN NAAR VOREN TE BRENGEN 

IN DE RECHTERLIJKE FASE 

13. 1 	Van beroepschrift tot zitting 

3.3.1.1 	Van beroepschrift tot zitting b de WAO 

Voldoende tijd? 

Bij de overgang van de bestuurlijke fase naar de rechterlijke fase stuit de repeat 
player allereerst op de termijn van artikel 6:7 Awb. Een beroepschrift moet bin-
nen zes weken na de bekendmaking van het besluit op bezwaar warden inge-
diend. Dat is kart en kan oak wel tot problemen leiden, maar het valt op dat de 
repeat players met deze termijn weinig problemen hebben. 
Dit is in de eerste plaats te danken aan de mogelijkheid am de motivering van het 
beroep later in te dienen (artikel 6:6 Awb). De repeat players maken er melding 
van dat de rechtbanken tegenwoordig kortere termijnen hanteren, hetgeen een 
gevolg is van de in 1999 ingevoerde Procesregeling bestuursrecht. Oak die kor-
tere termijnen behoeven volgens de geinterviewde repeat players niet te leiden tot 
problemen. Ten eerste kan bij het formuleren van de motivering warden geput 
uit de in de bezwaarschriftprocedure aangevoerde standpunten. Bovendien 
bestaat de mogelijkheid am tot tien dagen voor de zitting nog stulcken in te die-
nen (artikel 8:58 Awb). 
De mogelijkheden van een pro forma-beroepschrift, gevolgd door een motivering 
en aangevuld met de mogelijkheid am tot tien dagen voor de zitting stukken in te 
dienen, malcen dat de repeat players niet de ervaring hebben dat zij voor het naar 
voren brengen van schriftelijke standpunten in de rechterlijke fase onvoldoende 
gelegenheid hebben. De mogelijIcheden voor gefaseerde aanvoering van schrifte-
lijke standpunten is vooral van belang als er standpunten moeten warden inge- 
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bracht van medische aard. Het aanvragen en uitbrengen van een medisch advies 
vraagt vaak meer tijd dan binnen de termijnen van artikel 6:7 en 6:6 Awb zou 
passen. 

Deskundigen 

De rechtbank kan een deslcundige (meestal gaat het om een arts) inschakelen. 
Daarin zijn de rechtbanken tegenwoordig terughoudender dan enkele jaren gele-
den, toen zij in wAo-zaken bijna standaard een deslcundige benoemden. De 
repeat players hebben de indruk dat zij pas kans maken op een door de rechtbank 
benoemde deskundige, indien zij voldoende twijfel hebben weten te zaaien aan 
de juistheid van de door de verzekeringsartsen verschafte gegevens. 
Als de rechter een deskundige benoemt, is de vraagstelling van het te verrichten 
onderzoek van belang. Niet in alle gevallen kan de belanghebbende daarop 
invloed uitoefenen. Er zijn rechtbanken die bij benoeming van een deslcundige 
de belanghebbende in de gelegenheid stellen om wensen omtrent het onderzoek 
aan de rechtbank bekend te maken. 
De belanghebbende mag ook zelf een deskundige inschakelen. Of een repeat 
player dat doet, laat hij vooral afhangen van het inkomen van zijn client. Dat is 
vaak een belemmering. Zelfs het zaaien van twijfel kan al te duur zijn, omdat 
daarbij vaak ook medische argumenten moeten worden opgesteld. Naast het kos-
tenaspect speelt nog een rol dat het vaak moeilijk is om een deslcundige te vinden 
die bereid is te adviseren. 

3.3.1.2 	Van beroepschrift tot zitting bij milieuvergunningen 

Voldoende tijd? 

Ook in de milieuvergunningszaken geldt de beroepstermijn van artikel 6:7 Awb. 
Voor een repeat player is dat geen groot obstakel als hij al nauw bij de zaak 
betrokken is en weet wat hem te doen staat. Verschillende factoren zijn van 
invloed op de mogelijkheden om schriftelijk standpunten in te brengen. 
Ook bier speelt de mogelijkheid van een pro forma-beroepschrift, gevolgd door 
een latere motivering (artikel 6:6 Awb) een verzachtende rol. 
Daarnaast is de veelal uitgebreide inhoudelijke discussie in de bestuurlijke fase 
van belang. Daarvan plukt de aanvrager de vruchten omdat hij zijn standpunten 
al heeft vergaard en geformuleerd in het vooroverleg of in de bedenkingenfase: 
'Ik borduur voort op mijn bedenkingen, het verhaal is dus al geschreven.' 
Voor derde-belanghebbenden ligt het genuanceerder. Ook zij borduren vaak voort 
op de standpunten die zij in de bestuurlijke fase hebben aangevoerd. Voor hen 
speelt tijdgebrek een rol na het inzien van de vergunningaanvraag in de beden-
kingenfase. 'Dan moet er flunk nagedacht worden.' Derde-belanghebbenden heb-
ben evenwel te maken met complicerende factoren, waardoor in de fase van het 
beroepschrift tijdnood kan ontstaan. Zo vertelde een van hen dat de termijn in 
principe voldoende is, maar in het concrete geval vrij kort. De aanvrager had de 
indruk gewekt dat ze er uit zouden komen door middel van een convenant. 
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Omdat dit niet lukte werd pas op de laatste dag in stress een beroepschrift inge-
diend. 
Problemen kunnen ook rijzen als de derde-belanghebbende in een laat stadium 
kennis krijgt van het besluit. Er is geen verplichting om een besluit aan een 
derde-belanghebbende op hetzelfde moment als aan de aanvrager te zenden. 
I ngevolge artikel 3:44 lid 2, aanhef en onder b, Awb kunnen daar twee weken tus-
sen zitten. De termijn begint te lopen bij de terinzagelegging (artikel 20.2 lid 4 
Wet milieubeheer). 
Net valt op dat derde-belanghebbenden soms al tijdens de termijn van artikel 6:7 
Awb in tijdnood zeggen te komen in gevallen waarin zij een pro forma-
beroepschrift zouden kunnen indienen. Wellicht is niet iedereen ermee bekend 
dat het benutten van die mogelijkheid geen enkele negatieve consequentie heeft 
voor de beoordeling van zijn zaak. 
De derde-belanghebbende is doorgaans niet in het vooroverleg betrolcken, brengt 
zijn bedenlcingen in de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure naar 
voren en naar aanleiding van de reactie daarop moet hij zijn standpunten voor de 
beroepsfase formuleren. Wil hij daarbij een deskundige inschakelen, of anders-
zins relevante feiten, voorschriften, beleid of jurisprudentie onderzoeken, dan 
kan de termijn van zes weken, ook als die wordt aangevuld met een termijn voor 
het indienen van de motivering, kort zijn. 
De repeat players hebben al met al wel 'genoeg tijd' voor het indienen van het 
beroepschrift en de onderbouwing daarvan, maar dat wil niet zeggen dat zij een 
zee van tijd hebben. Met name voor de derde-belanghebbende kan de tijd krap 
zijn. 

Deskundigen 

In de regel wordt in beroepszaken over milieuvergunningen een StAB-advies 
ingewonnen door de Afdeling bestuursrechtspraak. Op de totstandkoming van 
het StAB-advies hebben de betrokkenen invloed als iemand van het StAB langs 
komt om de situatie te belcijken. Er zijn ook gevallen waarin dat volgens de repeat 
players niet gebeurt en waarin daardoor geen invloed kan worden uitgeoefend op 
de totstandkoming van het advies. 
Daarnaast is het mogelijk dat partijen hun standpunten nader onderbouwen met 
een deskundigenadvies. Als dat wordt gedaan, wordt dat ingegeven door de 
behoefte aan munitie tegen het StAB-advies. Niet iedere repeat player gelooft in 
het nut van zelf ingewonnen adviezen, omdat de rechter er minder waarde aan 
zou hechten. 'Je kunt ieder advies kopen; dat weet iedereen in deze wereld, dus 
ook de rechter.' De kosten van het advies worden bier niet genoemd als een reden 
om ervan af te zien. Wel blijkt het soms moeilijk te zijn een objectieve deskundige 
te vinden. Onderzoeksbureaus hebben bijvoorbeeld vaak bun vaste clientele bij 
het bedrijfsleven, waardoor het voor de milieubeweging moeilijker wordt om een 
adviseur te vinden. 
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3.3.1-3 	Van beroepschrift tot zitting bij sanctiebesluiten 

Voldoende tijd? 

Voor de geinterviewden over sanctiebesluiten is de termijn voor het indienen van 
een beroepschrift niet te kort. Zowel de direct-belanghebbenden als de derde-
belanghebbenden hebben voldoende tijd voor het indienen van het beroepschrift 
en de motivering. Zo nodig worden additionele gronden aangevoerd, bijvoor-
beeld als de stulcken laat binnenkomen. 

3.3.2 	De zitting 

3.3.2.1 	De zitting in wAo -zaken 
Vrijwel alle appellerende repeat players in wAo-zaken hebben hun verhaal op de 
zitting goed kunnen vertellen. Voor de werkgever als derde-belanghebbende kan 
er reden zijn om hier anders tegenaan te kijken. Die heeft immers geen inzage in 
het medische dossier; een door hem ingeschakelde arts-gemachtigde heeft dat 
wel. Aan diens inzet wordt soms getwijfeld. In dat geval kan de proces-vertegen-
woordiger van de werkgever weinig ondernemen. Zo deed zich het geval voor dat 
een arts-gemachtigde besloot om niet naar een rechtzitting te gaan omdat hij 
vond dat zijn visie voldoende was weergegeven in de schriftelijke stukken. De 
proces-vertegenwoordiger van de werkgever kon dit niet controleren en heeft 
alleen aangevoerd dat hij is geschaad in zijn processuele belangen omdat hij geen 
inzage had in het medisch dossier. 
Ter zitting hebben repeat players het gevoel dat de rechter hun verhaal serieus tot 
zich laat komen. Het wordt daarbij positief gewaardeerd als de rechter zelf vragen 
stelt en als er discussie op gang komt. Niet positief wordt gewaardeerd dat de 
rechter tegenwoordig lijdelijker is dan vroeger. 

3.3.2.2 	De zitting bij milieuvergunningen 
Ook in de milieuvergunningzaken zijn de repeat players die een zitting hebben 
bezocht, van mening dat zij daar hun verhaal goed hebben kunnen doen. 
Een actieve rechter ter zitting wordt positief gewaardeerd. Doorgaans stellen 
repeat players het op prijs als zij de ruimte krijgen om hun argumenten toe te 
lichten, ook al hebben ze die al opgeschreven. `Je kunt vaak beter mondeling uit-
leggen dan op papier.' Kritische vragen aan het adres van het bestuursorgaan 
worden uiteraard op prijs gesteld. Maar de repeat player waardeert ook kritische 
vragen aan zijn eigen adres, omdat daardoor de punten die hij naar voren wil 
brengen, belicht kunnen worden en daarover discussie los kan komen. 
De algemene indruk van de zitting is dus positief. 'Ik heb een goede indruk van 
de Raad van State.' Hoewel een andere geinterviewde zegt: `Soms vallen staatsra-
den in slaap.' 

3.3.2.3 	De zitting bij sanctiebesluiten 
Alle geinterviewde repeat players die een zitting hebben meegemaakt over sanc- 
tiebesluiten zijn van mening dat zij bun verhaal goed hebben lcunnen doen. Ook 
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bij deze zaken zijn veelal positieve geluiden vernomen over de gang van zaken ter 
zitting. 
Maar net as in wAo-zaken worden lcritische geluiden vemomen over de lijdelijk-
heid en de beperkte omvang van de toetsing, met name bij de rechtbanken. 'De 
rechter in Awb-zaken is zo passief als de pest. Er gebeurt niets, men wil niets, ze 
doen niets, zelfs geen onderzoek. Ze geloven alles wat de overheid zegt. De enige 
uitzondering is het StAB-advies. Dan gebeurt er wat.' 

3.3.3 De uitspraak 

3-3-3-1 	De uitspraak in wA0-zaken 
In de wAo-zaken waarin de rechter uitspraak had gedaan, waren de geinterview-
den veelal van mening dat de rechter was ingegaan op (bijna) alle aangevoerde 
beroepsgronden en dat hij die beroepsgronden volledig had weergegeven. Als het 
beroep gegrond wordt verklaard gaat de rechter in op de grond die tot vernieti-
ging leidt en blijft de rest onbesproken. 
Standaardoverwegingen 'er is onvoldoende medische informatie verschaft die tot 
een ander oordeel zou kunnen leiden' worden niet gewaardeerd. Ook wordt het 
negatief beoordeeld als in een uitspraak niet op alle aangevoerde gronden wordt 
ingegaan, terwijI toch het beroep ongegrond wordt verklaard. 

3.3.3.2 	De uitspraak bij milieuvergunningen 
De meeste geinterviewden zijn van mening dat de rechter hun beroepsgronden 
goed heeft weergegeven in de uitspraak. In de gevallen waarin zij kritiek uitten, 
waren zij van mening dat de rechter te kort door de bocht was gegaan. 
Meer verdeeldheid is er over de vraag of de rechter is ingegaan op alle afzonder-
lijke beroepsgronden. Als een beroep ongegrond wordt verldaard, maar niet op 
alle gronden is ingegaan, is het resultaat moeilijk te accepteren: 'Clienten konden 
zich niet terugvinden in de uitspraak.' Als het beroep gegrond wordt verklaard op 
een grond en de andere gronden onbesproken blijven, lijkt dat minder erg, maar 
in het vervolgtraject loopt de belanghebbende er toch tegenaan dat een aantal 
geschilpunten nog niet is beslecht. Het aan de rechter voorgelegde geschil is dan 
slechts voor een deel in de uitspraak beslecht. 

3.3.3.3 	De uitspraak hi] sanctiebesluiten 
Net als bij de hiervoor genoemde besluiten vinden de meeste geinterviewden dat 
hun gronden goed zijn weergegeven in de uitspraak, zij het soms erg summier. 
De Icritische kanttekeningen hebben meer te maken met de wijze waarop is 
gereageerd op de gronden. Ook bij deze besluiten is er kritiek op uitspraken 
waarin beroepsgronden onbesproken blijven. 'Het is frustrerend wanneer een 
besluit wordt vernietigd vanwege een motiveringsgebrek en de inhoudelijke 
beroepsgronden niet aan de orde komen. Dit maakt ook dat het bestuursrechte-
lijke traject soms eindeloos wordt doorlopen.' 
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3.3.4 	BeeId van de rechterlijkefase 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De mogelijkheden om in de rechterlijke fase de eigen standpunten naar voren 

te brengen, zijn ruim voldoende, ook al staat men regelmatig onder (grote) 
tijdsdruk. Dit geldt zowel voor de schriftelijke als de mondelinge inbreng. 

— Ter zitting voelden de geinterviewden zich doorgaans serieus genomen. De 
zitting wordt positiever gewaardeerd naarmate de rechter zich actiever opstelt 
(vragen stelt), hij kritischer is en naarmate er meer discussie loskomt. 

— In de uitspraak gaat de weergave van de door de geinterviewde aangevoerde 
gronden regelmatig nogal kort door de bocht, maar dat levert geen concrete 
problemen op. 

— Wel wordt als problematisch ervaren dat de rechter zich in de onderbouwing 
van zijn oordeel vaak beperkt tot een deel van de beroepsgronden. Bij een 
ongegrondverklaring van het beroep is dat frustrerend, omdat het verhaal niet 
is afgemaakt. Bij een gegrondverklaring loopt men er soms bij het nieuwe 
besluit na de vernietiging tegenaan dat bepaalde geschilpunten niet zijn 
beslecht. 

3-4 	DE INVLOED VAN DE VOORLOPIGE VOORZIENINGSPROCEDURE OP 

DE BODEMZAAK 

De gevolgen van een voorlopige voorziening voor het verloop van de procedure 
zijn ten aanzien van procedures voor de totstandkoming van milieuvergunnin-
gen niet zo heel groot. De voorlopige voorziening wordt hangende het beroep 
gevraagd en kan dus wel grote invloed uitoefenen op de feitelijke situatie, maar 
niet zozeer op het procedureverloop. Wel wordt verschillende keren aangegeven 
dat naar aanleiding van een (gedeeltelijke) toewijzing van het verzoek om voorlo-
pige voorziening nieuw onderzoek is verricht en nieuw overleg heeft plaatsgevon-
den. In een geval heeft een toezegging van de gemeente tijdens de zitting van een 
voorlopige voorziening die was aangevraagd door de direct-belanghebbende, 
geleid tot nieuwe onderhandelingen met het bedrijf die hebben geleid tot 
bedrijfsverplaatsing met schadevergoeding. Deze onderhandelingen werden ech-
ter pas beeindigd na de uitspraak in de bodemprocedure — het beroep werd niet 
ingetrokken — zodat ook in dit geval geen sprake is van invloed op de procedure. 

De invloed op de procedures ten aanzien van sanctiebesluiten is groter. De voor-
lopige voorzieningen werden gevraagd hangende de bezwaarfase en bepaalden 
de uitkomst van die procedure. In een geval legde het bevoegd gezag een voorlo-
pige voorziening naast zich neer, hetgeen in die zin consequenties had voor het 
verloop van de procedure dat dit aanleiding was om naar de civiele rechter te 
gaan. In een geval waarin het verzoek werd afgewezen, leidde de procedure toch 
tot een overleg tussen overtreder en bevoegd gezag, als gevolg waarvan de begun-
stigingstermijn werd verlengd. In een geval is aangegeven dat naar aanleiding 
van de beslissing op het verzoek om een voorlopige voorziening geen beroep is 
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ingesteld tegen de beslissing op bezwaar, waarbij werd aangegeven dat de uit-
spraak van de voorzitter goed gemotiveerd was. 
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4 	De zin van de opeenvolging van fasen 

4.1  

Uit de eerste evaluatie van de Awb bleek dat ambtenaren vaak constateren dat het 
openbaar bestuur in de loop van het vooroverleg, de besluitvorrningsprocedure 
en de procedures voor bezwaar en beroep, in herhaling valt. 23  Daarmee lijken 
deze ambtenaren te suggereren dat de procedure voor totstandkoming van Awb-
besluiten elementen van zinloze herhaling bevat. 
In het algemeen kan worden gesteld dat wanneer in een bepaalde fase van de pro-
cedure door een partij hetzelfde wordt aangevoerd als in de voorgaande fase, dit 
een herhaling van zetten oplevert. Dat een dergelijke herhaling de fase tevens 
zinloos maakt, volgt hieruit echter niet (direct). Zo is het namelijk niet uitgeslo-
ten dat er bijkomende omstandigheden zijn die ertoe leiden dat de fase deson-
danks als zinvol wordt ervaren. Omgekeerd kan het voorkomen dat wel jets 
nieuws is aangevoerd, maar de desbetreffende fase toch niet zinvol werd gevon-
den. 
In dit hoofdstuk wordt onderzocht onder welke omstandigheden repeat players 
de ervaring hebben dat een bepaalde fase in de totstandkoming van een Awb-
besluit toegevoegde waarde heeft ten opzichte van een voorafgaande fase. In de 
interviews is daartoe primair nagegaan of repeat players de ervaring hebben dat 
elkaar opvolgende fasen door partijen worden gebruikt om nieuwe feiten of gron-
den aan te voeren. Vervolgens is bezien welke waarde door de geinterviewden 
wordt toegedicht aan een bepaalde fase ten opzichte van de voorafgaande fase(n). 
Dit hoofdstuk vormt in zoverre een aanvulling op het vorige hoofdstuk, dat hierin 
wordt onderzocht in hoeverre de afzonderlijke fasen van de procedure bijdragen 
aan de mogelijkheid voor belanghebbenden om bun standpunten uiteen te zet-
ten. 

4.2  

INLEIDING 

4.2.1 	Vooraf 

WAO-BESLUITEN 

Voor een onderzoek naar de toegevoegde waarde van een bepaalde fase in de 
levensloop van een wAo-besluit moet vooraf worden vastgesteld in welke fase van 
de levensloop van dit besluit een herhaling van zetten zich voor het eerst zou kun-
nen voordoen. Uit het vorige hoofdstuk is in dit verband gebleken dat een herha-
ling voor direct-belanghebbenden pas aan de orde kan komen in de bezwaarfase. 

23. Toepassing en effecten van de Algemene wet bestuursrecht 1994-1996. Verslag van de Commissie evaluatie 
Algemene wet bestuursrecht, 's-Gravenhage 18 december 1996, aangeboden aan de beide Kamers 
der Staten-Generaal op 21 december 1996. 
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Immers, bij deze wAo-besluiten ontbreekt een informele voorfase en markeert de 
zienswijzenfase het eerste contact tussen de direct-belanghebbenden en het 
bestuur. Voor hen zal dan ook worden bezien onder welke omstandigheden de 
bezwaarfase en de daaropvolgende rechterlijke fase toegevoegde waarde hebben. 
Ten aanzien van derde-belanghebbende werkgevers is gebleken dat zij pas in de 
procedure betrokken raken in de bezwaarfase. De vraag naar de toegevoegde 
waarde van opeenvolgende fasen is voor hen dan ook pas aan de orde in de rech-
terlijke fase. 

4.2.2 	De bezwaatfase 

Nieuwe feiten en gronden 

In de bezwaarfase bij wAo-besluiten voerden de meeste direct-belanghebbenden 
iets nieuws aan. Het ging hierbij veelal om medische informatie van somatische 
dan wel psychische aard of een reactie daarop. Verder werden vaak nieuwe argu-
menten aangevoerd en werden bestaande standpunten nader toegelicht. Dit alles 
gebeurde soms in het bezwaarschrift, soms echter werd dit pas aangevoerd op de 
hoorzitting. Enkele malen is geantwoord dat voor het aanvoeren van nieuwe fei-
ten en gronden voldoende gelegenheid bestond. Geen enkele keer is vermeld dat 
dit niet het geval was. Slechts twee gelnterviewden stelden in het geheel niets 
nieuws te hebben aangevoerd. Als reden daarvoor wordt dan genoemd dat er 
geen nieuwe informatie was of dat de standpunten reeds vastlagen. 

Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

Uit het onderzoek bleek dat de meeste geinterviewde direct-belanghebbenden de 
uitwisseling van feiten en standpunten in de bezwaarfase in het betreffende dos-
sier als zinvol hebben ervaren. Men waardeerde de uitwisseling om verschillende 
redenen als positief. Fen belangrijk punt is dat men zich veel beter gehoord voelt 
in de bezwaarfase. Dit leidt tot uitspraken als: 'de zaak wordt nu eens goed beke-
ken', 'belanghebbende wordt door een tweede arts gekeurd, waardoor de beslis-
sing beter te verteren is' of 'de mening van de huisarts is er nu bij betrokken. Dit 
heeft een verheldering van de feitelijke en juridische grondslag van het besluit tot 
gevolg'. Een andere reden om de uitwisseling van feiten en standpunten als posi-
tief te beoordelen, is dat de uitkomst gunstig blijkt te zijn. 
Drie geinterviewden vonden de uitwisseling in het betreffende dossier slechts 
gedeeltelijk zinvol. an van hen merkt op dat het zinvol was omdat informatie 
werd opgevraagd waardoor de motivering van het besluit wordt verbeterd. Aan de 
andere kant was het onbevredigend, omdat de schijn werd gewekt dat serieus 
naar het dossier werd gekeken, maar dat dat niet was terug te vinden in de beslis-
sing. Een ander achtte de bezwaarfase gedeeltelijk zinvol, omdat het bezwaar wel-
iswaar gegrond werd verklaard, maar geen antwoord werd verlcregen op een aan-
tal prangende vragen. De laatste persoon merkte als onbevredigend aan het feit 
dat het in de bezwaarfase niet gaat om een onafhankelijke beoordeling. 
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Ten slotte vonden twee geinterviewden de uitwisseling van feiten en standpunten 
in het betreffende dossier in het geheel niet zinvol. Een van hen gaf als reden 
voor deze kwalificatie dat het besluit in stand bleef, terwijl er aanwijzingen waren 
dat het bestuursorgaan belangrijke feiten over het hoofd zag. De ander oordeelde 
dat de klachten van betrokkene niet serieus werden genomen. 
Gevraagd naar een algemeen oordeel over de bezwaarfase antwoordden de 
meeste direct-belanghebbenden deze fase als zinvol te hebben ervaren. Een aan-
tal van hen gaven als reden dat in de bezwaarfase tegenwicht kan worden gebo-
den aan een `onheuse bejegening' door de verzekeringsarts. Dit leidde tot de 
opmerking dat betroldcenen die terecht komen bij uvi's met sociaal vaardige ver-
zekeringsartsen, zich vaker bij een beslissing neerleggen. In dit verband werd 
opgemerlct dat een bepaalde uvi veel beter scoort dan andere uvi's. Een andere 
reden die werd genoemd, is dat de bezwaarfase de mogelijIcheid biedt het verhaal 
van de betrokkene zowel mondeling als schriftelijk nog eens goed voor het voet-
licht te brengen. De laatste reden was dat in de bezwaarfase boven tafel kan 
komen dat de informatie waarop de beslissing is gefundeerd, incompleet is of dat 
er onjuiste juridische argumenten zijn gebruikt om de beslissing te onderbou-
wen. 
Een enkele geinterviewde typeerde de bezwaarfase in zijn algemeenheid als min-
der of niet zinvol. Zo werd erop gewezen dat de uvi in bezwaar altijd vasthoudt 
aan het reeds ingenomen standpunt. Verder werd de lange duur van de bezwaar-
fase bezwaarlijk gevonden. Dit leidt tot veel frustraties, aldus een geinterviewde. 

Beeld van de bezwaatfase bij wAo-besluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— In de bezwaarfase in wAo-zaken wordt door direct-belanghebbenden vaak jets 

nieuws aangevoerd. De verldaring hiervoor kan worden gevonden in het feit 
dat in de fase voorafgaand aan de bezwaarfase in wAo-zaken nauwelijks 
ruimte bestaat om aanvullende medische informatie en persoonlijke omstan-
digheden van de betrokkene te laten doorklinken. 

— Doordat de zienswijzefase, zoals hiervoor (paragraaf 3.2.3.2) aangegeven, vaak 
te wensen overlaat, wordt de uitwisseling van feiten en standpunten in de 
bezwaarfase veelal als waardevol beschouwd. Tot op zekere hoogte lcunnen in 
de bezwaarfase eventuele in de zienswijzefase ervaren gebreken worden 
gecompenseerd of hersteld. Dit biedt een verklaring voor de relatief positieve 
beoordeling van de bezwaarfase bij wAo-besluiten. 
De toegevoegde waarde ten opzichte van de zienswijzenfase is er met name in 
gelegen dat het persoonlijke relaas van de belanghebbende bij de beslissing 
op bezwaar wordt betroldcen en dat er vaak nieuwe medische informatie 
beschikbaar komt. Deze informatie kan leiden tot nieuwe inzichten in de 
situatie van de betroldcene. Een belangrijke kanttekening hierbij is echter wel 
dat de bier geschetste toegevoegde waarde met name afhankelijk is van de 
invulling die de uvi zelf geeft aan de bezwaarfase. Een bestuursorgaan dat ont-
vankelijk is voor de naar voren gebrachte argumenten en gedurende de hoor-
zitting de betrokkene laat horen door een bezwaarverzekeringsarts, is daarbij 
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het ideaal. In dit opzicht blijkt een van de uvi's zich in de ogen van repeat 
players in positieve zin te onderscheiden van andere uvi's. 

— In concluderende zin valt op dat voor de geinterviewde direct-belanghebben-
den de bezwaarfase niet alleen maar toegevoegde waarde heeft, indien iets 
nieuws kon worden aangevoerd. Er zijn geinterviewde direct-belanghebben-
den die niets nieuws hebben aangevoerd, maar deze fase desondanks toege-
voegde waarde toedichten. Als belangrijkste reden hiervoor wordt gegeven dat 
hun naar voren gebrachte standpunten door het bestuur serieus werden geno-
men. Er zijn echter ook geinterviewde direct-belanghebbenden die in de 
bezwaarfase iets nieuws hebben aangevoerd, maar deze fase desondanks geen 
toegevoegde waarde toedichten. Als belangrijkste reden hiervoor wordt gege-
ven dat hun naar voren gebrachte standpunten door het bestuur niet serieus 
werden genomen. 

4-2.3 	De rechterlijke fase 

Nieuwe friten en gronden 

De beroepschriften van zowel direct- als derde-belanghebbenden in wAo-zaken 
bevatten doorgaans geen nieuwe feiten of gronden. Ook de verweerschriften van 
de uvi's vermeldden zelden nieuwe feiten of gronden. Het kwam wel een enkele 
keer voor dat de uvi in het verweerschrift aangaf dat de betrokkene ook voor 
arbeidsfuncties in aanmerking lcwam, die nog niet eerder waren geduid. 
Tussen het verweerschrift en de zitting werd door de rechter soms een deskun-
dige ingeschakeld. Soms nam belanghebbende een deskundige in de arm. Verder 
werd in deze fase een enkele keer in een nader stuk ingegaan op de door de uvi in 
het verweerschrift aangegeven nieuwe arbeidsfuncties. 
Tijdens de zitting voerden partijen doorgaans hetzelfde aan als in het beroep- en 
verweerschrift. Wel gaven de geinterviewden aan dat bepaalde punten ter zitting 
nog meer worden benadrukt, dan wel dat op sommige punten dieper wordt inge-
gaan. Twee keer werd ter zitting ingegaan op jurisprudentie van de Centrale Raad 
voor Beroep. 

Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

Uit het onderzoek bleek dat de gelnterviewden de uitvvisseling van feiten en 
standpunten in de rechterlijke fase in het betreffende dossier soms als zinvol en 
soms als weinig zinvol hebben ervaren. Zinvol werd de uitwisseling gevonden 
omdat een objectief rechterlijk oordeel wordt verkregen. Bovendien ontstaat er in 
deze fase soms duidelijkheid over een belangrijke juridische vraag. Degenen die 
de rechterlijke fase in het dossier als weinig zinvol typeerden, gaven daarvoor als 
reden dat er geen nieuwe ontwildcelingen plaatsvonden in deze fase. 
Gevraagd naar een algemeen oordeel over de rechterlijke fase antwoorden de 
meesten deze fase alleen als zinvol te ervaren wanneer er een deskundigenbe-
richt wordt uitgebracht. Een enkeling is van mening dat het verkrijgen van een 
objectief rechterlijk oordeel deze fase reeds zinvol maakt. 
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Beeld van de rechterlijke fase bij wAo-besluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— In de rechterlijke fase wordt veelal voortgebouwd op feiten en gronden die 

reeds in de bezwaarfase naar voren zijn gebracht. Wanneer de uvi in het ver-
weerschrift echter een nieuwe arbeidsfunctie opvoert, wordt daarop in repliek 
nog wel door de betrokkene ingegaan. Tussen het verweerschrift en de zitting 
gebeurt het soms dat op initiatief van de rechter of betroldcene een deskun-
dige wordt ingeschakeld. Ter zitting worden de reeds aangevoerde punten nog 
eens onder de aandacht gebracht of uitgediept. 

— De uitwisseling van feiten en standpunten in de rechterlijke fase wordt wisse-
lend beoordeeld. Op zichzelf wordt het als positief beschouwd dat de rechter 
als objectief persoon naar de zaak kijkt. Daar blijkt echter vaak tegenover te 
staan dat de uitkomst van de procedure vooral wordt beinvloed door nieuwe 
gezichtspunten op medisch vlak. Wanneer geen deskundigenbericht wordt 
uitgebracht, zijn deze er echter dikwijls niet. 

— In concluderende zin valt op dat volgens de geinterviewden de rechterlijke 
fase over het algemeen slechts toegevoegde waarde heeft indien in deze fase 
iets nieuws naar voren komt. De bier bedoelde nieuwe gezichtspunten op 
medisch vlak zijn vaak alleen voorhanden wanneer een deskundigenbericht 
wordt uitgebracht. Er zijn echter ook geinterviewden die deze fase toege-
voegde waarde toedichten, ondanks het feit dat in deze fase niets nieuws naar 
voren is gebracht. Als reden hiervoor wordt gegeven dat over de zaak een 
objectief rechterlijk oordeel wordt verkregen. 

4.3 

4.3. 1 	Vooraf 

MILIEUVERGUNNINGEN 

Een herhaling van zetten in de levensloop van een besluit tot het verlenen van 
een milieuvergunning kan zich voor het eerst voordoen in de bedenkingenfase. 
Uit het vorige hoofdstuk is namelijk gebleken dat de conceptie van een dergelijk 
besluit plaatsvindt in de informele voorfase. In deze fase wordt het eerste contact 
gelegd tussen de direct-belanghebbende en het bestuur. Voor de direct-belang-
hebbende zal dan ook worden bezien of, en zo ja onder welke omstandigheden, 
de bedenkingenfase en de daaropvolgende rechterlijke fase wordt ervaren als zin-
vol. Ten aanzien van de derde-belanghebbende is gebleken dat hij bijna altijd pas 
in de procedure betrokken raakt in de bedenkingenfase. De vraag naar de zin van 
opeenvolgende fasen is voor hem dan ook pas aan de orde in de rechterlijke fase. 

4.3.2 	De bedenkingenfase 

Nieuwe feiten en gronden 

Meestal wordt door direct-belanghebbenden in de bedenlcingenfase niets nieuws 
aangevoerd ten opzichte van de informele fase. Ben enkele keer voeren zij wel 



jets nieuws aan. Zo komt het voor dat zij nieuwe argumenten naar voren bren-
gen, eerdere bezwaren specificeren of hun bezwaren omzetten in een juridisch 
standpunt. 

Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

De meningen van direct-belanghebbenden over de zin van de uitwisseling van 
feiten en standpunten in de bedenkingenfase waren verdeeld. De meesten oor-
deelden dat de bedenkingenfase niet zinvol is wanneer het vooroverleg niet heeft 
geleid tot een voor hen bevredigend resultaat. In dat geval merkten direct-belang-
hebbenden over de bedenkingenfase op: 'het standpunt van het bestuur in deze 
fase is onwrikbaar, er wordt niet naar mij geluisterd, ik vecht het wel uit bij de 
rechter.' 
Direct-belanghebbenden waren echter niet altijd negatief over de bedenkingen-
fase. Sommigen hadden de ervaring dat hun wensen in deze fase wel op onderge-
schikte punten worden ingewilligd. Een positief punt van geheel andere orde dat 
door een direct-belanghebbenden werd genoemd, is dat het indienen van beden-
lcingen een voordelig effect heeft op een eventuele latere rechterliike uitspraak. 
De redenering is dan dat de Afdeling bestuursrechtspraak er ten faveure van de 
direct-belanghebbende rekening mee houdt dat het bestuursorgaan reeds eerder 
is voorgehouden hoe het anders moet. Wanneer dit is gebeurd, zal de Afdeling de 
direct-belanghebbende eerder gelijk geven, aldus deze persoon. 

