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Voorwoord

Artikel 9:1 Algemene wet bestuursrecht (Awb) bepaalt dat deze regeling perio-
diek moet worden geévalueerd, de eerste keer binnen drie jaar na haar inwer-
kingtreding, derhalve voor 1 januari 1997, en vervolgens iedere vijf jaar. De
eerste evaluatie heeft betrekking op een viertal gebieden: financiéle beschikkin-
gen, milieu en ruimtelijke ordening, subsidieverlening en het bestuursproces-
recht. De evaluatieonderzoeken op deze vier terreinen zijn in opdracht van de
ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken door onderzoeksgroepen van ver-
schillende universitaire instellingen uitgevoerd. De vakgroep Bestuursrecht en
Bestuurskunde van de Rijksuniversiteit Groningen (RUG) heeft het evaluatieon-
derzoek Financi€le beschikkingverlening voor zijn rekening genomen. Deze
publicatie is het eindverslag van het Groningse onderzoek.

Het onderzoek betreft, kort gezegd, de toepassing van de Awb bij het geven van
financiéle beschikkingen op het terrein van de belastingen, de studiefinanciering
en de sociale zekerheid. Gemeenschappelijke kenmerken van de beschikkingver-
lening in deze drie sectoren zijn de massaliteit — de bestuursorganen worden
vaak als beschikkingenfabricken getypeerd — en het sterk gebonden karakter
van de beschikkingverlening.

Het onderzoek houdt zich — in essentie — met twee vragen bezig:

(1) in hoeverre beantwoordt de bestuurspraktijk op het terrein van de financi€le
beschikkingverlening aan de verwachtingen van de Awb-wetgever?

(2) hoe moeten de door de Awb-wetgever voor het terrein van de financiéle
beschikkingverlening in een aantal gevallen toegelaten (tijdelijke) uitzonderingen
op het algemene Awb-regime worden gewaardeerd?

Om deze vragen te beantwoorden zijn acht casestudies verricht bij bestuursorga-
nen die zich met financiéle beschikkingverlening bezighouden. Drie van de
casestudies liggen op het terrein van de belastingen, één op dat van de studiefi-
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nanciering en vier op het gebied van de sociale zekerheid.! De kern van de
casestudies bestaat uit een dossieronderzoek van (maximaal) 100 bezwaarschrif-
ten. Van de acht casestudies is apart verslag gedaan.

Het hier gepresenteerde eindrapport is op deze acht casestudies gebaseerd. Het
bevat een samenvattende, vergelijkende analyse van de Awb-bestuurspraktijk
van de onderzochte instellingen, zoals deze in de casestudies in kaart is ge-
bracht. De hiervoor geformuleerde vragen worden in dit eindrapport beant-
woord. Van de uitzonderingen wordt beredeneerd aangegeven of het zinvol is
om deze te handhaven. Tevens bevat het rapport een inventarisatie van een groot
aantal knelpunten en leemten in de Awb. De onderzoekers doen voorstellen om
die knelpunten en leemten op te lossen.

Het onderzoek is uitgevoerd in de periode januari 1995 tot september 1996. De
onderzoeksgroep bestond uit mr.drs. M.S. Beerten, mr. J.J.A. Bosch, mr. H.E.
Broring, prof.dr. M. Herweijer, prof.mr. F.M. Noordam, dr. A.J.G.M. van
Montfort en mr.drs. F.W. Verbaas. Verder leverden mr. N.J. Schutte van de
vakgroep Belastingrecht van de RUG, de student-assistenten Margriet van Brug-
gen, Ties Dammers, Petri Houweling en Cees Jan Visser en enkele doctoraalstu-
denten Juridisch Bestuurswetenschappelijke Studierichting een bijdrage aan het
onderzoek.

Dit eindrapport is het gezamenlijke product van de onderzoeksgroep. De tekst
van de hoofdstukken 1 t/m 3 is meer in het bijzonder geconcipieerd door
prof.dr. M. Herweijer, hoofdstuk 4 is primair verzorgd door dr. A.J.G.M. van
Montfort en de laatste twee hoofdstukken door prof.mr. F.M. Noordam.

De onderzoeksgroep is veel dank verschuldigd aan de instellingen die bij het
onderzoek betrokken zijn geweest. De betrokken medewerkers hebben erg veel
tijd in het onderzoek gestoken. Onze dank gaat ook uit naar de begeleidingscom-
missie van het evaluatieonderzoek Financiéle beschikkingen. Deze commissie
stond onder leiding van mr. J.W. Ilsink, vice-president van het Gerechtshof in
Den Haag. De bijdragen van de leden van de commissie waren bijzonder waar-
devol.

1. Inaansluiting op dit evaluatieonderzoek heeft de vakgroep Bestuursrecht en Bestuurskunde van
de RUG een nader onderzoek op het terrein van de sociale zekerheid verricht in opdracht van
het College van toezicht sociale verzekeringen (Ctsv). Het Ctsv-onderzoek richt zich op de
toepassing van de Awb op het terrein van de kinderbijslagverlening, de werkloosheidsverzeke-
ring en de premieheffing werknemersverzekeringen. Ook wordt in het onderzoek navraag
gedaan naar de ervaringen van ‘klanten’ met bezwaarschriftprocedures. Het verslag van dit
onderzoek verschijnt in 1997.
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Moge de resultaten van dit onderzoek bijdragen aan een verdere optimalisering
van de Awb, een regeling die voor het verkeer tussen bestuursorganen en bur-
gers van essenti€le betekenis is.

Groningen, 2 oktober 1996

Prof.dr. M. Herweijer
Prof.mr. F.M. Noordam
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Hoofdstuk 1

Inleiding

1.1  Achtergrond

Op 1 januari 1994 zijn de eerste twee tranches van de Algemene wet bestuurs-
recht in werking getreden.! De eerste tranche ziet op de primaire besluitvor-
ming en de bezwaarschriftprocedure. De tweede tranche voorziet in het be-
stuursprocesrecht. Ingevolge artikel 9:1 Awb dient v66r 1 januari 1997 een
eerste evaluatie van deze twee tranches te hebben plaatsgevonden. Voorts voor-
ziet de Awb in een evaluatie telkens na vijf jaar (art. 9:1, lid 1, Awb).

Dit boek bevat een eerste beoordeling van de uitvoering van de Awb. Bij deze
evaluatie concentreert de aandacht zich op de eerste tranche van de Awb en wel
de hoofdstukken 2, 3, 4, 6 en 7 Awb. Hoofdstuk 2 Awb geeft bepalingen ten
aanzien van het verkeer tussen bestuursorganen en belanghebbenden, met een
accent op het aspect klantvriendelijkheid. Hoofdstuk 3 Awb bevat algemene
bepaling over besluitvorming, met een accent op het aspect zorgvuldigheid.
Hoofdstuk 4, titel 4.1, Awb regelt het proces van beschikkingverlening, vooral
wat betreft de beschikking op aanvraag. De hoofdstukken 6 en 7 Awb zien
onder meer op de bezwaarschriftprocedure, dit mede met het oog op het aspect
zeefwerking. De hoofdstukken 4, 6 en 7 richten zich vooral op de aspecten
tijdigheid en zorgvuldigheid.

Hoewel de algemene bepalingen van de Awb van toepassing zijn op alle vormen
van beschikkingverlening, zoals vergunningverlening, subsidieverlening, belas-
tingheffing, uitkeringverstrekking en sancties, beperkt onze evaluatie zich tot de
financiéle beschikkingverlening. Tot de financiéle beschikkingverlening rekenen
wij enerzijds de belasting- en premieheffing, en anderzijds de uitkeringverstrek-
king in het kader van de sociale zekerheid en in de sfeer van het onderwijs.
Bij de vraag hoe de Awb wordt uitgevoerd bij de heffing van belasting en de
verstrekking van uitkeringen letten wij op twee zaken. In de eerste plaats wordt
gekeken naar de mate waarin de ‘financié€le bestuursorganen’ (belastingdienst,
sociale dienst, bedrijfsverenigingen, etc) de Awb-bepalingen over primaire

1. Wet van 4 juni 1992, Stb. 1992, 315, herplaatst in Stb. 1994, 1.
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beschikkingverlening en besluitvorming op bezwaarschriften naleven. In de
tweede plaats wordt bezien hoe de uitzonderingen op het regime van de Awb die
zijn neergelegd in de bijzondere financi€le wetten, in de praktijk van deze be-
schikkingverlening en besluitvorming op bezwaarschriften uitwerken.

In dit inleidende hoofdstuk staan wij stil bij het verschijnsel financiéle beschik-
kingverlening (par. 1.2), de uitzonderingen op het Awb-regime terzake van
financiéle beschikkingverlening (par. 1.3), de probleemstelling van het evaluatie-
onderzoek en de opzet van dit boek (par. 1.4). In het volgende hoofdstuk wordt
het gehanteerde begrippenkader toegelicht.

1.2 Financiéle beschikkingen

Bij financiéle beschikkingverlening gaat het om het nemen van beschikkingen
waarbij een bestuursorgaan ten aanzien van belanghebbenden op basis van een
publiekrechtelijke regeling (niet zijnde een subsidieregeling) het recht op het
verkrijgen van een bepaalde financiéle prestatie vaststelt (bijvoorbeeld bijstands-
verlening) dan wel belanghebbenden op basis van een publiekrechtelijke regeling
de formele verplichting oplegt om een bepaalde vordering te voldoen (bijvoor-
beeld een aanslag inkomstenbelasting). Door de financiéle, althans op geld
waardeerbare, beschikkingverlening worden de in publiekrechtelijke regelgeving
genormeerde financiéle aanspraken en verplichtingen van bestuursorganen en
belanghebbenden geconcretisecerd en geformaliseerd. Het onderzoek naar het
functioneren van de Awb bij financiéle beschikkingverlening heeft betrekking
op drie gebieden: de belastingen, studiefinanciering en de sociale zekerheid.
Binnen deze drie gebieden heeft het onderzoek zich op de volgende acht bijzon-
dere wetten gericht: inkomstenbelasting; vennootschapsbelasting; loonbelasting;
studiefinanciering; werkloosheidsverzekering; voorzieningen in verband met
arbeidsongeschiktheid; algemene ziektekostenverzekering en bijstandsverlening.

De toepassing van deze acht financiéle wetten kent een aantal gemeenschappelij-
ke eigenschappen. In de eerste plaats verrichten de betreffende bestuursorganen
hun taken op basis van een tamelijk gebonden bestuursbevoegdheid. Bij het
verlenen van financiéle beschikkingen is de discretionaire ruimte over het alge-
meen vrij beperkt.

In de tweede plaats ontbreken in het algemeen derden-belanghebbenden. Bij de
beschikkingverlening zijn meestal geen andere belanghebbenden betrokken dan
de aanvragers of geadresseerden van het besluit. Wel speelt op een aantal plaat-
sen de verhouding werkgever-werknemer (loonbelasting, werkloosheidsverzeke-
ring en AAW-voorzieningen) of ouder-studerende (studiefinanciering) in de
betrekking tot het bestuursorgaan een zekere rol.

In de derde plaats produceert het bestuursorgaan over het algemeen grote hoe-
veelheden beschikkingen. De uitzondering hierop wordt gevormd door de socia-
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le diensten in kleinere gemeenten en de bedrijfsvereniging Detam die de door
ons onderzochte beslissingen over de toekenning van AAW-werkvoorzieningen
verzorgt. De onderzochte financiéle wetten variéren wat betreft het kenmerk
massaliteit van de beschikkingverlening. Zo produceert de Informatie Beheer
Groep, het bestuursorgaan dat de beschikkingverlening in de sector studiefinan-
ciering verzorgt, jaarlijks veel meer beschikkingen dan een gemiddelde sociale
dienst.

In de vierde plaats hebben de betreffende bestuursorganen, wat hun organisatie-
structuur betreft, het karakter van een regelgeleide en hi€rarchisch bestuurde
organisatic. De betreffende financi€le wet moet immers wel correct en uniform
worden toegepast. Bij financi€le beschikkingverlening zijn er voor het bestuurs-
orgaan meestal weinig of geen mogelijkheden om te differentiéren naar plaatse-
lijke omstandigheden.

In deze regelgeleide en formeel bestuurde organisaties speelt de geautomatiseer-
de informatieverwerking tegenwoordig een belangrijke rol. Wat het aspect van
geautomatiseerde beschikkingverlening betreft zijn er verschillen tussen de
onderzochte bestuursorganen. Soms berust het nemen van bepaalde beschikkin-
gen op een geautomatiseerde routine, terwijl in andere gevallen de computer
veeleer wordt gebruikt ter verlichting van de administratie of ter ondersteuning
van de besluitvorming.

Wanneer de kenmerken massaliteit, gebonden bevoegdheid, afwezigheid derden-
belanghebbenden, formele hiérarchie en automatisering van de besluitvorming
gelijktijdig een hoge waarde aannemen, ontstaat een type bestuursorgaan dat in
de literatuur wordt aangeduid als ‘beschikkingenfabriek’.? Dit type is binnen
ons onderzoek aanwezig, te denken valt bijvoorbeeld aan de Informatie Beheer
Groep of aan de Belastingdienst.

Toch is het type ‘beschikkingenfabriek’ binnen de groep door ons onderzochte
bestuursorganen niet dominant. Kleinschalige, grotendeels ‘handmatige’ beschik-
kingverlening werd bijvoorbeeld aangetroffen bij kleinere sociale diensten, bij
de onderzochte eenheid grote ondernemingen die is belast met de heffing van
loon- en vennootschapsbelasting en bij de kleinschalige afdeling van de bedrijfs-
vereniging die de onderzochte AAW-werkvoorzieningen toekent.