Beeld van de bedenkingenfase bij milieuvergunningen 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— In de bedenkingenfase wordt door direct-belanghebbenden doorgaans niets 

nieuws aangevoerd. De standpunten van deze personen zijn doorgaans al in 
de informele voorfase ingebracht en uitgebreid bediscussieerd, zodat ze 
daama vaak vastliggen. Als gevolg daarvan wordt de uitwisseling van feiten en 
standpunten in de bedenlcingenfase door direct-belanghebbenden vaak als 
weinig zinvol ervaren. 

— Indien de informele voorfase niet heeft geleid tot een bevredigend resultaat 
zal de bedenkingenfase daar doorgaans geen verandering in brengen. De hou-
ding van het bestuur wordt in dit verband getypeerd als 'onwrikbaar'. Som-
mige direct-belanghebbenden hebben wel de ervaring dat de bedenkingenfase 
op ondergeschikte punten tot een gunstig resultaat kan leiden. 

— In concluderende zin valt op dat direct-belanghebbenden de bedenkingenfase 
doorgaans als weinig zinvol ervaren, zonder dat dit samenhangt met het feit 
dat niets nieuws wordt aangevoerd. Als reden wordt gegeven dat de naar 
voren gebrachte standpunten door het bestuur niet serieus worden genomen, 
indien deze standpunten het bestuur in de informele fase niet reeds hebben 
kunnen overtuigen. 
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4.3.3 	De rechterlijke fase 

Nieuwe feiten en gronden 

De beroep- en verweerschriften in een rechterlijke procedure tegen een milieu-
vergunning bevatten zelden nieuwe feiten of gronden. 
Tussen het verweerschrift en de zitting werd door de rechter soms de StAB inge-
schakeld. De StAB voert veelal een gesprek met de betrokkenen, waarin de ver-
schillende visies op de zaak aan bod lcunnen komen. Uit het onderzoek bleek dat 
men niet de ervaring heeft de StAB werkelijk te kunnen beinvloeden. De StAB 
werd doorgaans geprezen om haar onafhankelijkheid. Wanneer er geen StAB-
advies voorhanden is of indien het advies voor de belanghebbende negatief is, 
werd door betrolckene zelf wel eens een deskundige ingeschakeld. Verder 
gebeurde er in deze fase doorgaans niet veel. In een geval werd tussen vergun-
ninghouder en derde-belanghebbende overlegd over een te sluiten convenant, als 
gevolg waarvan het beroep zou kunnen worden ingetrokken. 
Op de zitting voerden partijen in het algemeen evenmin nieuwe feiten of gron-
den aan. Sommige geinterviewden merkten op dat het niet is toegestaan om jets 
nieuws aan te voeren op de zitting. Hier heeft men het oog op de processuele 
fuik, een term die onder meer doelt op de jurisprudentie volgens welke in milieu-
vergunningprocedures bij de rechter geen bezwaren voor het eerst mogen wor-
den aangevoerd die ook al in de bedenkingenfase naar voren hadden kunnen 
worden gebracht. 
Meestal werd volstaan met een herhaling van eerder ingenomen standpunten 
dan wel met het uitbouwen of verdiepen daarvan. Een derde-belanghebbende ver-
woordt 'het wezen' van de zitting als volgt: 'Op de zitting breng je meer kleur in je 
verhaal. Het is echter geen herhaling van het beroepschrift. De interactie met de 
rechter is hier belangrijk.' In een geval waarin wel jets nieuws werd aangevoerd, 
betrof het een derde-belanghebbende (een minder professionele repeat player, die 
procedeerde tegen het naastgelegen agrarisch bedrijf) die aanvoerde dat een 
bepaalde schuur groter was dan vergund. Hij kwam daarmee pas op de zitting 
omdat 'hij de verrassing niet wilde wegnemen'. Hij kreeg daartoe overigens alle 
gelegenheid van de rechter. 

Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

De vraag of de uitwisseling van feiten en standpunten in de rechterlijke fase zin-
vol is, wordt overwegend positief beantwoord. De geinterviewden zijn over het 
algemeen zeer te spreken over de objectiviteit van de rechter en de StAB. 'Pas bij 
de rechter krijg je een objectief oordeel, dat je niet in de bestuurlijke fase krijgt', 
aldus een van hen. Een minpunt dat wordt genoemd, betreft de ex tunc-toetsing 
door de rechter. Verder is een van de derde-belanghebbenden van mening dat 
zonder advocaat of gemachtigde weinig wordt bereikt in de rechterlijke fase. Tot 
slot wordt opgemerlct dat de rechter 'te veel bezig is met het afwegen van belan-
gen in plaats van de juridische aspecten te beoordelen'. 

63 



BeeId van de rechterlyke fast bij milieuvergunningen 

Uit deze gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— In de rechterlijke fase wordt in het overgrote deel van de gevallen voortge-

bouwd op feiten en gronden die reeds in de bedenkingenfase naar voren zijn 
gebracht. Tussen het verweerschrift en de zitting gebeurt het met enige regel-
maat dat op initiatief van de rechter de StAB wordt ingeschakeld. Wanneer dit 
niet gebeurt of dit leidt tot een negatieve uitkomst voor de betrolckene, wordt 
soms door de betrokkene zelf een deskundige ingeschakeld. Tot slot worden 
ter zitting de reeds aangevoerde punten nog eens onder de aandacht gebracht 
of uitgediept. Het gaat er bier om de rechter voor het reeds ingenomen stand-
punt te winnen. 

— De uitwisseling van feiten en standpunten in de rechterlijke fase wordt bijna 
altijd als waardevol gelcwalificeerd. Als belangrijkste reden hiervoor wordt 
gegeven dat de rechter — en de eventueel ingeschakelde StAB — het objectieve 
oordeel geeft dat in de bestuurlijke fase ontbreekt. Men heeft daarbij de erva-
ring dat de naar voren gebrachte standpunten door de rechter serieus worden 
genomen. 

— In concluderende zin valt op dat ondanks het feit dat zelden iets nieuws wordt 
aangevoerd, de geinterviewde direct- en derde-belanghebbenden de rechter-
lijke fase bijna altijd ervaren als een fase met toegevoegde waarde. Als reden 
hiervoor wordt gegeven dat de rechter de naar voren gebrachte standpunten 
serieus neemt en daarover een objectief oordeel velt. Tevens wordt het gewaar-
deerd wanneer de rechter de StAB inschakelt, omdat dit de gewenste objectivi-
teit bevordert. 

4.4 

4-4- 7  

SANCTIEBESLUITEN 

Vooraf 

Een zinloze herhaling van zetten in de levensloop van een sanctiebesluit kan zich 
voor het eerst voordoen in de zienswijzenfase. Uit het vorige hoofdstuk is name-
lijk gebleken dat een eerste contact tussen een direct- en/of derde-belangheb-
bende aan de ene kant en het bestuur aan de andere kant plaats kan vinden in de 
informele voorfase. Voor zowel direct- als derde-belanghebbenden zal dan ook 
worden bezien of, en zo ja, onder welke omstandigheden, de zienswijzenfase en 
de daaropvolgende bezwaarfase en rechterlijke fase als zinvol worden ervaren. 

4-4-2 	De zienswijzenfase 

Nieuwe feiten en gronden 

Van de geinterviewde direct-belanghebbenden is een persoon niet gehoord. Uit 
het onderzoek komt niet naar voren waarom dit niet is gebeurd. Van de derde-
belanghebbenden is de meerderheid niet gehoord. Meestal werd de reden daar-
voor niet genoemd. In een geval werd als reden aangegeven dat ambtenaren had- 
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den bepaald dat de feiten reeds bekend konden worden verondersteld. In een 
ander geval werd aangegeven dat geen formeel zienswijzengesprek heeft plaats-
gevonden, maar dat wel twee gesprekken met de wethouder zijn gevoerd. 
Op de vraag of tijdens het zienswijzengesprek jets nieuws is aangevoerd, werd 
door de helft van de direct-belanghebbenden geantwoord dat dit het geval was. 
Het ging daarbij om de resultaten van nader onderzoek, nieuwe feiten en de uit-
werking van argumenten. De geinterviewde derde-belanghebbenden hebben in 
deze fase niets nieuws aangevoerd. Een aantal keren werd als reden hiervoor aan-
gegeven dat de zaken reeds helder lagen. 

Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

Uit het onderzoek blijkt dat alle geinterviewde direct-belanghebbenden de uitwis-
seling van feiten en standpunten in de zienswijzenfase in het betreffende dossier 
als zinloos hebben ervaren. Ms reden daarvoor werd gegeven dat er in het geheel 
geen uitwisseling was, de argumenten niet serieus werden genomen, er uiteinde-
lijk geen gunstig primair besluit werd genomen en het standpunt van het bestuur 
als onwrikbaar moest worden beschouwd. 
Het algemene oordeel van sommige direct-belanghebbenden over deze fase is 
echter positiever wanneer het ging om de gehele fase van totstandkoming van het 
primaire sanctiebesluit (informele voorfase en zienswijzenfase). Soms doet het 
bestuur wel degelijk moeite om alle relevante feiten te verzamelen en te luisteren, 
aldus twee van hen. Het hangt af van de grootte van de gemeente, volgens een 
ander. 'Bij een kleine gemeente wordt een sanctiebesluit een kindje van een amb-
tenaar. Dit leidt ertoe dat er nauwelijks valt te praten. Bovendien heb ik het gevoel 
dat ambtenaren van kleine gemeenten opkijken tegen advocaten, waardoor ze het 
idee hebben dat ze zich moeten verdedigen.' 
De geinterviewde derde-belanghebbenden die gehoord werden, beoordeelden de 
zienswijzenfase positiever dan de direct-belanghebbenden. Een van deze derde-
belanghebbenden vond het overleg met de wethouder zinvol, ondanks het feit dat 
in de zienswijzenfase geen oplossing werd bereikt voor het probleem. De wethou-
der heeft met zijn initiatief tot overleg duidelijk gemaakt dat hij wilde luisteren 
naar de klachten, aldus deze persoon. Een andere derde-belanghebbende achtte 
de zienswijzenfase zinvol, omdat hij het bestuur in deze fase kon overtuigen van 
het feit dat actie moest worden ondernomen tegen de overtreder. Een niet 
gehoorde derde-belanghebbende daarentegen beleefde de zienswijzenfase als 
`mistig'. Hij had geen zicht op hetgeen zich tussen het bevoegd gezag en de over-
treder afspeelde. Hij merkte daarom op: le lcunt maar het beste wachten op de 
bezwaarfase, dan is er in ieder geval een commissie.' 
In het kader van een algemeen oordeel van de derde-belanghebbenden over de 
fase van totstandkoming van het sanctiebesluit werd opgemerkt dat wanneer er 
in de voorfase geen uitwisseling totstandkomt, er daarna veelal niets meer wordt 
bereikt bij het bestuur. 'Het is belangrijk om juist in deze fase goed te communi-
ceren met het bestuur, omdat je zo goed beslagen ten ijs komt in de rest van de 
procedure', aldus een ander. Een geinterviewde derde-belanghebbende is echter 
ronduit negatief over de gehele voorfase: 'in negen van de lien gevallen heeft de 
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uitwisseling van feiten en standpunten in de totstandkomingsfase weinig zin. De 
overheid heeft al een standpunt ingenomen. Verder wordt slechts de formele 
Awb-procedure gevolgd.' 

BeeId van de zienswijzenfase bij sanctiebesluiten 

Uit deze gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— In de helft van de onderzochte gevallen voeren direct-belanghebbenden 

nieuwe feiten of standpunten aan in de zienswijzenfase. 
— Derde-belanghebbenden worden in deze fase doorgaans niet gehoord. Wan-

neer zij wel worden gehoord, voeren zij niets nieuws aan. 
— De uitwisseling van feiten en standpunten in de zienswijzenfase wordt door 

direct-belanghebbenden in alle onderzochte gevallen als zinloos beschouwd. 
Dit hangt veelal samen met het oordeel dat het standpunt van het bestuur al 
onwrikbaar is en er dus in feite geen uitwisseling plaatsvindt. 

— Wanneer derde-belanghebbenden worden gehoord, zijn zij vaak positief over 
de uitwisseling van feiten en standpunten. Positief zijn vooral degenen die de 
ervaring hebben dat er werkelijk werd geluisterd. Toch menen de meeste 
derde-belanghebbenden dat het meest bereikt kan worden in de informele 
voorfase, omdat het standpunt van het bestuur in deze fase het meest te bein-
vloeden valt. 

— In concluderende zin valt op dat direct-belanghebbenden de zienswijzenfase 
als een fase zonder toegevoegde waarde ervaren, ook wanneer zij in deze fase 
jets nieuws hebben aangevoerd. Als belangrijkste reden daarvoor geven zij dat 
het standpunt van het bestuur in deze fase reeds onwrikbaar is geworden. 
Derde-belanghebbenden die worden gehoord in de zienswijzenfase, voeren 
nooit iets nieuws aan, maar dichten deze fase vaak toegevoegde waarde toe, 
met name wanneer men de ervaring heeft dat men echt wordt gehoord door 
het bestuur. 

+43 	De bezwaatfase 

Nieuwe feiten of gronden 

Op de vraag of in de bezwaarfase bij sanctiebesluiten iets nieuws is aangevoerd 
ten opzichte van de voorafgaande fase, antwoorden de meeste geinterviewden 
ontkennend. Als belangrijkste reden daarvoor werd gegeven dat de standpunten 
al duidelijk lagen en er niets nieuws viel aan te voeren. Een geinterviewde 
meende dat het niet is toegestaan om iets nieuws aan te voeren. De nieuwe ele-
menten die door anderen werden aangevoerd, betroffen juridische argumenten 
ter ondersteuning van de zaak. Dit werd zowel schriftelijk als mondeling gedaan. 
In alle gevallen bleek dat hiertoe alle gelegenheid bestond. 
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Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

Uit het onderzoek bleek dat een kleine meerderheid van direct-belanghebbenden 
de uitwisseling van feiten en standpunten in de bezwaarfase in het betreffende 
dossier als niet zinvol hebben ervaren. Een van hen licht toe: 'De bezwaarfase was 
een verplicht nummer, oftewel: een noodzakelijk lcwaad.' De overige direct-
belanghebbenden waardeerden de uitwisseling positiever. Zij ervoeren met name 
het horen als prettig. Bovendien gaf het een verduidelijking van het geschil, aldus 
een van hen. Tot slot werd van belang geacht dat de bezwaarschriftencommissie 
onafhankelijkheid uitstraalde. In dit verband werd met name een externe com-
missie gewaardeerd. 
Van de derde-belanghebbenden stelde een minderheid dat de uitwisseling in 
deze fase in het betreffende dossier zinvol was. Een van hen betrok in zijn oor-
deel hierover het verschil met de rechterlijke fase. Hij vond de bezwaarfase infor-
meler en meende dat de wederpartij soms wat toegeeflijker is in deze fase. De 
ander verbond de zin van de bezwaarfase met het feit dat er een externe bezwaar-
schriftencommissie is ingeschakeld en het feit dat partijen voor het eerst aan tafel 
zitten, waardoor duidelijk wordt waar de geschilpunten precies liggen. 
Een kleine meerderheid van derde-belanghebbenden waardeerden de bezwaar-
fase als negatief. Zij bleken deze fase te hebben ervaren als een `rituele dans'. Het 
standpunt van het bestuur is onwrikbaar, waardoor de bezwaarfase een herhaling 
van zetten wordt. Het is al van te voren duidelijk dat de bezwaren toch worden 
afgewezen, aldus een van hen. In dit verband wordt ook gewezen op het feit dat 
sanctiebesluiten een politieke lading kunnen hebben, waardoor het aanvechten 
van `dat soort beslissingen' als onzinnig wordt ervaren. 
Gevraagd naar een algemeen oordeel over de bezwaarfase antwoordden slechts 
enkelen deze fase als zinvol te hebben ervaren. Deze positieve geluiden kwamen 
van de kant van de direct-belanghebbenden. Zij vonden de procedure 'fair' en 
`verhelderend'. Drie derde-belanghebbenden beoordeelden de bezwaarfase als 
ronduit negatief. Zij brachten dit in verband met de `onwrikbaarheid van het 
bestuurlijke standpunt'. Een van hen wees er nog wel op dat een externe bezwaar-
schriftencommissie de pijn in dit opzicht wat kan verlichten. 
De helft van de geinterviewden gaf een gemengd oordeel. Hieruit komt naar 
voren dat als een van de positieve aspecten wordt aangemerkt de aanwezigheid 
van een externe bezwaarschriftencommissie. Een van de personen die dit 
opmerkte, is van mening dat het uit rechtsbeschermingsoogpunt aanbeveling 
verdient om het concept van het verslag van de hoorzitting evenals het conceptad-
vies ter reactie op te sturen aan de betrokkenen. Een ander vond het wel negatief 
dat externe commissies steeds vaker als rechter gaan functioneren. Zij zijn niet 
bereid om een eigen standpunt in te nemen, maar kijken of de ambtenaar in 
redelijlcheid tot het bestreden oordeel heeft kunnen komen. Een tweede positief 
aspect dat — door een direct-belanghebbende — wordt genoemd, is dat het bestuur 
de zaak soms in `een breder perspectief wil plaatsen. Dit palct meestal gunstig uit 
voor de direct-belanghebbende, aldus deze persoon. 
In deze gemengde groep werd als negatief aspect van de bezwaarfase wederom 
gewezen op de onwrikbaarheid van het standpunt van het bestuur, na het nemen 
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van het primaire besluit. In dit verband werd ook gewezen op het feit dat een uit-
spraak in voorlopige voorziening die het besluit van het bestuur in stand aat, de 
bezwaarfase 'tot rituele dans' maakt. Het aspect van de onwrikbaarheid bracht 
Een van de geinterviewden tot de constatering dat de uitwisseling van feiten en 
standpunten tussen partijen zoveel mogelijk in de totstandkomingsfase moet 
plaatsvinden. 

BeeId van de bezwawfase bij sanctiebesluiten 

Uit deze gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De meerderheid van de geinterviewden voert in de bezwaarfase niets nieuws 

aan. De zaken liggen vaak al duidelijk, aldus de meeste geinterviewden. 
— Over de zin van de uitwisseling van feiten en standpunten in de bezwaarfase 

zijn de meningen zeer verdeeld. Fen negatieve beoordeling op dit punt blijkt 
er vooral mee samen te hangen dat de repeat players het standpunt aan de 
kant van het bestuur als onwrikbaar ervaren. Ms positief worden ervaren de 
aanwezigheid van een externe bezwaarschriftencommissie en de mogelijk-
heid om in een nog niet erg formele setting met alle betrokkenen over de zaak 
van gedachten te wisselen. 

— In concluderende zin valt op dat er direct- en derde-belanghebbenden zijn die 
niets nieuws hebben aangevoerd, maar deze fase desondanks toegevoegde 
waarde vinden hebben. Ms belangrijkste reden hiervoor wordt gegeven dat 
bun naar voren gebrachte standpunten door het bestuur serieus werden geno-
men. Er zijn echter ook direct- en derde-belanghebbenden die in de bezwaar-
fase jets nieuws hebben aangevoerd, maar deze fase desondanks geen 
toegevoegde waarde toedichten. Ms belangrijlcste reden hiervoor wordt gege-
ven dat hun naar voren gebrachte standpunten door het bestuur niet serieus 
werden genomen. 

4.4.4 	De rechterlijke lase 

Nieuwe feiten en granden 

De beroepschriften van zowel direct- als derde-belanghebbenden bij sanctiebe-
sluiten bevatten zelden nieuwe feiten of gronden. Dit geldt ook voor de verweer-
schriften van het bestuur. 
Tussen het verweerschrift en de zitting werd door de rechter soms de StAB inge-
schakeld. Wanneer er geen StAB-advies voorhanden is of indien het advies voor 
de belanghebbende negatief is, werd door betrokkene zelf wel eens een deskun-
dige ingeschakeld. 
Op de zitting voerden partijen in het algemeen evenmin nieuwe feiten of stand-
punten aan. Ook hier trof men de opmerking aan dat het niet is toegestaan om 
lets nieuws aan te voeren op de zitting. Een enkele keer werd toch iets nieuws 
aangevoerd. Daartoe kan het verweer van het bestuursorgaan de aanleiding vor-
men, zoals in het geval waarin door het bestuursorgaan ter zitting wordt gewezen 
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op een toekomstig bestemmingsplan op grond waarvan legalisering van de in 
overtreding zijnde supermarkt mogelijk zou worden. 

Waardering van de uitwisseling van feiten en standpunten 

De vraag of de uitwisseling van feiten en standpunten in de rechterlijke fase zin-
vol is, werd gematigd positief beantwoord. Ook bier werd de objectiviteit van de 
rechter geprezen. De kanttekening die in dit verband wordt gemaakt, is dat de zin 
van de uitwisseling wel verschilt per rechtbank en per rechter. Verder werden als 
negatieve punten aangemerkt: het feit dat de uitspraak tkort door de bocht is', het 
feit dat in de rechterlijke fase geen nieuwe feiten of standpunten meer kunnen 
worden ingebracht, het feit dat de rechter te veel bezig is met het afwegen van 
belangen, het feit dat de zaak zo simpel is dat de rechter deze net zo goed op basis 
van de stukken kan afdoen. 

Beeld van de rechterlijke fase bij sanctiebesluiten 

Uit deze gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— In de rechterlijke fase wordt bijna altijd voortgebouwd op feiten en gronden 

die reeds in de bezwaarfase naar voren zijn gebracht. De periode tussen het 
verweerschrift en de zitting spitst zich vaak toe op het oordeel van de deskun-
dige. Meestal is dit de StAB. Soms schakelt de betrokkene zelf een deslcundige 
in. Tot slot worden ter zitting de reeds aangevoerde punten nog eens onder de 
aandacht gebracht of uitgediept. 

— De vraag naar de zin van de uitwisseling van feiten en standpunten in de rech-
terlijke fase wordt bij sanctiebesluiten wisselend beantwoord. Door de meeste 
geinterviewde direct- en derde-belanghebbenden wordt veel waarde gehecht 
aan het objectieve rechterlijke oordeel dat in de bezwaarfase ontbreekt. Er 
worden ook negatieve aspecten gesignaleerd. Het betreft hier echter vooral 
bezwaren van algemene aard, zoals het feit dat de uitspraak kort door de bocht 
is en dat de rechter de nadruk legt op het afwegen van belangen. 

— In concluderende zin valt op dat ondanks het feit dat zelden iets nieuws wordt 
aangevoerd, de geinterviewde direct- en derde-belanghebbenden de rechter-
lijke fase doorgaans ervaren als een fase met toegevoegde waarde. Als reden 
hiervoor wordt gegeven dat de rechter de naar voren gebrachte standpunten 
serieus neemt en daarover een objectief oordeel velt. 

4.5 WAT GEEFT TOEGEVOEGDE WAARDE? 

In dit hoofdstuk stond de vraag centraal onder welke omstandigheden repeat 
players de ervaring hebben dat een bepaalde fase in de totstandkoming van een 
Awb-besluit toegevoegde waarde heeft ten opzichte van een voorafgaande fase. 
Op grond van de interviews kan worden geconcludeerd dat het al dan niet aanvoe-
ren van jets nieuws in een bepaalde fase niet allesbepalend is voor de toegevoegde 
waarde die deze fase heeft ten opzichte van de voorafgaande fase. 
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Allereerst blijkt uit het onderzoek dat ondanks het achterwege blijven van nieuwe 
standpunten, een fase toegevoegde waarde kan hebben voor repeat players. Op 
grond van het onderzoek blijkt dat een dergelijke fase toegevoegde waarde heeft 
naarmate: 

a. de bereidheid bij het bestuursorgaan of de rechter bestaat om de naar voren 
gebrachte feiten en gronden/argumenten te horen; 

b. de rechter een deskundige benoemt; 
c. gehoord wordt door terzake deskundigen, die niet genoodzaakt zijn om te vol-

staan met een verwijzing naar het oordeel van een ander (die er niet bij is); 
d. het feitelijk (met name financieel) voor de burger mogelijk is om zelf een des-

kundige in te schakelen; 
e. bij het bestuursorgaan de bereidheid bestaat om eerder ingenomen standpun-

ten te heroverwegen; 
f. de fase een verduidelijkingsfunctie heeft, waardoor de volgende fase zich kan 

toespitsen op de relevante twistpunten; 
g. de voorafgaande fase gebreken vertoonde die in de daarop volgende fase lcun-

nen worden gecorrigeerd; 
h. mogeliftcheden om praktische oplossingen of schikkingen te bereiken, wor-

den benut; 
i. (voor wat betreft de fase bij de rechter) een objectief oordeel wordt verkregen 

over de aangevoerde standpunten en argumenten. 

Daarnaast blijkt bovendien dat het aanvoeren van nieuwe standpunten in een 
bepaalde fase er niet altijd toe leidt dat repeat players deze fase ook toegevoegde 
waarde toedichten. Met name is dit niet het geval wanneer: 
a. bij het bestuursorgaan en de rechter niet de bereidheid bestaat de naar voren 

gebrachte feiten en gronden te horen; 
b. bij het bestuursorgaan niet de bereidheid bestaat om eerder ingenomen 

standpunten te heroverwegen. 
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5 	De tijdigheid 

5. 1  INLEIDING 

Een van de aspecten in de bestuursrechtelijke procedure waarmee de burger te 
maken krijgt, is de tijdigheid van de procedure, de vraag of de procedure binnen 
een redelijke termijn wordt afgerond. Tijdige besluitvorming maakt deel uit van 
het rechtszekerheidsbeginse1. 24  Voor zowel de burger als het bestuur is het van 
belang binnen een redelijke termijn te weten waar zij aan toe zijn. Deze redelijke 
termijn heeft niet alleen een grondrechtelijk fundament in artikel 6 EVRM, maar 
maakt ook onderdeel uit van het zich ontwikkelend grondrecht op behoorlijk 
bestuur. 25  
Het principe dat burgers voldoende gelegenheid moeten hebben om bun stand-
punten naar voren te brengen, kan botsen met het tijdigheidsvereiste. Wanneer 
immers de burger ongelimiteerd de gelegenheid lcrijgt om zijn of haar standpun-
ten naar voren te brengen, komt de tijdigheid van het besluit in geding. Wordt 
echter prioriteit gegeven aan een zo kort mogelijke beslistermijn, dan beperkt dit 
mogelijk de gelegenheid voor de burger om zijn zienswijzen kenbaar te maken. 
In verband hiermee zijn aan de repeat players enkele vragen gesteld over de tij-
digheid van de onderzochte besluiten. 
Hoewel het uiteindelijk van belang is dat een gehele procedure binnen een rede-
lijke termijn wordt afgerond, is in dit onderzoek de tijdigheid onderzocht van 
afzonderlijke fasen. 

5.2 	DE TIJDIGHEID IN DE BESTUURLIJKE FASE 

Met het oog op een tijdige besluitvorming zijn in de Awb een aantal termijnen 
gesteld. Volgens de wetgever is een binnen de termijnen genomen besluit dus 
een tijdig genomen besluit. Geldt dit ook voor de burger c.q. repeat player? Wat 
verstaat deze onder een tijdig besluit? Ter beantwoording van deze vraag is aan de 
repeat players gevraagd wat hun mening is over de wettelijke termijnen, hoe lang 
de feitelijke beslissingsduur was en, in geval van termijnoverschrijding, wat bier-
van de oorzaak was. 
Bij het uitblijven van een besluit heeft de burger de mogelijkheid om bezwaar of 
beroep in te stellen op grond van artikel 6:2, aanhef en onder b, Awb om op deze 
manier een besluit af te dwingen. Onderzocht is in hoeverre de repeat players van 
dit instrument gebruik hebben gemaakt. 

24. M. Scheltema, 'Het tijdigheidsbeginser, in: De Auk-mens: boeman of underdog? Opstellen aangebo-
den aan Leo Damen, R.L. Vucsan (red.), Nijmegen: Ars Aequi Libri 1996. 

25. Artikel 41, eerste lid, Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie, PbEG nr. C364 2000/ 
12/18. 
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In de bestuurlijke fase is de tijdigheid onderzocht van de bedenkingenfase bij 
Wm-vergunningen en van de bezwaarfase bij wAo-besluiten en sanctiebesluiten. 

5.2.1 	De bedenkingenfase bij Wm-vergunningen 

De wettelijke terrnijn 

Volgens artikel 3:28 Awb jo. art. 8.6 Wm heeft het bestuursorgaan zes maanden 
om te beslissen op een aanvraag voor een milieuvergunning. De aanvragers zijn 
tevreden over deze wettelijke termijn, maar refereren bij het uiten van die tevre-
denheid steeds aan de feitelijke beslissingsduur. Enkelen zijn tevreden omdat het 
bestuursorgaan zich eraan houdt. Deze geinterviewden geven bovendien aan dat 
ze met betrekking tot de feitelijke beslissingsduur invloed kunnen uitoefenen op 
het bestuursorgaan: 'Wanneer wij aangeven dat er zwaarwegende belangen op 
het spel staan, is de overheid bereid om sneller te beslissen.' De overige aanvra-
gers zijn tevreden over de wettelijke termijnen maar betreuren het dat de 
bestuursorganen zich daar niet aan houden. 
Van de derde-belanghebbenden zijn een aantal geinterviewden tevreden over de 
wettelijke termijnen, maar ze zijn ontevreden omdat het bestuur zich er niet aan 
houdt. 

De feitelijke duur 

Ten aanzien van de feitelijke duur van de procedures is aan de geinterviewden 
gevraagd hoeveel tijd er lag tussen de aanvraag en het nemen van het besluit, en 
of de lengte van de procedure in het voor- of nadeel van de belanghebbende heeft 
gewerkt. Tevens is onderzocht wat in het algemeen bun mening is over de feite-
lijke duur van de bedenkingenprocedure. 

De duur van de bedenkingenfase in de casus waarover de aanvragers zijn geinter-
viewd varieerde van twee maanden ('dit is razendsnell tot zestien maanden. 
Gemiddeld was de duur zo'n twaalf maanden. Voor een aantal geinterviewden 
was deze tijd te lang. Als gevolg hiervan werd onder andere omzetverlies geleden. 
Onder de twee aanvragers die wel tevreden waren met de feitelijke duur van de 
procedure beyond zich de geluksvogel die na twee maanden al over een vergun-
ning kon beschilcken. De tweede was tevreden over de feitelijke duur omdat hij 
gedurende deze periode niet hoefde te voldoen aan de vergunningsvoorschrif-
ten.26  Als oorzaken voor termijnoverschrijdingen wordt enkele keren vermeld dat 
deze lagen bij het bestuursorgaan, maar dat het onbekend was wat de concrete 
oorzaak was. 

Geen van de derde-belanghebbenden ervaart de feitelijke duur als goed. Van de 
derde-belanghebbenden heeft een ruime meerderheid de feitelijke duur als te 

26. Ook deze repeat player merkt op dat hij zich in het algemeen ergert aan de terrnijnoverschrijdin-
gen door het bestuur. 
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lang ervaren. De feitelijk termijnen van de bedenkingenfase liepen uiteen van 
twee maanden tot drie jaar. Daartussen zitten termijnen van zowel vijf maanden 
als anderhalf jaar. Als oorzaken voor de termijnoverschrijdingen worden 
genoemd fouten in de aanvraag, en 'de besluitvormingsprocedure'. 27  
Voorzover de derde-belanghebbenden hierover iets zeggen, geven ze alien aan dat 
de feitelijke duur in hun nadeel heeft gewerkt. Een persoon merkt op dat de wet-
telijke termijnen net zo goed kunnen worden afgeschaft. Een gevolg van een ter-
mijnoverschrijding van tweeeneenhalf jaar was dat een inrichting reeds (illegaal) 
tot stand werd gebracht. Een derde-belanghebbende ervoer de feitelijke duur als 
te kort. Hij gaf aan het idee te hebben dat de korte termijn wellicht betekende dat 
zijn bedenkingen niet serieus waren genomen. Hierbij speelde volgens hem een 
rol dat de aanvrager een subsidie zou mislopen wanneer niet snel zou worden 
beslist. 

Beeld van de tijdigheid in de bedenkingenfase 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De aanvragers en de derde-belanghebbenden lijken weinig problemen te heb-

ben met de wettelijke beslissingstermijn van zes maanden. 
— Zowel aanvragers als derde-belanghebbenden hebben moeite met het feit dat 

het bestuursorgaan zich niet aan de wettelijke termijnen houdt. De burgers 
ondervinden hiervan vaak hinder (inclusief ergernis) of schade, met uitzonde-
ring van het geval waarin verlenging van de beslistermijn in het voordeel van 
een belanghebbende werkt (bijvoorbeeld omdat hij nog niet aan nieuwe ver-
gunningvoorschriften behoeft te voldoen). 

5.2.2 	Bezwaatfase 

5.2.2.1 	Bezwactifase bij wAo-besluiten 

Wettelijke termijnen 

Voor het beslissen op bezwaar in wAo-besluiten geeft de WAO een aantal termij-
nen die afwijken van de in artikel 7:10 lid 1 Awb gestelde termijnen. 28  Het Lisv 
moet binnen dertien weken na ontvangst van een bezwaarschrift beslissen (arti-
kel 87c wA0). Deze termijn bedraagt zeventien weken indien het gaat om een 
besluit waaraan een medische of arbeidskundige beoordeling ten grondslag ligt 
en eenentwintig weken indien advies is gevraagd aan een deskundige die niet 
werkzaam is onder verantwoordelijkheid van het Lisv (art. 87d wA0). Aan de 
belanghebbenden is gevraagd naar hun mening over de wettelijke termijnen en 
de feitelijke duur en is tevens gevraagd waaraan een eventuele termijnoverschrij-
ding volgens hen was te wijten. 

27. Meestal is echter geen antwoord gegeven op de vraag wat de oorzaak van de termijnoverschrijding 
was. 

28. De overige leden van artikel 7:10 Awl) zijn wel van toepassing. 
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Op de vraag wat de geinterviewden vinden van de wettelijke termijnen voor het 
beslissen op bezwaar antwoordde een geinterviewde dat ze de termijn te kort 
vindt omdat deze in praktijk toch wordt overschreden. Ook stelt ze dat de termij-
nen niet zo heel kort hoeven omdat het 'gewoon tijd [kost] om de juiste medische 
informatie te krijgen van specialisten. Daar zijn wachttijden en dan heb je meer 
tijd nodig.' Een aantal van de geinterviewden meldt dat ze de termijn te lang vin-
den voor de betrokkenen. Wel wordt begrip getoond voor het felt dat het soms wat 
!anger duurt om de juiste informatie te verzamelen. Ook is een aantal geinter-
viewden tevreden met de wettelijke termijnen. 
Tenslotte stelt een gelnterviewde niet te weten wat de wettelijke termijnen zijn. 
Hierbij kan worden opgemerkt dat tijdens interviews bleek dat bijna niemand 
meteen precies wist wat de wettelijke termijnen waren; de overschrijding van de 
beslissingstermijn is zo algemeen dat de aandacht van de geinterviewde eerder 
uitging naar het beperken van de overschrijding dan naar het halen van de ter-
mijn. 

Feitelijke duur 

De feitelijke duur van de bezwaarschriftprocedure varieerde van 3 1/2 maand 
('Dit was zeer kort. Meestal duurt het een half jaar en wordt de termijn van 13 
weken verlengd.') tot ruim anderhalf jaar. 29  In het algemeen wordt deze termijn 
als te lang ervaren. De duur van de procedure blijkt sterk samen te hangen met 
de uitvoeringsinstelling. Bijna alle geinterviewden legden een verband tussen de 
uvi en de tijdigheid van het besluit. Hierbij zijn zij unaniem in hun mening over 
welke uvi het snelst besluit en bijna unaniem over de slechtst presterende uvi. 
Deze laatste was verantwoordelijk voor een duur van i jaar en twee keer voor een 
duur van anderhalfjaar. 
De oorzaken van de overschrijding worden deels bij het bestuursorgaan gelegd: 
de afwezigheid van een bezwaarverzekeringsarts of bezwaararbeidsdeskundige, 
zoelcraken van het dossier, capaciteitsgebrek, organisatorische problemen bij de 
uvi. Soms hangt het overschrijden van de termijn echter samen met het verzoek 
om uitstel door de geinterviewde of met het raadplegen van specialisten. Een 
klein aantal geinterviewden stelt dan ook dat in verband met het inwinnen van 
medische informatie het overschrijden van de termijn niet altijd erg wordt gevon-
den. Ook wordt een enkele keer benadrukt dat de lcwaliteit van de beoordeling 
niet mag lijden onder de tijdigheid van het besluit. 

De derde-belanghebbenden/werkgevers 

De derde-belanghebbenden/werkgevers zijn redelijk tevreden over de wettelijke 
termijnen. Wederom speelt de feitelijke beslissingsduur een grotere rol dan de 

29. Om een indruk te geven van de algemeenheid van de termijnoverschrijding hier een overzicht van 
de feitelijke duur in veertien zaken: drieenhalve maand: maak vijf maanden: 3 maal; zes maan-
den: 3 maal: zeven maanden: 2 maal ; acht maanden: een maak een jaar. 2 maak anderhalf jaar. 
2 maal. 

74 



wettelijke termijn. Een geinterviewde vertelt: 'Met wettelijke termijnen heb ik in 
de praktijk nooit te maken. Het loopt altijd wel. [...]' 
De feitelijke duur van de bezwaarschriftprocedure varieerde in deze gevallen in 
lengte van vier tot acht maanden. Twee van de vier werkgevers ervaren de feite-
lijke duur als te lang. De twee andere geinterviewden zijn tevreden over de feite-
lijke duur. Een van hen stelt wel dat de termijn zelden gehaald wordt, maar dat hij 
dat in het algemeen niet als nadelig ervaart. Ook hier wordt gesteld dat termijn-
overschrijding vooral plaatsvindt bij een bepaalde uvi, dezelfde uvi die ook bij de 
direct-belanghebbenden het slechtst scoort. Ms oorzaken van de termijnover-
schrijding worden genoemd miscommunicatie, aanvoering van gronden door 
gelnterviewde en de tijd die het kostte om een bezwaararbeidsdeslcundige-rapport 
op de stellen. 

Beeld van de tijdigheid bezwaatfase wAo-besluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— Bij wAo-besluiten vindt een aantal van de geinterviewde de wettelijke termij-

nen te lang omdat de betrokkenen in onzekerheid blijven. Hierbij wordt opge-
merkt dat de wettelijke termijn niet zo kort mag zijn dat belanghebbenden 
beperkt worden in hun mogelijkheden om medische informatie aan te voe-
ren. Meer algemeen wordt in deze fase af en toe ook het belang benadrukt van 
de kwaliteit van een besluit, juist omdat het primaire besluit een fabrieksbe-
schikking is. Snelheid mag dus niet ten koste gaan van de mogelijkheid voor 
belanghebbenden om hun standpunten naar voren te brengen. 

— De wettelijke termijnen worden feitelijk veelal overschreden. Dit wordt door 
de repeat players met name gezien als een nadeel voor de betroldcen burgers. 
De mate waarin dit gebeurt, is sterk afhankelijk van de uvi. De repeat players 
zijn bijna eenstemmig in hun oordeel over welke uvi snel en welke (bedroe-
vend) langzaam beslist op een bezwaar. 

5.2.2.2 	Bezwaatfase bij sanctiebesluiten 

De wettelijke termijn 

De termijn voor het nemen van een beslissing op bezwaar is zes weken (artikel 
7:10 Awb) of tien weken indien een commissie als bedoeld in artikel 7: 13 Awb is 
ingesteld. De commissie als bedoeld in artikel 7:13 Awb is een externe commissie. 
Aan de belanghebbenden is gevraagd naar hun mening over de wettelijke termij-
nen en de feitelijke duur en is tevens gevraagd waaraan een eventuele termijn-
overschrijding volgens hen was te wijten. 

Het merendeel van de direct-belanghebbenden vindt de wettelijke termijnen in 
principe goed, maar ze zijn ontevreden omdat het bestuur zich er niet aan houdt. 
Een klein aantal van hen vindt daarom dat de wettelijke termijnen moeten wor-
den verlengd. 'De wettelijke termijnen worden bijna nooit gehaald. De termijn 
moet dan ook worden verlengd, wil je tot een zinvolle besluitvorming komen.' 
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Fen klein aantal van de derde-belanghebbenden vindt de wettelijke termijnen goed. 
Fen jets groter aantal derde-belanghebbenden vindt de wettelijke termijnen te 
lang. Fén daarvan meent dat voor een effectieve rechtsbescherming de termijnen 
met de helft moeten worden teruggebracht. Fen ander meent dat de wettelijke 
termijnen alleen te lang zijn wanneer sprake is van emstige overlast. Fen aantal 
derde-belanghebbenden heeft geen mening over de termijnen. 

De feitelijke duur 

De feitelijke duur van de bezwaarschriftprocedure in de onderzochte gevallen 
varieerde bij de direct-belanghebbenden van enkele maanden tot anderhalf jaar. In 
een geval was er geen sprake van overschrijding van de wettelijke beslistermijn. 
De meeste direct-belanghebbenden hebben de feitelijke duur als te lang ervaren. 
Als mogelijke oorzaken van de termijnoverschrijding noemen belanghebbenden: 
het feit dat de zaak onder op de stapel lag, de complexe voorgeschiedenis van de 
zaak en de daarmee samenhangende politieke gevoeligheid, het feit dat het 
bevoegde gezag in zijn maag zat met de zaak omdat er veel vertrouwen was 
gewekt. 
Len direct-belanghebbende ervoer de feitelijke duur als goed. 'Wanneer een zaak 
complex is, duurt het wat langer, maar meestal zijn partijen het daar ook wel mee 
eens. Overigens is in het algemeen voor overtreders niet zo erg wanneer het alle-
maal wat langer duurt', aldus deze repeat player. 
Als nadelen van de lange beslistermijn worden genoemd dat de client lang in 
onzekerheid blijft, en dat een dwangsom van kracht bleef. 

De feitelijke duur in de gevallen waarover derde-belanghebberulen werden geinter-
viewd, varieerde van 2 1/2 maand tot ongeveer 6 maanden. Van de derde-belang-
hebbenden hebben de meeste geinterviewden de feitelijke duur als te lang erva-
ren. Slechts een derde-belanghebbende was tevreden over de feitelijke duur van 
de twee maanden. Hij vond dat zo snel duidelijkheid ontstond. Ads oorzaken voor 
de termijnoverschrijding worden genoemd de complexiteit van de zaak en het feit 
dat het bestuur niet de wil had om te handhaven. In bijna alle gevallen had de 
lengte van de procedure in het nadeel van de derde-belanghebbenden gewerkt: 
'De illegale situatie duurde zo voort. In het algemeen kan worden gezegd dat hoe 
langer de illegale situatie voortduurt, hoe moeilijker het is om de zaak nog recht-
gezet te krijgen'; 'de lengte was nadelig, omdat de overlast gewoon doorgaat'; 'het 
betekende immers een continuering van de geluidsoverlast.' 

Beeld van de tijdigheid bezwacufase sanctiebesluiten 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
- Zij die optraden voor direct-belanghebbenden die getroffen werden door een 

sanctiebesluit, zijn tevreden met de wettelijke termijn. Len enkeling sugge-
reert dat ze geen bezwaar zouden hebben tegen verlenging van de wettelijke 
termijnen aangezien deze in de pralctijk veelvuldig en soms ruimschoots wor-
den overschreden. 
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— Zij die optraden voor derde-belanghebbenden, vinden de wettelijke termijnen 
vaak te lang, bijvoorbeeld in geval van ernstige overlast. In andere gevallen 
zijn ze tevreden of hebben ze geen mening. 

— De feitelijke duur van de besluitvorming is te lang, vinden zowel direct- als 
derde-belanghebbenden. Beide groepen ondervinden hiervan hinder. Het is 
opvallend dat ook zij die optraden voor de overtreders, zich merendeels erge-
ren aan de termijnoverschrijdingen ook al zouden deze in het voordeel van de 
overtreders kunnen zijn. 3 ° 

— Voor de derde-belanghebbende kan de vertraging in de besluitvorming tot 
gevolg hebben dat het feitelijk steeds moeilijker wordt om een einde te maken 
aan de illegale situatie. 

5.2.3 	Bezwaar en beroep tegen het niet tijdig nemen van een besluit 

Volgens de wetgever kan de burger in geval van termijnoverschrijding gebruik 
maken van artikel 6:2, aanhef en onder b, Awb (hierna: artikel 6:2 Awb) om het 
bestuur de dwingen tot het nemen van een besluit. Maken de geinterviewden 
gebruik van dit door de wetgever verschafte instrument? 

Bij het uitblijven van een besluit heeft de burger de mogelijlcheid om bezwaar of 
beroep in te stellen op grond van artikel 6:2 Awb. Als bezwaar of beroep is inge-
steld, kan vervolgens om een voorlopige voorziening worden verzocht bij de pre-
sident ex artikel 8:81 Awb. De president kan het bestuursorgaan opdragen binnen 
een bepaalde termijn een besluit te nemen, al dan niet versterkt met een dwang-
som. Onderzocht is in hoeverre de repeat players van dit instrument gebruik heb-
ben gemaakt wanneer sprake was van termijnoverschrijding. Dit blijkt nauwe-
lijks het geval te zijn. De geinterviewden maken er gewag van op grote schaal met 
termijnoverschrijdingen te maken te hebben, maar slechts weinig gebruik te 
maken van de mogelijkheid om daartegen op te komen bij de rechter. Men ziet 
hierin geen bruikbaar instrument om termijnoverschrijdingen mee te bestrijden. 
Slechts enkele geinterviewden, die zich steeds meer zijn gaan ergeren aan de ter-
mijnoverschrijdingen door het bestuur, vertelden dat zij er toe over zijn gegaan 
om deze procedurele voorziening vaker te benutten, waarbij zij een zekere voor-
trekkersfunctie voor zichzelf zien weggelegd. 
Een derde-belanghebbende die om een sanctiebesluit had verzocht en na tien 
maanden nog geen bericht had gekregen, diende bezwaar in tegen het niet tijdig 
beslissen en deed een verzoek om een voorlopige voorziening. Een maand later 
deed de rechtbank uitspraak en droeg het bestuur op binnen twee weken te 
beslissen, hetgeen gebeurde. In het bezwaarschrift tegen deze beslissing kon-
digde belanghebbende aan dat ze bij iedere termijnoverschrijding wederom een 
verzoek om voorlopige voorziening zou indienen. Dit had volgens belangheb-
bende als resultaat dat inderdaad tijdig op bezwaar werd beslist. Een ander citaat 
uit het omgevingsrecht: 'De procedure tegen het niet tijdig beslissen is zinvol als 

30. Wellicht speelt hier een rol dat repeat players zijn geinterviewd die een professionele irritatie aan 
termijnoverschrijding hebben ontwilckeld. 
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daardoor het bestuursorgaan snel een besluit neemt. Dit maak ik toch wel regel-
matig mee. Een uitspraak van de president kan zinvol zijn als het bestuursorgaan 
een last wordt opgelegd versterkt met een dwangsom. Maar op zich vind ik de 
procedure bij de rechter niet zinvol omdat hij niet inhoudelijk beslist.' 

Bij de wAo-besluiten is aan de gelnterviewden tevens meer in het algemeen 
gevraagd of ze wel eens een verzoek om een voorlopige voorziening deden. 3' Dit 
bleek in de meerderheid van de gevallen zo te zijn en wel bijna altijd in het kader 
van het niet tijdig beslissen op een aanvraag. De toepassing van deze strategie 
had wisselend resultaat. In een geval waarin niet tevens om het opleggen van een 
dwangsom aan het bestuur werd verzocht, merkte de geinterviewde op: 'Ik heb 
wel eens om een voorlopige voorziening gevraagd, maar dat beviel niet. De presi-
dent zegt dan dat er een besluit moet worden genomen, waarmee je niet veel 
opschiet. Het bevorderen van het nemen van een besluit gaat beter via contacten 
en brieven dan door te dreigen met een dwangsom.' 32  In een ander geval volstond 
het verzoek om een voorlopige voorziening en werd een besluit genomen zodat 
het verzoek kon worden ingetrokken. In weer een ander geval moest tweemaal 
om een voorlopige voorziening worden verzocht. De eerste maal werd ondanks 
de toewij zing door de uvi nog steeds geen besluit genomen. Pas toen de president 
bij de tweede maal een dwangsom oplegde, nam de uvi een besluit. Met betrek-
king tot deze uvi merkt weer een andere repeat player op dat de toewijzing van 
een verzoek om een voorlopige voorziening steeds minder effect heeft en dat wel-
licht als laatste remedie een ldacht bij de uvi kan worden ingediend. Een laatste 
citaat: 'Ik voer veel procedures over fictieve weigeringen. Hoewel ik het niet met-
een zinvol vind, wil ik toch zo snel mogelijk een beslissing. Ten tweede: wanneer 
je het in veel zaken doet, dan komt er misschien een signaal mee. Ten derde wil 
de client het. [...] Welke zin het heeft, hangt af van de verschillende rechtbanken. 
Van sommige rechtbanken krijg je snel een uitspraak. Ze veroordelen dan het 
bestuursorgaan in de kosten en geven een termijn waarbinnen besfist moet wor-
den. De beslissing komt er dan ook snel. Maar soms heb je ook, zoals bij de recht-
bank X, dat ze op het beroep tegen de fictieve weigering reageren met de medede-
ling dat ze wel wachten op de beslissing en vervolgens nemen ze die met behulp 
van artikel 6:20 Awb mee in de procedure. Het enige wat je daaraan hebt is de 
proceskostenveroordeling, maar verder dus niets.' 

Beeld van het gebruik van artikel 6:2, aanhef en ander b, Awb 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren: 
— Repeat players verwachten weinig van artikel 6:2 Awb voor het afdwingen van 

een tijdig besluit. Eerst moet immers de procedure tegen de fictieve weigering 
worden doorlopen en de kans is groot dat intussen het reele besluit wordt 

31. Bij milieuvergunningen en sanctiebesluiten is alleen gevraagd of in de concrete casus om een 
voorlopige voorziening is verzodd. 

32. Het betrof hier een repeat player met twintig jaar ervaring, die bekend was bij verschillende uvi's. 

78 



genomen. De effectiviteit van de uitspraak van de president wordt betwijfeld, 
zeker als er geen dwangsom aan wordt verbonden. 

— De procedure tegen het niet tijdig nemen van een besluit wordt nogal 
omslachtig gevonden. Zij leidt immers niet tot een inhoudelijk oordeel van de 
rechter. 

5.3 	DE TIJDIGHEID IN DE RECHTERLIJKE FASE 

Voor de beroepsprocedure bij de rechter geldt geen wettelijke termijn voor de 
doorlooptijd, de tijdsduur tussen het instellen van beroep en het moment waar-
binnen uitspraak moet worden gedaan. Een mogelijk criterium voor tijdigheid 
kan worden gevonden in de termijn van een jaar waarover onder bestuursrech-
ters een redelijke consensus lijkt te bestaan, 33  en die ook in de Procesregeling 
bestuursrechtspraak (een soort rechterlijke beleidsregel) als richtsnoer is geno-
men. De mening van de repeat players over de feitelijke duur van de procedure in 
de rechterlijke fase is dat deze te lang is, maar over wat hieronder moet worden 
verstaan lopen de meningen sterk uiteen. WeRicht moet voor een criterium van 
tijdigheid ook rekening worden gehouden met het type besluit waarover een uit-
spraak wordt gedaan. In het algemeen lillct een tijdsduur van een jaar `tijdig' te 
kunnen worden genoemd, maar voor wAo-besluiten lijkt een kortere doorlooptijd 
gewenst te zijn, bijvoorbeeld van zes maanden. 

Milieuvergunningen 

In de Awb is geen termijn gesteld voor het tijdsverloop vanaf het instellen van 
beroep tot aan de rechterlijke uitspraak. Wel moet zes weken na sluiting van het 
onderzoek uitspraak worden gedaan (artikel 8: 66 Awb). 
Aan geInterviewden is de vraag voorgelegd wat ze vonden van de totale tijdsver-
loop vanaf het instellen van een beroep tot aan de rechterlijke uitspraak. Een 
ruime meerderheid van de geinterviewden vond deze periode (veel te) lang. In 
deze gevallen varieerde het feitelijke tijdsverloop van twee jaar tot vier jaar. Een 
van deze geinterviewden stelt dat ze de situatie te gek voor woorden vindt. 'De 
problemen doen zich zowel voor vergunninghouders als voor derde-belangheb-
benden voor. Met betrekking tot vergunninghouders is het probleem dat de men-
sen die bezwaar maken de boel zo lang ophouden, derde-belanghebbenden heb-
ben het probleem dat illegale activiteiten gewoon doorgaan.' 
In twee gevallen wordt het totale tijdsverloop als (vrij) kort beoordeeld. In een van 
die gevallen was het feitelijke tijdsverloop bijna twee jaar, in het andere geval was 
het een jaar. Deze laatste geinterviewde meldt wel dat het in het algemeen veel te 
lang duurt voordat er een uitspraak komt. 
Ondanks het feit dat belanghebbenden lange tijd moesten wachten op een uit-
spraak, vinden ze in het algemeen dat de uitspraak nog wel zin heeft, onder meer 
in verband met het verkrijgen van schadevergoeding. 

33. 	B.J. van Ettekoven, Alternatieven voor de bestuursrechter (observaties vanuit de eerste lijn), VAR-reeks 
126, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2001, p. 7-97. 
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De uitspraak kan haar zin geheel of ten dele verliezen indien de feitelijke omstan-
digheden zijn gewijzigd, of doordat er inmiddels al wijzigingsvergunningen zijn 
verleend. Is het beroep gegrond verldaard, dan kan bij het nemen van een nieuw 
besluit na de vernietiging blijken dat het door de indiener beoogde resultaat, 
waarvan hij bij de rechter bevestiging heeft gevonden, niet wordt bereikt omdat 
de voorschriften of de feiten zijn gewijzigd. 

wAo-bestuiten 

Bij het bestuderen van de uitspraken over de tijdigheid van de procedure bij de 
rechter valt op dat de repeat players de tijdsduur zeer uiteenlopend waarderen. 
De een becommentarieert een tijdsverloop van anderhalfjaar met 'het kan erger' 
terwijI een ander 8 % maand veel te lang vindt. Ook worth een tijdsduur van twee 
jaar 'vrij lang' genoemd en een duur van een jaar 'vrij snel'. Wel is de motivering 
voor het oordeel dat de procedure te lang duurt, bier steeds hetzelfde: 'het is te 
lang voor de client, omdat deze alle interesse dan al heeft verloren.' hen geinter-
viewde vindt dat een tijdsduur van een half jaar redelijk zou zijn. Hij zegt dater 
tegenwoordig rechtbanken zijn die daar aardig in de buurt komen. 
Of de uitspraak, gegeven de tijdsduur, nog zin heeft, blijkt uiteraard samenhang 
te vertonen met het felt of het beroep gegrond is. hen geinterviewde voegt toe: 
'De uitspraak had gelet op het tijdsverloop nog wel zin. Dit had ook te maken met 
het felt dat belanghebbende steun had van haar werkgever [die de niet-gewerkte 
uren bleef doorbetalen]. Als mensen niet ondersteund worden, dan loopt het alle-
maal wat vervelender af. Vaak kunnen mensen het dan financieel niet bolwer-
ken.' 
Verder wordt enkele malen opgemerkt dat het storend is dat rechtbanken vaak 
geen bericht sturen wanneer de termijn langer dan een jaar is. 

Sancties 

Het tijdsverloop tussen het instellen van beroep en de uitspraak vertoont bij sanc-
ties een meer wisselend beeld dan bij de milieuvergunningzaken. Dit verschil 
kan onder meer worden verklaard doordat de procedure verschillende malen was 
kortgesloten na een verzoek om een voorlopige voorziening (artikel 8:86 Awb). 
Ook lijIct mee te spelen dat de beroepsrechter in de meeste gevallen de rechtbank 
was en slechts in enkele gevallen de Afdeling bestuursrechtspraak. De enige 
casus die meer dan twee jaar in beslag nam, was behandeld door dit college. hen 
andere zaak bij de Afdeling nam een jaar in beslag. Het ging bier om een eenvou-
dige zaak. De geinterviewde noemde deze termijn redelijk. De langste termijn bij 
de rechtbank bedroeg anderhalfjaar. De geinterviewde vond dit veel te lang. 
In alle gevallen vonden de geinterviewden dat de uitspraak ondanks de duur nog 
zin had. Als de feiten of voorschriften inmiddels zijn veranderd, kan ook een 
gegrondverklaring van het beroep geheel of gedeeltelijk achterhaald zijn. Toch 
kan de uitspraak dan nog we! (enige) zin hebben, bijvoorbeeld doordat een onder-
handelingspositie ten opzichte van het bestuur wordt behouden. In een geval 
waarin de toepasselijke voorschriften inmiddels in het nadeel van betroldcene 
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waren gewijzigd (de rechter had daarmee, ex tunc toetsend, geen rekening gehou-
den) zei de geinterviewde dat de uitspraak juridisch gezien zin had, maar dat de 
client al in de negatieve situatie had berust. Hij meende dat er toch niets zou ver-
anderen.' 

Beeld van tijdigheid in de rechterlijke fase 

Uit de gegevens komt het volgende beeld naar voren. 
— De geinterviewden vinden de tijdsduur tussen het instellen van beroep en de 

rechterlijke uitspraak meestal (veel) te lang. 
— De geinterviewden vinden de uitspraak meestal nog wel zinvol. Door een wij-

ziging van de feiten of de voorschriften kan de uitspraak van de rechter, die ex 
tunc heeft getoetst, zijn zin geheel of gedeeltelijk verliezen. 

5.4 	DE VOORLOPIGE VOORZIENING 

De voorlopige voorzieningsprocedure kan op twee manieren van invloed zijn op 
de tijdigheid van een procedure. Ten eerste kan door de president, wanneer om 
een voorlopige voorziening wordt verzocht tijdens de beroepsfase, uitspraak wor-
den gedaan in de hoofdzaak (artikel 8:86 Awb of art. 36 RvS jo. 8:86 Awb). Hier-
door kan de termijn van de beroepsprocedure aanzienlijk worden verkort. Ten 
tweede kan worden verzocht om een voorlopige voorziening in combinatie met 
bezwaar of beroep tegen het niet tijdig nemen van een besluit (artikel 6:2, onder 
b, Awb). 

De voorlopige voorziening en uitspraak in de hoofdzaak 

In de onderzochte gevallen is tweemaal een uitspraak in de hoofdzaak gedaan bij 
het verzoek om een voorlopige voorziening. In beide gevallen was om de voorzie-
ning verzocht door een direct-belanghebbende bij een sanctiebesluit. In het eer-
ste geval leidde de combinatie van verzoek om een voorlopige voorziening en 
kortsluiting door de president van de rechtbank tot een feitelijke duur van de 
beroepsfase van ruim een maand. Het tweede geval betrof een verzoek om een 
voorlopige voorziening bij de Voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak. 
Hier was de feitelijke duur vanaf het instellen van beroep tot de uitspraak vier 
maanden. Deze kortsluitingsprocedure biedt uit een oogpunt van tijdigheid grote 
winst. Zij wordt echter volgens de heersende opvattingen in veel gevallen niet toe-
pasbaar geacht, omdat de bodemprocedure niet kan worden gemist. 
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Deel III 

Analyse, conclusies en aandachtspunten 



6 	Samenvatting en analyse van de 
onderzoeksresultaten 

6.1 	iNLEIDING 

In dit hoofdstuk wordt een samenvatting en analyse van de bevindingen gegeven 
bij elk van de drie onderzoeksvragen. Daarna worden de centrale conclusies weer-
gegeven, ter uitwerking waarvan wordt ingegaan op een aantal onderwerpen die 
uit het onderzoek naar voren springen en bijzondere aandacht verdienen. 
Zoals in hoofdstuk 2 al is gezegd, moet worden benadrukt dat het onderzoek 
enkele belangrijke beperkingen kent. 

Ten eerste is er een beperking van de soorten onderzochte besluiten: wAo-beslui-
ten, milieuvergunningen en sancties in het omgevingsrecht. Omdat deze beslui-
ten belangrijke kenmerken gemeen hebben met vele andere besluiten, blijft de 
relevantie van de bevindingen en conclusies niet beperkt tot het terrein van de 
onderzochte besluiten. 
Een tweede beperking is dat de interviews zijn gehouden met repeat players. In 
hoofdstuk 2 zijn de redenen daarvoor uiteengezet. Waar sprake is van 'burgers' 
moet dus worden gelezen: 'repeat players aan de kant van de burger'. 
Van belang hierbij is nog het soort zaken waarmee repeat players van doen heb-
ben. Als je repeat players interviewt over zaken die zij hebben meegemaakt, gaat 
het vrijwel steeds over gevallen waarmee jets aan de hand was. Repeat players 
worden immers normaal gesproken in de besluitvorming betrokken zodra er een 
geschil of een meningsverschil ontstaat. Daardoor blijven de niks-aan-de-hand 
gevallen buiten beeld. De vele vergunningen en uitkeringen en andere besluiten 
waarmee burgers in Nederland dagelijks probleemloos tevreden worden gesteld, 
Icrijgen in dit rapport relatief weinig aandacht. Men mag dit rapport daarom niet 
lezen als een beoordeling van het functioneren van het openbaar bestuur. Het is 
een onderzoek naar de ervaringen van repeat players, die aan de kant van de bur-
gers zijn betrolcken bij de Awb-procedures waarin een geschil of een meningsver-
schil bestond. 
Ten slotte is er een beperking aangebracht doordat de interviews zijn afgenomen 
met personen die (veel of redelijke) kennis hebben van de Awb-procedures. 
Voor de verantwoording van deze beperkingen wordt verwezen naar hoofdstuk 2. 

6.2 	HEBBEN BURGERS DE ERVARING DAT ZIJ HUN STANDPUNTEN 

VOLDOENDE NAAR VOREN KUNNEN BRENGEN? 

In de verschillende fasen van de Awb-procedure hebben burgers de gelegenheid 
om bun standpunten naar voren te brengen. Daaraan voorafgaande is er vaak een 
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informele voorfase, waarin die gelegenheid voor een deel van de burgers ook 
bestaat. 

6.2.1 	Milieuvergunningen in de bestuurlijkefase 

Bij het streven naar een inhoudelijke uitwisseling van standpunten ligt een sterke 
nadruk op het begin van de procedure. Juist in de primaire fase en de daaraan 
vaak voorafgaande informele fase is het van belang het eigen standpunt bij het 
bestuursorgaan voor het voetlicht te krijgen, opdat er rekening mee wordt gehou-
den voordat de standpunten zich verharden. Daarom is het vooroverleg bij ver-
gunningen van groot belang. 
In dit opzicht verschillen de posities van de aanvrager en de derde-belangheb-
bende sterk. De aanvrager van een milieuvergunning heeft de gelegenheid om 
zijn belangen en de relevante feiten indringend te bespreken met het bestuursor-
gaan voordat de Awb-procedure van start gaat. De derde-belanghebbende staat er 
juist in deze beginfase veel zwalcker voor, omdat hij buiten het vooroverleg wordt 
gehouden. Hij komt pas in beeld na de aanvraag. 

Is de procedure eenmaal van start gegaan, dan is voor de aanvrager het belang-
rijkste werk vaalc al verricht. flat is anders indien aanvrager en bestuursorgaan 
niet tot elkaar zijn gekomen in het vooroverleg, want dan moet de aanvrager na 
de aanvraag voor zichzelf opkomen door bedenkingen in te dienen tegen het ont-
werpbesluit. Maar in beide gevallen behoeft hij in de bedenlcingenfase zijn stand-
punten doorgaans niet meer kenbaar te maken, want dat heeft hij in het voorover-
leg al gedaan, al moet hij zijn standpunten natuurlijk wel formeel als 
bedenkingen indienen. Voor zover de aanvrager in de bedenkingenfase iets 
nieuws aanvoert, dat hij nog niet in het vooroverleg heeft aangevoerd, betreft het 
vaak een specificatie van eerder aangevoerde standpunten met behulp van 
nieuwe argumenten. Ook ziet men dat eerder aangevoerde bezwaren worden 
omgezet in juridische argumenten. Het is voor de aanvrager een tamelijk relaxte 
fase. 
Zo niet voor de derde-belanghebbende. Met het ontwerpbesluit begint de stand-
puntbepaling van hem doorgaans pas. Hij verneemt vaak uit openbare publica-
ties het bestaan van de aanvraag en het ontwerpbesluit. Deze openbare publica-
ties zijn een zeer gebrekkig communicatiemiddel, dat als afwerend en 
belemmerend wordt ervaren. Vooral in gevallen waarin de derde-belanghebben-
den bij het bestuursorgaan bekend zijn, zou men een meer toenadering zoe-
kende attitude van het openbaar bestuur verwachten. Vervolgens heeft de derde 
hooguit vier weken de tijd om zijn bedenkingen op papier te krij gen. 
De bestaande verhouding tussen aanvrager en bestuursorgaan stelt de derde-
belanghebbende meestal op een achterstand. Dat is alleen anders als de derde-
belanghebbende in het vooroverleg volledig is betrokken (maar dat is een zeld-
zaamheid) en als het bestuursorgaan helemaal niet van plan is de aanvraag toe te 
wijzen (want dan zouden de belangen van de derde parallel kunnen lopen met 
die welke het bestuur behartigt). In de meeste gevallen is de derde-belangheb-
bende de intervenient, die het in het vooroverleg bereikte resultaat dreigt te ver- 
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storen. De bejegening van de derde door het bestuursorgaan en de aanvrager 
komt daardoor vaak neer op een poging om hem ervan te weerhouden verdere 
procedurele stappen te zetten. 

Deze ongelijke posities zijn in voorafgaand onderzoek ook al geconstateerd. Tus-
sen de aanvrager en de ambtenaren of bestuurders bestaat een zekere band als 
gevolg van het vooroverleg en wat daarop volgt. Het is begrijpelijk dat deze band 
bestaat, omdat bestuursorgaan en aanvrager zich beide hebben geschaard achter 
de aangevraagde vergunning en het plan waarvoor die vergunning nodig is. 34  
Aanvankelijk hebben zij daarover wellicht moeten onderhandelen om de verlan-
gens en voorwaarden over en weer op elkaar af te stemmen. Dit ligt natuurlijk 
anders als het bestuursorgaan en de aanvrager het niet eens worden. Het is even-
wel belangrijk om te zien dat bestuursorganen en aanvragers er in beginsel op uit 
zijn om het wel eens te worden en een aanvraag mogelijk te maken die voor toe-
wijzing in aanmerking kan komen. 
Niemeijer heeft in dit verband de term `afhankelijlcheidsbalans' gebruikt. De 
afhankelijkheidsbalans tussen bestuursorgaan en aanvrager is door de eenzijdige 
beschikkingsbevoegdheid van het bestuursorgaan in oorsprong sterk in het voor-
deel van het bestuur, maar als gevolg van het onderhandelen en het overleg wordt 
deze afhankelijkheidsbalans voor de aanvrager in gunstige zin bijgesteld. Dit 
heeft evenwel directe negatieve gevolgen voor de positie van de derde-belangheb-
bende. 
Daar komt bij dat de aanvrager grote invloed heeft op de beslissing die uiteinde-
lijk wordt genomen. 35  Omdat het bestuursorgaan dit besluit moet verantwoorden, 
is een commitment tussen aanvrager en ambtenaren of bestuurders onvermijde-
lijk. De derde-belanghebbende bedreigt deze verhouding door het beoogde of al 
bereilcte resultaat te verstoren. 36  

De ongelijke machtsposities en onevenwichtige afhankelijkheidsbalans in de 
bedenkingenfase werpen bun schaduw over de zin van deze procedure. Dat geldt 
met name voor de mondelinge gedachtewisseling, die negatief wordt beoordeeld. 

34. E. Niemeijer, Geschillen over bouwplannen. Een rechtssociologisch onderzoek naar de betekenis van 
regels en afhankelijkheid voor de beslechting van geschillen tussen burger en gemeente over bouwen en 
ruimtelijke ordening, Deventer Kluwer 1991; C.M. Breeuwsma e.a., Arob-praktijken. Over ontstaan 
en afloop van bezwaarschriflenprocedures ingevolge de Wet Arob in de gemeentelijke bestuurspraktijk, 
Deventer Kluwer 1984; M.V.C. Aalders, Regeltoepassing in de ambtelijke praktijk van Hinderwet en 
Bouwtoezichtafdeling, Groningen: Wolters Noordhoff 1987; B.J. Schueler, Vernietigen en opnieuw 
voorzien. Over het vernietigen van besluiten en beslechten van geschillen (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. 
Tjeenlc Willink 1994. 