Ten slotte kan over de financiéle beschikkingverlening worden opgemerkt dat
deze activiteit — conform de algemene systematiek van de Awb — kan worden
ontbonden in drie, elkaar in de tijd opvolgende, fasen: de primaire besluitvor-
ming met als uitkomst een beschikking; de secondaire bezwaarfase met als
uitkomst een beslissing op bezwaar; en de beroepsfase met als uitkomst een
bevestiging of vernietiging van de beslissing op bezwaar. Het onderzoek met
betrekking tot de financiéle beschikkingverlening beperkt zich tot deze eerste

2. Zie bijv. Broring en Winter (1996: 11-29) en Houweling (1996).
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twee fasen. De rechterlijke procedure vormt een afzonderlijke fase die onder-
werp is van een zelfstandige evaluatie.

1.3  Uitzonderingen

Mede vanwege de afwijkende systematiek van de belastingwetgeving en het
gebonden en massale karakter van de beschikkingverlening in de sociale zeker-
heid heeft de wetgever de hoofdregels uit de Awb niet onverkort van toepassing
verklaard op de financiéle beschikkingverlening. Bij de parlementaire behande-
ling is ten aanzien van diverse financiéle wetten en sectoren de verwachting
uitgesproken dat een integrale invoering van de Awb behalve positieve effecten
ook aanzienlijke negatieve neveneffecten zou hebben. Denk bijvoorbeeld aan
ingrijpende wijzigingen van het uitvoeringsproces of aan verhoging van de
bestuurslasten. Om deze ongewenste neveneffecten te voorkomen, zijn voor een
aantal deelterreinen van het financiéle bestuursrecht uitzonderingen op de hoofd-
regels van de Awb vastgesteld. In de in ons onderzoek betrokken wetten gelden
steeds één of meer uitzonderingen op de hoofdregels uit de Awb. Deze uitzonde-
ringen zijn voornamelijk neergelegd in de bijzondere wetgeving en verschillen
dus ook tussen de onderzochte financiéle wetten. Een gemeenschappelijke uit-
zondering voor alle financiéle wetten is echter in de Awb zelf opgenomen. In
artikel 4:12 Awb is bepaald dat onder bepaalde voorwaarden het ‘horen’ tijdens
de primaire besluitvorming bij het nemen van financiéle beschikkingen achter-
wege mag blijven.

De uitzonderingen op het Awb-regime hebben voor een deel een permanent
karakter. Een gedeelte ervan is daarentegen tijdelijk van aard. Ten aanzien van
deze laatste groep uitzonderingen dient de wetgever v66r [ januari 1997 te
beslissen of deze uitzonderingen gehandhaafd blijven. Tijdens de parlementaire
behandeling van de Awb heeft de regering in verband daarmee voor een aantal
uitzonderingen toegezegd dat er in de evaluatie ex artikel 9:1 Awb zal worden
nagegaan in hoeverre de betreffende uitzondering in stand moet blijven.

1.3.1 Belastingen

Terminologie

In ons onderzoek naar de uitvoering van de eerste tranche Awb staat het begrip
‘beschikking’ centraal (titel 4.1 Awb). Het in het belastingrecht gehanteerde
beschikkingsbegrip is aangepast aan de Awb. Dit begrip had in het belasting-
recht voorheen een louter formele betekenis. Het ging om een beslissing die
aanleiding kon geven tot het indienen van een bezwaarschrift bij de inspecteur.
In de Awb is het begrip beschikking materieel ingevuld. Het gaat om een besluit
in de zin van artikel 1:3, lid 1, Awb, dat niet van algemene strekking is maar
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wel op rechtsgevolg is gericht, met inbegrip van de afwijzing van een aanvraag
om zo’n besluit te nemen. Om verwarring te voorkomen is de terminologie in
het belastingrecht aangepast. Als bezwaar en beroep openstaat tegen een be-
schikking wordt in het belastingrecht voortaan gesproken over een ‘voor be-
zwaar vatbare beschikking’ (zie: art. 23 Algemene wet inzake rijksbelastingen;
art. 40 Wet op de inkomstenbelasting; en art. 21 Wet op de vennootschapsbelas-
ting). g

Verder moeten ook zinsnedes als ‘schriftelijk indienen van een verzoek tot het
nemen van een besluit’ in een Awb-context worden geplaatst. In de Awb is het
begrip aanvraag materieel ingevuld. Het duidt op een verzoek, aanvraag of hoe
ook genaamd, afkomstig van een belanghebbende betreffende het geven van een
beschikking door het bestuursorgaan (art. 4:1 Awb). Een belastingaangifte die
aan een aanslag vooraf kan gaan, en ook het inleveren van het zogenaamde T-
biljet, is echter geen aanvraag van een beschikking (art. 8, lid 2, AWR). Een
belastingaanslag wordt immers niet op verzoek gegeven maar wordt ambtshalve
vastgesteld.? De voorbereiding van een ambtshalve beschikking wijkt af van de
voorbereiding van een beschikking op aanvraag. Het onderscheid tussen beide
typen beschikkingen komt thans niet expliciet tot uitdrukking in de Awb. Het
speelt op het vlak van de financiéle beschikkingverlening echter wel een grote
rol.

Primaire besluitvorming

In beginsel ‘hoort’ het bestuursorgaan de belanghebbende bij de voorbereiding
van de beslissing (art. 4:7 en 4:8 Awb). Het bestuursorgaan kan het ‘horen’
achterwege laten bij de voorbereiding van een beschikking die strekt tot het
vaststellen van een financiéle verplichting of aanspraak (art. 4:12 Awb). De
voorwaarde daarbij is dat tegen die beschikking bezwaar kan worden gemaakt
of administratief beroep kan worden ingesteld. Daarnaast moeten de eventueel
nadelige gevolgen van dat besluit bij de uit het bezwaar of beroep voortvloeien-
de herziening volledig ongedaan kunnen worden gemaakt.

De beslistermijn voor primaire besluiten (op aanvraag) is, indien de bijzondere
wet niets regelt, een redelijke termijn. Deze redelijke termijn is in beginsel
maximaal acht weken (art. 4:13, lid 2, Awb). De belastingwetgever geeft in
artikel 5a AWR echter een termijn van één jaar voor de beschikkingen op aan-
vraag (zoals bijvoorbeeld de beschikking loonbelasting) die door de inspecteur
worden gegeven.

Deze artikelen spelen geen rol bij ambtshalve beschikkingen, zoals de meeste
belastingaanslagen. De bevoegdheid een definitieve aanslag op te leggen vervalt
na drie jaar (verjaringstermijn). De bevoegdheid een navorderingsaanslag vast
te stellen vervalt na vijf jaar.

3. TK 1990-1991, 22 061, nr 3, blz. 79.
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Bezwaarfase

Anders dan artikel 6:8 Awb vermeldt, vangt in het belastingrecht de termijn
voor het instellen van bezwaar of beroep aan met ingang van de dag na die van
de dagtekening van het aanslagbiljet of van het afschrift van een voor bezwaar
vatbare beschikking, tenzij de dag van dagtekening gelegen is v66r de dag van
de bekendmaking. Veelal is de dagtekening de laatste dag van de maand.

In afwijking van artikel 7:2 Awb wordt de belanghebbende volgens artikel 25,
lid 4, AWR slechts gehoord op zijn verzoek. Indien de omstandigheden daartoe
nopen, kan volgens artikel 25, lid 5, AWR het horen geschieden in afwijking van
artikel 7:5 Awb. Dit houdt in dat het horen kan plaatsvinden door de persoon
die de primaire beslissing heeft genomen. Deze uitzondering op artikel 7:5 Awb
is volgens de wetgever met name noodzakelijk gezien de complexiteit van de te
behandelen zaken.*

Volgens artikel 7:10 Awb beslist het bestuursorgaan binnen zes weken of, indien
een onafhankelijke bezwaarschriftcommissie is ingesteld, binnen tien weken na
de ontvangst van het bezwaarschrift. Dit zou voor de Belastingdienst een te
korte termijn zijn. Daarom is in artikel 25, lid 1, AWR in afwijking van artikel
7:10, lid 1, Awb een beslistermijn van een jaar opgenomen. De termijn wordt
berekend vanaf de dag waarop de inspecteur het bezwaarschrift heeft ontvangen.
In afwijking van artikel 7:10, lid 3, eerste volzin, Awb kan de inspecteur met
schriftelijke toestemming van (of vanwege) de minister van Financién de uit-
spraak voor ten hoogste één jaar verdagen.

1.3.2 Studiefinanciering

De op dit terrein gehanteerde juridische terminologie wijkt niet af van de termi-
nologie in de Awb.

Primaire besluitvorming

In beginsel ‘hoort’ het bestuursorgaan de belanghebbende bij de voorbereiding
van de beslissing (art. 4:7 en 4:8 Awb). Het bestuursorgaan kan het horen
achterwege laten bij de voorbereiding van een beschikking die strekt tot het
vaststellen van een financiéle verplichting of aanspraak (art. 4:12 Awb). Voor-
waarde is dat tegen die beschikking bezwaar kan worden gemaakt of administra-
tief beroep kan worden ingesteld. Daarnaast moeten de nadelige gevolgen van
de beschikking bij de herziening volledig ongedaan kunnen worden gemaakt. In
de WSF wordt aan beide voorwaarden voldaan en is artikel 4:12 dus van toepas-
sing.

4. De minister heeft een evaluatie toegezegd van deze bepaling binnen drie jaar na de inwerking-
treding van de Awb (TK 1990-1991, 22 061 nr. 3, blz. 79).
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Bezwaarfase
Als uitzondering op artikel 7:2 Awb e.v. kan het bestuursorgaan afzien van
horen tijdens de bezwaarfase.’

1.3.3 Sociale zekerheid

De op dit terrein gehanteerde juridische terminologie wijkt niet af van de termi-
nologie in de Awb.

Primaire besluitvorming

In afwijking van de artikelen 4:7 en 4:8 Awb is volgens artikel 4:12 Awb het
bestuursorgaan bevoegd om de aanvrager/belanghebbende niet in de gelegenheid
te stellen zijn zienswijze naar voren te brengen als het gaat om een beschikking
die strekt tot het vaststellen van een financiéle verplichting of aanspraak. Voor-
waarde is wel dat tegen die beschikking bezwaar of administratief beroep open-
staat. Daarnaast moeten de eventuele nadelige gevolgen bij de herziening volle-
dig ongedaan kunnen worden gemaakt. Voort kan van het ‘horen’ worden afge-
zien wanneer op grond van artikel IV, lid 3, deel 6 Wet van 16 december 1993,
Stb. 650 de regels voor de bezwaarschriftprocedure voorlopig (namelijk in
beginsel tot 1 januari 1997) niet van toepassing zijn.

De sociale zekerheidswetgeving voorziet in periodieke herziening van uitkerings-
bedragen op grond van bijvoorbeeld indexering of aanpassing van gewijzigde
bedragen in andere wetten. De algemene wijzigingen waarop de beslissingen tot
herziening zijn gebaseerd, worden bekendgemaakt in het Staatsblad of de Staats-
courant. De beschikkingen door middel waarvan deze indexering en overige
aanpassingen in de uitkeringen worden verwerkt, hoeven geen melding te maken
van de betreffende motivering. In afwijking van artikel 3:41 Awb vindt de
bekendmaking van deze besluiten plaats door vermelding van het gewijzigde
bedrag op het desbetreffende overzicht van de giro- of bankrekening van de
uitkeringsgerechtigde. Artikel 3:45 Awb blijft hier buiten toepassing. Denk aan
de toekenning van een vakantie-uitkering (art. 33, lid 5, ww en art. 53, lid 5,
AAW) of de herziening van het dagloon (art. 46, lid 3, ww). Verder wordt
gewezen op de herziening van een uitkeringsbeschikking (art. 52, lid 5, Ww en
10, lid 8, AAW) of het geheel of gedeeltelijk toekennen van een aanvraag tot
vergoeding voor zorg (art. 12a, lid 2, AWBZ).5

Bij de toepassing van de Ww geldt in bijzondere situaties dat het bestuursorgaan
de belanghebbende niet rechtstreeks in kennis hoeft te stellen van de genomen

5. TK 1990-1991, 22 061, nr 3, blz. 75.

6. De minister heeft met betrekking tot de noodzaak van deze uitzonderingen een evaluatie
toegezegd binnen drie jaar na het in werking treden van de Awb (TK 1991-1992, 22 495, nr.
12, blz. 79). :
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beslissing. Zo’n bijzondere situatie doet zich bijvoorbeeld voor wanneer de
werkgever het loon aan de werknemer doorbetaalt terwijl de bedrijfsvereniging
aan het bedrijf een uitkering betaalt in verband met het feit dat aan het bedrijf
collectieve arbeidstijdverkorting is toegestaan. De artikelen 3:40 en 3:45 Awb
blijven dan buiten toepassing indien redelijkerwijs mag worden aangenomen dat
aan bekendmaking geen behoefte bestaat.”

De termijn waarbinnen het bestuursorgaan dient te beslissen, wordt voorlopig
in de afzonderlijke wetten bij AMvB geregeld (art. 2a Ww, art. 4b AAW).8

Bezwaarfase

In het door ons te onderzoeken, medische, deel van het sociale zekerheidsrecht
(AWBZ en AAW) is afdeling 7.1 Awb gedurende drie jaar niet van toepassing,
althans voorzover het betreffende geschil geen betrekking heeft op de verschul-
digde premie. Het gaat hierbij om de beschikkingen op grond van de AWBZ over
aanspraken op vergoedingen voor verleende zorg en beschikkingen op grond van
de AAW, met uitzondering van de beschikkingen op grond van de artikelen 57,
57a en 58 AAW (voorzieningen).

Bij de uitvoering van de AAW aangaande voorzieningen wordt geé€xperimenteerd
met de invoering van de bezwaarschriftprocedure in medische geschillen. De
wetgever vreesde aanvankelijk dat het invoeren van een bezwaarschriftprocedure
voor alle geschillen van medische aard tot grote belasting voor het bestuur zou
leiden. Medische dossiers moeten in de bezwaarprocedure immers opnieuw
worden geraadpleegd. Daarnaast moet het hernieuwde medische onderzoek door
een andere arts plaats vinden dan degene die de eerste keuring uitvoerde. Verder
verwachtte de wetgever dat bij medische geschillen sprake zou zijn van een
minder grote zeefwerking. Ten slotte verzette de reorganisatie van de uitvoe-
ringsorganisatie zich tegen de invoering van de bezwaarprocedure.’