35. Zie naast de in de vorige noot genoemde bronnen ook H.M. de Jong, Norm en feit in de gemeente. 
Een rechtstheoretisch en empirisch onderzoek naar geldend recht in Nederlandse gemeenten (diss. 
Enschede), Enschede: Universiteit van Twente, Faculteit Bestuurslcunde 1988; J.E. Hoitink en 
F.C.M.A. Michiels, Handhaven met beleid. Een empirischjuridische studie over de handhaving van 
bestemmingsplannen, Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1993. 

36. H. Treiber, 'Was leistet der Implementationsansatz bei der Analyse des Vollzugs verwaltungs-
gerichtlicher Entscheidungen', in: E. Blankenburg en R. Voigt (red.), Implementation von Gerichts-
entscheidungen, Jahrbuch far Rechtssoziologie und Rechtstheorie, Band ii, Westdeutscher Verlag 
GmbH, Opladen 1987. 
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Zowel de aanvrager als de derde-belanghebbende kunnen een mondelinge 
gedachtewisseling bijwonen (artikel 3:25 Awb). Voor de aanvrager !evert dat niet 
veel op, want die heeft zijn gedachten al uitgewisseld. De meeste vertegenwoordi-
gers van derde-belanghebbenden staan argwanend tegenover deze semi-formele 
hoorsessie. Men verwacht er niets van, of het moet jets negatiefs zijn. Uit de erva-
ringen komt het beeld naar voren van 'de afhoudprocedure', waarin de notulist de 
bedenkingen inhoudelijk wegschrijft. 
In de bestuurlijke fase bij milieuvergunningen ligt het zwaartepunt dus duidelijk 
in het prille begin van de procedure. Daar moet de burger zijn slag slaan. Daartoe 
wordt de aanvrager veel ruimte geboden. Maar de derde-belanghebbende loopt 
meestal achter de discussie aan. 
De wet en de jurisprudentie leggen het zwaartepunt in de bedenkingenfase. 
Daarin moet men meedoen om later in beroep te kunnen gaan tegen het besluit 
(artikel 20.6 Wet milieubeheer) en volgens de jurisprudentie van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State moet men bij de bedenkingen, zo 
redelijkerwijs mogelijk, alle bezwaren naar voren brengen, omdat ze anders niet 
in de rechterlijke beoordeling worden betroklcen. Tegen deze achtergrond is het 
bedenkelijk dat de derde-belanghebbende in deze bestuurlijke fase een doorlo-
pende en ingrijpende achterstandpositie inneemt, waardoor hij een gerede kans 
loopt dat hij: 
— buiten het informele overleg wordt gehouden en daardoor minder feitelijke 

invloed heeft dan de aanvrager, 
— minder goed dan de aanvrager en het bestuursorgaan op de hoogte is van de 

betrolcken feiten en belangen, 
— op een afwerende houding van het bestuursorgaan stuit. 

Daardoor is de kans groot dat hij: 
— te laat kennis neemt van het ontwerp-besluit, 
— in tijdnood komt bij het aanvoeren van zijn standpunten. 

Omdat deze belemmeringen voor de aanvrager niet — of in veel mindere mate 
opgaan — is het evenwicht tussen de invloed van aanvrager en derde-belangheb-
bende vaak ver te zoeken. Uit de interviews komt duidelijk naar voren dat een zin-
voile invulling van 'boor en wederhoor' hierdoor in het gedrang komt. 

6.z2 	Sanctiebesluiten in de bestuurlijke fase 

Ook bij sanctiebesluiten ligt een belangrijk zwaartepurit bij de uitwisseling van 
standpunten in de informele voorfase. Deze voorfase is minder duidelijk geschei-
den van de formele Awb-procedure, omdat zij soms onmerkbaar overgaat in de 
zienswijzenfase. Soms is wel een omslagpunt aan te wijzen waar een derde-
belanghebbende zich met een aanvraag tot het bestuursorgaan wendt, waardoor 
de procedurele regels van titel 4.1 Awb gaan gelden. Ook is er een omslagpunt als 
het bestuursorgaan een voomemen aan de overtreder stuurt waaruit blijkt dat het 
van plan is met een sanctie op te treden en het de overtreder in de gelegenheid 
stelt zijn zienswijzen naar voren te brengen. Zowel de overtreder als de derde- 
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belanghebbende zijn in de informele fase uit op beinvloeding van het bestuursor-
gaan. 

Het bestuursorgaan staat vaak voor overleg met de overtreder open, indien daar-
door een oplossing naderbij komt zonder dat een procedure (in het ergste geval 
bij de rechter) behoeft te volgen. Als zo'n oplossing niet kan worden gevonden, 
moet het bestuursorgaan beslissen of het al dan niet het formele handhavingstra-
ject (zienswijzen, besluit, bezwaar, enzovoort) zal inzetten. Daar wordt goed over 
nagedacht, omdat een sanctiebesluit ingrijpende gevolgen heeft en er ook voor 
het bestuursorgaan risico's (met name aansprakelijkheid) aan verbonden zijn. 
Als de beslissing eenmaal is gevallen, zal er niet snel aanleiding worden gevon-
den om er op terug te komen, tenzij er nieuwe omstandigheden aan het licht 
komen die het bestuursorgaan nog niet in zijn (informele) beslissing had betrok-
ken. 
Het overleg heeft een minder wederkerig karakter als het voor het bestuursor-
gaan al vaststaat dat de overtreding ongedaan moet worden gemaakt. Het infor-
mele contact heeft dan meer het karakter van gelegenheid tot weerwoord. 

De informele voorfase bestaat voor derde-belanghebbenden uit het uiten van 
klachten, die soms leiden tot overleg met het bestuursorgaan (ambtenaren). Deze 
fase kan lang duren en een onbestemd karakter dragen als er geen aanvraag in de 
zin van artikel 1:3 lid 3, Awb wordt ingediend. Die indiening ligt op de weg van de 
derde-belanghebbenden zelf, maar het bestuursorgaan heeft er ook een hand in. 
Door een brief te kwalificeren als een informele brief of een ldacht, wordt een 
procedure afgehouden. Als mensen mondeling klagen, kunnen ze juridisch op 
afstand worden gehouden door ze niet spontaan te vermelden wat ze met een 
aanvraag in de zin van de Awb kunnen bereiken. De tussenkomst van een 
(rechts)hulpverlener kan de derde-belanghebbenden op het Awb-spoor brengen. 

De mogelijlcheid om zienswijzen in de zin van artikel 4:8 Awb naar voren te bren-
gen wordt de overtreder geboden, maar hij zegt er weinig aan te hebben omdat 
het bestuursorgaan in de aanloop naar dit moment in wezen al een beslissing 
heeft genomen. De zienswijzen worden gevraagd als het bestuursorgaan al een 
Conwrikbaarl standpunt heeft ingenomen. 
Derde-belanghebbenden worden duidelijk minder stelselmatig (in vergelijking 
met de overtreders) in de gelegenheid gesteld bun zienswijzen naar voren te 
brengen. Zij hebben er juist wel behoefte aan, omdat dit een belangrijk moment 
is om duidelijk te maken waarom naar bun mening handhavend moet worden 
opgetreden. Als het formele besluit om niet te handhaven eenmaal is gevallen, is 
het veel moeilijker het bestuursorgaan daarvan te overtuigen. 

De bezwaarfase komt op een moment dat er al het nodige de revue is gepasseerd. 
De waardering van deze fase uit een oogpunt van standpuntuitwisseling is ver-
deeld. Geinterviewden die de bezwaarbehandeling niet zinvol vinden, leggen er 
de nadruk op dat het bestuursorgaan toch al een standpunt heeft ingenomen. 
Geinterviewden die de bezwaarbehandeling wel zinvol vinden, althans vinden dat 
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deze fase zinvol kan worden benut, leggen de nadruk op het minder formele 
karakter van deze fase, waarin nog ruimte bestaat voor overleg en toenadering. 

6.2.3 	WAO-bestuiten in de bestuurtijke fase 

De wAo-besluitvorming komt op gang zonder dat werkelijk overleg in een infor-
mele voorfase daaraan voorafgaat. De Awb valt met de deur in huis. De primaire 
fase wordt gekenmerkt door een inquisitoir feitenonderzoek, waarin deslcundi-
gen (de verzekeringsarts die het belastbaarheidpatroon vaststelt en de arbeidsdes-
kundige die de functies duidt) een doorslaggevende stem hebben. Van een uitwis-
seling van standpunten, in die zin dat ambtenaren en belanghebbenden op 
elkaars standpunt reageren, is in deze fase naar het oordeel van repeat players 
vaak onvoldoende sprake. Daar moet bij vermeld worden dat de gevallen waarin 
het bestuursorgaan naar voile tevredenheid over de arbeidsongeschiktheid heeft 
beslist, meestal niet op het bord van een repeat player terechtkomen. Hun visie is 
dus geconcentreerd op de probleemgevallen. Maar uit de interviews over die pro-
bleemgevallen blijkt — zoveel is wet duidelijk — dat in die gevallen sprake was van 
een gebrek aan inhoudelijke communicatie in de primaire fase. 
Oat gebrek kan tot op zekere hoogte worden hersteld in de bezwaarschriftfase. 
Die wordt zeker als zinvol ervaren als de verzekeringsarts — en zonodig ook de 
arbeidsdeskundige — een inhoudelijke inbreng in de heroverweging hebben en 
daarop ook tijdens de bezwaarfase door de belanghebbende kunnen worden aan-
gesproken. In dit opzicht worden duidelijke verschillen geconstateerd tussen de 
verschillende uitvoeringsinstellingen, welke verschillen hun weerslag hebben op 
de waardering van de zin van de bezwaarfase. 

6.2.4 	De rechterlijke fase 

Algemeen beeld 

Het beeld dat de interviews hebben opgeleverd van de rechterlijke fase is eenvou-
dig. Het is — afgezien van het tijdigheidsprobleem en de onvolledigheid van rech-
terlijke oordelen — overwegend een positief beeld. Het hoor en wederhoor blijkt 
in de rechterlijke fase beter te functioneren. De mogelijkheden om in de rechter-
lijke fase de eigen standpunten naar voren te brengen, zijn ruim voldoende, ook 
al staat men regelmatig onder tijdsdruk. Dit geldt zowel voor de schriftelijke als 
de mondelinge inbreng. 

De zitting 

Ter zitting voelden de geinterviewden zich doorgaans serieus genomen. De zit-
ting wordt positiever gewaardeerd naarmate de rechter zich actiever opstelt (vra-
gen stelt), hij kritischer is en naarmate er meer discussie loskomt. 
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De uitspraak 

Op de uitspraken wordt wel enige fundamentele kritiek geleverd. De weergave 
van de door de burger-partij aangevoerde gronden is regelmatig nogal kort door 
de bocht, maar dat levert op zich geen concrete problemen op. Wel wordt als pro-
blematisch ervaren dat de rechter zich in de onderbouwing van zijn oordeel vaak 
beperkt tot een deel van de beroepsgronden. Bij een ongegrondverklaring van het 
beroep is dat frustrerend, omdat het verhaal niet is afgemaakt. Bij een gegrond-
verldaring loopt men er soms bij het nieuwe besluit na de vernietiging tegenaan 
dat bepaalde geschilpunten niet zijn beslecht. Dit leidt ertoe dat het juridische 
geschil over het genomen of te nemen besluit voortleeft na de rechterlijke uit-
spraak waarin de burger gedeeltelijk in het gelijk is gesteld. 

De zwakke positie van de derde 

De zwalcke positie van de derde in de bestuurlijke fase werkt door in zijn positie 
in de rechterlijke fase. 
Als na een bedenkingenprocedure beroep tegen het besluit wordt ingesteld, 
wordt de omvang van het geschil bij de rechter immers in beginsel bepaald door 
wat er in de bedenkingenfase naar voren is gebracht. In beroep kunnen slechts 
`bezwaren' naar voren worden gebracht die hun grondslag vinden in de door de 
burger tijdens de voorprocedure tegen het ontwerpbesluit ingebrachte bedenldn-
gen. 37  In deze jurisprudentie lijkt weinig aandacht te worden besteed aan de one-
venwichtige athankelijkheidsbalans in de bedenkingenfase, waarbij de derde op 
achterstand is gezet door het vooroverleg tussen het bestuursorgaan en de aan-
vrager. In de bedenkingenprocedure moet de derde in korte tijd alles op een rijtje 
krijgen ten overstaan van een vaak athoudend bestuursorgaan. De jurisprudentie 
houdt evenwel vast aan de regel dat in beroep in beginsel geen nieuwe `bezwaren' 
mogen worden aangevoerd. Bij de beoordeling van deze jurisprudentie moet wor-
den bedacht dat de rechter terughoudend moet zijn met het toelaten van `bezwa-
ren' die niet al in de bedenkingenfase naar voren zijn gebracht, omdat de belan-
gen van de vergunninghouder zich er vaak tegen verzetten dat na het besluit tot 
vergunningverlening nog nieuwe `bezwaren' van derden worden behandeld. 
Daarom kan de versterking van de positie van de derde het beste worden gezocht 
in de bestuurlijke fase. 
Als het beroep is gericht tegen een op bezwaar genomen besluit, kan zich een 
vergelijkbare situatie voordoen. Bezwaren die door de belanghebbende niet zijn 
aangevoerd tegen het primaire besluit, worden volgens de jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak niet in het rechterlijk oordeel betroldcen, indien het 
op de weg lag van deze belanghebbende om de bezwaren aan te voeren. Het gaat 
bier om bezwaren betreffende feiten en belangen die het bestuursorgaan niet uit 

37. ABRvS 7 juli 1995, M en R 1996, ED, m.nt. Bathes. Volgens Vz. ABRvS 12 augustus 1996, AB 

1997, 135, m.nt. Backes betekent dit niet dat `bezwaren' die de rechter ambtshalve bij zijn beoorde-
ling zou moeten betaken, met zoveel woorden als bedenlcing tegen het ontwerpbesluit moeten 
zijn ingebracht. 
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zichzelf in de heroverweging behoeft te betrekken. 38  be jurisprudentie van de 
Centrale Raad van Beroep laat aan de burger meer ruimte, omdat die in beginsel 
nog in de fase bij de rechter voor het eerst met bezwaren mag aankomen, ook al 
had hij die al eerder kunnen aanvoeren. 39  
Er zijn dus gevallen waarin een derde-belanghebbende te laat is met zijn bezwa-
ren tegen het besluit. Dit legt een extra verantwoordelijkheid bij het bestuursor-
gaan dat er voor moet zorgen dat de derde-belanghebbende in de bezwaarschrift-
fase of de bedenkingenfase voldoende gelegenheid heeft om zijn standpunten 
naar voren te brengen. In de jurisprudentie wordt terecht aangenomen dat het 
bestuursorgaan de burger moet informeren over diens verantwoordelidcheid voor 
het verstreldcen van informatie en hem voldoende gelegenheid moet bieden om 
daaraan te voldoen, zonodig bij wijze van herkansing in de bezwaarschriftproce-
dure.4° Al met al moet worden geconstateerd dat een verbetering van de positie 
van de derde in de bestuurlijke fase zou doorwerken in diens positie bij de rech-
ter. 

6.3 	HEBBEN BURGERS DE ERVARING DAT DE VERSCHILLENDE FASEN 

VAN DE PROCEDURE TEN OPZICHTE VAN ELKAAR TOEGEVOEGDE 

WAARDE HEBBENT 

Uit de eerste evaluatie van de Awb was het beeld naar voren gekomen dat de pro-
cedure te veel herhalingen bevatte. Discussies zouden vaak dubbelop gevoerd 
moeten worden, waarbij de burger geen nieuwe standpunten aanvoert ten 
opzichte van voorafgaande fasen. bit beeld moet nu worden genuanceerd. Men 
kan vanuit het perspectief van de burger niet volhouden dat een fase alleen maar 
zinvol is als er iets nieuws wordt aangevoerd. En men kan ook niet volhouden dat 
een fase zinvol is om de enkele reden dat er iets nieuws wordt aangevoerd. Het 
hangt er veeleer vanaf onder welke omstandigheden standpunten worden aange-
voerd, met name wie van de standpunten kennis neemt, hoe serieus ze worden 
bekeken en wat de invloed ervan op de besluitvorming is. 

6.3.1 	be toe gevoegde waarde van een faze in de procedure 

Uit de hoofdstukken 3 en 4 kan worden afgeleid dat een fase in de procedure naar 
de ervaring van de geinterviewden toegevoegde waarde heeft naarmate: 

a. de bereidheid bij het bestuursorgaan, de hoorcommissie of de rechter bestaat 
om de naar voren gebrachte standpunten en argumenten te horen; 

38. Zo wordt deze jurisprudentie geinterpreteerd door M. Schreuder-Vlasblom en El. Daalder, 'Balan-
ceren boven nul', NTB 2000, p. 214-221. Aansluiting wordt gezocht bij het uitgangspunt dat de 
burger en het bestuursorgaan in de bestuurlijke fasen ieder hun eigen stelplicht en bewijslast 
tbewijsdomein'l hebben. 

39. Deze ruimere jurisprudentie heeft de voorkeur van R.H. de Bock, 'De toetsing van feiten door de 
bestuursrechter en het vriespunt van de Afdeling bestuursrechtspraak', JB-Plus 2000, p. 66-r- 

40. Voorbeelden: ABRvS 19 augustus 1999, AB 1999, 403, m.nt. msv; CRVB 19 dCteMber 1996, AB 

1 997,104. 
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b. bij het bestuursorgaan de bereidheid bestaat om eerder ingenomen standpun-
ten te heroverwegen; 

c. mogelijkheden om praktische oplossingen of schilckingen te bereiken, wor-
den benut; 

d. gehoord wordt door terzake deskundigen, die niet genoodzaakt zijn om te vol-
staan met een verwijzing naar het oordeel van een ander (die er niet bij is); 

e. het feitelijk (met name financieel) voor de burger mogelijk is om zelf een des-
kundige in te schakelen; 

f. de fase een verduidelijkingsfunctie heeft, waardoor de volgende fase zich kan 
toespitsen op de relevante twistpunten; 

g. de voorafgaande fase gebreken vertoonde die in de daarop volgende fase kun-
nen worden gecorrigeerd. 

Voor wat betreft de fase bij de rechter komen daar nog bij dat een fase toege-
voegde waarde heeft naarmate: 

h. een objectief oordeel wordt verkregen over de aangevoerde standpunten en 
argumenten; 

i. de rechter een deskundige benoemt. 

Een fase werd blijkens de hoofdstuldcen 3 en 4 minder zinvol gevonden naar-
mate: 

a. het bestuur een onwrikbaar standpunt inneemt en niet bereid is een eerder 
ingenomen standpunt te heroverwegen, waardoor het aanvoeren van stand-
punten zinloos wordt; 

b. degenen die de standpunten behandelen een afwerende houding aannemen; 
c. er minder ruimte is voor een inhoudelijke uitwisseling van standpunten; 
d. degenen die horen, niet op de aangevoerde standpunten ingaan en een lijde-

lijke houding aannemen; 
e. degenen die horen niet over de benodigde deskundigheid beschikken; 
f. er met een fase te veel tijd verloren gaat in verhouding tot de toegevoegde 

waarde van die fase. 

6.3.2 	Zijn erfasen in de procedure die kunnen worden gemist? 

Op basis van dit onderzoek kan niet worden geconcludeerd dat een bepaalde fase 
van de procedure zonder meer kan worden gemist. 

6.3.2.1 	De bedenkingenprocedure 
Het meest negatieve beeld vertoont de bedenkingenfase vanuit het perspectief 
van de derde-belanghebbende. Daarin heeft de direct-belanghebbende weinig 
meer te vertellen omdat hij bijna alles al gezegd heeft in het vooroverleg, en loopt 
de derde-belanghebbende achter de feiten aan en voelt zich doorgaans onvol-
doende serieus genomen. loch kan deze fase (of een variant ervan) moeilijk wor-
den gemist, omdat er enig moment gecreeerd moet worden waarop het bestuurs- 
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orgaan kennis neemt van alle betrokIcen belangen. De oplossing zou ons inziens 
dan ook niet gezocht moeten worden in een wettelijke maatregel waarbij deze 
fase van de procedure wordt veranderd, maar in een verandering van de houding 
ten opzichte van de derde-belanghebbende. 

6.3.2.2 	De bezwaarschriftprocedure 
Met het tussenlassen van de bezwaarschriftfase zijn verschillende doelen beoogd. 
a. Zij is gericht op een volledige heroverweging van het besluit. De bezwaar-

schriftprocedure heeft een gemengd karakter. Zij biedt het bestuursorgaan de 
mogelijkheid het besluit in heroverweging te nemen, zowel wat betreft de 
beleidsmatige aspecten als wat betreft de rechtmatigheid. Zij is dus gericht op 
verlengde besluitvorming en tevens op rechtsbescherming. 

b. Daarnaast is een doel de conflictbeslechting, waarbij aan de informele aard 
van de procedure betekenis toekomt. Bemiddeling en het zoeken naar een 
praktische oplossing zouden daarbij voorop moeten staan. De bezwaarschrift-
procedure heeft ook een voorbereidende functie voor de conflictbeslechting: 
het geschil wordt geordend en toegespitst en als het komt tot een beroep bij de 
rechter, dan zijn het dossier en de twistpunten verduidelijkt. 

c. Ook is bewaking van de kwaliteit van de besluitvorming (de leerfunctie' bin-
nen de overheidsorganisatie) een doel. Dit laatste doel valt buiten het onder-
zoek. 

a. 	Volledige heroverweging 

In het kader van de vraag naar een zinvolle uitwisseling van standpunten en argu-
menten dient de bezwaarschriftprocedure zo te zijn ingericht en te verlopen, dat 
de volledige heroverweging tot haar recht kan komen. Daartoe moet voldaan zijn 
aan ten minste drie voorwaarden: 

1. de burger moet voldoende ruimte krijgen om zijn standpunten naar voren te 
brengen en 

2. bij het bestuursorgaan moeten de condities aanwezig zijn waaronder een 
inhoudelijke gedachtewisseling kan plaatsvinden en 

3. het punt van geschil moet zich naar zijn aard lenen voor een heroverweging 

door het bestuursorgaan. 

Ms aan deze voorwaarden is voldaan, blijkt de bezwaarschriftprocedure als zinvol 
te kunnen worden aangemerkt. Natuurlijk heeft de burger een positievere erva-
ring wanneer hij in bezwaar zijn gelijk krijgt, maar de waardering van de uitwis-
seling van standpunten en argumenten is zeker niet alleen van het resultaat 
afhankelijk. 

Ad i Voldoende ruimte 
Aan de eerste voorwaarde is in de dagelijkse praktijk van de bezwaar- 
schriftprocedure voldaan. De mogelijIcheden om standpunten naar voren 
te brengen worden voldoende ruim geacht. Zowel bij wAo-besluiten als bij 
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sanctiebesluiten in het omgevingsrecht hebben de repeat players vol-
doende tijd en gelegenheid om schriftelijk en mondeling hun standpunten 
naar voren te brengen. 

Ad 2 Inhoudelijke gedachtewisseling 
Aan deze tweede voorwaarde wordt niet stelselmatig voldaan. 
Bij wAo-besluiten heeft dit te maken met de rol van de deskundige, de 
bezwaarverzekeringsarts en/of de bezwaararbeidsdeskundige. Deze wordt 
wel standaard door de uvi's ingeschakeld bij de behandeling van bezwaar-
schriften, maar de manier waarop dat gebeurt, bepaalt in hoge mate in 
hoeverre de indieners van de bezwaarschriften de ervaring hebben dat de 
condities voor een werkelijke heroverweging aanwezig zijn. Een inhoude-
lijke gedachtewisseling komt beter op gang en is bevredigender als de 
bezwaardeskundigen de betrokkene zien en spreken. De waarde van die 
communicatie neemt toe indien de mogelijkheid bestaat om over de bevin-
dingen van de deskundige van gedachten te vvisselen. Het minst gunstig is 
de situatie waarin de deskundige op de stukken oordeelt over de bevindin-
gen van de deskundige in de primaire fase en het resultaat van deze 
beperkte heroverweging pas bij het besluit op bezwaar aan de indiener 
kenbaar wordt gemaakt. Dan komt men in de bezwaarfase niet tot een 
werkelijke inhoudelijke gedachtewisseling. In het licht van hoor en weder-
hoor moet dit naar onze mening als ontoelaatbaar worden aangemerkt. 
Het is niet in overeenstemming met doel en streldcing van artikel 7:2 en 
7:11 Awb. Er kunnen bovendien gevallen zijn waarin op grond van artikel 
7:9 Awb een nieuwe hoorzitting gehouden zou moeten worden. Als meest 
gunstig wordt ervaren de situatie waarin de betrokkene wordt gezien en de 
deskundige op de hoorzitting aanwezig is en aan de gedachtewisseling 
deelneemt. Dit doorbreekt, althans compenseert, het eenrichtingsverkeer 
in de wAo-besluitvorming. 
Bij sanctiebesluiten in het omgevingsrecht ontbreken de condities voor 
een inhoudelijke gedachtewisseling in de gevallen waarin het bestuursor-
gaan al in de fase van de primaire besluitvorming (of zelfs al daarvoor) de 
inhoudelijke beslissing heeft genomen. In de primaire fase wordt door 
ambtenaren en bestuurders grondig nagedacht voordat de ingrijpende 
beslissing wordt genomen om een sanctie op te leggen. In gevallen waarin 
derde-belanghebbenden hebben verzocht om op te treden, neemt het 
bestuursorgaan al voor het primaire besluit een standpunt in over de 
klachten en verzoeken van deze derde-belanghebbenden. De kans is groot 
dat latere bezwaren weinig verandering brengen in de reeds genomen 
beslissing van het bestuursorgaan. Zo ontstaat het beeld van een bestuurs-
orgaan dat een `onwrikbaar standpunt' heeft ingenomen. Daar staat tegen-
over dat er ook positieve opvattingen over de bezwaarschriftprocedure bij 
sanctiebesluiten zijn, welke opvattingen erop neerkomen dat deze proce-
dure zin heeft als er ruimte wordt geboden voor overleg en toenadering in 
een informele context. 

95 



Het oordeel over de zin van de bezwaarschriftprocedure is niet afhankelijk 
van het antwoord op de vraag of er jets nieuws wordt aangevoerd, maar 
wordt bepaald door de mate waarin men zich serieus genomen voelt en er 
een inhoudelijke gedachtewisseling op gang komt. 

Ad 3 De aard van het punt van geschil 
Er zijn geschilpunten die zich niet goed lenen voor een heroverweging 
door het bestuursorgaan zelf. Dit bleek bij wAo-zaken waarin principiele 
punten aan de orde waren. Als een bepaalde regelmatig voorkomende aan-
doening volgens het vaste beleid van de uvi niet kan leiden tot een recht op 
uitIcering, hoeft men van een heroverweging door die uvi niet veel te ver-
wachten. Uit het onderzoek blijkt dat de bezwaarschriftprocedure dan 
wordt ervaren als overbodig oponthoud. 

b. 	Conflict beslechting 

Volgens de theorie is een van de functies van de bezwaarschriftprocedure het bie-
den van de mogelijkheid on eenvoudig en effectief een geschil uit de weg te hel-
pen. Anders gezegd: de mogelijkheid on in een nog niet erg gepolariseerde ver-
houding en in een informele context in een eenvoudige procedure een praktische 
oplossing te vinden. Uit het onderzoek blijkt dat bij wAo-besluiten en sanctiebe-
sluiten deze functie wel positief wordt gewaardeerd als zij maar wordt benut. Dat 

het er vaak niet van komt, wordt door de burgers geweten aan de opstelling 
(onwrikbaar standpunt) en handelwijze (eenrichtingsverkeer) aan de kant van het 
bestuursorgaan. 
Men moet bier ter nuancering wel bij bedenken dat mensen snel de neiging heb-
ben om een gebrek aan bereidwilligheid bij bun tegenpartij te zoeken en niet bij 
zichzelf. Dat neemt niet weg dat de ervaringen van de repeat players een bevesti-
ging zijn van uit de eerste evaluatie gebleken bevindingen. Daaruit kwam ook het 
beeld naar voren van bezwaarschriftcommissies die de burgers goed aan het 
woord laten komen maar vervolgens nogal passief en temghoudend toetsen. 
Een belangrijke functie van de bezwaarschriftprocedure in het licht van de con-
flictbeslechting is de verduidelijkingsfunctie. De discussie spitst zich gaandeweg 
toe op bepaalde punten van geschil. Dit wordt, blijkens voorafgaand onderzoek, 4 ' 
als een goede voorbereiding op de rechterlijke fase gezien. Deze functie wordt 
door de geinterviewden in dit onderzoek wel enkele malen genoemd als een voor-
deel van de bezwaarschriftprocedure, maar niet stelselmatig. Fen plausibele ver-
klaring daarvoor is dat het bier vooral een voordeel voor de rechter betreft. 

Omdat de bezwaarschriftprocedure wel degelijk een zinvolle bijdrage aan de 
rechtsbescherming en geschilbeslechting kan leveren, biedt dit onderzoek geen 
argument voor het afschaffen van deze procedure, ook niet voor wat betreft 
bepaalde soorten besluiten. Het onderzoek geeft wel aan dat er reden is on bij 
bestuursorganen aandacht te besteden aan de wijze waarop aan deze procedure 

41. Ervaringen met de Awb, Het bestuursprocesrecht, Deventer W.E.J. Tjeenk Willink 1996. 
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feitelijk invulling wordt gegeven en aan de houding die bij de heroverweging 
wordt gekozen. Zie verder aandachtspunt bezwaarprocedure hoofdstuk 8, para-
graaf 6. 

6.3.3 	De toegevoegde waarde van de bezwaarschriftprocedure in het licht van 
voorafgaand onderzoek en de literatuur 

Omdat sinds midden jaren negentig uitvoerig wordt gediscussieerd over de zin 
van de bezwaarschriftprocedure, plaatsen wij onze bevindingen in het licht van 
deze literatuur. 

In de eerste evaluatie van de Awb kwam naar voren dat ambtenaren vaak de erva-
ring hebben dat in de bezwaarschriftprocedure een herhaling van zetten wordt 
gedaan. In het onderhavige onderzoek, met name in hoofdstuk 4, is gebleken dat 
deze ervaring door repeat players wel wordt gedeeld, maar dat een herhaling van 
standpunten en/of argumenten niet per se als zinloos wordt ervaren. In dit ver-
band is ook een door Biesheuvel in 1996 geschreven pleidooi voor de mogelijk-
heid van direct beroep bij de rechter van belang. In een frontale aanval typeert hij 
de bezwaarschriftprocedure als een tijdrovende en volkomen overbodige rituele 
dans. Hij meent dat de bestuurde niet verplicht moet worden een herhaling van 
zetten te ondergaan in een trage procedure waarvan de voor hem negatieve uit-
komst op voorhand vaststaat. Hoewel aan de procedure zelf niet eens zoveel man-
keert, is de algemene verplichting altijd eerst bezwaar te moeten maken, voordat 
men naar de rechter mag stappen, fundamenteel verkeerd, aldus Biesheuvel. Die 
vergissing kan naar zijn inzicht ongedaan worden gemaakt, door over te gaan 
naar het systeem van de facultatieve bezwaarschriftprocedure. 42  
Met dit betoog geeft Biesheuvel te kennen de toegevoegde waarde van de 
bezwaarschriftprocedure laag in te schatten. Uit het onderhavige onderzoek is 
echter gebleken dat deze fase wel degelijk toegevoegde waarde kan hebben. Bij 
wAo-besluiten is de waarde erin gelegen dat in deze fase vaak jets nieuws wordt 
aangevoerd, het persoonlijke relaas van de werknemer bij de beslissing wordt 
betrokken en vaak nieuwe medische informatie beschikbaar komt die leidt tot 
nieuwe inzichten in de situatie van de betrokkene. Bij sanctiebesluiten komen de 
ervaringen van de meeste direct-belanghebbenden en een minderheid van de 
derde-belanghebbenden overeen met de mening van Biesheuvel dat het stand-
punt van het bestuur in deze fase reeds onwrikbaar is. Er waren echter ook posi-
tieve ervaringen met de bezwaarschriftprocedure. Met name het feit dat bun 
standpunten serieus werden genomen en het felt dat deze fase een verduidelij-
king van het geschil tot gevolg had, werd positief gewaardeerd. Wel moet worden 
opgemerIct dat dit oordeel met name werd gelieerd aan de aanwezigheid van een 
externe bezwaarschriftencommissie. 

Van de Peppel e.a. hebben onderzoek verricht naar de bezwaarschriftprocedure in 
arbeidsongeschiktheidsgeschillen. In dit onderzoek naar ervaringen van belang- 

42. M.B.W. Biesheuvel, Weg met de bezwaarschriftenprocedure', NJB 1996, p. 930. 
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hebbenden wordt geconcludeerd dat de bezwaarschriftprocedure positief wordt 
beoordeeld als het gaat om de toegankelfilcheid. Het contact met de bezwaarverze-
keringsarts en de bezwaararbeidsdeskundige zorgt ervoor dat de uvi een beter 
beeld krijgt van de medische situatie van de werknemer, aldus de geinterviewden. 
Ook biedt de bezwaarfase de mogelijkheid om aanvullende informatie te verkrij-
gen. De ervaringen van belanghebbenden wijzen echter ook uit dat het geschilbe-
slechtende karalcter van de bezwaarschriftprocedure door de meeste belangheb-
benden niet wordt (h)erkend. 43  
Verder komt uit dit onderzoek naar voren dat naast de inhoud van de primaire 
beslissing de bejegening door de uvi in de primaire fase een factor van belang is 
voor het al clan niet instellen van bezwaar. De volgende aspecten van bejegening 
temperen het maken van bezwaar, aldus Van de Peppel e.a.: de uvi heeft een goed 
beeld van de medische en arbeidskundige toestand van de belanghebbende, de 
uvi heeft voldoende tijd en aandacht voor de belanghebbende, de uvi luistert vol-
doende naar de mening van de belanghebbende, de uvi is in staat zaken goed uit 
te leggen en de uvi is in de behandeling zorgvuldig geweest. 44  
Fen belangrijke overeenkomst tussen het onderzoek van Van de Peppel e.a. en 
het onderhavige onderzoek naar ervaringen van repeat players is dat de bejege-
ning door de uvi in de primaire fase van eminent belang is voor de waarde die 
wordt gehecht aan de daaropvolgende bezwaarschriftprocedure. Uit beide onder-
zoeken kan worden afgeleid dat een gebrekkige communicatie in de primaire 
fase tot gevolg heeft dat belanghebbenden aan de bezwaarschriftfase een grotere 
waarde hechten. Belanghebbenden hopen dat in de bezwaarschriftfase meer 
medische feiten beschikbaar komen en meer ruimte ontstaat voor hun persoon-
lijke verhaal. De 'bezwaartemperende' aspecten die door Van de Peppel e.a. wor-
den genoemd, zijn dan ook goed vergelijkbaar met de omstandigheden waaron-
der repeat players een bepaalde fase toegevoegde waarde toekennen ten opzichte 
van de voorafgaande fase. 

In zijn proefschrift heeft Sanders empirisch onderzoek verricht naar het functio-
neren van de bezwaarschriftprocedure in zogenaamde beschikkingenfabrieken 
en beschikkingenateliers. 45  Het onderzoek betreft bezwaarschriften op het gebied 
van: vrijstelling van militaire dienst, machtiging tot voorlopig verblijf, kinderbij-
slag, studiefinanciering, de Natuurbeschermingswet, de Monumentenwet, de 
Algemene Arbeidsongeschiktheidswet en de Wet voorzieningen gehandicapten. 

43. A.A. van de Peppel. M. van Bruggen en M. Herweijer, De proef met de bezwaarschriftprocedure in 
arbeidsongeschiktheidsgeschillen. Eivaringen van belanghebbenden, werkdocumenten nr. 72, Minister 
van Sociale Zaken, Den Haag. januari 1998, p. 8. 

44. A.A. van de Peppel, M. van Bruggen en M. Herweijer, De proef met de bezwaarschriftprocedure in 
arbeidsongesehiktheidsgeschillen. Ervaringen van belanghebbenden, werkdocumenten nn 72, Minister 
van Sociale Zaken, Den Haag, januari 1998, p. 7. 

45. Zie ook J.H.W. Notten, De Algemene wet bestuursrecht en het maken van bezwaar. Zwaartepunten van 
een bestuurtijke vaorprocedure (diss. Maastricht), Den Haag: Sdu Uitgevers 1998. Aan dit proef-
schrift wordt op deze plaats verder geen aandacht besteed, omdat het een theoretische beschou-
wing over de bezwaarschriftprocedure betreft, waarin geen concrete ervaringen van 
belanghebbenden zijn verwerkt. 
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Sanders concludeert onder meer dat de bezwaarschriftprocedure niet bestaat. De 
verschillen in inrichting en werkwijze zijn soms erg groot, aldus Sanders. 46  
Voor een vergelijking met het onderhavige onderzoek naar ervaringen van repeat 
players is met name het onderzoek van Sanders naar de rechtsbeschermings-
functie van deze fase van belang. Volgens Sanders is sprake van rechtsbescher-
ming als de bezwaarfase resulteert in een tijdig en juist besluit. 47  In dit verband 
zijn door hem bezwaarmakers geinterviewd over hun ervaringen met deze func-
tie. 
Uit de interviews blijkt dat in beschikkingenfabrieken een grote meerderheid van 
de ondervraagden van oordeel is dat de beschikking op bezwaar juist is. In de 
beschikkingenateliers is dit anders: een kleine meerderheid denkt dat de beslis-
sing op bezwaar juist is. Dit verschil wordt volgens Sanders veroorzaakt door het 
feit dat in beschikkingenfabrieken een veel groter deel van de bezwaarschriften 
gegrond wordt verklaard dan in beschikkingenateliers. Wat betreft de tijdigheid 
concludeert Sanders dat weinig bezwaarden tevreden zijn over de termijn waar-
binnen op het bezwaarschrift is beslist. Daarbij zijn de bezwaarden waarbij het 
ging om een atelierbeschikking, duidelijk minder tevreden dan de bezwaarden 
die te maken hadden met een fabrieksbeschilddng. 48  
Sanders komt in zijn onderzoek tot een definitie van rechtsbescherming die wei-
nig raakvlakken lijkt te hebben met het verschijnsel van de toegevoegde waarde 
zoals dat in deze studie naar ervaringen van repeat players is onderzocht. Het 
gaat in het kader van de vraag naar de toegevoegde waarde namelijk niet om de 
vraag of de geinterviewden vinden dat een juist en tijdig besluit is genomen in de 
bezwaarfase. Het draait om de vraag of de bezwaarfase iets toevoegt aan de daar-
aan voorafgaande fase. Nog afgezien van het feit dat Sanders andere besluiten 
heeft onderzocht, maakt dit een vergelijking tussen zijn proefschrift en het 
onderzoek naar ervaringen van repeat players verder weinig zinvol. 

Van Montfort en Tromp ten slotte hebben de provinciale bezwaarschriftprocedure 
onder de loep genomen. De onderzochte bezwaarschriften hadden betrekking op 
verschillende beleidsterreinen: ruimtelijke ordening en volkshuisvesting (37%), 
welzijn en zorg (7%), kunst en cultuur (11%), verkeer en vervoer (ir%), milieu 
(21%), water en energie (2%) en overige beleidsterreinen (12%). Van Montfort en 
Tromp concluderen op basis van dit onderzoek dat veel bezwaarmakers negatief 
tot zeer negatief oordelen over de door hen doorlopen procedure. Dit oordeel 
blijkt in belangrijke mate te worden beinvloed door de uitkomst van de proce-
dure. Noch de samenstelling van de bezwaarschriftencommissie noch de aard 
van het voorzitterschap heeft enige invloed op de tevredenheid van de betroldce-
nen, aldus Van Montfort en Tromp. 

46. K.H. Sanders, De heroverweging getoetst. Een onderzoek naar het functioneren van bezwaarschriftproce-
dures (diss. Groningen), Deventer Kluwer 1998, p. 70. 

47. K.H. Sanders, De heroverweging getoetst. Een onderzoek naar het functioneren van bezwaarschrifiproce-
dures (diss. Groningen), Deventer: Kluwer 1998, p. 251. 

48. K.H. Sanders, De heroverweging getoetst. Een onderzoek naar het functioneren van bezwaarschriftproce-
dures (diss. Groningen), Deventer Kluwer 1998, p. 254. 
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Verder blijkt het opleidingsniveau van de bezwaarmaker geen invloed te hebben. 
Wel enigszins van belang is of de bezwaarmaker een organisatie of een bedrijf 
vertegenwoordigt dan wel op persoonlijke titel procedeert. De eersten geven 
namelijk vaker te kennen dat er tijdens de hoorzitting serieus naar hen is geluis-
terd. Ook zijn zij tevredener over de gang van zaken gedurende de hoorzitting. 
Ten slotte is volgens Van Montfort en Tromp tot op zekere hoogte relevant of de 
bezwaarmaker zich heeft laten bijstaan door een advocaat. De categorie die zich 
heeft laten bijstaan is minder tevreden over de geboden mogelijkheid om het 
bezwaarschrift tijdens de hoorzitting toe te lichten, is minder content over het 
advies van de bezwaarschriftencommissie en gaat vaker in beroep bij de bestuurs-
rechter. 49  
De belangrijkste conclusie van het onderzoek van Van Montfort en Tromp is dat 
het tevredenheidsoordeel in belangrijke mate wordt beinvloed door de uitkomst 
van de procedure. Het onderhavige onderzoek onder repeat players geeft een 
ander beeld te zien. Dit verschil ligt besloten in de opzet van het onderzoek, door-
dat uitdrukkelijk is onderzocht wat repeat players vonden van de procedure, los 
van de inhoudelijke uitkomst ervan. Dat hun oordeel anders uitvalt als de inhou-
delijke uitkomst van de procedure erin betrokken wordt, ligt voor de hand. Daar 
komt bij dat in het onderhavige onderzoek personen zijn geinterviewd met ken-
nis van de juridische procedures. Dit is onder meer gedaan omdat deze personen 
kunnen abstraheren van de inhoudelijke uitkomst. 

6.3.4 	Moeten procedurele stappen offasen worden toegevoegd? 

Er is geen aanleiding gevonden om een fase aan de procedure toe te voegen of te 
verzwaren. 
Men kan constateren dat als een fase bepaalde gebreken vertoont in de ogen van 
de burger-partij, de daarop volgende fase als zinniger wordt ervaren, omdat dan 
de gebreken kunnen worden hersteld. Ook bier gaat het vooral om het herstel van 
een gebrek aan inhoudelijke communicatie. Men ziet dat heel duidelijk bij WAO-

besluiten, die in de primaire fase te lijden hebben onder een formeel en inquisi-
ton karakter van het feitenonderzoek, waarbij belanghebbenden de ervaring heb-
ben dater met hun standpunten weinig of niets gebeurt. Dat wordt in bezwaar tot 
op zekere hoogte goed gemaakt, zij het dat dit afhangt van de inrichting en uit-
voering van de bezwaarfase. 
Men zou wellicht kunnen overwegen of een hoorplicht moet worden ingevoerd in 
de primaire fase van de wAo-besluitvorming. Het komt echter veeleer aan op een 
open en inhoudelijke communicatie bij de eerste medische keuring, waarbij niet 
alleen de bevindingen van de verzekeringsarts worden besproken, maar ook die 
van de belanghebbende. Het zou de helderheid van de discussie in het verdere 
verloop van de procedure waarschijnlijk ten goede komen als van deze gedachte-
wisseling steeds een schriftelijk verslag wordt gemaakt, waaruit zowel de stand-
punten van de belanghebbende blijken als ook de mening daarover van de verze- 

49. A.J.G.M. van Montfort en G UM. Tromp, 'Aileen tevreden met het resultaati Ervaringen van bur-
gers met de provinciale bezwaarschriftprocedures', Beleidswetenschap z000, p. 355-356. 



keringsarts. Daarvan mag een beperkend effect worden verwacht op het patroon 
waarin de inhoudelijke discussie geheel naar de bezwaarfase of zelfs naar de 
rechterlijke fase wordt geschoven. 

6.4 	HEBBEN BURGERS DE ERVARING DAT DE PROCEDURES BIN NEN EEN 

REDELIJKE TERM IJN WORDEN AFGEROND? 

De wettelijke termijnen 

Voor de bestuurlijke fase verschaft de Awb een aantal termijnen waarbinnen het 
bestuursorgaan een besluit moet nemen. Bij het vastleggen van deze termijnen 
heeft de wetgever een afweging gemaakt tussen het belang van een snelle beslis-
sing voor de burger en het belang van een gedegen voorbereiding door het 
bestuursorgaan. 5° Wanneer is volgens de repeat player sprake van een tijdig geno-
men besluit? 
In het algemeen waren de geinterviewden tevreden over de wettelijke termijnen. 
Een besluit werd tijdig bevonden wanneer het genomen was binnen de wettelijke 
termijn. Hierbij moeten drie kanttekeningen worden geplaatst. 
Ten eerste wordt de wettelijke termijn veelvuldig overschreden. Het is een feit van 
algemene bekendheid dat de termijnen waarbinnen het bestuursorgaan moet 
beslissen op een aanvraag bij vele soorten besluiten vaak worden overschreden en 
dat overschrijding van de beslistermijn in de bezwaarschriftprocedure eerder 
regel dan uitzondering is. 5 ' Mogelijk dat de geinterviewden reeds daarom tevre-
den zijn als deze termijn zou worden gehaald. Wanneer door bestuursorganen 
steeds binnen de termijnen zou worden beslist, zouden de geinterviewden wel-
licht eerder geneigd zijn zich een mening te vormen over de termijnen zelf. 
Ten tweede wordt de wettelijke termijn in enkele gevallen te lang bevonden, bij-
voorbeeld door de derde-belanghebbenden bij een sanctiebesluit in geval van ern-
stige overlast. Er lijkt weinig besef te bestaan van het feit dat de wettelijke termij-
nen een maximum aangeven en dat het bestuursorgaan, alle belangen tegen 
elkaar afwegend, tot de conclusie zou kunnen komen dat sneller moet worden 
beslist. In het licht van de bijna routinematige termijnoverschrijdingen door 
bestuursorganen is dit niet verwonderlijk maar wel een gemiste kans. 
Ten derde kan ook een besluit dat na het verstrijken van de wettelijke termijn 
wordt genomen worden beschouwd als een tijdig besluit wanneer de burger heeft 
ingestemd met het uitstel of hierover is gehoord (zie ook art. 7:1o, lid 4 en artikel 
3:29 Awb). In de interviews werd hiervan geen melding gemaakt. Wel werd een 
enkele maal geldaagd dat bestuursorganen geen verdagingsbericht geven zoals 
dat bijvoorbeeld op grond van artikel 7:10, lid 3 Awb is vereist. 

50. PG Awb I, p. 263. Deze opmerking werd hier gemaalct naar aanleiding van artikel 4:13 Awb, maar 
is ons inziens evenzeer van toepassing op de termijnen van onder meer artikel 3:28 en artikel 7:10 
Awb. 

51. Zie het Jaarverslag 2000 van de Nationale ombudsman waarin wordt vermeld dat ruim 58% van 
de klachten het gebrek aan voortvarend optreden bij de overheid betreffen: TK 2000-2001, 27465, 

M. 2. 
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De feitelce duur 

De wettelijke termijnen worden in de praktijk regelmatig (ruimschoots) over-
schreden. De burgers ondervinden hiervan feitelijk hinder bijvoorbeeld doordat 
ze in onzekerheid blijven over een uitkering, doordat ze overlast blijven ondervin-
den of in onzekerheid verkeren over de toekomst van bun bedrijf. Ze ergeren zich 
ook aan de ongelijkwaardige positie tussen burger en bestuursorgaan op dit punt. 
Op de overschrijding van een termijn door een burger staat immers in beginsel 
de sanctie van niet-ontvankelijkheid. 

De feitelijke duur van een beroepsprocedure wordt in het algemeen te lang 
gevonden. Dat geldt met name voor beroepen die dienen voor de Afdeling 
bestuursrechtspraak. Wat men te lang vindt, varieert enigszins per soort besluit. 
Bij wAo-besluiten en sancties verwacht men kortere termijnen dan bij milieuver-
gunningen. Fen verklaring hiervoor kan zijn dat bij deze besluiten na de proce-
dure bij de rechtbank nog hoger beroep mogelijk is, mogelijk ook omdat burgers 
directer emotioneel betroldcen zijn bij deze besluiten. 

In het algemeen werd de termijnoverschrijding niet geweten aan de tijd die een 
bestuursorgaan of rechter nodig had om een inhoudelijk goed besluit te nemen. 
Slechts enkele malen werd gerefereerd aan de Icwaliteit van een besluit in ver-
band met de tijdigheid. Dit gebeurde meestal wanneer het oordeel van een des-
kundige bij het besluit moest worden betrokken. Deze afweging tussen tijdigheid 
en kwaliteit kwam voomamelijk aan bod bij wAo-besluiten. Daar werd benadrukt 
dat er ruimte moet blijven voor belanghebbende en bestuursorgaan om het nood-
zakelijke advies in te winnen en in dat verband waren de geinterviewden minder 
gebrand op het handhaven van een strakke termijn. Op de achtergrond speelt 
mogelijk een wantrouwen van repeat players ten aanzien van de werkwijze van 
bepaalde uvi's. De kwaliteit van hun onder druk van reorganisaties en steeds ver-
anderende regelgeving tot stand komende besluitvorming wordt niet optimaal 
gevonden. 

De belanghebbenden stellen een uitspraak, ondanks de wachttijd, nog steeds op 
prijs. De zin daarvan gaat doorgaans niet verloren. Dat geldt zeker voor gegrond-
verklaringen, tenzij de feiten of de toepasselijke voorschriften zich inmiddels in 
het nadeel van de belanghebbende hebben gewijzigd, hetgeen dan resulteert in 
een opnieuw ongunstig besluit na de vemietiging. Ook een ongegrondverklaring 
heeft nog wel zin na verloop van veel tijd, omdat men uiteindelijk toch wil weten 
waar men aan toe is. 

Artikel 6.2, aanhef en onder b, Awb 

In slechts twee van de onderzochte gevallen is op basis van artikel 6:2 Awb opge-
komen tegen het niet tijdig beslissen door een bestuursorgaan. Het is opvallend 
dat dit niet is gebeurd in veel meer gevallen, aangezien in bijna alle onderzochte 
gevallen de termijnen door het bestuursorgaan werden overschreden. Op basis 
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van de interviews lijkt een plausibele verklaring dat men de voorziening van 
bezwaar en beroep tegen het niet tijdig nemen van een besluit te omslachtig vindt 
en te weinig effectief. Uit de interviews over wAo-besluiten komt het beeld naar 
voren dat gebruik van artikel 6:2 Awb slechts effect heeft in combinatie met een 
verzoek om een voorlopige voorziening en dan nog slechts wanneer aan het 
bestuur een termijn met dwangsom wordt gesteld. Het zou interessant zijn om 
meer minutieus te onderzoeken waarom het middel van artikel 6:2 Awb zo wei-
nig wordt gebruilct in verhouding tot het aantal termijnoverschrijdingen en tot de 
irritatie die die overschrijdingen losmaken. 
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7 	Centrale conclusies 

1. 	Het beslissende moment in de procedure 

De procedures bieden voor ervaren burgers voldoende ruimte voor het aanvoeren 
van standpunten en argumenten. Maar de mogelijkheden om de besluitvorming 
inhoudelijk te beinvloeden laten toch te wensen over, want het moment waarop 
standpunten en argumenten worden aangevoerd, wijkt vaak af van het moment 
waarop de inhoudelijke beinvloeding zou moeten plaatsvinden. 
Het beslissende moment in de procedure is het moment waarop een inhoude-
lijke beslissing valt. Dat is vaak niet het moment waarop volgens de Awb het for-
mele besluit wordt genomen. Met name bij besluiten die in een context van over-
leg en onderhandeling totstandkomen, wijkt het wettelijke beslismoment sterk af 
van het feitelijke beslismoment. Hierdoor wijkt het feitelijke verloop van de Awb-
procedure af van wat de wetgever eigenlijk voor ogen stond. De voorbereiding van 
het primaire besluit lcrijgt het karakter van een heroverweging, maar de bij een 
heroverweging behorende procedurele waarborgen (zoals distantie) ontbreken. 
De bezwaarschriftprocedure krijgt het karakter van een her-heroverweging van 
wat in het informele voortraject al is beslist. 
Bij besluiten die zonder overleg en onderhandelijk totstandkomen, ligt het accent 
van de inhoudelijk beinvloeding in de bezwaarschriftfase. De functie van de pri-
maire fase wordt tekortgedaan, indien de inhoudelijk gedachtewisseling automa-
tisch wordt doorgeschoven naar de bezwaarschriftfase. 

2. 	De toegevoegde waarde van opeenvolgende fasen in de procedure 

Een fase in de procedure heeft in de ogen van hen die optreden aan de kant van 
de burgers toegevoegde waarde ten opzichte van de voorafgaande fase naarmate: 

a. de bereidheid bij het bestuursorgaan of de rechter bestaat om de naar voren 
gebrachte standpunten en argumenten te horen; 

b. bij het bestuursorgaan de bereidheid bestaat om eerder ingenomen standpun-
ten te heroverwegen; 

c. mogelijlcheden om praktische oplossingen of schikkingen te bereiken, wor-
den benut; 

d. gehoord wordt door terzake deskundigen, die niet genoodzaakt zijn om te vol-
staan met een verwijzing naar het oordeel van een ander (die er niet bij is); 

e. het feitelijk (met name financieel) voor de burger mogelijk is om zelf een des-
lcundige in te schakelen; 

f. de fase een verduidelijkingsfunctie heeft, waardoor de volgende fase zich kan 
toespitsen op de relevante twistpunten; 
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g. de voorafgaande fase gebreken vertoonde die in de daarop volgende fase lcun-
nen worden gecorrigeerd. 

Voor wat betreft de fase bij de rechter komen daar nog bij: 

h. een objectief oordeel wordt verkregen over de aangevoerde standpunten en 
argumenten; 

i. de rechter een deskundige benoemt. 

Deze factoren hebben te maken met: 
— procedurele attitude van ambtenaren, bestuurders en rechters (a, b, c en 
— de benodigde deslcundigheid (d, e en ft; 53  
— de correctie van gebreken in de voorafgaande fase (g); 54  
— de verduidelijkingsfunctie ten behoeve van de opvolgende fase (f). 5s 

3. 	Correctie van gebreken in een voorafgaande fase 

Een fase in de procedure wordt als zinvoller ervaren naarmate behoefte bestaat 
aan correctie van gebreken in de voorafgaande fase. Bij deze gebreken moet men 
vooral denken aan gebrekkige communicatie. 
Bij wAo-besluiten is de primaire fase inquisitoir van karakter en verloopt de 
inhoudelijke communicatie moeizaam. Dit kan in de bezwaarschriftprocedure 
worden gecorrigeerd, mits deze zo wordt toegepast dat zij op inhoudelijke com-
municatie is gericht. 
De besluitvorming in het omgevingsrecht daarentegen vindt plaats in een context 
van overleg en onderhandeling. Daar is dan ook meer inhoudelijke communica-
tie vanaf het begin van de procedure. In de daaropvolgende fasen wordt het als 
een nadeel ervaren dat het bestuursorgaan inhoudelijk al een beslissing heeft 
genomen en vaak een onwrikbaar standpunt inneemt. Heroverweging heeft dan 
weinig zin meer, tenzij er nieuwe gegevens of inzichten boven tafel komen die in 
de voorafgaande fase nog niet zijn besproken. Als heroverweging zinloos is, gaat 
men Hever direct naar de rechter. 

4. 	De positie van de derde-belanghebbende 

In de bestuurlijke fase heeft de derde een beduidend zwakkere positie dan de 
direct-belanghebbende. 

52. Zie daarover hieronder, conclusie 5. 
53. Zie daarover hoofdstuk 8, paragraaf to. 
54. Zie daarover hieronder, conclusie 3 en hoofdstuk 8, paragraaf 6. 
55. Zie daarover hoofdstuk 8, paragraaf 6. 
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Dit blijkt duidelijk op het terrein van het omgevingsrecht, zowel bij milieuver-
gunningen als bij sanctiebes1uiten. 56  
In het vooroverleg tussen de direct-belanghebbende en het bestuursorgaan wordt 
de derde doorgaans niet betrokken. Bij de voorbereiding van het primaire besluit 
is de derde daardoor op achterstand gezet. In de bedenkingenprocedure moet de 
derde in korte tijd alles op een rijtje krijgen ten overstaan van een vaak afhoudend 
bestuursorgaan. Daarbij is hij ook nog eens afhankelijk van gebrekkige publicatie 
van ontwerpbesluiten. 
Betreft het een besluit waartegen bezwaar openstaat, dan moet de derde opko-
men tegen een tussen het bestuursorgaan en de direct-belanghebbende bereikt 
resultaat (het primaire besluit). Op de totstandkoming van het primaire besluit 
heeft hij vaak weinig of geen invloed kunnen uitoefenen. 
Bij sanctiebesluiten is de rol van de derde vaak aanvankelijk die van een klager. 
Om een Awb-procedure in gang te zetten moet hij een primair besluit uitlokken 
en moet zijn klacht bij voorkeur worden vertaald in een aanvraag. 

Ook in procedures over wAo-besluiten treden derde-belanghebbenden op: werk-
gevers die als gevolg van de Wet Pemba direct in hun belangen kunnen worden 
geraakt door een wAo-besluit. Bij de invoering van die wet is ter bescherming van 
de persoonlijke levenssfeer van de werknemer bepaald dat de werkgever zelf geen 
inzage heeft in het medische dossier van de werknemer. Alleen een arts-gemach-
tigde mag van de inhoud van het dossier kennisnemen, maar er geen mededelin-
gen over doen. Uit het onderzoek blijkt dat deze regeling in de ogen van de werk-
gevers geen recht doet aan het principe van boor en wederhoor. Het onderzoek 
heeft echter (onder meer als gevolg van het geringe aantal zaken waarin de werk-
gever betrokken was) geen aanknopingspunten opgeleverd om voorstellen ter 
verbetering van de positie van de werkgever op te kunnen baseren. 

De zwakke positie van de derde in de bestuurlijke fase werlct door in zijn positie 
in de rechterlijke fase. 57  

5. Procedurele attitude 

De punten waarop de Awb-procedure verbeterd kan worden, hebben veeleer te 
maken met de toepassing van de procedure, dat wil zeggen de feitelijke invulling 

56. Zie ook TK 2000-2001, 21 157, nr. 21, P. 22, waar het kabinet naar aanleiding van een kamervraag 
over de condusies van een Utrechts onderzoek naar de rechtsbeschermingsmogelijkheden tegen 
sanctiebesluiten (A.B. Blomberg, G.T.J.M. Jurgens en F.C.M.A. Michiels, Handhaving van milieu-

recht onder de vierde tranche, publicatiereeks Milieubeheer 2001/11) opmerkt: `De onderzoekers 
stellen dat noch de huidige regeling noch de regeling in de vierde tranche van de Awb voldoende 
recht doet aan de belangen van derden die nadeel ondervinden van een overtreding. Het rapport 
condudeert dat een geheel sluitende oplossing voor de verbetering van de positie van derden niet 
is, maar wellicht ook met kan worden gevonden. Wel is het mogelijk die positie te verbeteren. 
Hiertoe worden een invorderingsbeschilddng (met betreldcing tot verbeurde dwangsommen) en 
een effectueringsbeschildcing (met betreldcing tot het daadwerkelijk toepassen van bestuurs-
dwang) voorgesteld.' 

57. Zie hoofdstuk 6, paragraaf 6.2.4. 

107 



die ambtenaren, bestuurders en rechters er aan geven, en niet zozeer met de 
exacte formulering van de wettelijke regeling. Er is behoefte aan een verhoging 
van de communicatieve waarde van de procedure, waarvoor een wetswijziging 
geen noodzakelijke voorwaarde 

6. 	Houding van de rechter 

Uit de interviews kornt naar voren dat er aan de kant van de burger-partij waarde-
ring bestaat voor rechters die zich actief onderzoekend opstellen. 
In wAo-zaken wordt evenwel geconstateerd dat sinds de invoering van de 
bezwaarschriftprocedure de rechter lijdelijker is geworden, met name doordat hij 
meer afgaat op wat de verzekeringsartsen hebben geconstateerd. Ook op het ter-
rein van het omgevingsrecht wordt een actief onderzoekende houding gewaar-
deerd. De inschakeling van de StAB draagt bij aan een positieve beoordeling van 
de rechterlijke fase. Waar objectieve deslcundige inbreng ontbreelct, zoals bij de 
rechtbanken vaak het geval is, kan de lijdelijkheid van een rechter gaan lijken op 
volgzaamheid. Door een duidelijk lijdelijke opstelling te Idezen, sluit hij zich in 
de ogen van de burger aan bij het oordeel van het bestuursorgaan. 59  

7. 	Volledigheid van het rechterlijk oordeel 

In de uitspraak wordt vaak niet op alle aangevoerde standpunten en argumenten 
ingegaan. De rechter beperkt zich dan in de onderbouwing van zijn oordeel tot 
een deel van de beroepsgronden. Bij een ongegrondverklaring van het beroep is 
dat frustrerend, omdat het verhaal niet is afgemaakt. Bij een gegrondverldaring 
loopt men er soms bij het nieuwe besluit na de vernietiging tegenaan dat 
bepaalde geschilpunten niet zijn beslecht. Dit leidt ertoe dat het juridische 
geschil over het genomen of te nemen besluit voortleeft na de rechterlijke uit-
spraak waarin de burger in het gelijk is gesteld.' 

8. 	Tijdigheid 

Als de procedure te lang duurt en daarbij de wettelijke beslistermijnen worden 
overschreden — hetgeen meestal het geval is — staat de burger bijna met lege ban-
den. Bijna, want hij kan in de bestuurlijke fase gebruik maken van de mogelijk-
heid van artikel 6:2 Awb (bezwaar en beroep tegen het niet tijdig nemen van een 
besluit). DeZe remedie blijkt echter niet veel te worden gebruikt in verhouding tot 
het aantal gevallen waarin de beslistermijnen worden overschreden. Men vindt 
het een omslachtige remedie, waarvan men bovendien weinig effect verwacht, 
tenzij de president in voorlopige voorziening een dwangsom oplegt.' 

58. Zie hierover het aandachtspunt in hoofdstuk 8, paragraaf 84. 
59. Zie over de acdeve rechter ook hoofdstuk 8, paragrafen 8.8 en 8.1o. 
Go. Zie ook hoofdstuk 8, paragraaf 8.9. 
Gr. In hoofdstuk 8, paragraaf 811 wordt op deze problematiek verder ingegaan. 
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De behandeling van het beroep bij de rechter wordt naar de ervaring van de gein-
terviewde groep als te lang ervaren. De burger heeft Oen middel om op te komen 
tegen het niet tijdig wijzen van een uitspraak door de rechter. 
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8 	Aandachtspunten 

8.1 	iNLEIDING 

In deze paragraaf worden enkele punten toegelicht en van commentaar voorzien. 
Het gaat om punten die uit het onderzoek duidelijk naar voren springen en aan-
dacht van de wetgever, de rechter en/of het bestuur verdienen. 

8.2 	COM MUNICATIE ROND DE AANVRAAG BIJ SANCTIEBESLUITEN 

Wettelijk kader 

Het begrip `aanvraag' is in artikel 1:3 lid 2 Awb gedefinieerd als een verzoek van 
een belanghebbende om een besluit te nemen. Een aanvraag moet dus betrek-
king hebben op een te nemen besluit. In artikel 4:2 lid 1, sub c Awb is bepaald dat 
een aanvraag tot het geven van een beschikking in ieder geval een aanduiding 
bevat van de beschikking die wordt gevraagd. 
Het indienen van een aanvraag markeert, althans waar het om een beschikking 
op aanvraag gaat, het begin van de besluitvorming. Volgens artikel 4:13 Awb moet 
immers binnen de wettelijke termijn of bij het ontbreken daarvan binnen een 
redelijke termijn na ontvangst van de aanvraag een beschikking worden gegeven. 
Deze beschildcing zal conform de bepalingen van hoofdstuk 3 en titel 4.1 Awb 
moeten worden genomen. Tevens zal de aanvraag het kader voor de besluitvor-
ming bevatten, in die zin dat in beginsel moet worden uitgegaan van het 
gevraagde. 6 2  

Problemen 

Uit het onderzoek is gebleken dat het bij sanctiebesluiten herhaaldelijk voorkomt 
dat potentiele belanghebbenden (zoals omwonenden) klachten indienen bij het 
bevoegde bestuursorgaan over het bestaan van illegale situaties met het verzoek 
daartegen op te treden, maar dat dergelijke verzoeken niet worden aangemerkt 
als aanvraag tot het nemen van een handhavingsbeschikking. Ook in de eerste 
evaluatie is al gesignaleerd dat een verzoek om op te treden tegen overlast maar 
zelden wordt geinterpreteerd en behandeld als een aanvraag en meestal wordt 
behandeld als een klacht. 63  Wellicht speelt daarbij een rol dat het verzoek om op 
te treden tegen zo'n illegale situatie doorgaans niet vergezeld gaat van een speci- 

62. Zie hierover ARRS 21 juni 1998, AB 1990, 217. 

63. Ervaringen met de Awb, Besluiten over ruimtelijke ordening, milieu en standplaatsen, W.E.J. Tjeenk 
Willink, Deventer 1996, p. 38. 
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fieke aanduiding van de te nemen beschiklcing (zoals bijvoorbeeld het verzoek 
om met bestuursdwang of met een last onder dwangsom op te treden). 
Het gevolg hiervan is dat een verzoek niet in procedure wordt genomen en dat er 
ook geen beslissing op komt. Degenen die het verzoek tot handhaving hebben 
ingediend, worden dan evenmin in de in artikel 4:7 Awb bedoelde gevallen in de 
gelegenheid gesteld bun zienswijze naar voren te brengen. In feite worden zij 
daarmee teruggeworpen op artikel 6:2 Awb. 
In de gevallen waarin het bestuursorgaan 'ambtshalve' — soms op basis van de 
ingediende klachten — een sanctiebesluit neemt, wordt de overtreder conform 
artikel 4:8 Awb altijd gehoord, maar is het geen standaardpralcfijk om ook degene 
die de klachten heeft ingediend, te horen. In zulke gevallen kan al snel een een-
zijdig beeld van de te beoordelen situatie ontstaan, waarbij de belangen van de 
overtreder bij niet-handhaving beter in beeld komen dan de belangen van de ver-
zoekers bij handhaving en wellicht daardoor meer gewicht krij gen. 

Oplossingsrichtingen 

Artikel 4:2 lid i Awb stelt enkele minimumeisen aan de aanvraag, waarvan de 
'aanduiding van de gevraagde beschikking' er een is. Gelet op het feit dat 'aandui-
den' volgens Van Dale, Groot woordenboek der Nederlandse taal, 'het door 
omschrijving kenbaar maken' betekent, dwingt de tekst van artikel 4:2 niet tot de 
conclusie dat een precieze aanduiding van de gevraagde beschildcing is vereist. 
Ook de memorie van toelichting, waar niet meer is aangegeven dan dat het daar-
bij om formele vereisten gaat, dwingt niet tot die conclusie. Sterker nog: in de 
memorie van toelichting is nu juist bij de aanvraag door derde-belanghebbenden 
als voorbeeld de aanschrijving bestuursdwang genoemd. 64  
Men moet aannemen dat de aanduiding van een beschikking, al naar gelang van 
de soort die men wenst, meer of minder nauwkeurig dient te zijn. Fen bestuurs-
orgaan zal daarom, indien het een klachtenbrief ontvangt die het niet weet te dui-
den, contact moeten opnemen met de afzender. Er moet op de brief worden 
gereageerd. Voor het aannemen van een dergelijke plicht lijkt een wetswijziging 
niet nodig; het reageren op brieven mag immers worden verwacht van een 
behoorlijk bestuur. Het opnemen van een bepaling in hoofdstuk 2 Awb zou even-
wel het voordeel van de duidelijIcheid hebben. De bepaling zou erop neer kunnen 
komen dat bestuursorganen verplicht zijn om op een brief van een burger te rea-
geren en zonodig contact op te nemen met de afzender, indien niet duidelijk is 
wat met de brief wordt beoogd. 
Bij het reageren op Idachtbrieven is het van belang dat duidelijk wordt of de 
klachten bedoeld zijn als Idachten in de zin van hoofdstuk 9 Awb of als klachten 
naar aanleiding van (het bestaan van) een illegale situatie. Indien in een Idachten-
brief — al dan niet impliciet — wordt verzocht om handhavend op te treden, zal 
zo'n verzoek — voor zover het afkomstig is van een belanghebbende — moeten 
worden aangemerkt als aanvraag om een sanctiebesluit te nemen. Dat betekent 
dat bestuursorganen alert dienen te zijn in het geval van belanghebbenden: een 

64. PG Awb I, p. 156. 
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verzoek om handhavend op te treden, gedaan door een belanghebbende, moet als 
aanvraag worden aangemerkt. 