De termijn voor het afdoen van bezwaar wijkt af van de termijnen van artikel
7:10 Awb. Op het terrein van de sociale verzekeringen geldt een afdoeningster-
mijn van dertien weken (zie art. 129 ww en art. 79 AAW). De verlengingsmoge-
lijkheid bij de inschakeling van een bezwaarschriftencommissie zoals bedoeld
in artikel 7:13 Awb geldt hier niet.

7. TK 1990-1991, 22 061 nr 3, blz. 80. De minister heeft ook hier evaluatie toegezegd (TK 1990-
1991, 22 061 nr 3, blz. 79).

8. Thans geldt daartoe het Besluit beslistermijnen sociale verzekeringen (BBSV). Binnen vijf jaar
zullen deze bij AMvB geregelde termijnen — afhankelijk van de daarmee opgedane ervaringen,
al dan niet aangepast — in de wet worden opgenomen (TK 1992-1993, 22 495, nr 12, blz. 79).

9. De minister heeft toegezegd dit experiment binnen drie jaar te laten evalueren (TK 1991-1992,
22 495, nr 3, blz. 271). ‘
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1.3.4 Totaalbeeld uitzonderingen

Na bestudering van de te onderzoeken financiéle wetten valt een vast stramien
waar te nemen bij de uitzonderingen op de hoofdregels uit de Awb. Daar in het
onderzoeksveld de financiéle beschikking centraal staat, kan het bestuursorgaan
in veel gevallen in de primaire besluitvormingsfase afzien van ‘horen’ (art. 4:12
Awb). Het gaat hier om beschikkingen die louter financiéle gevolgen hebben.
Artikel 4:12 Awb is niet van toepassing op beschikkingen die in eerste instantie
iets anders beogen, maar tevens financiéle gevolgen hebben of kunnen hebben.
Verder verdienen in deze fase van de besluitvorming nog twee andere uitzonde-
ringen de bijzondere aandacht, namelijk: de lengte van de beslistermijnen (in
afwijking van art. 4:13 Awb) en de wijze van bekendmaking (in afwijking van
art. 3:45 Awb).

De bezwaarfase levert drie vaak terugkerende uitzonderingen op. Naast het niet
of niet volledig van toepassing zijn van de bezwaarschriftprocedure (afdeling 7:1
Awb) worden het horen van belanghebbende(n) (art. 7:2 e.v. Awb) en de lengte
van de beslistermijn (art. 7:10 Awb) in de onderzochte financi€éle wetten vaak
op een afwijkende wijze geregeld.

1.4  Probleemstelling

Het evaluatieonderzoek naar de werking van de eerste tranche Awb bij de finan-
ciéle beschikkingverlening kent de volgende, tweeledige probleemstelling:

a. In hoeverre beantwoordt de praktijk van de primaire besluitvorming en de
besluitvorming naar aanleiding van bezwaarschriften op het terrein van de
belastingen, de studiefinanciering en de sociale zekerheid aan de doeleinden
en bepalingen van de Awb-wetgever, en

b. hoe moeten in dit verband de voor deze terreinen geldende uitzonderingen
op het Awb-regime worden beoordeeld?

Het eerste deel van de probleemstelling ziet op de zogenoemde Awb-conformi-
teit van de uitvoering. Het tweede deel van de probleemstelling ziet op de gevol-
gen van de uitzonderingen op het Awb-regime. Deze probleemstelling kan
verder worden ontleed in vijf onderzoeksvragen:

1. Welke doeleinden heeft de Awb-wetgever ten aanzien van de primaire be-
sluitvorming en de bezwaarfase geformuleerd?

2. In hoeverre worden deze doeleinden uitgewerkt in wettelijke bepalingen en
in welke mate worden deze doeleinden en daarmee samenhangende wettelij-
ke bepalingen in de praktijk gerealiseerd in de primaire beschikkingverlening
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op het terrein van de belastingen, de studiefinanciering en de sociale zeker-
heid?

3. In hoeverre worden deze doeleinden uitgewerkt in wettelijke bepalingen, en
in welke mate worden deze doeleinden en daarmee samenhangende wettelij-
ke bepalingen in de praktijk gerealiseerd in de besluitvorming op ingediende
bezwaren op het terrein van de belastingen, de studiefinanciering en de
sociale zekerheid?

4. Hoe moeten, gelet op de onder 2 en 3 geconstateerde mate van Awb-confor-
miteit de voor de belastingen, de studiefinanciering en de sociale zekerheid
geldende uitzonderingen op het Awb-regime worden beoordeeld?

5. Welke knelpunten en leemten kunnen, gelet op de onder 2 en 3 geconstateer-
de mate van Awb-conformiteit, worden gesignaleerd in de inhoud van de
Awb en op welke wijze kunnen deze knelpunten en leemten worden verhol-
pen?

De vijf hierboven geformuleerde onderzoeksvragen komen achtereenvolgens in
de hoofdstukken 2 tot en met 6 aan de orde. In hoofdstuk 2 worden allereerst
de zes doelstellingen van de Awb-wetgever behandeld. Daarmee wordt de eerste
onderzoeksvraag beantwoord. Vervolgens worden de zes doelstellingen van de
Awb-wetgever geoperationaliseerd in een aantal indicatoren waarmee de financi-
ele beschikkingverlening zoals die in de diverse onderzochte wetten gestalte
krijgt, kan worden beschreven. Aansluitend wordt aandacht besteed aan de wijze
waarop het onderzoek is uitgevoerd. Daarbij komen het onderzoeksontwerp en
de onderzoeksmethoden aan de orde.

In hoofdstuk 3 wordt voor elk van de acht onderzochte wetten nagegaan in
hoeverre de doelstellingen, de relevante bepalingen van de Awb en de geldende
uitzonderingen op de Awb in de praktijk daadwerkelijk worden gerealiseerd dan
wel nageleefd. Daarmee wordt de tweede onderzoeksvraag beantwoord.

In hoofdstuk 4 wordt, ter beantwoording van de derde onderzoeksvraag, voor
elke onderzochte wet aangegeven in hoeverre de Awb-doelen, de daarmee sa-
menhangende voorschriften en de geldende uitzonderingen daarop bij de toepas-
sing van de bezwaarprocedure worden gerealiseerd dan wel nageleefd.

In hoofdstuk 5 wordt stilgestaan bij de wenselijkheid van de thans bestaande
uitzonderingen. In dat hoofdstuk wordt de vierde onderzoeksvraag beantwoord.
Hoofdstuk 6 geeft ten slotte een beeld van de knelpunten en leemten die aan de
inhoud van de Awb kunnen worden onderkend. In hoofdstuk 6 worden ook
enkele voorstellen gedaan tot wijziging van de Awb waarmee de gesignaleerde
knelpunten en leemten kunnen worden verholpen. Daarmee wordt ook de vijfde
en laatste onderzoeksvraag beantwoord.



Hoofdstuk 2

Onderzoeksopzet

2.1 Inleiding

Nu de probleemstelling van het evaluatie-onderzoek in het vorige hoofdstuk is
geformuleerd, staan wij in dit hoofdstuk stil bij de wijze waarop het onderzoek
is opgezet en uitgevoerd. De onderzoeksopzet kent drie aspecten: het begrippen-
kader; de selectie van de te onderzoeken wetten en bestuursorganen; en de wijze
waarop de benodigde gegevens zijn verzameld, worden vergeleken en gecon-
fronteerd met de uit hoofde van de Awb te stellen eisen.

Bij de ontwikkeling van het begrippenkader wordt nauw aangesloten bij de
beleidstheorie van de Awb-wetgever. Wat zijn de doeleinden van de wet? Welke
veronderstellingen liggen aan het systeem van de Awb ten grondslag? Allereerst
wordt in paragraaf 2.2 bezien welke verwachtingen en doelstellingen de wetge-
ver koestert ten aanzien van de werking van de Awb. Deze verwachtingen zijn
geinventariseerd en ondergebracht in zes doelstellingen. Vervolgens worden de
geformuleerde doelstellingen uiteengelegd in te onderzoeken Awb-elementen.
Deze elementen betreffen in de meeste gevallen de naleving of toepassing van
een bepaalde Awb-bepaling en vormen tevens het uitgangspunt voor de beschrij-
ving en beoordeling van de uitvoeringspraktijk.

In het tweede deel van de onderzoeksopzet (par. 2.3) worden de acht te onder-
zoeken wetten en bestuursorganen afgebakend. Het zou ondoenlijk zijn geweest
om de relevante Awb-elementen te onderzoeken voor alle bijzondere financiéle
wetten die onder de werking van de Awb vallen. Verder zijn bij de meeste
financiéle wetten verschillende, soms zelfs tientallen, bestuursorganen belast met
de uitvoering van de betreffende wet. Er vindt een selectie plaats van acht
financiéle wetten die min of meer representatief zijn voor de financiéle beschik-
kingverlening die valt onder de werking van de Awb. Daarbinnen wordt het
onderzoek vervolgens beperkt tot één van de bestuursorganen die met de uitvoe-
ring van de betreffende financiéle wet zijn belast. Eén en ander resulteert in een
vergelijkende case-studie van acht bestuursorganen die zijn belast met de uitvoe-
ring van acht verschillende financiéle wetten.

Het laatste deel van dit hoofdstuk (par. 2.4) bevat informatie over de wijze
waarop de benodigde gegevens zijn verzameld, in de hoofdstukken 3 en 4
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worden gepresenteerd en in de hoofdstukken 5 en 6 van commentaar worden
voorzien.

2.2 De Awb-doelen

Het te hanteren begrippenkader is ontleend aan de verwachtingen en doelstellin-
gen die de Awb-wetgever heeft geformuleerd ten aanzien van de werking van
het Awb-trechtermodel.! Er is sprake van een trechtermodel. Daarmee wordt
gedoeld op het stelsel van opeenvolgende procedures, namelijk: de primaire
besluitvorming, de bezwaarschriftprocedure en het beroep bij de rechter in
eerste aanleg.? Het initiatief tot bezwaar en beroep ligt uitsluitend bij de belang-
hebbende(n). In deze drie, na elkaar geschakelde, fasen nemen de procedurele
waarborgen successievelijk toe. Daarmee nemen ook de bestuurslasten in verge-
lijking met de vorige fase toe. Een centrale verwachting is dat wanneer in een
vroeg stadium een zorgvuldige beslissing wordt genomen, er in het gros van de
gevallen geen behoefte meer zal bestaan aan het doorlopen van de vervolgproce-
dure. Men kan spreken van een trechtermodel omdat, voordat beroep op de
rechter openstaat, eerst de bezwaarfase moet worden doorlopen. Verder mag
men er van uitgaan dat het na elkaar schakelen van besluitvormingsprocedures
op zichzelf reeds leidt tot een successieve reductie van de in het kader van de
nageschakelde fase te behandelen zaken.

Aan de Awb in het algemeen en dit Awb-trechtermodel in het bijzonder kunnen
enkele doelstellingen (functies) worden toegekend. We onderscheiden de volgen-
de zes Awb-doeleinden.

Zorgvuldigheid

Het streven naar zorgvuldigheid heeft betrekking op het gehele proces van
besluitvorming. Dit proces van besluitvorming omvat de voorbereiding, de
eigenlijke beslissing en de wijze waarop het besluit wordt gemotiveerd en be-
kendgemaakt. Het op correcte wijze verzamelen van de feitelijke gegevens en
nauwgezet inventariseren van de relevante wettelijke bepalingen draagt bij tot
een kwalitatief beter te beargumenteren beschikking. Een toetsing van de juist-
heid van de feitelijke gegevens kan bijvoorbeeld plaatsvinden door de belang-
hebbende te horen. De kwaliteit van de besluitvorming wordt ook bevorderd
door de eisen die worden gesteld aan de motivering; zo mogelijk dient de wette-
lijke grondslag vermeld te worden. Als gevolg van dergelijke procedurevoor-
schriften zullen besluiten — naar verwachting — ook minder snel worden aange-
vochten; en indien besluiten toch worden aangevochten, zullen ze wellicht vaker

1. Verheij (1995).
2. De procedures van hoger beroep en cassatie blijven in dit onderzoek buiten beschouwing."
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standhouden. Een toereikende beschikking in eerste instantie is te verkiezen
boven een wellicht iets beter beargumenteerde beslissing op bezwaar of een
meer weloverwogen uitspraak van de onafhankelijke bestuursrechter waar de
belanghebbende immers veel langer op moet wachten.

Tijdigheid

Zowel ten aanzien van de primaire beschikkingverlening als ten aanzien van de
besluitvorming. op bezwaarschriften besteedt de Awb-wetgever relatief veel
aandacht aan beslistermijnen en aan het informeren. van de belanghebbende over
eventuele vertragingen in de besluitvorming. Vanuit een aspect van rechtszeker-
heid is het van groot belang dat de burger steeds weet waar hij of zij aan toe is.
Zo regelt de Awb dat een belanghebbende kan opkomen tegen het uitblijven van
een besluit. De eisen van tijdigheid en aankondiging van eventuele termijnover-
schrijding strekken zich uit tot de in bijzondere wetgeving neergelegde beslister-
mijnen. Indien in de bijzondere financiéle wet een wettelijke beslistermijn
ontbreekt, geeft de Awb uit een oogpunt van rechtsbescherming aanvullende
regels voor redelijke beslistermijnen. Wanneer het bestuursorgaan binnen de
wettelijke beslistermijnen blijft, komt het daarmee tegemoet aan de behoefte van
de belanghebbende om tijdig geinformeerd te zijn over diens rechten en ver-
plichtingen.

Klantvriendelijkheid

Mede in het kader van de wederkerige rechtsbetrekking tussen bestuur en burger
— een benadering die blijkens de MvT bij het ontwerp een belangrijke leidraad
* heeft gevormd bij opstelling van de wet® — zal ook worden gekeken naar het
begrip ‘klantvriendelijkheid’. Hierbij kan gedacht worden aan zaken als bejege-
ning en telefonische bereikbaarheid. Dit soort aspecten wordt niet direct in de
Awb genoemd maar geeft wel degelijk inhoud aan de hiervoor genoemde lei-
draad. Invoering van de Awb kan dan ook goed samengaan met vernieuwings-
operaties als ‘klantgericht werken’. Klantvriendelijkheid heeft betrekking op de
mate waarin binnen de gebruikelijke procedures van het bestuursorgaan ruimte
bestaat voor informatie van en beinvloeding door de belanghebbende. In een
klantvriendelijke besluitvormingsprocedure is door het bestuursorgaan rekening
gehouden met de inbreng van de belanghebbende.

Zeefwerking

De introductie van een bezwaarschriftprocedure moet leiden tot een verminde-
ring van het aantal beroepsprocedures. “Bij de heroverweging van het oorspron-
kelijke besluit zullen vaak anderen betrokken zijn dan alleen degenen die bij de
besluitvorming in eerste instantie een rol hebben gespeeld.” “Dit kan een be-

3. Daalder en De Groot (1993: 39 e.v.).
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langrijke bijdrage vormen tot een evenwichtige besluitvorming. Uit onderzoek
is dan ook gebleken, dat de bezwaarschriftenprocedure in een aanzienlijk aantal
gevallen tot een oplossing van het gerezen geschil kan leiden.”* Zeefwerking
kan worden omschreven als de mate waarin de beslissingen door de belangheb-
bende worden geaccepteerd en tegen deze beslissingen geen beroep wordt
ingesteld. De bezwaarprocedure kan er voor zorgen dat administratieve fouten
en eenvoudig recht te zetten kwesties door het bestuursorgaan zelf worden
uitgezeefd en niet de bestuursrechter hoeven te bereiken. Ook een zorgvuldige
primaire besluitvorming waarin de belanghebbende bij negatieve beslissingen
wordt gehoord, kan voorkomen dat de bezwaarprocedure wordt ingeschakeld.
Zo beschouwd, kan ook vanwege het horen in de primaire fase worden gespro-
ken van zeefwerking.

Leereffect

Dat er sprake kan zijn van een zogenaamd leereffect is door de wetgever duide-
lik aangegeven voor de bezwaarschriftprocedure. Daarvan wordt namelijk
gezegd dat het ertoe kan leiden “dat ook gebreken in de organisatie beter zicht-
baar worden. Die signalen kunnen ertoe leiden dat meer algemene verbeteringen
in de organisatie worden aangebracht. Dat is bevorderlijk voor de bestuurlijke
kwaliteit in het algemeen en voor het voorkomen van nieuwe geschillen.”® Een
zelfde redenering kan worden gevolgd ten aanzien van de ervaringen die een
bestuursorgaan opdoet bij het voeren van verweer in beroepsprocedures en het
uitvoering geven aan rechterlijke uitspraken.

Bestuurslasten

De introductie van de Awb kan in vergelijking tot de bestaande wetgeving een
zekere verzwaring van de bestuurslasten met zich brengen. Deze eventuele
verzwaring van de bestuurslasten in met name de voorgeschakelde procedures
dient te worden afgezet tegen de daarmee te bereiken besparingen in de nage-
schakelde procedures. Indien het horen tijdens de primaire besluitvorming het
indienen van een bezwaarschrift voorkomt, is er — althans in deze redenering
— sprake van een doelmatige verhoging van de bestuurslasten in de primaire
fase. Zo kan ook de introductie van een bezwaarprocedure extra bestuurslasten
met zich brengen die echter kunnen worden gecompenseerd door het geringere
beroep op de nageschakelde bestuursrechtspraak. Dat betekent bijvoorbeeld een
besparing in de kosten van dossieroverdracht en van het voeren van verweer.
Het in kaart brengen van de bestuurslasten vergt een afzonderlijk bedrijfsecono-
misch onderzoek. In het hier gerapporteerde bestuurskundige onderzoek wordt
aan de ontwikkeling van de bestuurslasten slechts beperkt aandacht besteed.

4. Daalder en De Groot (1993: 279).
5. Daalder en De Groot (1993: 279).
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Daarbij richt de aandacht zich vooral op de additionele handelingen die het
bestuursorgaan ten gevolge van de inwerkingtreding van de Awb feitelijk ver-
richt.

Tabel 2.1: De te onderzocken Awb-elementen geordend naar Awb-doelstelling

aanvullen

4:13 Beslissen binnen redelij-
ke termijn

4:14 Kennisgeving verlenging
beslistermijn

4:15 Opschorting bij aanvul-
ling gegevens

Awb-doelstel- | Algemeen Primaire fase Bezwaarfase
ling
Zorgvuldig- 3:2 Zorgvuldige 4:5 Mogelijkheid herstel 6:23 Vermelden rechtsmid-
heid voorbereiding verzuim delen
3:45 Vermelden 4:7 Horen aanvrager 7:2 Hoorplicht belangheb-
rechtsmiddelen 4:8 Horen belanghebbende benden
4:12 Achterwege blijven 7:3 Afzien hoorplicht
horen 7:4 Inzage stukken
4:16 Deugdelijke motivering 7:5 Horen door ander
4:17 Vermelding wetsartikelen | 7:7 Verslag hoorzitting
4:18 Niet vermelden motive- 7:11 Heroverweging
ring 7:12 Motivering
Tijdigheid 4:5 Mogelijkheid gegevens 7-10 Beslistermijn

Verlengen beslistermijn

Klantvriende-
lijkheid

2:1 Vertegenwoordi-
ging
2:3 Doorzendplicht

4:4  Aanvraagformulier

6:5 Niet-ontvankelijkheid
6:6 Herstel verzuimen
6:14 Ontvangstbevestiging
6:15 Doorzendplicht

Zeefwerking

3:45 Vermelden
rechtsmiddelen

4:7 Horen aanvrager

4:8 Horen belanghebbende

4:12 Geen hoorplicht financié-
le beschikkingen

7:1 Bezwaarprocedure

Leereffect

7:11 Heroverweging

8:42 Verweerschrift
8:70 Uitspraak rechter

Bestuurslasten

2:3 Doorzendplicht

4:7 Horen aanvrager

4:8 Horen belanghebbende

4:13 Beslissen binnen redelij-
ke termijn

4:14 Kennisgeving verlenging
beslistermijn

4:16 Deugdelijke motivering

4:17 Vermelding wetsartikelen

6:14 Ontvangstbevestiging

7:1 Invoering bezwaarpro-
cedure

7:2 Hoorplicht belangheb-
benden

7:5 Wijze van horen

7:7 Verslaglegging hoorzit-
ting

7:12 Motivering
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Aan de hand van de in het vorige hoofdstuk gesignaleerde uitzonderingen op de
hoofdregels van de Awb en de zes in dit hoofdstuk onderscheiden Awb-doelstel-
lingen kunnen de te onderzoeken Awb-elementen worden geinventariseerd en
gerubriceerd. Met de term ‘Awb-elementen’ worden de verschillende Awb-
artikelen bedoeld die gelet op de onderscheiden Awb-doeleinden relevantie
bezitten. In de hoofdstukken 3 en 4 wordt ingegaan op de relatie tussen de zes
Awb-doeleinden en de bijbehorende Awb-bepalingen. In tabel 2.1 wordt per
doelstelling gerubriceerd welke elementen (bepalingen van de Awb) worden
onderzocht.

Het gehanteerde begrippenkader is direct ontleend aan de doelstellingen en
bepalingen van de Awb. Al deze doelstellingen en bepalingen kennen een nor-
matieve strekking. Het gevolg is dat de in de hoofdstukken 3 en 4 gepresenteer-
de beschrijving van de uitvoeringspraktijk nauw aansluit bij een beoordeling van
de mate waarin de betreffende bepalingen Awb-conform worden nageleefd en
de Awb-doeleinden worden verwezenlijkt.

2.3 Keuze te onderzoeken wetten en bestuursorganen

Nu de inventarisatie van te onderzoeken elementen van de bestuurspraktijk heeft
plaatsgevonden, dient het tweede onderdeel van de onderzoeksopzet zich aan.
Hierin staat de selectie van de te onderzoeken financiéle wetten centraal. Voor-
waarde voor een goede selectie is dat de keuze een representatief te achten beeld
verschaft van het onderzoeksveld: de toepassing van de Awb in de financiéle
beschikkingverlening na 1 januari 1994. Er is gekozen voor een selectie van
financiéle wetten waarbij zowel de belastingwetgeving als de uitkeringsregelin-
gen in brede zin in gelijke mate aan de orde komen. Om een goed zicht te
krijgen op de beschikkingverlening aan de basis kan niet worden volstaan met
het landelijke beeld zoals dat oprijst uit beleidsregels en statistische overzichten.
Het is ons inziens noodzakelijk om een ‘diepteboring’ te doen op gevalsniveau.
Daartoe is per te onderzoeken financiéle wet steeds één uitvoeringsorgaan meer
in het bijzonder doorgelicht. Bij vijf van de acht wetten gaat het daarbij om een
regionale eenheid. Bij drie wetten (AWBZ, AAW en WSF) berust de beschikking-
verlening bij het hoofdkantoor en is dat als onderzocht bestuursorgaan gekozen.
De bevindingen van de vijf regionale uitvoeringsorganen zijn steeds vergeleken
met hetgeen uit de landelijke statistiek bekend is over het gemiddelde beeld van
de uitvoeringspraktijk van de betreffende wet. Een en ander heeft geleid tot de
volgende selectie:

— inkomstenbelasting (1B) bij de eenheid Particulieren van de Belastingdienst
te Groningen; '
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— vennootschapsbelasting (Vpb) bij de eenheid Grote ondernemingen van de
Belastingdienst te Utrecht;

— loonbelasting (Lb) bij de eenheid Ondernemingen van de Belastingdienst te
Den Bosch;

— studiefinanciering (WSF) bij de IB-Groep te Groningen;

— AAw-werkvoorzieningen bij het hoofdkantoor van de Detam te Utrecht;

— werkloosheidswet (Ww) bij het district Noord-West van het SFB te Zaandam;

— algemene ziektekostenverzekering (AWBZ) bij een particuliere ziektekosten-
verzekeraar, te weten de OHRA-groep, te Arnhem;

— bijstandsverlening (ABW) bij de sociale diensten van 60 gemeenten met meer
dan 5.000 inwoners in de provincies Groningen, Friesland, Drenthe en
Overijssel.

Om vast te kunnen stellen of deze selectie van financiéle wetten wel voldoende
spreiding biedt om meer in het algemeen te kunnen spreken over de werking
van de Awb op het terrein van de financié€le beschikkingverlening, wordt hieron-
der een aantal relevante onderscheidingen besproken.

Als eerste onderscheiding moet worden stilgestaan bij de uitzonderingen op de
hoofdregels van de Awb waarvan de minister een evaluatie heeft toegezegd.
Denk in het belastingrecht aan de in artikel 25, lid 5, AWR geformuleerde uit-
zondering op artikel 7:5 Awb waarin is bepaald dat het horen in de bezwaarfase
mag geschieden door de persoon die de primaire beslissing heeft genomen, en
de uitzondering volgens artikel 25, lid 4, AWR dat de belanghebbende naar
aanleiding van zijn bezwaarschrift alleen op zijn verzoek wordt gehoord. Verder
kunnen worden genoemd de in de sociale zekerheid geformuleerde uitzonderin-
gen op de beslistermijn in de bezwaarfase en de van de artikelen 3:40 en 3:41
Awb afwijkende bekendmakingsregels. Ten slotte kan nog worden gewezen op
het achterwege laten van de bezwaarschriftfase voor medische geschillen in de
sociale zekerheid (zoals bij de AWBZ). De uitzondering op deze uitzondering,
namelijk de bezwaarschriftprocedure voor geschillen omtrent voorzieningen
volgens artikel 57 e.v. AAW, wordt bij deze selectie van te onderzoeken wetten
eveneens onder de loep genomen.

Ten tweede heeft spreiding plaatsgevonden naar de personele werkingssfeer van
de wettelijke regelingen. De WW richt zich tot werknemers. De AAW heeft
betrekking op ingezetenen tot 65 jaar, terwijl de ABW en AWBZ in principe alle
ingezetenen tot hun personele werkingssfeer rekenen. De WSF is van toepassing
op studerenden aan erkende onderwijsinstellingen. Voor wat betreft de inkom-
stenbelasting is gekeken naar particulieren, voor de vennootschapsbelasting is
gekeken naar grote ondernemingen en voor de loonbelasting is gekeken naar
inhoudingsplichtige ondernemingen. '
Ten derde staat centraal de vraag of de wet een begunstigend of juist een niet
begunstigende werking heeft. De WW, AAW, AWBZ, ABW en WSF worden vooral
onderzocht wat betreft hun begunstigende werking: het accent ligt op de financi-
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ele prestaties (uitkeringen en verstrekkingen) op aanvraag. De belastingwetten
werken in principe niet-begunstigend. In het onderzoek naar de belastingwetten
ligt het accent op de ambtshalve aanslagen.

Ten vierde is gestreefd naar differentiatie in het soort bestuursorgaan. Zo wor-
den de AAW en de ww uitgevoerd door bedrijfsverenigingen, rechtspersonen
waarvan de structuur en inrichting van oudsher in belangrijke mate door het
publiekrecht werden bepaald.® De ABW wordt uitgevoerd door gemeenten,
terwijl bij de AWBZ de aandacht zich richt op de uitvoering door een particuliere
ziektekostenverzekeraar die in tegenstelling tot de bedrijfsverenigingen minder
aan het publiekrecht is onderworpen, maar in een privaatrechtelijke rechtsper-
soon is ondergebracht. De belastingen worden geheven en geind door de Belas-
tingdienst. De organisatie van de Belastingdienst bestaat uit (regionale) eenheden
die per afzonderlijke doelgroep (particulieren, (grote) ondernemingen en douane)
de belastingwetten uitvoeren. De uitvoering van de WSF is opgedragen aan een
zelfstandig bestuursorgaan, de Informatie Beheer Groep.