8.3 	PUBLICATIE VAN ONTWERPBESLUITEN 

Wettelijk kader 

Een derde-belanghebbende neemt bij een vergunning die met behulp van afde-
ling 3.5 Awb wordt voorbereid, van de aanvraag en het ontwerp-besluit kennis via 
de openbare publicaties (art. 3:19 Awb). Het ontwerp moet ter inzage worden 
gelegd en daarnaast moet van het ontwerp kennis worden gegeven in een of meer 
dag-, nieuws-, of huis-aan-huisbladen. Wanneer het een besluit betreft van het 
Rijk of de provincie, moet kennisgeving van het ontwerp-besluit worden gepubli-
ceerd in de Staatscourant. Voor milieuvergunningen gelden aanvullende bekend-
makingsvoorschriften: indien een aanvraag om vergunning betrelcking heeft op 
een inrichting of een werk moet het ontwerp-besluit in ieder geval ter inzage wor-
den gelegd op het gemeentehuis van de gemeente waarin de inrichting of het 
werk geheel of in hoofdzaak is of zal zijn gelegen en moet bovendien gelijktijdig 
een kennisgeving worden aangeplakt aan dat gemeentehuis en dient een niet op 
naam gestelde kennisgeving te worden toegezonden aan de gebruikers van de 
gebouwde eigendommen in de directe omgeving van de inrichting of het werk 
(art. 13.4 Wm). 
Wat betreft de inhoud van de kennisgeving bepaalt art. 3:20 Awb onder meer dat 
bij de kennisgeving van het ontwerp-besluit ten minste moet worden vermeld wat 
de zakelijke inhoud van de aanvraag en de streldcing van het ontwerp van het 
besluit is. 

Toekomstige wetgeving 

Ingevolge wetsvoorstel 27 023 waarbij de afdelingen 3.4 en 3.5 Awb worden 
samengevoegd tot een uniforme openbare voorbereidingsprocedure (afd. 3:4 Awb 
nieuw) wordt de plaatsing van de kennisgeving in de Staatscourant beperkt tot 
besluiten van een tot de centrale overheid behorend bestuursorgaan (art. 3:12 
Awb nieuw). 65  Voorts kan voortaan in alle gevallen volstaan worden met het ver-
melden van de zakelijke inhoud van het ontwerp. De termijn voor het inbrengen 
van zienswijzen (de term `bedenlcingen' vervalt) wordt verlengd van de huidige 
vier (art. 3:24 Awb) naar zes weken (art. 3:16 Awb nieuw). 
Anders dan bij de huidige afd. 3:5 Awb is bij de nieuwe afd. 3:4 Awb de actio 
popularis niet het uitgangspunt. In art. 3:15, lid 2 Awb nieuw is evenwel bepaald 
dat bij wettelijk voorschrift of door het bestuursorgaan kan worden bepaald dat 
ook aan anderen (dan belanghebbenden) de gelegenheid moet worden geboden 
bun zienswijze naar voren te brengen. In de memorie van toelichting bij het 
wetsvoorstel is te lezen dat het niet de bedoeling is een wijziging te brengen in de 

65. Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb, EK 2000-2001, 27 023, nr. 177 (Gewijzigd 
voorstel van wet). 
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omvang van de lcring van inspraakgerechtigden. Zo zal onder meet nog steeds 
voor milieubesluiten gelden dat 'een ieder' toegang heeft tot de voorbereidings-
procedure." 

Problemen 

Uit dit onderzoek blijkt dat de openbare publicaties niet worden ervaren als een 
toegankelijk medium voor communicatie. 

a. In geval sprake is van derden die niet een kennisgeving krijgen toegezonden, 
lijkt publicatie in huis-aan-huisbladen onvoldoende. Hierbij kan in het bijzon-
der worden gedacht aan milieuorganisaties. Het is voor hen vaak niet uitvoer-
baar om alle huis-aan-huisbladen te verzamelen die in het voor hen relevante 
gebied worden verspreid. Ook zal het niet altijd praktisch uitvoerbaar zijn alle 
gemeentehuizen telkens langs te lopen am de aangeplakte kennisgevingen te 
bekijken. Het is immers niet duidelijk wanneer een kennisgeving zal worden 
aangeplakt. lndien het een besluit betreft van een bestuursorgaan van de cen-
trale of provinciale overheid, lijkt het bovengenoemde probleem minder aan 
de orde. De kennisgeving van het ontwerp-besluit moet dan worden gepubli-
ceerd in de Staatscourant (art. 3:19, lid 2, aanhef en onder c, Awb). Met de 
inwerkingtreding van de Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
wordt dit evenwel beperkt tot besluiten van bestuursorganen van de centrale 
overheid. 

b. Daarnaast is een algemener probleem dat de inhoud van het ontwerp-besluit 
niet altijd duidelijk is weergegeven in de kennisgeving. Uit de tekst blijkt bij-
voorbeeld niet hoe groot de risico's van een bepaalde aangekondigde activiteit 
zijn, denk bijvoorbeeld aan gevaarlijke stoffen die al dan niet in een inrichting 
worden gebruikt. 

c. Ook komt het voor dat aankondigingen voor 'grote' activiteiten verstopt zitten 
tussen een reeks aankondigingen voor 'kleine' activiteiten. Een derde kan er 
dan gemakkelijk 'overheen lezen'. 

Deze problemen lclemmen te meet that de derde-belanghebbende doorgaans 
niet is betrolcken bij het vooroverleg en zijn standpuntbepaling pas kan beginnen 
bij publicatie van het ontwerpbesluit. Fen derde heeft bij een ontwerpmilieuver-
gunning thans dan nog slechts vier weken de tijd om bedenlcingen te formuleren. 

Oplossingsrichtingen 

Daar waar een actio popularis is opengesteld (afd. 3:5 Awb en in de gevallen van 
art. 3:15, lid 2 Awb nieuw) lijkt het, gelet op de in dit onderzoek gesignaleerde pro-
blemen, nodig de publicatie van ontwerpbesluiten te verbeteren. Het is immers 
essentieel dat een derde kennis neemt van het feit dat een ontwerp-besluit is 
genomen. Ook waar geen actio popularis is opengesteld, is een verbetering van 
de publicatie nodig met het oog op de positie van organisaties, die wel vallen 

66. TK 1000-2000, 27 023, nr. 3, p. 6. 
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onder de definitie van een belanghebbende in art. 1:2 Awb (met name het derde 
lid), maar niet een persoonlijke kennisgeving krijgen toegezonden. 
Er kan aan verschillende oplossingen worden gedacht voor het onder a. 
genoemde probleem. 
1. Het ambtshalve informeren van de derde-belanghebbenden die bekend zijn 

bij het bevoegd gezag vanwege eerdere procedures. 67  Het zal voor het bevoegd 
gezag echter lastig zijn te bepalen welke derde-belanghebbenden moeten wor-
den geinformeerd. Zouden dit bijvoorbeeld alleen milieuorganisaties werk-
zaam in de provincie moeten zijn of ook landelijk opererende organisaties? 
En hoe om te gaan met nieuwe derden? Om aan deze problemen tegemoet te 
komen kan worden gedacht aan het werken met verzendlijsten. Dit zouden 
twee naast elkaar bestaande lijsten kunnen zijn. 
a. Een algemene lijst waarvoor belangenorganisaties zich schriftelijk kunnen 

aanmelden, waarbij zij kunnen aangeven in welke onderwerpen zij zijn 
geinteresseerd. Aan deze organisaties worden alle kennisgevingen in het 
desbetreffende gemeentelijke of provinciale gebied toegestuurd. 

b. Een casuslijst waarvoor belangstellenden zich lcunnen aanmelden. Hierbij 
gaat het dan om individuele burgers voor individuele gevallen. Een belang-
stellende behoeft niet gelijk te zijn aan een belanghebbende. De casuslijst 
zal niet in alle gevallen een oplossing bieden, niet altijd zal een burger im-
mers weten dat een besluit in het verschiet ligt. In ieder geval komt de ca-
suslijst tegemoet aan de gevallen waarin het gaat om grootschalige of 
`nieuwsgevoelige' projecten waarmee een burger bekend is. Voorts is het 
ook niet mogelijk een burger met een kluitje in het net te sturen Chou de 
krant maar bij'). 

Een weigering iemand op de lijst te zetten zal ingevolge art. 6:3 Awb niet apart 
vatbaar zijn voor bezwaar en beroep. Het betreft een beslissing inzake de voor-
bereiding van een besluit. In de procedure over de hoofdzaak zal deze beslis-
sing lcunnen worden getoetst. 

2. Het centraal publiceren van gemeentelijke ontwerpbesluiten. Wij denken 
hierbij aan publicatie op een website van de gezamenlijke gemeenten. Voorlo-
pig naast de reeds bestaande publicatieverplichtingen (tot internetgebruik 
meer ingeburgerd is). Dit geldt m.m. voor de provinciale ontwerpbesluiten na 
inwerkingtreding van de Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
Awb. 68  Een centrale papieren aankondiging, bijvoorbeeld in de Staatscourant, 
zal naar alle waarschijnlijkheid te omvangrijk worden. Voordelen van publica-
tie op het internet zijn de gemalckelijke toegankelijkheid en de mogelijkheid 
van selectie op de plaats van de inrichting en soort activiteiten. Dit laatste punt 
sluit goed aan bij de gesignaleerde problemen onder b. en c. Om verder tege-
moet te komen aan deze problemen zal in de tekst op internet duidelijk moe-
ten blijken om wat voor activiteiten het gaat en welke risico's een bepaalde 

67. Uit het onderzoek is gebleken dat dit in de pralctijk al wel voor komt. Zo merlcte een geinterviewde 
jurist van een invloedrijke milieuorganisatie op dat de provincie hen de vergunningaanvraag 
meestal toestuurt. Het onderhavige geval betrof echter een uitzondering (zie paragraaf3.2.r.2). 

68. Daamaast lijkt een dergelijke verplichting, hoewel dit verder gaat dan een oplossing voor het in dit 
onderzoek gesignaleerde probleem, ook wenselijk voor besluiten van de centrale overheid. 
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activiteit met zich mee brengt. In het licht van de toekomstige samenvoeging 
van de afdelingen 3.4 en 3.5 van de Awb behoeft dit punt extra aandacht. In 
het wetsvoorstel wordt voorgesteld dat kan worden volstaan met het medede-
len van de zakelijke inhoud van het ontwerp. Dit lijkt, gelet op de uitkomsten 
van ons onderzoek, onvoldoende. 
In het voorontwerp Wet elektronisch bestuurlijk verkeer wordt het elektro-
nisch verzenden van berichten in het verkeer tussen burgers en bestuursorga-
nen mogelijk gemaakt, ook indien het schriftelijke verzending, kennisgeving 
in een blad of terinzagelegging betreft (art. 2.3.0, lid 1, voorontwerp). 69  Ook 
hierbij geldt het uitgangspunt dat de elektronische weg naast en niet in de 
plaats van de conventionele besluitvorming komt. Onze oplossing sluit ener-
zijds aan bij dit voorontwerp, maar gaat anderzijds verder. Onze voorkeur gaat 
namelijk uit naar een wettelijke verplichting tot publicatie op internet en niet 
alleen een mogelijkheid tot elektronische kennisgeving. Mist niet welwillende 
gemeenten zullen een niet bindende aanbeveling, zoals bijvoorbeeld een 
ministeriele richtlijn, naast zich neerleggen. 

De vraag rijst of de bovengenoemde verplichtingen in de Awb of in de bijzondere 
wetgeving zou moeten worden opgenomen. Criterium voor de toepassing van de 
regeling zou naar onze mening moeten zijn dat het besluiten betreft waarbij van 
tevoren niet zeker is wie derde-belanghebbende is. Hier komen drie categorieen 
besluiten voor in aanmerking: 
1. in ieder geval de besluiten waarin ingevolge art. 3:15, lid 2 Awb (nieuw) in de 

bijzondere wetgeving wordt bepaald dat 'een ieder' toegang heeft tot de voor-
bereidingsprocedure; 

2. andere besluiten waar afd. 3:4 Awb (nieuw) op van toepassing is. 
Voor deze twee categorieen van besluiten lijkt regeling in de Awb aangewe-
zen. 

3. bepaalde besluiten die niet (hoeven) worden voorbereid met afd. 3.4 Awb 
(nieuw). In de toepasselijke bijzondere wetgeving zouden bovenstaande publi-
catieverplichtingen kunnen worden opgenomen. Hierbij kan bijvoorbeeld 
gedacht worden aan jachtvergunningen, vergunningen voor de (beroepsma-
tige) visserij en vergunningen op grond van de Natuurbeschermingswet. 

Het bovenstaande zal een begin van een oplossing zijn, er blijven wel knelpunten 
bestaan. Nadeel van het voorgestelde systeem is bijvoorbeeld dat de burger niet 
altijd zeker weet of het besluit op interne wordt gepubliceerd, daarvoor zal hij 
kennis moeten hebben van hetgeen in de bijzondere wetgeving is bepaald. 

69. Aanvulling van de Algemene wet bestuursrecht met regels over verkeer langs elektronische weg 
tussen burgers en bestuursorganen, voorontwerp van wet ad. 18 april zoor. Zie www.nederland-
gaatdigitaal.nl/de  digitale wetgever/bestuursrecht. 
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8.4 DE PROCEDURELE ATTITUDE VAN BESTUURSORGANEN 

De belangrijkste verbetering in het functioneren van de Awb moet naar onze 
mening worden gezocht in een vernieuwing van de procedurele attitude van hen 
die de procedure uitvoeren. Daarbij kunnen twee aandachtspunten centraal wor-
den gesteld: 

a. Feitelijke distantie ten opzichte van genomen beslissingen 

Na het moment van de inhoudelijke beslissing moet volgens de Awb nog een 
inhoudelijke uitwisseling van standpunten en argumenten mogelijk zijn. Dit ver-
onderstelt dat het bestuursorgaan met een zekere distantie naar zijn eigen beslis-
sing kan kijken. 
In de bezwaarschriftprocedure is deze distantie wettelijk geregeld (artikel 7:5 en 
artikel 7:13 Awb). In de bedenkingenprocedure ontbreekt een dergelijke voorzie-
ning. Die zou kunnen worden opgenomen in de wet door voor te schrijven dat 
een andere ambtenaar of bestuurder dan die het vooroverleg heeft gevoerd, bij de 
behandeling van de bedenkingen tegen het ontwerpbesluit wordt betrokken. 
Maar wettelijke distantieregelingen brengen niet automatisch feitelijke distantie 
teweeg. Het blijft een probleem dat een binnen een organisatie genomen beslis-
sing onderuit kan gaan. Het is daarom van belang dat ambtenaren en bestuur-
ders zich er meer van bewust worden hoezeer zij zich kunnen vereenzelvigen 
met een genomen beslissing en hoezeer daardoor andere spelers in het veld pro-
cedureel kunnen worden benadeeld. 

b. Bewustwording van het belang van een goede bejegening van derden 

Ambtenaren en bestuurders lijken zich er (althans in de ogen van de burger-par-
tij) niet altijd van bewust hoe belangrijk het is dat de standpunten en argumenten 
van derden in de afweging worden meegenomen en in de procedure een plaats 
krijgen die eraan behoort toe te komen. Vooral op de middellange en lange ter-
mijn is het voor het draagvlak van het openbaar bestuur belangrijk dat aan de 
belangen van derden niet te gemakkelijk wordt voorbijgegaan. Maar ook in het 
concrete geval waarop een procedure betrelcking heeft, is dit draagvlak nodig en 
kan bovendien een besluit vaak worden verbeterd door de inbreng van derden. In 
veel wettelijke regelingen wordt de afweging van beleidsdoelen tegen belangen 
van derden nadrukkelijk aan bestuursorganen overgelaten, die beter dan de wet-
gever in staat zijn om over de in concreto bij een besluit betroldcen belangen en 
bestaande feiten te beslissen. 7° Bestuursorganen mogen die taak niet veronacht-
zamen door een afwerende houding ten opzichte van derde-belanghebbenden 
aan te nemen. 

70. R.J.N. Schlossels, Het specialiteitsbeginsel. Over de structuur van bestuursbevoegdheden, wet matigheid 
van bestuur en beleidsvrijheid (thss. Maastricht), Den Haag: Sdu Uitgevers 1998; W.S.R. Stoter, 
Belangenafweging door de wetgever. Een juridisch onderzoek naar criteria voor de belangenafiveging van 
de formele wetgever in relatie tot de belangenafiveg-ing op bestuursniveau, Den Haag: Boom Juridische 
uitgevers 2000. 
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8.5 	DE ZWAKKE POSITIE VAN DE DERDE 

De derde heeft in de bestuursrechtelijke procedure een beduidend zwakkere posi-
tie dan de direct-belanghebbende. Deze zwakke positie in de bestuurlijke fase 
werkt door in de rechterlijke fase. 
Fen verbetering van de positie van de derde kan worden bereikt langs verschil-
lende wegen. Hierboven zijn er drie besproken in de paragrafen 8.2, 8.3, 8.4: ver-
betering van de communicatie rond de aanvraag bij sanctiebesluiten, een verbete-
ring van de publicatie van ontwerpbesluiten en een verandering van de 
procedurele attitude van ambtenaren en bestuurders. 
Hoewel naar onze mening uit het onderzoek blijkt dat de procedurele attitude 
belangrijker is dan de exacte formuleringen in de wet, kunnen wetswijzigingen 
wel degelijk een gunstige uitwerking hebben. 

8.6 	DE TOEGEVOEGDE WAARDE VAN DE BEZWAARSCHRIFTPROCEDURE 

Wettelijk kader 

Als tegen een besluit beroep bij de bestuursrechter openstaat, dient dat beroep te 
worden voorafgegaan door een bezwaarschriftprocedure (artikel 7:1 Awb). Die 
procedure blijft achterwege wanneer een in die bepaling genoemde bestuurlijke 
procedure is voorafgegaan, omdat die met de bezwaarfase zou doubleren. Tot die 
bestuurlijke procedures behoren de openbare voorbereidingsprocedures van 
afdeling 3.5 Awb. 

In hoeverre kan de bezwaarschriftprocedure worden gemist? 

Omdat de bezwaarschriftprocedure wel degelijk een zinvolle bijdrage aan de 
rechtsbescherming en geschilbeslechting kan venrullen, levert dit onderzoek 
geen argument op voor het (volledig) afschaffen van deze procedure, ook niet 
voor wat betreft bepaalde soorten besluiten. Het onderzoek geeft wel aan dat er 
reden is om bij bestuursorganen aandacht te besteden aan de wijze waarop aan 
deze procedure feitelijk invulling wordt gegeven en aan de houding die bij de her-
overweging wordt gekozen. 

Suggesties 

De ontwikkeling van een meer op inhoudelijke gedachtewisseling gerichte her-
overweging zou een goede investering zijn, die waarschijnlijk meer oplevert dan 
een geraffineerde wetswijziging. Daarbij zou de aandacht uit moeten gaan naar 
de volgende punten. 
a. Technische, c.q. medische en juridische deskundigheid bij degenen die het 

bezwaarschrift de facto behandelen. Met name in wAo-zaken is gebleken dat 
een actieve betrolckenheid van deskundigen de toegevoegde waarde van de 
bezwaarschriftprocedure in hoge mate bepaalt. 
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b. Distantie bij degenen die het bezwaarschrift de facto behandelen. Deze dis-
tantie is formeel geregeld in de artikelen 7:5 en 7:13 Awb, waar de samenstel-
ling van hoorcommissies is geregeld. Daarnaast is evenwel de feitelijke 
distantie een punt van aandacht, vooral bij interne commissies. 7 ' 

c. De ontwilckeling van vaardigheden en technieken voor bemiddeling. Hierbij 
kan aansluiting worden gezocht bij de ervaringen die inmiddels zijn opge-
daan met vormen van alternatieve geschilbeslechting. 

Ook al worden deze verbeteringen in het feitelijke functioneren van de bezwaar-
schriftprocedure verwezenlijkt, daarmee zou niet tegemoetgekomen worden aan 
het probleem dat voor bepaalde geschillen de bezwaarschriftfase weinig toege-
voegde waarde heeft. In bepaalde gevallen is het beter om de bezwaarfase over te 
slaan omdat het geschil zich geheel toespitst op principiele rechtsvragen. In 
andere gevallen is het vanuit partijen gezien beter, omdat het bestuursorgaan een 
onwrikbaar standpunt heeft ingenomen. 
In het wetsvoorstel Rechtstreeks beroep is voorgesteld een nieuw artikel 7:1a Awb 
op te nemen. 72  Daarin wordt de indiener van een bezwaarschrift de mogelijkheid 
geboden te verzoeken om de bezwaarschriftfase over te slaan en er een direct 
beroep bij de rechter van te maken. Het bestuursorgaan kan daarmee instemmen 
Indien de zaak daarvoor geschikt is'. 
Dit voorstel lijkt in een behoefte aan de kant van de burgers te voorzien en tege-
lijk recht te doen aan het gevarieerde beeld dat de waardering van de bezwaar-
schriftfase oproept. Er zijn blijkens dit onderzoek gevallen waarin zowel de bur-
ger als het bestuursorgaan niets verwachten van de bezwaarschriftbehandeling. 
Dat doet zich met name voor als het bestuur al een volledig afgewogen (in de 
ogen van de burger onwrikbare) beslissing heeft genomen. Daarnaast zijn er de 
gevallen waarin principiele vragen centraal staan, waarover de burger een oordeel 
van de rechter wenst te krijgen. In deze gevallen is niet voldaan aan de condities 
waaronder het waarschijnlijk is dat een volledige heroverweging en informele 
conflictbeslechting iets kunnen opleveren. Dit zijn de gevallen van de rituele 
dans. Het is voor de wetgever uiteraard onmogelijk om in algemene termen te 
bepalen in welke gevallen deze rituele dans kan worden overgeslagen. De betrok-
ken belanghebbenden en het bestuursorgaan lcunnen evenwel zelf wel bepalen of 
zij iets van de bezwaarschriftprocedure verwachten in een concreet geval. Als zij 
geen van beiden verwachten dat de bezwaarschriftprocedure in hun geval toege-
voegde waarde zal hebben, dan ligt het overslaan ervan voor de hand. 
Bij deze wetswijziging moet evenwel worden bedacht dat de verduidelijkings-
functie en de dossiervormende functie van de bezwaarschriftprocedure verloren 
lcunnen gaan. 
Bij sanctiebesluiten kunnen dossiervorming en toespitsing eventueel worden 
gerealiseerd in de primaire fase, voorzover daarin zienswijzen worden gevraagd. 
Uit het onderzoek blijkt echter dat dit ten nadele van de derde-belanghebbenden 
zou lcunnen uitpakken, omdat zij minder vaak in de gelegenheid worden gesteld 

71. Zie daarover paragraaf 8.7, sub 3. 
72. TK 2000-2001, 27 563, MS. 1-2. 
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om hun zienswijzen naar voren te brengen dan de direct-belanghebbenden. Zij 
lopen dus, als de bezwaarschriftprocedure wordt overgeslagen, de kans dat de 
punten die zij in het geschil naar voren willen schuiven, onvoldoende centraal 
staan in het besluit dat de rechter beoordeelt, en daardoor bij de rechter wellicht 
ook minder aandacht krijgen. 
Bij wAo-besluiten kan het overslaan van de bezwaarfase tot gevolg hebben dat 
partijen pas bij de rechter voor het eerst echt van gedachten wisselen. Bij WAO-
zaken wordt immers vaak in bezwaar jets nieuws aangevoerd. Het gaat dan om 
nieuwe medische informatie en om het persoonlijke relaas van betroldcene. Het 
overslaan van de bezwaarfase zou een verschuiving van deze discussie naar de 
rechterlijke fase veroorzaken. Daarom is terughoudendheid bij de toepassing van 
artikel 7:ra in wAo-zaken wenselijk. 

8.7 	HOREN DOOR INTERNE OF EXTERNE COMMISSIES 

Wettelijk kader 

Volgens artikel 7:2 Awb moeten belanghebbenden in het kader van de bezwaar-
schriftprocedure worden gehoord, tenzij sprake is van een van de in artikel 7:3 
Awb genoemde gevallen. In beginsel kunnen belanghebbenden zowel op de in 
artikel 7:5 Awb als op de in artikel 7:13 Awb voorziene wijze worden gehoord. 
Artikel 7:5 Awb bevat enkele regels voor het geval dat niet door het bestuursor-
gaan zelf of een lid daarvan, maar door andere personen, doorgaans ambtenaren, 
wordt gehoord. Deze regels zijn er met name op gericht vooringenomenheid bij 
het horen door ambtenaren te voorkomen. Daarom mag een ambtenaar die bij 
het primaire besluit betrokken is geweest niet als enige horen. Indien het horen 
door meerdere ambtenaren geschiedt, in welk geval ook wel van een ambtelijke 
of interne commissie wordt gesproken, dient de meerderheid daarvan, onder wie 
degene die het horen leidt, niet bij de voorbereiding van het primaire besluit 
betrokken te zijn geweest. 
Artikel 7:13 Awb heeft betrekking op het horen door een externe, onafhankelijke 
adviescommissie. Indien zo'n commissie in het leven wordt geroepen, is daar-
mee beoogd een objectieve beoordeling en een zekere distantie ten aanzien van 
het primaire besluit te realiseren. Met het oog op haar onafhankelijlcheid dient 
een externe commissie uit ten minste drie leden te bestaan, waarvan de voorzitter 
geen deel uitmaakt van en niet werkzaam is onder verantwoordelijkheid van het 
bestuursorgaan. Ingevolge artikel 7:13 lid 4 Awb geschiedt het horen door de 
commissie, maar deze kan het horen opdragen aan de voorzitter of aan een lid 
dat geen deel uitmaakt van en niet werkzaam is onder verantwoordelijkheid van 
het bestuursorgaan. 

Het horen van belanghebbenden dient als essentieel onderdeel van de bezwaar-
schriftprocedure te worden gezien. Volgens de memorie van toelichting vervult 
het horen diverse functies. In de eerste plaats biedt het betroldcenen de mogelijk-
heid bun mening naar voren te brengen. In de tweede plaats kan het horen ertoe 
dienen nadere informatie ter beschildcing te krijgen. In de derde plaats kan het 
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horen bijdragen aan het zoeken naar een oplossing voor gerezen problemen. Ten 
slotte kan het horen ertoe leiden dat een belanghebbende ervan overtuigd raakt 
dat zijn bezwaren serieus zijn genomen. In deze functies weerspiegelt zich ook 
het gemengde karalcter van de bezwaarschriftprocedure: enerzijds verlengde 
besluitvorming, anderzijds rechtsbescherming. 

Bevindingen 

Het onderzoek geeft aanleiding om aan de personen die in het kader van de 
bezwaarprocedure horen, verschillende eisen te stellen. Zo is herhaaldelijk aan-
gegeven dat degene die hoort, over voldoende deskundigheid dient te beschildcen, 
zowel wat betreft de medische of arbeidskundige aspecten in wAo-zaken of ruim-
telijke en milieutechnische aspecten in ruimtelijke ordenings- en milieulcwesties 
als wat betreft de juridische aspecten van een zaak. Verder is verschillende malen 
aangegeven dat men van degene die hoort, een onbevangen oordeel ten aanzien 
van het bestreden besluit en een zekere distantie ten opzichte van het betreffende 
bestuursorgaan verwacht. Ook is uit het onderzoek naar voren gekomen dat een 
herhaling van zetten niet (zonder meer) als zinloos wordt ervaren, zolang degene 
die in het kader van bezwaar boort maar een ander is dan degene die in het kader 
van de primaire besluitvorming heeft gehoord. Een aantal malen is een voorkeur 
uitgesproken voor een externe commissie boven een ambtelijke of interne corn-
missie. 
Met het oog op de hiervoor genoemde eisen rijst de vraag of het horen bij voor-
keur aan een interne of juist aan een externe commissie dient te worden opgedra-
gen. Deze vraag is niet eenvoudig te beantwoorden. 
Hoewel enkele malen een (expliciete) voorkeur is uitgesproken voor een externe 
commissie, kan daaruit niet een algemene voorkeur voor externe commissies 
worden afgeleid. Daarbij moet ook in aanmerking worden genomen dat men niet 
altijd wist of sprake was van een interne dan wel van een externe commissie. Wel 
kan men stellen dat van externe commissies in het algemeen meer distantie ten 
aanzien van het bestreden besluit en/of het bevoegde bestuursorgaan kan worden 
verwacht. Voor zover het gaat om de vereiste objectiviteit ten aanzien van het 
bestreden besluit verdient een externe commissie waarschijnlijk de voorkeur 
boven een interne commissie. 
Tegelijkertijd is het voor externe commissies vaak lastiger het te beoordelen 
besluit ook op zijn beleidsmatige merites te beoordelen, hetgeen gelet op artikel 
7:11 Awb is vereist. Voorkomen moet worden dat in het kader van de bezwaarpro-
cedure alleen de rechtmatigheid van het bestreden besluit wordt beoordeeld. Met 
het oog op de eis dat ook de beleidsmatige aspecten van het bestreden besluit 
integraal worden getoetst, verdient een interne commissie misschien de voor-
keur. 
Uit het vereiste dat degene die hoort, voldoende deskundig is, vloeit geen directe 
voorkeur voor een interne of externe commissie voort. Zowel bij de samenstelling 
van een interne als van een externe commissie dient erop te worden toegezien dat 
de personen die horen en adviseren voldoende deslcundig op het desbetreffende 
terrein zijn en voldoende juridisch zijn onderlegd. 
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Ook de eis dat degene die in het kader van bezwaar hoort, een ander is dan 
degene die bij de voorbereiding van het primaire besluit betrokken is geweest, 
leidt niet zonder meer tot de condusie dat een externe commissie de voorkeur 
verdient. 

Al met al dient met de volgende uitgangspunten rekening te worden gehouden: 
i. degene die in het kader van bezwaar hood, dient bij voorkeur een ander te 

zijn dan degene die bij de primaire besluitvorming betrolcken is geweest. 
Gelet op de eisen die artikel 7:5 Awb stelt aan degene die hoort, hoeft dit uit-
gangspunt niet direct tot de keuze voor een externe commissie te leiden. 

2. degene die hoop, dient zowel op het desbetreffende terrein als op juridisch 
terrein voldoende deskundig te zijn. Ook dit uitgangspunt leidt niet tot een 
duidelijke keuze voor een interne dan wel externe commissie. 

3. degene die boort, dient onbevangen/onbevooroordeeld ten aanzien van het 
bestreden besluit te staan en ook een zekere distantie ten opzichte van het 
bevoegde bestuursorgaan te hebben. Dit uitgangspunt zal waarschijnlijk beter 
door een externe commissie worden gerealiseerd. In ieder geval is enkele 
malen de voorkeur uitgesproken voor een exteme commissie. Bedacht dient 
wel te worden dat niet iedere gelnterviewde wist of hij met een interne dan 
wel externe commissie te maken had gehad. 

4. degene die boort, dient in staat te zijn een volledige heroverweging uit te voe-
ren, dat wil zeggen: een heroverweging die niet beperkt blijft tot de rechtma-
tigheid van het bestreden besluit. Dit uitgangspunt wijst in de richting van 
een interne commissie. 

In deze uitgangspunten komt tot uitdrukking dat er een spanning bestaat tussen 
enerzijds de behoefte aan distantie ten opzichte van het genomen besluit en 
anderzijds het streven naar een volledige heroverweging, waarin behalve beleids-
aspecten ook potentiele praktische oplossingen moeten worden betrokken. Net  
samenbrengen van beide componenten pleit voor een gemengd samengestelde 
commissie. Artikel 7:13 Awb biedt deze mogelijlcheid: in een commissie met een 
exteme voorzitter kunnen een of twee interne leden zitting hebben. In zo'n 
gemengde commissie zijn de banden met het ambtelijk apparaat en het bestuurs-
orgaan aanwezig, zodat beleid en praktische oplossingen in de beraadslagingen 
van de commissie kunnen worden betrokken. Tegelijk zorgt de externe voorzitter 
voor een zekere distantie. Men mag verwachten dat een sterke externe voorzitter, 
eventueel versterkt met een extern commissielid, de binnen het bestuursorgaan 
en ambtelijk apparaat ingenomen standpunten kan loswrikken, zodat een daad-
werkelijke heroverweging kan plaatsvinden. 
Overigens is niet alleen de samenstelling van de commissie van belang, maar ook 
de wijze waarop het bestuursorgaan zich op de hoorzitting laat vertegenwoordi-
gen. Bemiddeling en het streven naar een praktische oplossing werken immers 
alleen als de vertegenwoordiger van het bestuursorgaan daartoe volmacht heeft 
en, voorzover die volmacht zou worden overschreden, bepaalde vragen zonodig 
kan terugspelen. Een vertegenwoordiger die op de hoorzitting alleen kan herha-
len wat het bestuursorgaan blijkens het primaire besluit beslist heeft, draagt niet 
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bij aan de volledige heroverweging en al helemaal niet aan het vinden van een 
alternatieve oplossing. 
In dit onderzoek is dus geen aanleiding gevonden voor een wetswijziging met 
betrelddng tot de samenstelling van bezwaarschriftcommissies. Wel is er aanlei-
ding om aandacht te besteden aan de wijze waarop in de pralctijk de commissies 
worden samengesteld en functioneren. 

8.8 	DE ACTIEVE RECHTER 

Wettelijk kader 

Een belangrijk kenmerk van het bestuursprocesrecht is een actieve opstelling van 
de rechter. De bestuursrechter wordt verondersteld actief op zoek te gaan naar de 
materiele waarheid en heeft daartoe een aantal bevoegdheden gekregen. Zo kan 
hij partijen oproepen (artikel 8:27 en artikel 8:44 Awb), getuigen oproepen (arti-
kel 8:46) en deskundigen benoemen (artikel 8:47 Awb) en heeft hij tijdens het 
onderzoek ter zitting de regie in handen. Ook moet hij ambtshalve rechtsgronden 
aanvullen (artikel 8:69 lid 2 Awb) en kan hij ambtshalve feiten aanvullen (artikel 
8:69 lid 3 Awb), al dient hij zich daarbij te beperken tot de omvang van het 
geding (artikel 8:69 lid i Awb). Deze actieve opstelling stelt de rechter in staat 
waar nodig de ongelijke positie tussen (zwakke) burger en (sterke) overheid te 
compenseren. 