Ten slotte wordt gewezen op spreiding van de financiéle wetten naar de hoogte
van het financiéle belang dat bij een besluit aan de orde is. Bij de heffing van
belasting bij ondernemingen spelen — althans financieel gezien — veel grotere
belangen dan bij belastingheffing in de particuliere sfeer (IB). Ook in het gese-
lecteerde deel van het sociale verzekeringsrecht gaat het om financiéle belangen
van verschillende omvang. Terwijl de studiefinanciering slechts belangen van
— financieel gezien — betrekkelijk geringe omvang behandelt.

Gelet op deze spreiding mag de selectic van de acht te onderzoeken wetten
worden beschouwd als een redelijke afspiegeling van het geheel aan financiéle
wetten dat onder de werking van de Awb valt. Wel moet worden opgemerkt dat
de onderzochte wetten zich niet uvitstrekken tot subsidieverlening.

Bij de selectie van de vijf regionale bestuursorganen (IB, Vpb, Lb, Ww en ABW)
is steeds gekozen voor een gemiddeld kantoor. Daarnaast is enige spreiding
betracht naar regio en naar type doelgroep (particulieren, grote ondernemingen
en ondernemingen). Door vergelijking van de gegevens van het onderzochte
regionale bestuursorgaan met hetgeen bekend is uit de landelijke statistiek van
het betreffende bestuursorgaan is getracht om te corrigeren voor regionale
eigenaardigheden. :

2.4  Wijze van onderzoek
De benodigde gegevens zijn zowel van kwantitatieve aard (denk aan: tijdigheid,

zeefwerking en bestuurslasten) als van kwalitatieve aard (denk aan: zorgvuldig-
heid, klantvriendelijkheid en leereffect). Bij het verzamelen van de gegevens

6. Vgl. Noordam (1995: 17).
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over het uitvoeringsjaar 1994 is gekozen voor een zogeheten ‘case-studie-aan-
pak’. Daarbij wordt het functioneren van het geselecteerde bestuursorgaan in de
breedte en in zijn context bestudeerd. De gebruikte gegevens zijn afkomstig uit
zeer verschillende bronnen. In dit verband wordt wel gesproken van ‘triangula-
tie’, dat wil zeggen het benaderen van een bepaald verschijnsel uit verschillende
invalshoeken. De kwantitatieve gegevens zijn afkomstig uit de landelijke statis-
tiek van het hoofdkantoor, de lokale statistick van het onderzochte districtskan-
toor en uit een dossieronderzoek van 100 bezwaarschriftdossiers. De kwalitatie-
ve gegevens zijn afkomstig uit bestudering van documenten (werkinstructies,
mandaatbesluiten en organisatie- en procedureschema’s) en uit open interviews.
De interviews werden afgenomen bij beslissers in het primaire proces en bij
beslissers in de besluitvorming op bezwaarschriften. Ook werden voor elke
casus enkele externe deskundigen geinterviewd. Daaronder bevonden zich
rechters en rechtshulpverleners.

In een van de acht gevalsbeschrijvingen is een afwijkende benadering gevolgd.
In plaats van één sociale dienst zijn 60 sociale diensten benaderd. Dit komt
tegemoet aan de relatief grote diversiteit in de werkwijze van deze bestuursorga-
nen. Deze kwantitatief-vergelijkende opzet stelde de onderzoekers in staat om
tot uitspraken te komen over alle zes Awb-doeleinden. Daarmee verviel voor de
beoordeling van de bijstandsverlening de noodzaak om een dossieronderzoek
met 100 bezwaarschriften uit te voeren.

De verzamelde gegevens zijn volgens een vast stramien (vergelijk tabel 2.1) in
een deelrapport verwerkt. Dit deelrapport is zowel besproken met het onder-
zochte bestuursorgaan als met de begeleidingscommissie (zie: bijlage). Over het
algemeen hebben deze besprekingen tot een groot aantal aanvullingen en correc-
ties geleid. Daarna zijn de acht gevalsbeschrijvingen met elkaar vergeleken,
zodat een genuanceerd beeld ontstond van de mate waarin een bepaald bestuurs-
orgaan voldoet aan de Awb-bepalingen en de Awb-doelstellingen. De hoofdstuk-
ken 3 en 4 berusten op een samenvatting van deze acht deelrapporten.



Hoofdstuk 3

Awb-conformiteit primaire
beschikkingverlening

3.1 Inleiding

Dit hoofdstuk beschrijft de verlening van primaire beschikkingen in het onder-
zoeksjaar 1994 in het kader van de acht geselecteerde financiéle wetten. Deze
beschrijving moet een beoordeling mogelijk maken van de mate waarin bij deze
primaire besluitvorming wordt voldaan aan de voorschriften en doeleinden die
de Awb stelt. Daartoe worden verschillende indicatoren gehanteerd voor de zes
Awb-doelen: zorgvuldigheid (par. 3.2), tijdigheid (par. 3.3), klantvriendelijk-
heid (par. 3.4), zeefwerking (par. 3.5), leereffect (par. 3.6) en bestuurslasten
(par. 3.7). De volgende zes paragrafen beginnen steeds met een korte uiteenzet-
ting over de wijze waarop de zes Awb-doelen worden geregistreerd. Bij de
uitwerking van deze zes indicatoren voor de primaire besluitvorming in afzon-
derlijke elementen wordt zo veel mogelijk aangesloten bij de relevante artikelen
van de Awb.

3.2  Zorgvuldigheid

Het zorgvuldigheidsbeginsel (art. 3:2 Awb) vereist dat het bestuursorgaan de
nodige kennis vergaart over de relevante feiten en belangen alvorens een beslis-
sing te nemen. Zorgvuldige voorbereiding brengt in de eerste plaats mee dat de
belanghebbende bij een ontoereikende aanvraag in de gelegenheid wordt gesteld
dit verzuim te herstellen (art. 4:5 Awb). In de tweede plaats impliceert zorgvul-
dige voorbereiding dat wanneer er voor de belanghebbende bezwaarlijke beslis-
singen worden voorbereid op basis van gegevens die niet van de belanghebbende
zelf afkomstig zijn, deze belanghebbende in de gelegenheid wordt gesteld zijn
zienswijze naar voren te brengen (art. 4:7 en 4:8 Awb). In de derde plaats is de
uitkomst van een zorgvuldige voorbereiding dat de beschikking ook deugdelijk
kan worden gemotiveerd (art. 4:16 Awb schrijft dat voor). In de vierde plaats
dient zo mogelijk te worden vermeld op welk wettelijk voorschrift deze beslis-
sing berust (art. 4:17 Awb). In laatste instantie ligt het oordeel over de betrachte
zorgvuldigheid bij de bestuursrechter. Het is in de vijfde plaats dan ook zorgvul-
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dig wanneer het bestuursorgaan de belanghebbende bij zijn primaire beslissing
wijst op de beschikbare rechtsmiddelen (art. 3:45 Awb); in eerste instantie gaat
het daarbij om de mogelijkheid van bezwaar; in tweede instantie betreft het de
mogelijkheid van beroep op de rechter. Bij de beschrijving van de mate van
zorgvuldigheid wordt in de volgende vijf subparagrafen bezien in hoeverre de
relevante Awb-bepalingen in de praktijk worden nageleefd.

3.2.1 Verzuim herstellen

Wanneer de aanvrager niet heeft voldaan aan de voorschriften of de verstrekte
gegevens onvoldoende zijn, heeft het bestuursorgaan de bevoegdheid (art. 4:5,
lid 1, Awb) om te beslissen de aanvraag niet te behandelen, mits de aanvrager
maar de gelegenheid heeft gekregen om de aanvraag binnen een bepaalde ter-
mijn aan te vullen. Het besluit om de aanvraag niet te behandelen moet tijdig
aan de aanvrager bekend worden gemaakt. De bepaling van artikel 4:5 Awb is
alleen van toepassing op beschikkingen op aanvraag. Bij ambtshalve beschikkin-
gen zoals deze vooral frequent voorkomen bij de Belastingdienst (bijvoorbeeld:
aanslagen) is deze bepaling niet van toepassing.! In het onderstaande zal derhal-
ve geen aandacht worden besteed aan de drie belastingmiddelen.

Uitvoeringspraktijk per wet

Studiefinanciering

Wanneer de belanghebbende vergeet zijn handtekening onder het ingezonden
aanvraagformulier te zetten of heeft verzuimd de gevraagde bewijsstukken mee
te zenden, schort de IB-Groep de besluitvorming op (art. 4:15 Awb) en wordt
de belanghebbende in de gelegenheid gesteld het verzuim te herstellen. Ook
wanneer de student vergeet zijn voornaam te vermelden, het sofi-nummer ont-
breekt of anderszins sprake is van ontbrekende gegevens, wordt toepassing
gegeven aan deze procedure. Wanneer de belanghebbende echter na twee rap-
pels niet toereikend heeft gereageerd, wordt conform artikel 4:5, lid 1, Awb
besloten de aanvraag niet te behandelen (de zogeheten nultoekenning).

1. Ook bij het ambtshalve vaststelien van belastingaansiagen komt het geregeld voor dat de
Belastingdienst aan de belastingplichtige het verzoek richt om de op aangifte verstrekte gege-
vens aan te vullen. Pas nadat deze gegevens zijn verkregen of de daarvoor geboden termijn is
verstreken, neemt de Belastingdienst de aangifte in behandeling. Wanneer de belanghebbende
niet reageert, wordt de aanslag ambtshalve vastgesteld.
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Werkloosheidswet

Bij de ontvangst van een onvolledig ingevuld aanvraagformulier-ww of het
ontbreken van bewijsstukken maakt het Sociaal Fonds Bouwnijverheid gebruik
van de artikelen 4:5 en 4:15 Awb: de belanghebbende wordt verzocht de ontbre-
kende gegevens aan te vullen, ondertussen wordt de besluitvorming opgeschort.
Soms moet de belanghebbende gegevens bij zijn voormalige werkgever inwin-
nen. Wanneer de gevraagde gegevens niet door de belanghebbende aan het
bestuursorgaan worden verstrekt, wordt de beslissing op aanvraag niet buiten
behandeling gelaten krachtens de procedure van artikel 4:5, lid 1, Awb, maar
wordt de aanvraag afgewezen op grond van bepalingen in de Ww. Wanneer het
correct ingevulde aanvraagformulier-ww onvoldoende gegevens bevat om tot
besluitvorming te komen, stelt het SFB een buitendienstonderzoek in.?

Werkvoorzieningen AAW

Indien bij de aanvraag voor een AAW-werkvoorziening bepaalde gegevens ont-
breken, neemt de Detam de aanvraag desalniettemin in behandeling. Wanneer
het ontbreken van gegevens de besluitvorming belemmert, wordt nadere infor-
matie bij de belanghebbende ingewonnen. De besluitvorming wordt niet opge-
schort. Wanneer de belanghebbende in gebreke zou blijven, wordt de beslissing
op aanvraag niet geweigerd krachtens artikel 4:5, lid 1, Awb, maar geschiedt
de eventuele weigering van de aanvraag op grond van bepalingen in de AAW,

Ziektekostenverzekering

Bij de toepassing van de AWBZ maakt de OHRA-groep geen gebruik van de in
4:5, lid 1, Awb geboden mogelijkheid om een ontoereikende aanvraag niet in -
behandeling te nemen. Wanneer de aanvraag gebreken vertoont, wordt de aan-
vraag gewoon in behandeling genomen en wordt de belanghebbende verzocht
de ontbrekende gegevens aan te vullen. Daarbij wordt de besluitvormingstermijn
niet opgeschort. Een eventuele weigering op grond van ontbrekende gegevens
vindt plaats op basis van bepalingen in de AWBZ.

In het declonderzoek bij de sociale diensten zijn ten aanzien van dit eerste aspect
van zorgvuldigheid geen gegevens verzameld.

Algemeen beeld

Bij één onderzochte financiéle wet (namelijk de studiefinanciering) blijkt uitvoe-
ring te worden gegeven aan de bevoegdheid krachtens de Awb om een onvolle-
dige aanvraag niet in behandeling te nemen: de zogeheten nultoekenning. Voor-

2. Bij ontslagzaken moet het SFB vaak ook de werkgever horen om een volledig beeld te krijgen
van de aard van de werkloosheid.
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dat van deze bevoegdheid gebruik wordt gemaakt, wordt de behandeltermijn
opgeschort en wordt de belanghebbende tot iwee keer toe in de gelegenheid
gesteld om het verzuim te herstellen.

In de sociale verzekeringssector (WW, AAW en AWBZ) worden onvolledige
aanvraagformulieren in principe in behandeling genomen. Aan de belanghebben-
de wordt gevraagd de gegevens aan te vullen. Bij twee van de drie wetten (AAW
en AWBZ) wordt daarbij de beslistermijn niet opgeschort. Wanneer de ontbreken-
de gegcvens niet worden aangevuld en deze gegevens wel noodzakelijk zijn voor
de beslissing, wordt de aanvraag krachtens bepalingen van de bijzondere wet
afgewezen. Wanneer hier niet de bijzondere wet, maar de Awb zou worden
toegepast, zou de beslissing op de aanvraag niet in behandeling zijn genomen.
Voor de belastingsector waar weinig beslissingen op aanvraag worden genomen,
hebben de artikelen 4:5 en 4:15 Awb weinig betekenis.

3.2.2 Zienswijze naar voren laten brengen

Het onderzoek van het bestuursorgaan naar de feiten en belangen richt zich niet
alleen op informatie die door de belanghebbende (bijvoorbeeld via het aanvraag-
formulier of bij de belastingaangifte) naar voren is gebracht, maar ook op ande-
re informatiebronnen (eigen controles of raadpleging gegevensbestanden van
andere bestuursorganen). Indien de mede uit andere bronnen verzamelde gege-
vens tenderen naar een voor de belanghebbende negatieve beslissing (afwijking
van de belastingaangifte, weigering van de aangevraagde toekenning, sanctie,
voortijdige be€indiging), neemt het bestuursorgaan krachtens artikel 4:7 dan wel
4:8 Awb contact op met de belanghebbende ten einde hem of haar in de gele-
genheid te stellen zijn of haar kijk op de feiten en belangen te geven. Krachtens
artikel 4:12 Awb hebben de door ons onderzochte bestuursorganen echter door-
gaans de bevoegdheid om deze ‘hoorplicht’ geheel achterwege te laten. Deze
bevoegdheid om het ‘horen’ achterwege te laten is gegeven wanneer tegen de
betreffende beschikking bezwaar kan worden ingesteld en wanneer de nadelige
gevolgen na de uitspraak op bezwaar volledig ongedaan kunnen worden ge-
maakt.

De bevoegdheid van artikel 4:12 Awb om niet te horen sluit echter niet uit dat
de onderzochte bestuursorganen bij de primaire besluitvorming onder bepaalde
omstandigheden toch de procedure van artikel 4:7 resp. 4:8 Awb zullen toepas-
sen. De ‘hoorplicht’ is voor beschikkingen op aanvraag geregeld in artikel 4:7
Awb. Voor ambtshalve beschikkingen is de ‘hoorplicht’ geregeld in artikel 4:8
Awb.

In het onderstaande zullen wij beschrijven of en hoe in de relevante gevallen
zienswijzen van de belanghebbenden worden ingewonnen. Daarmee krijgen wij
tevens zicht op de wijze waarop de bevoegdheid van financiéle bestuursorganen
om het ‘horen’ achterwege te laten (art. 4:12 Awb) wordt uitgeoefend. Eerst
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behandelen wij de beschikkingen op aanvraag (par. 3.2.2.1). Daarna behandelen
wij de ambtshalve beschikkingen (par. 3.2.2.2). Ten slotte komen wij tot een
vergelijkend oordeel over de mate waarin zowel bij beslissingen op aanvraag als
bij ambtshalve beslissingen gebruik wordt gemaakt van de bevoegdheid van
artikel 4:12 Awb.

3.2.2.1 ‘Horen’ bij beschikkingen op aanvraag

Artikel 4:7 Awb bepaalt dat voordat het bestuursorgaan een beschikking op
aanvraag geheel of gedeeltelijk afwijst, het de aanvrager hoort, voorzover de
voorgenomen weigering berust op gegevens die afwijken van gegevens die de
aanvrager zelf heeft verstrekt. Artikel 4:7 Awb is van toepassing op beschikkin-
gen naar aanleiding van aanvragen om uitkering, studiefinanciering, vergoedin-
gen voor zorgverstrekkingen en werkvoorzieningen. Ten aanzien van de Belas-
tingdienst heeft het onderzoek zich geconcentreerd op de ambtshalve belasting-
aanslagen. Bij de bespreking van artikel 4:7 Awb kan derhalve geen informatie
worden verstrekt over de wijze waarop de Belastingdienst bijvoorbeeld hoort bij
het weigeren van een zogeheten ‘loonbeschikking inkomstenbelasting’. In het
navolgende blijven de drie belastingmiddelen dus buiten beschouwing.

Uitvoeringspraktijk per wet

Studiefinanciering

Bij de besluitvorming door de IB-Groep over de toekenning (eventueel afwijzing)
van aangevraagde studiefinanciering gaat het bestuursorgaan uitsluitend af op de
door de belanghebbende via het aanvraagformulier aangeleverde informatie. Er
wordt bij het voornemen om ongunstig of afwijzend te beslissen op het verzoek
geen contact gelegd met de belanghebbende. Pas geruime tijd na de beslissing
op de aanvraag komt er vanuit andere bronnen (bijvoorbeeld de Belastingdienst
of de gemeentelijke bevolkingsadministratie) informatie beschikbaar waaruit kan
blijken of de reeds genomen toekenningsbeslissing terecht is geweest. Deze
nadere informatie wordt verwerkt in zogeheten ‘controle-slagen’ (zie par.
3.2.2.2). Artikel 4:7 Awb is bij de besluitvorming over eerste aanvragen tot
studiefinanciering dus niet van toepassing, aangezien er op dat moment nog geen
relevante gegevens uit een andere bron (kunnen) worden geraadpleegd.

Werkloosheidswet

Bij het (eventueel negatief) beslissen op een aanvraag tot verstrekking van ww
geeft de bedrijfsvereniging geen toepassing aan artikel 4:7 Awb. Wel blijkt dat
in de praktijk, in naar schatting tussen de 30% tot 40% van de gevallen, de door
de belanghebbende aangeleverde gegevens ontoereikend zijn om een beslissing
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te kunnen nemen. In die gevallen wordt een ‘buitendienstonderzoek’ ingesteld,
met name om gegevens in te winnen bij de werkgever. Bij zo’n buitendienston-
derzoek wordt ook de belanghebbende in de gelegenheid gesteld zijn zegje te
doen. Maar dit gebeurt op een moment dat meestal nog niet het voornemen
bestaat om afwijzend te beslissen. Hoewel in dit stadium nog geen voorlopige
besluitvorming heeft plaatsgevonden en dus ook nog geen intentie bestaat om
afwijzend te beslissen, worden via deze procedure de belanghebbenden wel
voorafgaand aan een mogelijk negatieve beslissing in de gelegenheid gesteld hun
zienswijze naar voren te brengen.

Werkvoorzieningen AAW

Bij de besluitvorming door de Detam krachtens de AAW over aangevraagde
werkvoorzieningen is bij de intake over het algemeen sprake van intensief con-
tact tussen de belanghebbende en het behandelteam (het AG-team bestaande uit
een verzekeringsgeneeskundige en een arbeidsdeskundige) dat over de toeken-
ning van de voorziening adviseert. Wanneer de Detam het voornemen heeft om
negatief op de aanvraag te beslissen, wordt door de beslissende beambte geen
contact opgenomen met de belanghebbende. De bevoegdheid krachtens artikel
4:12 Awb om artikel 4:7 Awb buiten toepassing te laten wordt dus ten volle
benut. Dit ‘horen’ gebeurt ook niet wanneer het gaat om kwesties met slechts
een indirect financieel karakter, die dus, strikt genomen, buiten het bereik van
artikel 4:12 Awb vallen. Toch is er voorafgaand aan een eventueel negatieve
beslissing door het AG-team feitelijk wel het nodige persoonlijke contact geweest
met de belanghebbende. Ook komt het voor dat de beslissende beambte nadat
de aanvraag op centraal niveau in behandeling is genomen, contact opneemt met
de belanghebbende om nadere gegevens te verkrijgen.

Ziektekostenverzekering

In de vrij uitzonderlijke situatie dat de OHRA-groep van plan is afwijzend te
beslissen op het verzoek tot inschrijving als verzekerde, wordt altijd eerst con-
tact gelegd met de belanghebbende. In de wel regelmatig voorkomende situatie
dat de OHRA-groep het plan heeft afwijzend te beslissen op een aanvraag tot
vergoeding van een zorgverstrekking, wordt in de meeste gevallen geen contact
opgenomen met de belanghebbende. Vanuit de gedachte dat de strikte regelge-
ving weinig beoordelingsruimte laat, wordt het door de OHRA-groep niet zinvol
geacht navraag te doen naar de zienswijze van de belanghebbende. De mogelijk-
heid die artikel 4:12 Awb biedt, wordt voorzover het gaat om direct financiéle
beschikkingen, dus ten volle benut.

Bijstandsverlening :

Bij de gemiddelde sociale dienst wordt de uitkeringsaanvraag pas ingediend na
een persoonlijk gesprek met een bijstandsambtenaar. Indien de verzamelde
gegevens tenderen naar afwijzing, wordt in de gemiddelde sociale dienst door-
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gaans (opnieuw) ‘gehoord’. De meest gebruikefijke gang van zaken is dat de
belanghebbende wordt uitgenodigd voor een gesprek bij de sociale dienst. De
gemiddelde sociale dienst maakt geen gebruik van zijn bevoegdheid (krachtens
art. 4:12 Awb) af te wijken van de ‘hoorplicht’. In negen van de 58 onderzochte
gemeenten kwamen wij echter een praktijk tegen waarbij er na de persoonlijke
intake niet opnieuw wordt ‘gehoord’.

3.2.2.2 ‘Horen’ bij ambtshalve beschikkingen

Artikel 4:8 Awb bepaalt dat voordat een bestuursorgaan een ambtshalve beschik-
king geeft waartegen de belanghebbende waarschijnlijk bedenkingen zal hebben,
het bestuursorgaan de belanghebbende ‘hoort’, althans voorzover die negatieve
beschikking steunt op gegevens die de belanghebbende betreffen en niet door de
belanghebbende zelf zijn verstrekt. Het voorschrift van artikel 4:8 Awb is van
toepassing op belastingaanslagen, naheffingsaanslagen, administratieve sancties
en beschikkingen tot be€indiging van een lopend uitkeringsrecht.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Ten aanzien van de inkomstenbelasting voert de Belastingdienst sinds jaar en
dag het beleid om, indien bij het opleggen van een definitieve aanslag het voor-
nemen bestaat om af te wijken van de gegevens uit de aangifte van de belasting-
plichtige, van te voren (overwegend schriftelijk) contact op te nemen met de
belanghebbende. Bij correcties die echter al uit andere hoofde aan belanghebben-
de bekend hadden kunnen zijn (de zogeheten ‘stellige correcties’) wordt geen
vooraankondiging verzonden. De formulering van zo’n vooraankondiging luidt:
“Hierbij deel ik u mee dat ik uw aangifte in behandeling heb genomen. Ik ben
voornemens om af te wijken van de aangifte,” waarna de op de voorgenomen
afwijking betrekking hebbende gegevens volgen. Het achterliggende motief is
dat de Belastingdienst verwacht door deze werkwijze het aantal bezwaarschriften
te verminderen. Bovendien wordt aangenomen dat de belastingplichtigen het op
prijs stellen in de gelegenheid te worden gesteld om te reageren op de voorgeno-
men correctie op de aangifte. In 1994 werd er door de Belastingdienst naar
gestreefd om in 80% van de gevallen waar een correctie op aangifte plaatsvindt,
vooraf de zienswijze van de belanghebbende in te winnen. Uit het uitgevoerde
dossieronderzoek komt naar voren dat in 71% van de relevante gevallen inder-
daad voor het opleggen van de gecorrigeerde aanslag schriftelijk contact is
gelegd met de belanghebbende.

Bij het opleggen van een voorlopige aanslag inkomstenbelasting wordt een
vooraankondiging aan de belanghebbende verzonden voorzover de voorlopige
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aanslag is gebaseerd op gegevens die niet van de belanghebbende afkomstig zijn
(bijvoorbeeld berusten op een rente-renseignement). Dit is overigens ook nood-
zakelijk aangezien tegen voorlopige aanslagen geen bezwaarmogelijkheid open-
staat. Waardoor niet aan de voorwaarde onder a van artikel 4:12 Awb is vol-
daan.

Vennootschapsbelasting

Ook ten aanzien van de heffing van vennootschapsbelasting voert de Belasting-
dienst sinds jaren het beleid om bij voorgenomen afwijkingen van de aangifte
eerst contact op te nemen met de belastingplichtige ondernemer. Uit het dossier-
onderzoek blijkt dat in driekwart van de gevallen waarbij een aangifte in nega-
tieve zin wordt gecorrigeerd, daarvan eerst schriftelijk mededeling wordt gedaan
aan de belastingplichtige. In de helft van de gevallen verstuurt de Belastingdienst
een brief waarin de correctie wordt aangekondigd. In een kwart van de gevallen
werd weliswaar geen aankondigingsbrief verstuurd, maar was aan de correctie
een boekenonderzoek vooraf gegaan. In het openbare gedeelte van het controle-
rapport naar aanleiding van dit boekenonderzoek worden de voorgenomen afwij-
kingen reeds vermeld. Het is gebruik dat deze voorgenomen afwijkingen met de
ondernemer worden doorgesproken. Om die reden wordt een vooraankondiging
per brief overbodig geacht. Over het algemeen maakt slechts een derde van de
belastingplichtige ondernemingen gebruik van de geboden mogelijkheid om al
dan niet schriftelijk te reageren. In een kwart van de gevallen werd de correctie
op de aangifte niet aangekondigd. De redenen om de afwijking niet aan te kon-
digen zijn divers. Soms ging het om een afwijking die ook reeds bij voorgaande
belastingaanslagen was toegepast, in één geval is geconstateerd dat het om een
malafide geacht bedrijf ging, soms betrof het een administratief verzuim van het
bestuursorgaan. Per saldo kan worden geconstateerd dat de Belastingdienst een
beperkt gebruik maakt van haar bevoegdheid (krachtens art. 4:12 Awb) het
‘horen’ achterwege te laten.

Loonbelasting

Wanneer de periodieke afdracht van loonbelasting door de werkgever naar het
oordeel van de Belastingdienst achterblijft bij de te stellen normen en termijnen,

wordt een naheffingsaanslag opgelegd. Het overgrote deel van deze naheffings-
aanslagen wordt — bij niet of te laat afdragen — door de computer automatisch
opgelegd (de zogeheten systeemaanslagen).. Het opleggen van deze systeemaan-
slagen wordt niet voorafgegaan door het ‘horen’ van de afdrachtplichtige werk-
gever. In dit opzicht wordt artikel 4:8 Awb (krachtens art. 4:12 Awb) volledig
buiten toepassing gelaten.

Een beperkt deel van de naheffingsaanslagen is gebaseerd op de uitkomsten van
boekenonderzoek dat door de Belastingdienst bij de betrokken werkgever werd
uitgevoerd. In deze gevallen wordt van te voren het openbare deel van het
controlerapport aan de belastingplichtige toegestuurd en vervolgens met de
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werkgever besproken. In deze gevallen wordt eveneens afgezien van de moge-
lijkheid de betrokken werkgever (opnieuw) om zijn zienswijze te vragen.