Problemen 

In het onderzoek naar de ervaringen met wAo-procedures is naar voren gekomen 
dat rechters zich sinds de invoering van de bezwaarschriftprocedure lijdelijker 
zijn gaan opstellen. Dit uitte zich onder andere in een minder actieve houding op 
de zitting, minder eigen onderzoek en een beperking tot de toetsing van de aan-
gevoerde geschilpunten en een terughoudende, marginale toetsing. Omdat ook 
de bezwaardeskundigen van de uvi's zich vaak lijdelijk opstellen, wordt deze ont-
wikkeling ervaren als een beperking van de rechtsbescherming van de belangheb-
bende. 
Ook wordt opgemerkt dat deskundigheid bij de rechters is verminderd als gevolg 
van het roulatiebeleid bij de rechtbanken. Met de snel veranderende regelgeving 
wordt het tekort aan de specialistische kennis gevoeld als een gemis. Minder spe-
cialistische kennis leidt tot een meer lijdelijke houding. 
In deze paragraaf wordt de aandacht gevestigd op de rechterlijke lijdelijkheid in 
wAo-zaken, omdat de geinterviewden daarop uitdrukkelijk de nadruk hebben 
gelegd. Dat neemt niet weg dat ook in het omgevingsrecht is gebleken dat een 
actieve en onderzoekende houding van de rechter wordt gewaardeerd. In dit ver-
band wordt de benoeming van een onafhankelijke deslcundige (bij de Afdeling 
veelal de StAB) positief gewaardeerd en wordt een lcritische houding van de rech-
ter ter zitting op prijs gesteld. 
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Oplossingsrichtingen 

Een mogelijke oplossing voor een deel van het hierboven gesignaleerde probleem 
kan worden gevonden in het beperken van het roulatiebeleid van de rechtbanken, 
waardoor onder rechters meer specialistische kennis van afzonderlijke rechtsge-
bieden wordt opgebouwd.73  Specialisatie van rechters zou een actievere opstelling 
kunnen bevorderen. 

8.9 	DE VOLLEDIGHEID VAN DE RECHTERLIJKE UITSPRAAK 

Wettelijk kaeler 

Ingevolge art. 8:69 lid i Awb doet de rechter uitspraak op de grondslag van het 
beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het vooronder-
zoek en het onderzoek ter zitting. Art. 8:77 Awb bepaalt in het eerste lid dat de 
schriftelijke uitspraak de gronden van de beslissing moet bevatten. In het tweede 
lid is bepaald dat bij gegrondverklaring in de uitspraak wordt vermeld welke 
geschreven of ongeschreven rechtsregel of welk algemeen rechtsbeginsel 
geschonden wordt geoordeeld. 

Problemen 
In de uitspraak wordt vaak niet op alle aangevoerde standpunten en argumenten 
ingegaan. De rechter beperkt zich dan in de onderbouwing van zijn oordeel tot 
een deel van de beroepsgronden. 

a. Bij een ongegrondverklaring van het beroep is dat moeilijk te accepteren, 
omdat dan in het midden blijft waarom het besluit niet kon worden vernietigd 
op een van de onbesproken gronden. 

b. Bij een gegrondverklaring lopen partijen er na de uitspraak tegenaan als het 
nieuwe besluit moet worden genomen. Het ontbreken van een rechterlijk oor-
deel over bepaalde twistpunten leidt ertoe dat het juridische geschil over het 
genomen of te nemen besluit voortleeft na de rechterlijke uitspraak waarin de 
burger in het gelijk is gesteld. 

c. Als bepaalde rechtsvragen onbeantwoord blijven, heeft dat nog een ander 
nadeel: als zich die vraag in een volgend geval weer voordoet, moet opnieuw 
de hele procedure worden doorlopen om er een rechterlijk oordeel over te krij-
gen. Het is begrijpelijk dat procesvertegenwoordigers en repeat players dat 
jammer vinden. 

Oplossingsrichtingen 

Bij het zoeken naar een oplossing voor het gesignaleerde probleem moet worden 
aanvaard dat het probleem tot op zekere hoogte zal blijven bestaan. 

73. Zie ook B.J. van Ettekoven, Altematieven van de best uursrechter (observaties vanuit de eerste lijn ), VAR-

reeks 126, p. 46. 
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Ten eerste mag men van de rechter niet verlangen dat hij op aangevoerde gron-
den ingaat voorzover de beoordeling daarvan uitsluitend relevant is als bepaalde 
andere gronden niet tot een oplossing van het geschil leiden. Deze zogenaamde 
subsidiaire gronden zijn wellicht interessant met het oog op volgende gevallen 
(men kan begrijpen dat een regelmatige gebruiker van het bestuursrecht daar 
belangstelling voor heeft), maar daar moet men tegenover stellen dat de rechter 
niet tot taak heeft rechtsvragen te beantwoorden als die beantwoording niet 
beslissend is in de zaak die voorligt. 
Ten tweede moet men er ook oog voor hebben dat de rechter regelmatig wordt 
geconfronteerd met gronden die niet of slechts ten dele kunnen bijdragen aan de 
beslechting van het geschil, maar die desalniettemin zijn bijeengebracht in 
omvangrijke processtukken. Als over al die gronden moet worden geoordeeld, 
kan de afhandeling van beroepen ernstig worden vertraagd. 
Zo bezien moet men het probleem van de onvolledige rechterlijke uitspraken toe-
spitsen op gevallen waarin gronden onbeantwoord blijven die nog wel van belang 
kunnen zijn voor de uiteindelijke oplossing van het geschil. Wat zich hier doet 
gevoelen, is het verschijnsel dat gebreken, die tot vernietiging van het besluit lei-
den, vaak herstelbaar zijn. Gebreken in de voorbereiding of in de motivering van 
het besluit kunnen worden hersteld en ook materiele gebreken kunnen na de ver-
nietiging soms worden verholpen (bijvoorbeeld door wijziging van de toepasse-
lijke regelgeving). 74  Het herstel van het gebrek dat tot vernietiging leidde, kan 
eventuele andere twistpunten aangaande het besluit relevant maken. Denk aan 
het geval waarin bepaalde feiten niet goed zijn onderzocht. Als na de vernietiging 
die feiten alsnog goed worden onderzocht, kan vervolgens verschil van mening 
bestaan over de consequenties die dat heeft voor de belangenafweging. Er ligt dan 
een ander twistpunt voor dan dat waarover de rechter heeft geoordeeld. Als de 
burger dat andere twistpunt al heeft aangeroerd in de voorafgaande beroepspro-
cedure, is het uiteraard onbevredigend dat de rechter daar niet op heeft geant-
woord. 
In de literatuur zijn hiervoor door verschillende auteurs oplossingen voorgesteld 
die er in de kern op neerkomen dat de rechter niet volstaat met het constateren 
van een gebrek en het vernietigen van het bestreden besluit, maar verder gaat 
door ook van het bestuursorgaan te vragen kenbaar te maken welke beslissing het 
denkt te gaan nemen in de plaats van het vernietigde besluit. 75  Daardoor wordt 
zichtbaar in hoeverre andere twistpunten relevant zijn voor de uiteindelijke uit-
komst van het geschil. Het wordt dan voor de rechter mogelijk om te oordelen 

74. Daarover B.J. Schueler, Vernietigen en opnieuw voorzien. Over het vernietigen van besluiten en 
beslechten van geschillen (diss. Utrecht), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1994; A.R. Neerhof, 'Van 
effectieve bestuursrechters en geschillen die voorbijgaan ...? De bevoegdheden van de bestuurs-
rechter om geschillen definitief op te lossen', JR-Plus 1999, p. 71-87; J.E.M. Polak, Effectieve 
bestuursrechtspraak. Enkele beschouwingen over het vermogen van de bestuursrechtspraak geschillen 
materi eel te beslechten (orafie Leiden), Deventer Kluwer 2000 en B.J. van Ettekoven, Alternatieven 
van de bestuursrechter (observaties vanuit de eerste lijn), VAR-reeks 126, Den Haag: Boom Juridische 
uitgevers, Den Haag 2001. 

75. Zie vorige noot. 

125 



over de gezamenlijke beroepsgronden die aan de oplossing van het geschil bijdra-
gen. 

8.10 	DESKUNDIGEN IN DE RECHTERLIJKE FASE 

Wettelijk kader 

Op grond van artikel 8:47 lid i Awb kan de rechtbank ten behoeve van het vooron-
derzoek een deskundige benoemen. Partijen kunnen de rechter verzoeken om 
van deze onderzoeksbevoegdheid gebruik te maken. Wanneer de rechtbank 
besluit een deskundige te benoemen, kan zij partijen in de gelegenheid stellen 
om hun wensen omtrent het onderzoek aan haar kenbaar te maken (artikel 8:47 
lid 3). Ook voor het onderzoek ter zitting kan de rechtbank deskundigen benoe-
men (artikel 8:6o lid I). Partijen kunnen deskundigen meebrengen mits zij daar-
van uiterlijk een week voor de dag van de zitting aan de rechtbank en andere par-
tijen mededeling doen (artikel 8:6o lid 4). 

Problemen 

Aan de inbreng van deskundigen wordt veel waarde gehecht omdat zij een beslis-
sende invloed kunnen hebben. Er zijn opvallende verschillen te constateren tus-
sen wAo-zaken en milieuzaken. In beroepszaken tegen milieuvergunningen 
wordt in de regel een advies van de StAB ingewonnen door de Afdeling bestuurs-
rechtspraak. Voor de indiener van het beroep zijn daaraan geen kosten verbon-
den. In wAo-zaken wordt naar de ervaring van de repeat players een deskundige 
niet vaak door de rechter benoemd. Bepalend is naar hun ervaring of er vol-
doende twijfel is gezaaid aan de juistheid van de bevindingen van de verzeke-
ringsarts(en). Toen in 1997 de bezwaarschriftprocedure in wAo-zaken werd gein-
troduceerd, hebben de rechtbanken bun beleid veranderd. Werd voordien in de 
regel een medische deskundige benoemd, nadien is het aantal zaken waarin dat 
gebeurde, fors afgenomen. Deze ervaring van de repeat players strookt met de 
resultaten van door anderen verricht onderzoek. 76  Dit verschil in de omgang met 
deskundigen verdient de aandacht. De budgetten, die de rechtbanken kunnen 
besteden aan deskundigen, blijken bij deze beperking van de inbreng van des-
lcundigen een rol te spelen. Voor het inschakelen van de StAB door de Afdeling is 
blijkbaar voldoende geld beschikbaar. De adviezen die daaraan te danken zijn, 
worden in het algemeen duidelijk positief gewaardeerd. In wAo-zaken wordt de 
inbreng van deskundigen in de rechterlijke fase — als die inbreng er is — ook dui-
delijk positief gewaardeerd. Vaak vinden repeat players dat de zin van deze fase in 
hoge mate afhangt van de vraag of er een deslcundige wordt ingeschakeld. In 
wAo-zaken wordt evenwel vaak geen deslcundige benoemd door de rechtbank en 
voor de belanghebbenden zelf worden de kosten daarvan vaak te hoog bevonden. 

76. Rapport van de werkgroep medische bezwaarschriftprocedure, SSR 1999; B. van den Berg, Des-

kundigheid in het geding. Een vergelijkend onderzoek naar de inbreng van deskundigheid by de admini-

stratieve en civiele rechter (diss. Groningen), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 1999. 
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De kosten van een deskundig advies vallen niet onder de vergoedingen volgens 
de Wet op de rechtsbijstand (art. 24). Het is opvallend dat een geinterviewde 
rechtshulpverlener die hoofdzakelijk voor betalende (dus vermogender) clienten 
optreedt, vrijwel steevast een medische deskundige inschakelt in wAo-zaken. De 
geinterviewden ervaren het beroep op de rechtbank als minder zinvol wanneer er 
geen deskundige wordt geraadpleegd. De toegevoegde waarde van de rechterlijke 
fase is dan gelegen in de objectiviteit van de rechter, maar het beroep valt of staat 
doorgaans met het medische of arbeidskundige aspect. 
De rechtbanken voeren nu het beleid dat een onafhankelijke deskundige wordt 
benoemd indien voldoende twijfel is gezaaid aan de juistheid van de rapporten 
die door de deskundigen van de uvi zijn opgesteld. Maar om die twijfel te kunnen 
zaaien, moet de belanghebbende zelf vaak terugvallen op de kennis en inzichten 
van een deskundige. Zo is de belanghebbende toch in belangrijke mate afhanke-
lijk van zijn eigen financiele draagkracht. 

Oplossingsrichtingen 

Het gesignaleerde probleem gaat uiteindelijk over geld. Als de wetgever wil voor-
komen dat de financiele draagkracht van de burger van invloed is op zijn moge-
lijkheden om zijn standpunten en argumenten in de Awb-procedure naar voren 
te brengen, dan ligt het voor de hand dat de overheid op de een of andere manier 
bijdraagt in de kosten van deskundigenadviezen. 
De eerste oplossingsrichting is het herstel van de praktijk dat de rechtbank in 
wAo-zaken waarin deskundige kennis bepalend is voor de uitkomst van het 
geschil, een onafhankelijke deslcundige benoemt. Een vergelijking met het 
milieurecht, waarin een door de overheid gefinancierde deskundige door de rech-
ter wordt ingeschakeld, doet de vraag rijzen waarom die voorziening in WAO-
zaken sterk is beperkt. Er is geen reden te vinden waarom aan deze deskundige 
inbreng in medische geschillen minder behoefte bestaat dan in milieugeschillen. 
Dat in wAo-zaken de verzekeringsarts(en) al in de bestuurlijke fase bun inbreng 
hebben gehad, kan niet als zo'n reden worden aangemerkt. Ook in milieuzaken 
hebben (technische) deskundigen vaak een grote inbreng in de bestuurlijke fase. 
Een tweede oplossingsrichting is een voorziening analoog aan die van de Wet op 
de rechtsbijstand. De bijdrage van overheidswege wordt dan beperkt tot burgers 
wier draagkracht niet boven een bepaalde norm uitkomt. Dit zou ertoe kunnen 
leiden dat ook deskundigen worden ingeschakeld in gevallen waarin dat in de 
ogen van de rechter niet bepalend zal zijn voor de uitkomst van het geschil. Om 
dat effect te vermijden kan men een combinatie met de eerste oplossingsrichting 
maken. Een burger komt dan voor een bijdrage in de kosten van een deskundi-
genrapport in aanmerking indien zijn financiele draagkracht onder een bepaalde 
norm ligt en de rechter van oordeel is dat deskundige kennis bepalend is voor de 
uitkomst van het geschil. Deze oplossingsrichting vergt enige aanpassing in de 
werkwijze van rechtbanken die `zittingsgerichf werken, omdat ruim voor de zit-
ting moet worden uitgemaakt of aan de genoemde voorwaarde is voldaan. 
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8.11 	TIJDICHEID 

Wettelijk kader 

Op de onderzochte besluiten zijn een aantal termijnen van toepassing. In de 
bestuurlijke fase betreft het de volgende termijnen. 
Volgens artikel 3:28 Awb jo. artikel 8.6 Wm is een bestuursorgaan verplicht om 
zo spoedig mogelijk doch uiterlijk zes maanden na de aanvraag van een milieu-
vergunning te beslissen. Volgens artikel 3:29 Awb kan het bestuursorgaan bin-
nen acht weken na ontvangst van de aanvraag deze termijn verlengen met een 
door hem te bepalen redelijke termijn. Voordat hierover een besluit wordt geno-
men, wordt de aanvrager in staat gesteld zijn zienswijze hierover naar voren te 
brengen. 
De termijn waarbinnen een toekennings-, intreldcings- of herzieningsbesluit 
moet worden genomen, is bepaald in artikel 87 lid i WAO en bedraagt dertien 
weken. Artikel 87, leden 2, 3 en 4 bieden mogelijkheden tot verlenging. De aan-
vrager dient hiervan in kennis te worden gesteld. Volgens artikel 87c WAO 

bedraagt de termijn voor het beslissen op bezwaar in afwijlcing van artikel 7:10, 
lid i Awb dertien weken. Indien het gaat om een besluit waaraan een medische of 
arbeidskundige beoordeling ten grondslag ligt, is dit zeventien weken en wan-
neer advies is gevraagd aan een deskundige die niet werkzaam is onder verant-
woordelijkheid van het Lisv, eenentwintig weken (artikel 87d \KAM. Volgens arti-
kel 7:10 lid 3 Awb kan het bestuursorgaan de beslissing voor ten hoogste vier 
weken verdagen. Daarvan wordt schriftelijk mededeling gedaan. Volgens artikel 
7:io, lid 4 Awb is verder uitstel mogelijk voorzover de indiener van het bezwaar-
schrift daarmee instemt en andere belanghebbenden daardoor niet in hun belan-
gen worden geschaad of ermee instemmen. 
De termijn voor het nemen van een beslissing op bezwaar tegen een sanctiebe-
sluff bedraagt zes weken (artikel 7:10, Awb) of tien weken indien een commissie 
als bedoeld in artikel 7:13 Awb is ingesteld. Volgens artikel 7:10 lid 3 Awb kan het 
bestuursorgaan de beslissing voor ten hoogste vier weken verdagen. Daarvan 
wordt schriftelijk mededeling gedaan. Volgens artikel 7a0 lid 4 Awb is verder uit-
stel mogelijk voorzover de indiener van het bezwaarschrift daarmee instemt en 
andere belanghebbenden daardoor niet in bun belangen worden geschaad of 
ermee instemmen. 
Op grond van artikel 6:2, aanhef en onder b, Awb kan bezwaar worden gemaakt 
of beroep worden ingesteld tegen het niet tijdig nemen van een besluit door een 
bestuursorgaan. 

Voor de rechterlijke fase zijn termijnen gesteld voor onderdelen van het beroep. 
Zo bestaat de termijn van zes weken voor het doen van mondelinge uitspraak na 
de sluiting van het onderzoek, welke termijn in bijzondere omstandigheden met 
zes weken kan worden verlengd (artikel 8:66 Awb). Er bestaat echter geen wette-
lijke termijn waarbinnen de totale beroepsfase, vanaf het instellen van beroep tot 
en met de uitspraak, moet worden afgerond (afgezien van enkele bier niet onder-
zochte gevallen waarin een bijzondere wet een termijn stelt). 
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Problemen 

De wettelijke termijnen in de bestuurlijke fase worden door het bestuur veelal 
niet gehaald. De burgers ondervinden hinder van de veelvuldige termijnover-
schrijdingen en ergeren zich aan bestuursorganen die alleen te maken hebben 
met termijnen van orde terwijl overschrijding van de aan burgers gestelde termij-
nen voor het indienen van een bezwaar- of beroepsschrift (zes weken, artikel 6:7 
Awb) bestraft wordt met niet-ontvankelijkheid. Verdagingsbesluiten worden niet 
stelselmatig genomen. Ook de rechterlijke fase wordt door burgers als te lang 
ervaren. 
Voor termijnoverschrijdingen in de bestuurlijke fase is de burger aangewezen op 
artikel 6:2, aanhef en onder b, Awb, dat burgers in staat stelt bezwaar of beroep in 
te stellen tegen het niet tijdig nemen van een besluit. Dit zou een instrument in 
handen van de burger lcunnen zijn om een besluit af te dwingen bij bestuursor-
ganen. Dit instrument blijkt echter te traag en niet effectief genoeg te zijn. 

Oplossingsrichtingen 

Overschrijding van de termijnen door bestuursorganen en een langdurige door-
looptijd in de rechterlijke fase vormen een hardnekkig probleem waarvoor in de 
literatuur reeds vele oplossingen zijn aangedragen: 

a. Het inzetten van niet-juridische instrumenten zoals een lcwaliteitskeurmerk 
voor overheidsinstellingen. 77  

b. Uitbreiding van de mogelijkheden tot fictieve verlening zoals die bijvoorbeeld 
reeds bestaat in artikel 46, lid 4 Woningwet. Deze oplossing zou volgens het 
kabinet in strijd zijn met het vertrouwen dat de burger stelt in de overheid en 
met de belangen van derden. 78  

c. Met betrekking tot artikel 6:2 Awb is advies verzocht aan de commissie wetge-
ving algemene regels van bestuursrecht. 79  Hierbij wordt onder andere gedacht 
aan een herintroductie van de gelijkstelling van het uitblijven van een besluit 
met een materiele weigering. Dit leidt echter niet noodzakelijk tot een reele 
oplossing omdat de bestuursrechter veelal geen uitspraak kan doen over de 
inhoud van het geschil.' In dat geval wordt het fictieve besluit vernietigd op 
formele gronden en moet het bestuursorgaan alsnog een reed l besluit nemen. 
Dit leidt tot kosten en tijdsverlies voor de burger. Een andere mogelijkheid is 
het handhaven van de procedurele invulling van artikel 6:2 Awb, met toevoe- 

77. Zie de Nota Termijnen voor bestuur en rechter, TK 2000-2001, 27 461, nr. 1, p. 5. Deze oplossing is 
door de Nationale ombudsman in zijn jaarverslag over 2000 als onvoldoende befiteld. 

78. TK 2000-2001, 27 461, nr. 1, p. 7 en TK 1997-1998, 25 Goo VI, nr. 46 (Kabinetsstandpunt Evaluatie 
Algemene wet bestuursrecht). De Nationale ombudsman is echter niet overtuigd van deze argu-
menten en hij is van oordeel dat een nadere doorlichting van de vergunningsstelstels nog wel eens 
een beperlct aantal situaties zou lcurmen opleveren waarbij een fictieve verlening voorkeur kan bie-
den zonder belangen van derden aan te tasten. 

79. TK 2000-2001, 27461, TIT. I p. 7. 
80. B.J. van Ettekoven, Alternatieven van de bestuursrechter (observaties vanuit de eerste lijn), vAR-reeks 

126, Den Haag: Boom Juridische uitgevers, Den Haag 2001, p. 28. 
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ging van een regeling voor het versneld afdoen van deze beroepen onder ter-
mijnstelling en met kostenveroordeling voor het bestuursorgaan.' 

De constructie van bezwaar en beroep tegen het niet tijdig nemen van een besluit 
is nodeloos omslachtig, indien het er alleen maar om gaat een voorziening moge-
lijk te maken waarmee snel een besluit kan worden afgedwongen. Daanroor is 
niet meer nodig dan een dwangsombevoegdheid voor de rechter en een snelle 
behandeling van een ingediend verzoek om van de bevoegdheid gebruik te 
maken. Een gelijkschakeling met een besluit, al dan niet als Tictieve weigering', 
voegt niets toe. 
De positie van de burger zou (met recht) worden versterlct door toevoeging aan 
hoofdstuk 8 van de Awb van een zelfstandige voorziening tegen het niet tijdig 
nemen van een besluit door bestuursorganen bij de president van de rechtbank. 
De voorziening moet worden opengesteld tegen het niet tijdig beslissen op een 
aanvraag, op een bezwaarschrift en tegen het niet tijdig nemen van een nieuw 
besluit na een rechterlijke uitspraak. Op grond van dit nieuwe artikel, bijvoor-
beeld 8:81a Awb, kan de president een beslistermijn onder last van een dwang-
som vaststellen. Bovendien komen proceskosten en griffierecht bij toewijzing ten 
laste van het bestuursorgaan. Ook kan gedacht worden aan een verhoogd griffie-
recht in verband met de noodzakelijke snelle afhandeling van deze procedure. 
Van verhoogd griffierecht kan dan worden afgezien wanneer het bestuursorgaan 
alsnog Ito& de uitspraak een inhoudelijk besluit geeft. We wijzen erop dat in deze 
zaken een zitting veelal achterwege kan blijven. Voor het gebruik van deze een-
voudige voorziening zou niet vereist moeten zijn dat bezwaar of beroep aanhan-
gig is, zoals artikel 8:81 Awb verlangt. Het gaat immers niet om de inhoudelijke 
beoordeling van een besluit, maar om niets meer dan vaststelling van een ter-
mijnoverschrijding en het opleggen van een dwangsom om alsnog een reeel 
besluit te krijgen. Net  moet dan mogelijk zijn om op het verzoek om oplegging 
van een dwangsom te beslissen binnen een termijn van vier weken. 

Aansprakelijkheid voor schade kan soms werken als een effectieve sanctie op 
normoverschrijding. Bij de overschrijding van beslistermijnen in het bestuurs-
recht werkt deze sanctie niet goed. 
Uiteraard werkt deze sanctie alleen als er daadwerkelijk schade is geleden door 
het enkele verstrijken van de beslistermijn. Dat is lang niet altijd het geval. 

81. 	B./. van Ettekoven, Alternatieven van de bestuursrechter (observaties vanuit de eerste lijn), vAR-reeks 
12.6, Den Haag: Boom Juridische uitgevers, Den Haag zoot, p. 19 en zo. 
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Een juridische verklaring voor het geringe effect van deze sanctie is dat volgens 
de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak en het College van Beroep 
voor het bedrijfsleven de termijnoverschrijding geacht wordt rechtmatig te zijn, 
indien er niet in bezwaar of beroep tegen is opgekomen.' Als geen gebruik is 
gemaakt van de beroepsmogelijkheid van artikel 6:2 Awb, moet de over de aan-
sprakelijkheid oordelende rechter ervan uitgaan dat de termijnoverschrijding 
rechtmatig was (hoe tegenstrijdig dit ook klinkt). In een uitspraak van de Afde-
ling van 3 juni 1999 was verzocht om schadevergoeding nadat een besluit op 
bezwaar te laat was genomen. 83  Er was echter geen beroep ingesteld ex artikel 6:2 
Awb en daarom ging de Afdeling uit van de rechtmatigheid van het niet tijdig 
nemen van het besluit. Aileen bijzondere omstandigheden kunnen een uitzonde-
ring daarop rechtvaardigen. De Afdeling sluit hier aan bij het beginsel van for-
mele rechtskracht: als tegen een besluit beroep openstaat, maar daar geen 
gebruik van wordt gemaakt, wordt dat besluit geacht rechtmatig te zijn. Deze 
regel wordt hier toegepast op het met een besluit gelijkgestelde niet tijdig nemen 
van een besluit. Al met al een nogal fictieve toestand. 
Als een afzonderlijke voorziening tegen het niet tijdig nemen van een besluit 
wordt opengesteld en daarbij de constructie van artikel 6:2 Awb (de gelijkschake-
ling met een besluit) wordt losgelaten, ligt het voor de hand het beginsel van for-
mele rechtskracht niet meer toe te passen. Dat zou betekenen dat de onrechtma-
tigheid van de termijnoverschrijding kan worden vastgesteld in de procedure over 
de schadevergoeding. Dan heeft de burger ook een sanctie in handen bij over-
schrijding van de beslistermijnen, wordt recht gedaan aan zijn geschonden 
belangen en wordt het openbaar bestuur gestimuleerd om zich aan de beslister-
mijnen te houden. 

Afgezien van een versnelling van de besluitvorming zouden bestuursorganen en 
rechterlijke colleges de burger tijdig op de hoogte moeten stellen van mogelijke 
vertragingen en een termijn moeten aangeven waarbinnen het besluit of de uit-
spraak kan worden verwacht. Waar mogelijkheden voor verdaging bestaan, zullen 
bestuursorganen deze wellicht gaan benutten wanneer ze daarmee aansprakelijk-
heid voor trage besluitvorming lcunnen vermijden. 

82. ABRvS 3 juni 1999, JB 1999, 167, m.nt. Evdi.; CBB 10 oktober 1995, JB 1995, 286. Het is niet uitge-
sloten dat de Centrale Raad van Beroep een andere benadering Iciest. In cRvB 30 juli 1999, JB 

1999, 232 wordt als ingangsdatum van de wettelijke rente genomen de dag waarop het bestuurs-
orgaan uiterlijk het besluit had moeten nemen ingevolge het Besluit Beslistermijnen sociale 
zekerheid. Dat was op een dag zeven maanden voordat het onrechtmatige besluit was genomen. 
Tegen het niet tijdig nemen van dat besluit was geen bezwaar of beroep aanhangig gemaakt. 

83. JB 1999, 167 m.nt. EvcIL. 
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Bijlage 1 

LEDEN BEGELEIDINGSCOMMISSIE EVALUATIE-ONDERZOEK AWB EN DE BURGER 

In de begeleidingscommissie hadden de volgende leden zitting: 

Voorzitter 

Prof. dr. M. Herweijer 
Rijksuniversiteit Groningen 

Leden 

Mevrouw mr. D. Boulonois 
Ministerie van Justitie, Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum 

Mevrouw mr. E.0 Drexhage 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 

Mr. dr. E. Niemijer 
Ministerie van Justitie, Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum 

Mr. N. Verheij 
Ministerie van Justitie, DGWRR, Directie Wetgeving 

Tijdelijk lid 

Mr. T. Borman 
Ministerie van Justitie, Directie Wetgeving 
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Fase in de procedure 	Standpunten 	Toegevoegde 	Tijdigheid 	Gemiddelde 
uiteenzetten 	waarde van fase 	 satisfactie in % 

Voorbereidingsfase 	o 	 n.v.t. 	 * 
(N=4) 

Bezwaarfase 	3 	 4 	 3 	 83,25% 
(N=4) 

Rechterlijke fase 	2 	 0,5 	 2 	 75 % 
(N=2) 

Bijlage 2 

SATISFACTIE MET AWB-PROCEDURES IN CIJFERS UITGEDRUKT 

De mate van tevredenheid met de verschillende Awb-procedures — de voorberei-
ding van besluiten, de bezwaarschriftenprocedure en de beroepsprocedure — is in 
onderstaande tabellen in getallen uitgedrukt. De satisfactie is gemeten voor de 
drie verschillende onderzoeksvragen: de satisfactie met betrekking tot de moge-
lijkheid om in de betreffende fase de eigen standpunten naar voren te kunnen 
brengen, de waarde die aan de betreffende fase ten opzichte van de voorgaande 
werd toegekend en de tevredenheid met de duur van de betreffende fase in de 
procedure. In de onderstaande tabellen is bovendien onderscheiden of de repeat 
player als (vertegenwoordiger van de) direct- of derde belanghebbende in de pro-
cedure betrokken was. 
Nagegaan is of de betreffende fase door de repeat player, in het dossier dat in het 
interview werd besproken, als positief (+), negatief (-) of zowel positief als nega-
tief (+/-) werd beoordeeld. Een positieve beoordeling leverde i punt op, een nega-
tieve geen punt en een beoordeling die zowel positief als negatief kon worden 
geduid, leverde een halve punt op. 

In de tabellen is de tevredenheid gemeten zoals die in de interviews tot uitdruk-
king is gebracht ten aanzien van het concrete in het interview besproken geval. 
De ervaring van de repeat players in het algemeen is, ook wanneer die afwijkend 
was van het concreet in het interview besproken dossier, niet in de tabellen weer-
gegeven. 

Deze tabellen dienen ter illustratie van de resultaten van dit onderzoek. Het 
onderzoek is immers niet kwantitatief, maar kwalitatief van aard. De aantallen 
interviews zijn zo klein dat de gevonden waarden voor de gemiddelde satisfactie 
in de onderstaande tabellen niet representatief zijn voor de totale populatie. 

WAO-BESLUITEN — DERDE-BELANGHEBBENDEN (WERKGEVER) 

* Uit de interviews is de mening over de duur van de voorbereidingsfase niet af te leiden. 
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I Fase in de procedure 	Stand pu nten 	Toegevoegde 	Tijdigh eid 	G emidd elde 
uiteen zetten 	waarde van fase 	 satisfactie in % 

Voorbereidingsfase 	3 	 n.v.t. 
(N=16) 

Bezwaarfase 	 8,5 	 11,5 	 7,5 	 65,47% 
(N=14) 

Rechterlijke fase 	7.5 	 6,5 	 2,5 	 61,11 % 
(N=g) 

Ease in de procedure 	Standpunten 	Toegevoegde 	Tijd ighe id 	Gem iddel de 
uiteenzetten 	waarde van fase 	 satisfactie in % 

Vooroverleg 	 o 	 n.v.t. 
(N4) 

Bedenkingenfase 	2,5 	 2,5 	 5 	 41,62% 
(N=8) 

Rechterlijke fase 	5.5 	 6 	 1,5 	 54,12% 
(N=7) 

Ease in de procedure 	Standpunten 	Toegevoegde 	Tijdigheid 	Gem iddelde 
uiteenzetten 	waarde van fase 	 satisfactie in % 

Vooroverleg 	6 	 n.v.t. 
(N=7) 

Bedenkingenfase 	6 	 1,5 	 2,5 	47,57% 
(N=7) 

Rechterlijke fase 	5 	 5 	 0,5 	70 % 
(N=5) 

WAO-BESLUITEN — DIRECT-BELANCHEBBENDEN 

* Uit de interviews is de mening over de duur van de voorbereidingsfase niet af te leiden. 

MILIEUVERGUNNINGEN — DERDE-BELANCHEBBENDEN 

* De geinterviewde derde-belanghebbenden waren niet betrolcken in het vooroverleg en derhalve 
ook niet op de hoogte van de duur daarvan. 

MILIEUVERGUNNINCEN — DIRECT-BELANCHEBBENDEN 

* Drie van de geinterviewde direct-belanghebbenden waren positief over de duur van het voorover-
leg, een geinterviewde was daar negatief over en drie geinterviewden waren niet op de hoogte van 
de duur van het vooroverleg. 



Fase in de procedure 	Standpunten 	Toegevoegde 	Tijdigheid 	Gemiddelde 
uiteenzetten 	waarde van fase 	 satisfactie in % 

Voorbereiding 	3,5 	 n.v.t. 	 * 
(N=7) 

Bezwaarfase 	4,5 	 3 	 2 	 45,14% 
(N=7) 

Rechterlijke fase 	4 	 3 	 2,5 	79 % 
(N=4) 

Fase in de procedure 	Standpunten 	Toegevoegde 	Tijdigheid 	Gem iddelde 
uiteenzetten 	waarde van fase 	 satisfactie in % 

Voorbereiding 	3,5 	 n.v.t. 	 * 
(N=8) 

Bezwaarfase 	7 	 2,5 	 2,5 	57, 1 4 % 
(N=7) 

Rechterlijke fase 	4 	 3 	 2 	 60 % 
(N=5) 

SANCTIEBESLUITEN — DERDE-BELANGHEBBENDEN (VERZOEKERS OM HANDHAVING) 

* Over de tevredenheid over de tijdigheid van de voorbereiding lcunnen geen eenduidige gegevens 
worden afgeleid uit de interviews omdat niet duidelijk is op welk moment deze procedure start. 

SANCTIEBESLUITEN — DIRECT-BELANGHEBBENDEN (OVERTREDERS) 

* Over de tevredenheid over de tijdigheid van de voorbereiding kunnen geen eenduidige gegevens 
worden afgeleid uit de interviews omdat niet duidelijk is op welk moment deze procedure start. 
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Bijlage 3 

Enkele voorbeelden van gebruikte vragenlijsten 

VRAGEN MET BETREKKING TOT DE TOEPASSING VAN AWB-PROCEDURES OP 

WAO-BESLUITEN 

Vragen aan direct-belanghebbende bij toekenningsbesluit 

Algemene voorvragen 
T. Hoe lang voert u wAo-procedures (hoeveel jaar)? 

a. Hoeveel wAo-procedures voert u per jaar? 
2. In welke fase(n) bent u doorgaans betrokken? 
3. Kunt u een samenvatting geven van de feiten van het dossier waarbij u betrok-

ken bent geweest? 
a. Kunt u aangeven wat de feitelijke situatie was, waartegen u opkwam? 
b. Kunt u aangeven in welke periode de zaak speelde? 
c. Met welke uvi had u te maken? 