Ten slotte zijn er naheffingsaanslagen die worden opgelegd naar aanleiding van
administratieve controles (zoals loonstaatvergelijking). In dergelijke gevallen
worden de voorgenomen naheffingsaanslagen van te voren schriftelijk aangekon-
digd via een afzonderlijke brief. Zo wordt de belastingplichtige werkgever
conform artikel 4:8 Awb in de gelegenheid gesteld te reageren.

Bij de heffing van loonbelasting door middel van de zogeheten systeemaanslagen
wordt altijd gebruik van de bevoegdheid om ‘het horen’ buiten toepassing te
laten. Van het totale aantal naheffingsaanslagen gaat het in 72% van de gevallen
om systeemaanslagen. Bij het opleggen van de andere naheffingsaanslagen wordt
er, gezien de aankondigingsbrieven naar aanleiding van de administratieve
controles en de bespreking van het controlerapport met de afdrachtplichtige, in
de regel wel ‘gehoord’. Gelet op het aandeel van de systeemaanslagen binnen
het totaal aantal naheffingsaanslagen® kan de mate waarin bij negatieve beschik-
kingen wordt ‘gehoord’, worden geschat op ongeveer 28%.

Studiefinanciering

Om de rechtmatigheid van de toegekende studiefinanciering te beoordelen, voert
de 1B-Groep regelmatig controle-onderzoeken uit. Soms wordt bij zo’n ‘controle-
slag’ ook de belanghebbende bevraagd. In andere gevallen worden gegevensbe-
standen van andere bestuursorganen geraadpleegd: bijvoorbeeld die van de
Belastingdienst, de gemeentelijke bevolkingsadministratie (GBA) of die van de
onderwijsinstellingen. Wanneer blijkt dat er een afwijking bestaat tussen de
feiten zoals deze bij het bestuursorgaan vanwege de belanghebbende bekend zijn
en de feiten die uit de externe controle naar voren komen, wordt de belangheb-
bende via een formulier gevraagd opnieuw de omstreden feiten bekend te ma-
ken. Deze schriftelijke raadpleging zou kunnen worden beschouwd als een
manier om de belanghebbende in staat te stellen zijn zienswijze naar voren te
brengen. Bij deze controle-slagen geeft de I1B-Groep dus geen toepassing aan de
bevoegdheid van artikel 4:12 Awb.

Werkloosheidswet

Indien bij de uitvoering van de Werkloosheidswet door het SFB wordt overwo-
gen om de lopende uitkering ambtshalve te verminderen of te be€indigen, wordt
in 50 4 60% van de gevallen aan de belanghebbende om nadere inlichtingen
gevraagd. Soms gebeurt dat schriftelijk. In andere gevallen volgt een bezoek van
‘de buitendienstfunctionaris. De aanleiding tot de ambtshalve vermindering of
betindiging is vaak gelegen in gegevens die afkomstig zijn van het arbeidsbu-
reau of de werkgever (en dus niet uitsluitend door de belanghebbende zelf zijn .

3. Verbaas (1996b; 31).
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verstrekt). We kunnen dus concluderen dat bij ambtshalve beschikkingen het SFB
in minder dan de helft van de gevallen toepassing geeft aan de uitzonderingsbe-
voegdheid van artikel 4:12 Awb.

Ziektekostenverzekering

Wanneer de OHRA-groep ambtshalve eigen bijdragen in rekening gaat brengen
en het vermoeden bestaat dat de belanghebbende daartegen bedenkingen zal
hebben, wordt geen contact opgenomen. Artikel 4:12 Awb wordt dus volledig
toegepast.

Er zijn geen gegevens verzameld over de mate waarin de gemiddelde sociale
dienst of de afdeling werkvoorzieningen-AAW van de Detam de belanghebbende
‘horen’ voorafgaand aan een voor hem negatieve ambtshalve beslissing.

Algemeen beeld

In de sector der belastingen wordt in het kader van artikel 4:8 Awb over het
algemeen gehoord, met als grote uitzondering het opleggen van systeemaansla-
gen loonbelasting. Bij voorgenomen correcties op aangiften inkomstenbelasting
werd in 71% van de gevallen gehoord, bij voorgenomen correcties op aangiften
vennootschapsbelasting werd in 75% van de gevallen gehoord, bij naheffings-
aanslagen loonbelasting werd in 28 % van de gevallen gehoord. Bij de interpreta-
tie van dit laatstgenoemde cijfer moet worden bedacht dat de meeste naheffings-
aanslagen worden opgelegd in de vorm van zogeheten systeem-aanslagen waarbij
geen vooraankondiging plaatsvindt. In de sector der belastingen wordt dus een
beperkt gebruik gemaakt van de uitzonderingsbepaling van artikel 4:12 Awb.

In de sector der sociale zekerheid is het beeld wat meer divers. Enerzijds is er
de positie van de sociale dienst. Hier gaat de intake van de uitkeringsaanvraag
vrijwel altijd vergezeld van een persoonlijk gesprek tussen de belanghebbende
en de behandelend beambte. Bovendien is het regel dat bij afwijking van de
door de belanghebbende verschafte gegevens en een voornemen tot een afwij-
zende beschikking opnieuw met de belanghebbende wordt gepraat. Bij de sociale
dienst wordt dus vrijwel geen gebruik gemaakt van de uitzonderingsbepaling van
artikel 4:12 Awb.

Anderzijds is er de positie van de OHRA-groep. De aanvragen tot vergoedingen
voor zorgverstrekkingen worden schriftelijk ingediend en afgehandeld. Wanneer
van de door belanghebbende aangeleverde gegevens wordt afgeweken en daarbij
sprake is van een voor de belanghebbende negatieve beslissing, wordt door het
bestuursorgaan geen contact opgenomen met de belanghebbende. Hier wordt dus
een maximaal gebruik gemaakt van de ontsnappingsmogelijkheid die artikel 4:12
Awb biedt.
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De positie van de werkloosheidsvoorziening en de werkvoorzieningen-AAW
. bevindt zich hier tussenin. Bij de uitvoering van beide sociale zekerheidswetten
is er bij de intake van de aanvraag meestal sprake van persoonlijk contact. Bij
het afwijken van gegevens in combinatie met het voornemen tot een negatieve
beslissing op aanvraag, wordt in de regel geen contact gelegd met de belangheb-
bende. Bij het opleggen van sancties daarentegen wordt in de regel juist wel
contact gelegd met de belanghebbende.

Op het terrein van de studiefinanciering treffen wij een vergelijkbare, zij het
meer geprononceerde, situatie. De intake en behandeling van aanvragen geschie-
den volledig schriftelijk. Bij (afwijzende) beschikkingen op aanvraag wordt niet
‘gehoord’, maar worden er ook geen alternatieve gegevensbronnen geraad-
pleegd. Bij ambtshalve sancties daarentegen wordt de belanghebbende wel
schriftelijk in de gelegenheid gesteld zijn kijk op de feiten weer te geven. Bij
aanvragen wordt de ontsnappingsmogelijkheid van artikel 4:12 Awb dus wel en
bij ambtshalve beschikkingen juist niet gebruikt.

Per saldo kan worden geconcludeerd dat in de sfeer van de onderzochte financi-
ele wetten de ontsnappingsmogelijkheid van artikel 4:12 Awb wel degelijk een
belangrijke functie vervult.

In de onderstaande tabel 3.1 wordt samengevat hoe vaak het bestuursorgaan bij
voorgenomen negatieve beschikkingen die zijn gebaseerd op andere gegevens-
bronnen, de belanghebbende pleegt te horen. Bij de belastingwetten ligt het
accent op artikel 4:8 Awb. Belastingaanslagen zijn immers ambtshalve beschik-
kingen. Ook bij de 1B-Groep ligt het accent op artikel 4:8 Awb. De raadpleging
van andere gegevensbronnen vindt daar immers plaats in het kader van zogehe-
ten ambtshalve controleslagen die worden uitgevoerd ruim een jaar na de toe-
kenning van de studiefinanciering. Voor de sociale zekerheidssector ligt het
accent op artikel 4:7 Awb. In de sociale zekerheidssector heeft ons onderzoek
zich immers voornamelijk gericht op de beschikkingen op aanvraag. Deze ac-
centuering wordt benadrukt doordat de betreffende percentages in de onderstaan-
de tabel 3.1 vet worden afgedrukt.

Tabel 3.1: Percentage van de negatieve beschikkingen waarbij de
belanghebbende vooraf wordt gehoord

mate van toepassing art 4:7 art 4:8
beschikking op aanvraag ambtshalve beschikking
inkomstenbelasting n.b. 1%
vennootschapsbelasting n.b. 75%
loonbelasting n.b. 28%
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mate van toepassing art 4:7 art 4:8
beschikking op aanvraag ambtshalve beschikking
studiefinanciering n.v.t. 100%
werkloosheidsverzekering 0% 60%
werkvoorzieningen AAW . 0% n.b.
ziektekostenverzekering 0% 0%
bijstandsverlening 84% n.b.

Legenda: n.b. = niet beschikbaar; n.v.t. = niet van toepassing

3.2.3 Motiveren

Het derde aspect van de zorgvuldigheid van de primaire beschikkingverlening
betreft de wijze waarop de beslissing wordt toegelicht. Artikel 4:16 Awb schrijft
voor dat een beschikking een deugdelijke motivering dient te hebben. Deze
motivering wordt vermeld bij de bekendmaking van de beschikking (art. 4:17,
lid 1, Awb). Wanneer echter mag worden aangenomen dat de belanghebbende
daar redelijkerwijs geen behoefte aan heeft, bijvoorbeeld omdat wordt toegekend
wat werd gevraagd, heeft het bestuursorgaan krachtens artikel 4:18, lid 1, Awb
de bevoegdheid de vermelding van de motivering achterwege te laten, Overigens
dient de niet weergegeven motivering desgewenst wel door het bestuursorgaan
te worden verstrekt (art 4:18, lid 2, Awb).

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Wanneer de aanslag inkomstenbelasting conform aangifte wordt opgelegd, wordt
deze beschikking door de Belastingdienst niet gemotiveerd. Aangezien de over-
grote meerderheid van de aanslagen zonder correcties, conform aangifte, wordt
opgelegd, blijven de meeste aanslagen — conform de ruimte die artikel 4.18,
lid 1, Awb daarvoor biedt — zonder motivering. Wanneer echter sprake is van
een correctie op de aangifte is het beleid erop gericht wel een motivering te
verschaffen. Dat gebeurt meestal via een afzonderlijke brief van de Belasting-
dienst gericht aan de belastingplichtige. In een enkel geval wordt een korte
standaardmotivering gegeven die wordt vermeld op de definitieve aanslag in-
komstenbelasting. In deze standaardmotivering wordt het bedrag vermeld waar-
mee door de Belastingdienst van de aangifte is afgeweken. Uit het dossieronder-
zoek kwam naar voren dat 94 % van de na correctie opgelegde aanslagen verge-
zeld gingen van een motivering. Slechts in een enkel geval werd door de belang-
hebbende nadere uitleg gevraagd over een gecorrigeerde aanslag.
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Uit het dossieronderzoek komt verder naar voren dat ook in het geval sprake is
van een zogeheten ‘stellige’ correctie op aangifte, de belastingaanslag van een
motivering wordt voorzien. Er is onder andere sprake van een stellige correctie
wanneer de belastingplichtige reeds in het verleden bij een andere gelegenheid
op de reden voor deze correctie is gewezen. ,
Bij het opleggen van voorlopige aanslagen (die bij de inkomstenbelasting meest-
al een direct uitvloeisel zijn van de definitieve aanslag over voorgaande jaren)
wordt de motivering niet vermeld.

Vennootschapsbelasting

Bjj het opleggen van (voorlopige) aanslagen vennootschapsbelasting voert de
Belastingdienst het beleid af te zien van motivering wanneer daaraan redelijker-
wijs geen behoefte bestaat. Voorlopige aanslagen zijn meestal gebaseerd op
feiten en omstandigheden die zijn vastgesteld bij het opleggen van de meest
recente definitieve aanslag of door belanghebbende zijn vermeld op zijn laatst
ingediende aangifte. Derhalve behoeven deze voorlopige aanslagen — althans
naar het oordeel van de Belastingdienst — geen nadere toelichting. Ook de
definitieve aanslagen die conform aangifte worden opgelegd behoeven ingevolge
artikel 4:18, lid 1, Awb geen nadere toelichting.

Wordt echter afgeweken van de aangifte dan volgt er in principe wel een moti-
vering. Deze motivering is niet opgenomen in de beschikking zelf, maar wordt
afzonderlijk per brief, voor of gelijktijdig met de aanslag vennootschapsbelas-
ting, aan het bedrijf verzonden. Het komt regelmatig voor dat de correctie op
aangifte berust op een controle bij het betreffende bedrijf. Het openbare gedeelte
van het controlerapport wordt in dat geval van te voren aan het bedrijf toege-
stuurd. In dat controlerapport wordt ook aangegeven op welke punten de Belas-
tingdienst van plan is af te wijken van de visie die het bedrijf in de aangifte
presenteert. Ook deze voorinformatie wordt aangevoerd als grond de definitieve
aanslag niet van een motivering te voorzien.

Van de gecorrigeerde aanslagen die niet berusten op een bekend gemaakt con-
trolerapport en dus in aanmerking komen voor een gemotiveerde aanslag, ont-
breekt blijkens het dossieronderzoek in een derde deel van de gevallen een
motivering.*

Bij de uitvoering van de vennootschapsbelasting wordt in vergelijking met de
inkomstenbelasting vaker gebruik gemaakt van de uitzonderingsbepaling van
artikel 4:18, lid 1, Awb. De definitieve aanslagen naar aanleiding van een
boekenonderzoek worden immers niet gemotiveerd omdat het openbare gedeelte
van het boekenonderzoek reeds in een eerder stadium aan de onderneming werd
toegezonden.