Fase van tot standkoming van het wAo-besluit voor de aanvraag 

4. Wat was de aanleiding voor de aanvraag? 
5. Waaruit bestond het eerste contact tussen de belanghebbende en de uvi? 

a. Vindt er in het algemeen in de periode voor de officiele aanvraag contact 
plaats tussen de belanghebbende en de uvi? 

b. Zo ja, waarover gaat dit contact? 
c. Bestond er voor het indienen van de aanvraag contact tussen de werkgever 

en de uvi? 

Fase tussen de aanvraag en het primaire besluit 

6. Bestaat er een standaardprocedure voor de behandeling van een dergelijke 
aanvraag? 
a. Is deze standaardprocedure in dit dossier ook daadwerkelijk gevolgd? 
b. Kent u gevallen waarin van deze standaard is afgeweken? 

7. Heeft er een medische keuring plaatsgehad? 
a. Werd er ook afgegaan op reeds bekende medische gegevens uit het dos-

sier? 
b. Is informatie bij de behandelende artsen opgevraagd en heeft deze infor-

matie een rol gespeeld bij de oordeelsvorming? 
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c. Zijn bij de keuring nog nieuwe feiten aan het licht gekomen? (nieuw in 
verhouding tot de aanvraag en nieuw in verhouding tot wat voor de aan-
vraag bekend was) 

d. Heeft de verzekeringsarts zijn of haar bevindingen en conclusies bespro-
ken met belanghebbende? 

e. Heeft belanghebbende voldoende gelegenheid gehad te reageren op de be-
vindigen en conclusies? 

I Heeft u de indruk dat de vertrouwelijkheid van de gegevens voldoende 
werd gewaarborgd? 

8. Heeft de belanghebbende schriftelijk of mondeling contact gehad met de 
arbeidsdeskundige? 
a. Zijn hierbij nog nieuwe feiten aan het licht gekomen? (nieuw in verhou-

ding tot de aanvraag en nieuw in verhouding tot wat voor de aanvraag be-
kend was) 

b. Heeft de belanghebbende daarbij informatie kunnen inbrengen? 
c. Heeft de belanghebbende commentaar kunnen leveren op de bevindingen 

van de arbeidsdeskundige? 
9. Is er, naast de keuringsarts en de arbeidsdeslcundige, nog een andere deskun-

dige ingeschakeld? 
a. Welke deskundige? 
b. Gebeurde dit door de belanghebbende, de werkgever of door de uvi? 
c. Waarom is deze deskundige ingeschakeld? 
d. In hoeverre heeft de belanghebbende invloed gehad op de totstandkoming 

van het advies van deze deskundige (inclusief de onderzoeksvraag)? 
e. Heeft de belanghebbende commentaar kunnen leveren op het rapport van 

deze deskundige? 
9A.Heeft de uvi belanghebbende op de hoogte gesteld van de inhoud van het te 

nemen besluit voordat het besluit officieel bekend werd gemaakt? 
io Is de belanghebbende voorafgaand aan het besluit nog in de gelegenheid 

gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen? 
a. Op welke wijze is dit gebeurd: mondeling, schriftelijk of telefonisch? 
Indien er v6or de aanvraag gegevens zijn uitgewisseld tussen de belangheb-
bende en de uvi: heeft de belanghebbende in deze aanvraag-fase iets nieuws 
aangevoerd, dat nog niet tijdens het eerdere contact naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft hij aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft hij dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft hij dit aangevoerd? 
d. Heeft hij daartoe alle gelegenheid gekregen? 

12. Zo nee, waarom niet? 
a. Had hij dat wel gewild? 

izAin hoeverre heeft hij hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
13. In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 

zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
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14. Is er verder nog contact geweest tussen de belanghebbende en de uvi? 
15. Is er contact geweest tussen de werkgever en de uvi in deze fase? 
16. Wat hield het besluit in? 

a. Zijn uw standpunten goed weergegeven in de motivering van het besluit? 
17. Is in het besluit op al uw standpunten ingegaan? 
18. Wijkt de gang van zaken in deze fase af van wat u gewend bent? 

De bezwaatfase 

19. Waarom heeft u bezwaar gemaakt? 
a. Wanneer heeft u het besluit tot het maken van bezwaar genomen? 
b. Heeft u voldoende tijd gehad voor het indienen van de motivering (gron-

den) van uw bezwaar? 
20.Is de werkgever bij de procedure betrokken? 

a. Heeft hij zelf een bezwaarschrift ingediend? 
2oA.Is advies ingewonnen bij een bezwaarverzekeringsarts? 

a. Zo ja, heeft deze de belanghebbende onderzocht? 
b. Zijn hierbij nog nieuwe feiten aan het licht gekomen? 
c. Heeft de belanghebbende daarbij informatie kunnen inbrengen? 
d. Heeft de belanghebbende commentaar kunnen leveren op de bevindingen 

van de bezwaarverzekeringsarts? 
20B.Is advies ingewonnen bij een bezwaararbeidsdeskundige? 

a. Zijn hierbij nog nieuwe feiten aan het licht gekomen? 
b. Heeft de belanghebbende daarbij informatie kunnen inbrengen? 
c. Heeft de belanghebbende commentaar kunnen leveren op de bevindingen 

van de bezwaararbeidsdeskundige? 
21. Bent u in het kader van uw bezwaar gehoord? 

a. Door wie werd u gehoord? 
b. Wie waren verder aanwezig? 
c. Heeft u op de hoorzitting voldoende tijd gekregen om uw bezwaren toe te 

lichten? 
d. Heeft u het gevoel dat uw verhaal op de hoorzitting serieus is genomen? 
e. Zijn aan u tijdens de hoorzitting vragen gesteld door de medewerkers van 

de uvi of door anderen? 
f. Hoe heeft de vertegenwoordiger van de uvi zich gedurende de hoorzitting 

ten opzichte van u gedragen? 
22. Werd tijdens de bezwaarfase een deskundige anders dan de bezwaarverzeke-

ringsarts of de bezwaararbeidsdeskundige ingeschakeld? 
a. Door wie werd dit gedaan? 
b. Wat was/waren het voor deslcundige(n)? 
c. Waarvan hangt het af of u een deskundige inschakelt? 
d. Waarvan hangt het naar uw oordeel af of de uvi een deskundige inscha-

kelt? 
e. Waarvan hangt het naar uw oordeel af of de werkgever een deskundige in-

schakelt? 
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23. Heeft u in deze bezwaarfase jets nieuws aangevoerd, dat nog niet tijdens de 
aanvraag naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft u aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft u dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft u dit aangevoerd? 
d. Heeft u daartoe alle gelegenheid gekregen? 

24. Zo nee, waarom niet? 
a. Had u dat wel gewild? 

hoeverre heeft u hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
25. Heeft tijdens de bezwaarschriftprocedure informeel contact plaatsgevonden 

met (ambtenaren van) het bevoegde bestuursorgaan? 
a. Op wiens initiatief heeft dit informele contact plaatsgevonden? 

26.ln hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 
zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
27. Wat hield de beslissing op bezwaar in? 

a. Zijn uw bezwaren in dit besluit goed weergegeven? 
b. Is in het besluit ingegaan op al uw bezwaren? 
c. Is de beslissing op bezwaar conform het advies van de ingeschakelde des-

kundigen genomen? 
d. Komt het wel eens voor dat van het advies van de deskundige wordt afge-

weken? 
e. Wat is de reden daarvan? 
f. Is de beslissing op bezwaar conform het advies van de bezwaarverzeke-

ringarts en de bezwaararbeidsdeskundige genomen? 
g. Komt het wel eens voor dat van deze adviezen wordt afgeweken? 
h. Wat is de reden daarvan? 

28. Hoe lang heeft de bezwaarschriftenprocedure geduurd? 
a. In geval van termijnoverschrijding, waaraan lag dat? 
b. Wat is in het algemeen uw mening over de feitelijke duur van de bezwaar-

schriftprocedure? 
c. Wat is uw mening over de wettelijke termijnen? 

29.Wijkt de gang van zaken in deze fase af, van wat u gewend bent? 

Ove rig 

30. Wijzigt het bestuursorgaan naar aanleiding van een ingediend bezwaarschrift 
wel eens het primaire besluit voordat de beslissing op bezwaar is genomen? 
a. Zo ja, werd u daarover gehoord? 

31. Bent u voorstander van het (al dan niet facultatief) afschaffen van de bezwaar-
schriftprocedure? 
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Rechterlijke fase 

32. Waarom bent u in beroep gegaan? 
a. Wanneer heeft u het besluit genomen in beroep te gaan? 
b. Had u voldoende tijd voor de indiening van gronden? 

32A.Bij welke rechtbank bent u in beroep gegaan? 
33. Is er een verweerschrift ingediend? 

a. Stond er in het verweerschrift iets nieuws? 
b. Zo ja, heeft u daarop gereageerd (hoe en wanneer)? 

34. Werd de werkgever bij de procedure betrokken? 
a. Had hij zelf een beroepschrift ingediend? 

35. Is in de beroepsfase nader advies van een deskundige gevraagd? 
a. Door wie is/zijn de deskundige(n) ingeschakeld? 
b. Waarvan hangt het af of u een deslcundige inschakelt? 

36. Is er verder iets gebeurd tussen het beroepschrift en de zitting? 
37. Heeft u uw verhaal op de zitting goed kunnen vertellen? 

a. Heeft u jets nieuws gehoord op de zitting? 
b. Waren er getuigen/deskundigen aanwezig op de zitting? 
c. Voor welke partij traden de getuigen/deskundigen op? 
d. Waarom heeft u wel of niet op de zitting gebruik gemaakt van getuigen/ 

deskundigen? 
37A.Heeft verweerder jets nieuws aangevoerd op de zitting? 

a. Zo ja, heeft u daarop gereageerd/lcunnen reageren? 
38. Heeft u in deze rechterlijke fase jets nieuws aangevoerd, dat nog niet tijdens 

de bezwaarfase naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft u aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft u dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft u dit aangevoerd? 
d. Heeft u daartoe alle gelegenheid gelcregen? 

39. Zo nee, waarom niet? 
a. Had u dat wel gewild? 

39A.In hoeverre heeft u hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
4o.In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 

zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
41. Heeft U de indruk dat in deze procedure de vertrouwelijkheid van de (medi-

sche) gegevens voldoende werd gewaarborgd? 
42. Hoe luidde de rechterlijke uitspraak? (gegrond, ongegrond, vernietiging, zelf 

in de zaak voorzien, schadevergoeding) 
43. Wat heeft het bestuursorgaan na de rechterlijke uitspraak gedaan met het ver-

nietigde besluit? 
a. Hoe lang heeft het geduurd voordat het bestuursorgaan een nieuw besluit 

nam? 
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b. Indien het besluit na de vernietiging is gehandhaafd, wat is daarop gevolgd 
(hoe is het afgelopen)? 

c. Bent u na de vernieting gehoord? 
44.Wat vindt u van het totale tijdsverloop van de indiening van het beroepschrift 

tot aan de rechterlijke uitspraak c.q. het nieuwe besluit? 
a. Had de uitspraak, gelet op het tijdsverloop, nog zin? 

45. Heeft u wel eens in een wAo-zaak een voorlopige voorziening gevraagd? 
a. Zo ja, hoe is dat gegaan? 

46.Wijzigt het bestuurorgaan wel eens tijdens de beroepsprocedure de beslissing 
op bezwaar? 
a. Zo ja, wordt u daarover gehoord? 

47. Wijkt de gang van zaken in deze fase af, van wat u gewend bent? 

Algemene slotvragen 

48.Maakt het naar uw mening verschil met welke uvi u te maken heeft? 
48A.Maakt het naar uw mening verschil met welke rechter/rechtbank u te maken 

heeft? 
49.Waarvan hangt het naar uw oordeel af of de door u naar voren gebrachte 

standpunten en/of argumenten in de besluitvorming doorklinken? 
50. Heeft u ook procedures in wAo-zaken gevoerd voor de invoering van de 

bezwaarschriftprocedure? 
a. Is de beroepsprocedure sinds die invoering veranderd van karakter? 
b. Heeft de invoering van de verplichte bezwaarfase volgens u voor- of nade-

len met zich meegebracht? 
51. Indien van toepassing, heeft de door u verloren procedure toch iets nuttigs of 

zinvols opgeleverd? 
52. Wijkt deze zaak in zijn algemeenheid af van uw gemiddelde zaak op dit 

gebied? 
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VRAGENLIJST BURGER INZAKE ERVARINGEN MET HET OMGEVINGSRECHT 

Vragen aan derde-belanghebbende bij de rnilieuvergunning 

Algemene voorvragen 

1. Hoe lang (hoeveel jaar) voert u procedures in het milieurecht? 
a. Hoeveel voert u er per jaar? 
b. Om wat voor soort milieubesluiten ging het? 
c. Welke bestuursorganen waren erbij betrokken? 

2. Bent u in de procedures opgekomen voor uw eigen belang of bent u betrok-
ken geweest als vertegenwoordiger van belangen van een ander? 
a. Ging het a) om een particulier belang, b) een groepsbelang of c) een alge-

meen belang? 
3. Kunt u een samenvatting geven van het dossier waarin u als derde-belangheb-

bende betrokken bent geweest? 
a. Wat was de feitelijke situatie waartegen u opkwam? 
b. In welke periode speelde de zaak? 
c. Wie was de vergunningaanvrager? 
d. Wie was het bevoegd gezag? 
e. Waren er ook andere derden bij betrokken? 

Fase van tot standkoming van de milieuvergunning 

4. Is er vooroverleg geweest? 
a. Wie waren betrokken bij het vooroverleg? 
b. Hoe lang heeft het vooroverleg geduurd? 
c. Bent u op de hoogte gesteld van de resultaten van het vooroverleg? 
d. Heeft het vooroverleg tot aanpassing van de vergunningaanvraag geleid? 

5. Hoe bent u op de hoogte geraakt met de voorbereiding van de milieuvergun-
ning? 
a. Hebt u dit vernomen via de krant, huis-aan-huis-bericht of op een andere 

wijze? 
6. Bent u de vergunningaanvraag (met de daarbij behorende stulcken) gaan 

inzien / opvragen? 
a. Waarom wel of waarom niet? 
b. Was u voor het inzien / opvragen al voornemens om bedenkingen in te 

brengen? 
c. Zo nee, wanneer heeft u het besluit tot inbrengen van bedenkingen geno-

men? 
7. Is gebruik gemaakt van de mogelijkheid om stukken geheim te houden? 

a. Bent u hierdoor belemmerd in uw mogelijkheden om bedenkingen in te 
brengen? 

8. Waarom heeft u bedenkingen ingebracht? 
a. Heeft u voldoende tijd gehad voor het inbrengen van bedenkingen? 
b. Was uw oogmerk de vergunning tegen te houden of te wijzigen? 
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9. Heeft een hoorzitting (gedachtewisseling) plaatsgevonden? 
a. Heeft u voldoende tijd gehad om u voor te bereiden op deze bijeenkomst? 
b. Had u verzocht om een hoorzitting? 
c. Waarom wel of waarom niet? 
d. Heeft u op de hoorzitting mondeling bedenkingen ingebracht? 
e. Heeft u op de hoorzitting voldoende tijd en ruimte gekregen om uw be-

denkingen te uiten? 
f. Heeft u het gevoel dat uw verhaal op de hoorzitting serieus is genomen? 
g. Zijn aan u gedurende de hoorzitting vragen gesteld door het bevoegd ge-

zag? 
h. Zijn aan u gedurende de hoorzitting vragen gesteld door de vergunning-

aanvrager? 
to. Indien er voor de bedenlcingen gegevens zijn uitgewisseld tussen de belang-

hebbende en het bestuursorgaan: heeft de belanghebbende in deze bedenkin-
genfase iets nieuws aangevoerd, dat nog niet tijdens het eerdere contact naar 
voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft hij aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft hij dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft hij dit aangevoerd? 
d. Heeft hij daartoe alle gelegenheid gekregen? 
Zo nee, waarom niet? 
a. Had hij dat wel gewild? 

hoeverre heeft hij hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
12. Heeft tijdens de voorbereidingsprocedure informeel contact plaatsgevonden 

met (ambtenaren van) het bevoegde bestuursorgaan? 
a. Op wiens initiatief heeft dit informele contact plaatsgevonden? 

13. In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 
zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
14. Wat hield het besluit in? 

a. Zijn uw bedenkingen goed weergegeven in het besluit? 
b. Is in het besluit ingegaan op al uw bedenkingen? 
c. Is naar aanleiding van de ingebrachte bedenlcingen teruggekomen op af-

spraken in het vooroverleg? 
d. Zo ja, wie had die bedenkingen ingebracht? 
e. Zijn naar aanleiding van ingebrachte bedenkingen wijzigingen in de ver-

gunningaanvraag tot stand gebracht? 
f. Zo ja, wie had die bedenkingen ingebracht? 

15. Hoeveel tijd lag er tussen de aanvraag en het nemen van het besluit? 
a. Heeft de lengte van de procedure in uw voor- of nadeel gewerkt? 
b. Is het besluit onmiddellijk bekend gemaakt? (verzonden) 
c. In geval van termijnoverschrijding, waaraan lag dat? 
d. Wat is in het algemeen uw mening over de feitelijke duur van de beden-

kingenprocedure (dus tussen de aanvraag en het te nemen besluit)? 
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e. Wat is uw mening over de wettelijke termijnen? 
16. Wijkt deze zaak in deze fase af van uw gemiddelde zaak op dit gebied? 

Rechterlijke fase 

17. Waarom bent u in beroep gegaan tegen het besluit tot verlening van de 
milieuvergunning? 
a. Was u voorafgaand aan het besluit al voornemens beroep in te stellen? 
b. Had u voldoende tijd voor het instellen van beroep/aanvoeren van gron-

den? 
c. Is er nog iemand anders in beroep gegaan? 

18. Is advies van de Stichting Advisering Bestuursrechtspraak voor Milieu en 
Ruimtelijke Ordening gevraagd? 
a. In hoeverre heeft u invloed kunnen uitoefenen op de totstandkoming van 

het advies? 
b. Heeft u gereageerd op het StAB-advies? 

19. Heeft u zelf deskundigenadvies gevraagd? Waarom wel of waarom niet? 
20. is er een verweerschrift ingediend? 

a. Heeft u in het verweerschrift nieuwe feiten/argumenten aangetroffen? 
b. Zo ja, heeft u daarop gereageerd (hoe en wanneer)? 

21. Is er verder jets gebeurd tussen het beroepschrift en de zitting? 
22. Heeft u uw verhaal op de zitting goed kunnen vertellen? 

a. Waren er getuigen/deskundigen aanwezig op de zitting? 
b. Voor welke partij traden de getuigen/deskundigen op? 
c. Waarom heeft u wel/niet gebruik gemaakt van getuigen/deskundigen op 

de zitting? 
22A.Heeft de verweerder jets nieuws aangevoerd op de zitting? 

a. Zo ja, heeft u daarop gereageerd/kunnen reageren? 
23. Heeft de belanghebbende in deze rechterlijke fase jets nieuws aangevoerd, dat 

nog niet tijdens het eerdere contact naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft hij aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft hij dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft hij dit aangevoerd? 
d. Heeft hij daartoe alle gelegenheid gelcregen? 

24. Zo nee, waarom niet? 
a. Had hij dit wel gewild? 

24AIn hoeverre heeft hij hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
25. In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 

zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
26.Zijn uw beroepsgronden goed weergegeven in de rechterlijke uitspraak? 

a. Is in de rechterlijke uitspraak ingegaan op al uw beroepsgronden? 
27. Wat was de rechterlijke uitspraak? (gegrond, ongegrond, vernietiging, zelf in 

de zaak voorzien, schadevergoeding enzovoort) 

147 



28.Wat heeft het bestuursorgaan na de rechterlijke uitspraak gedaan met het ver-
nietigde besluit? 
a. Hoe lang heeft het geduurd voordat het bestuursorgaan een nieuw besluit 

nam? 
b. Indien het besluit na de vernietiging is gehandhaafd, wat is daar op ge-

volgd? 
c. Bent u na de vernietiging gehoord door het bestuursorgaan, voorafgaand 

aan het nieuw te nemen besluit? 
29.Wat vindt u van het totale tijdsverloop vanaf het instellen van het beroep tot 

aan de rechterlijke uitspraak? 
a. Had de uitspraak, gelet op het tijdsverloop, nog zin? 

30. Is in de zaak een voorlopige voorziening gevraagd? 
a. Door wie is de voorlopige voorziening gevraagd? 
b. Waarom is de voorlopige voorziening gevraagd? Waarom niet? 
c. Is er een verweerschrift ingediend en stond hierin iets nieuws? 
d. Heeft u voldoende tijd gehad om u voor te bereiden op de zitting? 
e. Heeft u uw verhaal op de zitting goed kunnen vertellen? 
f Zijn aan u gedurende de zitting vragen gesteld door de voorzitter? 
g. Heeft u iets nieuws gehoord op de zitting? 
h. Welke consequenties heeft de voorlopige voorziening gehad voor het ver-

dere verloop van de procedure? 
31. Wijkt deze zaak in deze fase af van uw gemiddelde zaak op dit gebied? 

Algemene slotvragen 

32. Maakt het naar uw mening verschil welk bestuursorgaan bevoegd gezag is? 
a. Is er verschil tussen gemeenten en provincie of tussen gemeenten onder-

ling? 
32A.Maakt het naar uw mening verschil met welke rechter u te maken heeft? 
33. Waarvan hangt het naar uw ervaring af of er in de procedure ruimte ontstaat 

om het bevoegde bestuursorgaan te overtuigen van (uw) inhoudelijke stand-
punten? 

34 Is de inhoudelijke uitkomst van de procedure beter te beinvloeden door de 
inschakeling van een deskundige? 

35. Indien u ervaring heeft met het voeren van bezwaarschriftenprocedures en 
voorbereidingsprocedures, hebt u dan een voorkeur voor een bepaalde proce-
dure? 
a. Wat zijn de voor- en nadelen van beide procedures? 

36. Indien van toepassing, heeft de door u verloren procedure toch jets nuttigs of 
zinvols opgeleverd? 

37. Wijkt deze zaak in zijn algemeenheid af van uw andere zaken op dit gebied? 

148 



VRAGENLIJST BURGER INZAKE ERVARINGEN MET HET OMGEVINGSRECHT 

Vragen aan direct-belanghebbende met betrekking tot sancties 

Algemene voorvragen 

1. Hoe lang (hoeveel jaar) voert u procedures in het omgevingsrecht? 
a. Hoeveel voert u er per jaar? 
b. Om wat voor soort besluiten ging het? 
c. Welke bestuursorganen waren erbij betrokken? 

2. Bent u in de procedures opgekomen voor uw eigen belang of bent u betrok-
ken geweest als vertegenwoordiger van belangen van een ander? 
a. Ging het om a) een particulier belang, b) een groepsbelang of c) een alge-

meen belang? 
3. Kunt u een samenvatting geven van het dossier waarin u als belanghebbende 

bij de sanctie betrokken bent geweest? 
a. Wat was de feitelijke situatie waartegen u oplcwam? 
b. In welke periode speelde de zaak? 
c. Wie was het bevoegd gezag? 
d. Wie was de overtreder? 
e. Waren er ook andere belanghebbenden betrokken? 

Fase van totstandkoming van het sanctiebesluit 

4. Is het sanctiebesluit ambtshalve genomen of naar aanleiding van een klacht 
van een derde? 

5. Wat is voorafgegaan aan de start van de procedure tot het nemen van het sanc-
tiebesluit? 
a. Zijn er (schriftelijke of mondelinge) klachten ingediend bij het bevoegde 

bestuursorgaan? 
b. Zijn er (schriftelijke of mondelinge) klachten ingediend bij de overtreder? 
c. Heeft het bevoegde bestuursorgaan van tevoren (schriftelijk of mondeling) 

gewaarschuwd voor een te nemen sanctiebesluit? 
d. Heeft er verder nog informeel contact plaatsgevonden met het bevoegde 

bestuursorgaan? 
e. Is er een schriftelijk voornemen tot sanctiebesluit kenbaar gemaakt? 

6. Bent u voorafgaand aan het nemen van het sanctiebesluit gehoord? 
a. Heeft u voldoende tijd en ruimte gekregen om uw zienswijze naar voren te 

brengen? 
b. Zijn ook anderen gehoord? 

7. Indien er voor de totstandkoming van het sanctiebesluit gegevens zijn uitge-
wisseld tussen de belanghebbende en het bestuursorgaan: heeft de belang-
hebbende in deze totstandkomingsfase jets nieuws aangevoerd, dat nog niet 
tijdens het eerdere contact naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft hij aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft hij dit aangevoerd? 
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c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft hij dit aangevoerd? 
d. Heeft hij daartoe alle gelegenheid gekregen? 

8. Zo nee, waarom niet? 
a. Had hij dat wel gewild? 

8A.In hoeverre heeft hij hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
8B.In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 

zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
9. Wat hield het besluit in? 

a. Is uw zienswijze goed weergegeven in het sanctiebesluit? 
b. Is op al uw zienswijzen in het sanctiebesluit ingegaan? 

to. Wijkt deze zaak op dit punt af van uw gemiddelde zaak op dit gebied? 

Bezwawfase 

Waarom heeft u bezwaar gemaakt? 
a. Wanneer heeft u het besluit tot het maken van bezwaar genomen? 
b. Heeft u voldoende tijd gehad voor het indienen van uw bezwaren? 

12. Bent u in het kader van de bezwaarschriftprocedure gehoord? 
a. Hebt u voldoende tijd gehad om u voor te bereiden op de hoorzitting van 

de bezwaarschriftencommissie? 
b. Betrof het een interne of externe commissie? 
c. Wie waren er verder nog meer op de hoorzitting aanwezig? 
d. Heeft u op de hoorzitting voldoende tijd en ruimte gekregen om uw be-

zwaren te uiten? 
e. Heeft u het gevoel dat uw verhaal op de hoorzitting serieus is genomen? 
f. Zijn aan u gedurende de hoorzitting vragen gesteld door de bezwaarschrif-

tencommissie? 
g. Hoe heeft het bevoegde bestuursorgaan zich gedurende de hoorzitting ten 

opzichte van u gedragen? 
13. Heeft de belanghebbende in deze bezwaarfase iets nieuws aangevoerd, dat 

nog niet tijdens het eerdere contact naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft hij aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft hij dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft hij dit aangevoerd? 
d. Heeft hij daartoe alle gelegenheid gekregen? 

14. Zo nee, waarom niet? 
a. Had hij dat wel gewild? 

hoeverre heeft hij hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
15. Heeft tijdens de bezwaarschriftprocedure informeel contact plaatsgevonden 

met (ambtenaren van) het bevoegde bestuursorgaan? 
a. op tens initiatief heeft dit informele contact plaatsgevonden? 

16. In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 
zin heeft gehad? 

150 



a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
17. Zijn uw bezwaren goed weergegeven in het advies van de bezwaarschriften-

commissie? 
a. Is in het advies ingegaan op al uw bezwaren? 

18. Wat hield de beslissing op bezwaar in? 
a. Zijn uw bezwaren goed weergegeven in het sanctiebesluit? 
b. Is in het besluit ingegaan op al uw bezwaren? 

19. Hoe lang heeft de bezwaarschriftenprocedure geduurd? 
a. In geval van termijnoverschrijding, waaraan lag dat? 
b. Heeft de lengte van de procedure in uw voor- of nadeel gewerlct? 
c. Wat is in het algemeen uw mening over de feitelijke duur van de bezwaar-

schriftprocedure? 
d. Wat is uw mening over de wettelijke termijnen? 

Rechterlijke fase 

20.Waarom bent u in beroep gegaan tegen (de weigering van) het sanctiebesluit? 
Was u voorafgaand aan de beslissing op bezwaar al voornemens beroep in 
te stellen? 

b. Had u voldoende tijd voor het instellen van het beroep/aanvullen van gron-
den? 

20A.Bij welke rechtbank bent u in beroep gegaan? 
21. Is advies van de Stichting Advisering Bestuursrechtspraak voor Milieu en 

Ruimtelijke Ordening gevraagd? 
a. In hoeverre heeft u invloed uit kunnen oefenen op de totstandkoming van 

het advies? 
b. Heeft u gereageerd op het StAB-advies? 

22. Heeft u zelf deskundig advies gevraagd? Waarom wel of waarom niet? 
23. Is er een verweerschrift ingediend? 

a. Heeft u in het verweerschrift nieuwe feiten/argumenten aangetroffen? 
b. Zo ja, heeft u daarop gereageerd (hoe en wanneer)? 

24. Is er verder jets gebeurd tussen het beroepschrift en de zitting? 
25. Heeft u uw verhaal op de zitting goed kunnen vertellen? 

a. Waren er getuigen/deskundigen aanwezig op de zitting? 
b. Voor welke partij traden de getuigen/deskundigen op? 
c. Waarom heeft u wel/niet gebruik gemaakt van getuigen/deslcundigen op 

de zitting? 
25A.Heeft verweerder iets nieuws aangevoerd op de zitting? 

a. Zo ja, heeft u daarop gereageerd/kunnen reageren? 
26.Heeft de belanghebbende in deze rechterlijke fase jets nieuws aangevoerd, dat 

nog niet tijdens het eerdere contact naar voren was gebracht? 
a. Zo ja, wat heeft hij aangevoerd? 
b. Op welk moment heeft hij dit aangevoerd? 
c. Op welke manier (mondeling/schriftelijk) heeft hij dit aangevoerd? 
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d. Heeft hij daartoe alle gelegenheid gekregen? 
27. Zo nee, waarom niet? 

a. Had hij dit wel gewild? 
27A.In hoeverre heeft hij hetzelfde aangevoerd als in de voorgaande fase? 
28. In hoeverre vindt u dat de uitwisseling van feiten en standpunten in deze fase 

zin heeft gehad? 
a. In hoeverre had het zin in dit dossier? 	 • 
b. In hoeverre vindt u in het algemeen dat uitwisseling van feiten en stand-

punten in deze fase zin heeft? 
29.Zijn uw beroepsgronden goed weergegeven in de rechterlijke uitspraak? 

a. Is in de rechterlijke uitspraak ingegaan op al uw beroepsgronden? 
30. Wat was de rechterlijke uitspraak? (gegrond, ongegrond, vernietiging, zelf in 

de zaak voorzien, schadevergoeding enzovoort) 
31. Wat heeft het bestuursorgaan na de rechterlijke uitspraak gedaan met het ver-

nietigde besluit? 
a. Hoe lang heeft het geduurd voordat het bestuursorgaan een nieuw besluit 

nam? 
b. Indien het sanctiebesluit na de vernietiging is gehandhaafd, wat is daar op 

gevolgd? 
c. Bent u na de vernietiging gehoord door het bestuursorgaan, voorafgaand 

aan het nieuw te nemen besluit? 
32. Wat vindt u van het totale tijdsverloop vanaf het instellen van het beroep tot 

aan de rechterlijke uitspraak? 
a. Had de uitspraak, gelet op het tijdsverloop, nog zin? 

33. Is in de zaak een voorlopige voorziening gevraagd? 
a. Door wie is de voorlopige voorziening gevraagd? 
b. Waarom is de voorlopige voorziening gevraagd? Waarom niet? 
c. Is er een verweerschrift ingediend en stond hierin iets nieuws? 
d. Heeft u voldoende tijd gehad om u voor te bereiden op de zitting? 
e. Heeft u uw verhaal op de zitting goed lcunnen vertellen? 
f. Zijn aan u gedurende de zitting vragen gesteld door de voorzitter? 
g. Heeft u iets nieuws gehoord op de zitting? 
h. Welke consequenties heeft de voorlopige voorziening gehad voor het ver-

dere verloop van de procedure? 
4. Wijkt deze zaak in deze fase af van uw gemiddelde zaak op dit gebied? 

Algemene slotvragen 

35. Maakt het naar uw mening verschil welke bestuursorgaan bevoegd gezag is? 
a. Is er verschil tussen gemeenten en provincie of tussen gemeenten onder-

ling? 
35A.Maakt het naar uw mening verschil met welke rechter/rechtbank u te maken 

heeft? 
36. Indien u ervaring heeft met het voeren van bezwaarschriftenprocedures en 

voorbereidingsprocedures, hebt u dan een voorkeur voor een bepaalde proce-
dure? 
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37. Indien van toepassing, heeft de door u verloren procedure toch jets nuttigs of 
zinvols opgeleverd? 

38. Wijkt deze zaak in zijn algemeenheid af van uw gemiddelde zaak op dit 
gebied? 

153 



Dit boek bevat de resultaten van het onderzoek naar de positie van 

burgers in procedures op grond van de Algemene wet bestuursrecht 
(Awb). Het onderzoek is verricht door de leerstoelgroep Bestuursrecht 

en het Centrum voor Milieurecht van de Universiteit van Amsterdam. 

Het onderzoek is gericht op ervaringen van personen die regelmatig 

optreden voor burgers, bedrijven en organisaties in Awb-procedures 

(repeat players). Aan de hand van diepte-interviews zijn de fasen vanaf 
het vooroverleg tot en met de gang van zaken bij de rechter in eerste 

aanleg in drie soorten procedures onderzocht: WAO-besluiten, milieu-
vergunningen en sanctiebesluiten in het omgevingsrecht. Centraal ston-

den de volgende thema's: de mogelijkheid voor burgers om standpunten 

naar voren te brengen, de toegevoegde waarde van een fase in de pro-
cedure ten opzichte van de daaraan voorafgaande fase en het tijdsbeslag 
van een procedure. 

Het boek laat zien dat de Awb-procedures er vanuit het perspectief van 

de burger anders uitzien dan vanuit het perspectief van bestuursorga-

nen. Bijzondere aandacht wordt besteed aan de mogelijkheden om tot 
een uitwisseling van inhoudelijke standpunten en argumenten te komen. 

De punten waarop de procedures verbeterd kunnen worden, hebben 

vooral te maken met de feitelijke invulling die ambtenaren, bestuurders 
en rechters er aan geven, en niet zozeer met de exacte formulering van 

de wettelijke regeling. Op een aantal punten zou de regelgeving kunnen 
worden aangescherpt of aangevuld ter versterking van de positie van de 
burger. Het rapport sluit af met enkele aandachtspunten voor concrete 

verbeteringen van de wet en haar toepassing in de praktijk. 
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