4. Vergelijk Verbaas (1996a: 41, tabel 4.2.1).
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Loonbelasting

Systeemaanslagen loonbelasting die geautomatiseerd door de Belastingdienst
worden opgelegd wanneer een werkgever achterblijft bij de termijnen of de
bedragen van de verwachte belastingafdracht, worden altijd voorzien van een
zogeheten standaardmotivering. Bij de naheffingsaanslagen naar aanleiding van
controles wordt in de meeste gevallen afgezien van motivering. Deze correcties
vloeien immers in bijna alle gevallen voort uit het openbare gedeelte van het
zogeheten periodieke boekenonderzoek. Het rapport van het boekenonderzoek
wordt van te voren aan de betreffende werkgever toegestuurd met een verzoek
om commentaar. Op grond daarvan wordt aangenomen dat de werkgever redelij-
kerwijs geen behoefte meer zal hebben aan een afzonderlijke motivering van de
naheffingsaanslag. Wanneer de belastingplichtige werkgever echter bedenkingen
heeft geuit tegen het controlerapport, moet de naheffingsaanslag wel van een
motivering worden voorzien. Wanneer de naheffingsaanslagen zijn gebaseerd op
andere gegevens (bijvoorbeeld loonverzamelstaten), wordt de desbetreffende
aanslag in de regel wel van de motivering voorzien. :

Studiefinanciering

Het beleid van de 1B-Groep is er op gericht om alle beschikkingen met betrek-
king tot studiefinanciering van een standaardmotivering te voorzien. Er wordt
dus geen gebruik gemaakt van de uitzonderingsbepaling van artikel 4:18, lid 1,
Awb. Wel kan naar aanleiding van het dossieronderzoek worden opgemerkt dat
de standaardmotiveringen soms betrekkelijk summier zijn.

Werkloosheidswet

Bij het SFB bestaat de praktijk dat bij de uitvoering van de Ww alle afwijzende
of anderszins negatieve beschikkingen van een motivering worden voorzien. Bij
beslissingen conform aanvraag wordt de motivering ingevolge artikel 4:18, lid
1, Awb over het algemeen achterwege gelaten. Wel wordt ook in de toekennen-
de beschikkingen een berekening meegezonden waaruit blijkt aan de hand van
welke bedragen de hoogte van de uitkering is vastgesteld. Met enige goede wil
kan men ook deze berekening beschouwen als motivering.

Werkvoorzieningen AAW

Bij de toekenning van werkvoorzieningen-AAW door de Detam is het regel dat
toekenningen conform aanvraag niet van een motivering worden voorzien. Er
kan dan immers redelijkerwijs worden aangenomen dat bij de belanghebbende
geen behoefte bestaat aan toelichting op het besluit. Afwijzende beslissingen
worden daarentegen wel van een motivering voorzien. Uit het dossieronderzoek
kwam naar voren dat deze richtlijn correct wordt nageleefd. Het komt slechts
zelden voor dat een belanghebbende nadere motivering vraagt.
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Ziektekostenverzekering

De primaire beschikkingen van de OHRA-groep ter zake van (nominale) premie-
vaststelling, eigen bijdrage-bepaling en vergoedingen voor verstrekkingen wor-
den vaak niet en soms slechts summier gemotiveerd. Ter relativering van deze
constatering moet worden opgemerkt dat de meeste beschikkingen die de OHRA-
groep terzake van de zorgverstrekkingen neemt, conform aanvraag zijn. In dat
geval biedt artikel 4:18, lid 1, Awb een basis de vermelding van de motivering
achterwege te laten. Afwijzingen van zorgaanvragen komen slechts bij hoge
uitzondering voor. Toch wordt bij het achterwege laten van de motivering geen
systematisch onderscheid gemaakt tussen positieve of negatieve beschikkingen.
Zo beschouwd, wordt een zeer ruime interpretatie gegeven van de uitzonde-
ringsbepaling van artikel 4:18, lid 1, Awb.

Indien de belanghebbende protesteert bij de OHRA-groep tegen een (gedeeltelij-
ke) weigering tot vergoeding van zorgverstrekking, wordt de oorspronkelijke
beslissing ‘in heroverweging genomen’ en wordt een nieuwe, wel van een moti-
vering voorziene beschikking verleend. Deze bij de OHRA-groep toegepaste
‘heroverwegingsprocedure’ vertoont overeenkomsten met de zogeheten ‘vbvb-
procedure op verzoek’ zoals deze voor de inwerkingtreding van de Awb in de
sociale zekerheid gebruikelijk was.

Bijstandsverlening

De gemiddelde sociale dienst voorziet zowel toekennende als afwijzende be-
schikkingen op aanvraag van een motivering. Een minderheid van de sociale
diensten (34 %) geeft echter toepassing aan artikel 4:18, lid 1, Awb en motiveert
alleen gehele en gedeeltelijke afwijzingen van ingediende aanvragen. Wanneer
de beschikking een sanctie betreft, wordt de beschikking in alle gevallen voor-
zien van een motivering.

Algemeen beeld

In de belastingsector wordt een ruim gebruik gemaakt van de mogelijkheden die
de bepaling van artikel 4:18, lid 1, Awb biedt om de vermelding van de motive-
ring achterwege te laten wanneer daar redelijkerwijs geen behoefte aan bestaat.
Dat aanslagen conform aangifte onder de werking van artikel 4:18, lid 1, Awb
vallen, lijkt geen punt van discussie op te leveren. Dat voorlopige aanslagen die
meestal, maar niet altijd, hun basis vinden in de wel gemotiveerde definitieve
aanslag van een voorgaand belastingjaar of de laatst ingediende aangifte ven-
nootschapsbelasting, in de regel niet worden gemotiveerd roept enige discussie
op. Ook de praktijk om bij de heffing inkomstenbelasting niet alle stellige cor-
recties te motiveren roept vragen op. Inmiddels heeft de Belastingdienst zijn
beleid op dit laatste punt gewijzigd.

In de sector studiefinanciering wordt daarentegen in het geheel geen gebruik
gemaakt van de bedoelde uitzonderingsbepaling. Hetgeen overigens niet betekent



36 Aspecten van financiéle beschikkingverlening

dat de standaardmotiveringen van de IB-Groep erg uitvoerig zijn of specifiek zijn
toegesneden op het individuele geval.

In de sociale zekerheidssector treffen wij een divers beeld. Enerzijds bestaat bij
de meeste sociale diensten nog de praktijk om alle beschikkingen van een moti-
vering te voorzien. Bij de uitvoering van de Ww, de werkvoorzieningen-AAW
en een minderheid van de sociale diensten troffen wij echter een beleid aan
waarbij overeenkomstig de mogelijkheden van artikel 4:18, lid 1, Awb de toe-
kenningen conform aanvraag niet van een motivering worden voorzien. Wanneer
wordt toegekend wat werd aangevraagd, is een motivering redelijkerwijs ook
niet nodig. Tenslotte troffen wij een situatie aan (bij de OHRA-groep) waarbij in
de primaire beschikkingverlening vaak motiveringen ontbreken, maar waarbij
deze handelwijze niet berust op een consequente toepassing van artikel 4:18, lid
1, Awb.

3.2.4 Vermelden wettelijke grondslag

Een vierde aspect van zorgvuldigheid is dat in de motivering van de beslissing
‘zo mogelijk’ wordt vermeld krachtens welk wettelijk voorschrift de beschikking
is gegeven. Deze bepaling kan worden aangetroffen in artikel 4:17, lid 2, Awb.
Bij de formulering van de toepassingsvoorwaarde ‘zo mogelijk’ wordt expliciet
rekening gehouden met de omstandigheid dat niet elke financiéle beschikking zal
berusten op een wettelijke grondslag. Zo vinden subsidiebeschikkingen vaak hun
grondslag in een begroting of in een andere beschikking. De toepassingsvoor-
waarde ‘zo mogelijk’ wijkt overigens af van de voorwaarde die wordt genoemd
in artikel 4:18, lid 1, Awb, waar wordt gesteld dat een motivering wordt gege-
ven wanneer ‘redelijkerwijs aangenomen kan worden dat daaraan (...) behoefte
bestaat’.

Om te bezien of de betreffende bepaling wordt nageleefd kijken wij in de sector
der belastingen naar de ambtshalve belastingaanslagen en op het gebied van de
studiefinanciering en in de sector der sociale zekerheid naar de beslissingen op
aanvraag. Het begrip ‘wettelijk voorschrift’ in artikel 4:17, lid 2, Awb hebben
wij opgevat als het ten minste vermelden van de relevante wetsartikelen.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Bij de motivering van zijn belastingaanslagen vermeldt de Belastingdienst geen
wetsartikelen, ook niet wanneer wordt afgeweken van de aangifte. Dit beleid
wijkt af van artikel 4:17, lid 2, Awb. Het vermelden van de wetsartikelen zou
— volgens de Belastingdienst — de leesbaarheid van de motivering niet ten
goede komen. De in de praktijk vermelde motiveringen hebben overwegend
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betrekking op belastbare feiten die door Belastingdienst anders worden waarge-
nomen dan de belanghebbende in zijn aangifte tot uitdrukking heeft gebracht.
Verder worden in de helft van de aanslagen motiveringen aangetroffen met
betrekking tot het door de Belastingdienst gevoerde beleid (voorschriften en
richtlijnen).

Vennootschapsbelasting

Ock bij de uitvoering van de vennootschapsbelasting is het hoge uitzondering
dat in de motivering van de definitieve aanslag melding wordt gemaakt van de
wetsartikelen waarop de beschikking is gebaseerd.’ De toelichtingen op de
aanslagen bestaan overwegend uit een vermelding van de relevante feiten en van
de punten waarop van de aangifte wordt afgeweken.

Loonbelasting

Bij het opleggen van naheffingsaanslagen loonbelasting ziet de Belastingdienst
ervan af om in deze beschikkingen te verwijzen naar de relevante wetsartikelen.
Het beleid is gericht op het verschaffen van een duidelijke toelichting. Vermel-
ding van wetsartikelen draagt daar — in de opvatting van dit bestuursorgaan —
niet toe bij. Bij de zogeheten systeemaanslagen is steeds sprake van een stan-
daardmotivering. Bij de naheffingsaanslagen naar aanleiding van een controle
is in de meeste gevallen sprake van een op het geval toegesneden motivering.
De aangetroffen motiveringen betreffen overwegend de vermeldmg van de
relevante belastbare feiten.

Studiefinanciering

Het komt slechts bij uitzondering (1% van de gevallen) voor dat een motivering
van een beschikking terzake van studiefinanciering is voorzien van een motive-
ring waarin wordt verwezen naar een wetsartikel. In overwegende mate bevatten
de onderzochte motiveringen constateringen met betrekking tot de relevante
feiten. Slechts in een minderheid van de gevallen worden ook uitspraken aange-
troffen met betrekking tot het beleid van het bestuursorgaan.

Werkloosheidswet

Bij afwijzende of anderszins voor de belanghebbende negatieve beschikkingen
ingevolge de Ww worden door het SFB in de motivering over het algemeen de
onderliggende wetsartikelen genoemd. In het dossieronderzoek naar de athande-
ling van 100 bezwaarschriften kwam inderdaad naar voren dat bij 84% van de

5. Ook hier is daarvoor het argument dat vermelding van de wetsartikelen niet bijdraagt aan de
begrijpelijkheid van de beslissing voor de belanghebbende. Deze argumentatie is in zoverre
opmerkelijk dat de meeste belastingplichtigen zich bij de afdracht van vennootschapsbelasting
laten bijstaan door fiscale adviseurs, en juist van deze adviseurs mag worden verwacht dat zij
wel raad weten met de vermelding van wetsartikelen.
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gemotiveerde (afwijzende) beschikkingen sprake is van een motivering waarin
overeenkomstig artikel 4:17, lid 2, Awb de onderliggende wetsartikelen worden
vermeld. Zowel in het beleid als in de praktijk wordt niet de toepassingsvoor-
waarde van artikel 4:17, lid 2, Awb (‘zo mogelijk vermelden’), maar de toepas-
singsvoorwaarde van artikel 4:18, lid 1, Awb (‘indien behoefte, dan vermelden’)
gevolgd. Want wanneer wordt toegekend wat wordt aangevraagd (‘er dus geen
behoefte bestaat’), worden de wetsartikelen door het SFB in principe niet ver-
meld (‘hoewel dat mogelijk is’).

Werkvoorzieningen AAW

Bij toekennende beschikkingen op aanvragen voor AAW-werkvoorzieningen
bestaat de praktijk dat de Detam de relevante wetsartikelen niet vermeldt. Bij
afwijzende beschikkingen op aanvragen voor AAW-werkvoorzieningen bestaat
de praktijk dat de Detam de relevante wetsartikelen wel vermeldt. Aan artikel
4:17, lid 2, Awb wordt soms dus wel gevolg gegeven. Daarbij wordt echter de
toepassingsvoorwaarde van artikel 4:18, lid 1, Awb gevolgd (‘indien behoefte,
dan vermelden’) en wordt afgeweken van de toepassingsvoorwaarde van artikel
4:17, lid 2, Awb (‘zo dat mogelijk is, vermelden’). In de motivering van de
afwijzende beschikkingen geeft de Detam geen toelichting op de inhoud van het
betreffende artikel. Daarnaast bevatten de motiveringen meestal constateringen
met betrekking tot de relevante feiten en vaak ook ten aanzien van het gevoerde
beleid.

Ziektekostenverzekering

De primaire beschikkingen worden door de OHRA-groep niet of slechts summier
gemotiveerd, In de primaire beschikkingen met betrekking tot de vergoeding van
zorgverstrekkingen wordt geen melding gemaakt van de relevante wetsartikelen.
In de primaire beschikkingen met betrekking tot de vaststelling van de nominale
premie-AWBZ en de vaststelling van de eigen bijdrage-AWBZ wordt de wettelijke
grondslag wel genoemd.

Bij de OHRA-groep worden met name de beschikkingen die na een zogeheten
heroverweging zijn genomen van een uitvoerige motivering voorzien. In een
kwart van de gevallen wordt daarbij ook melding gemaakt van de onderliggende
wetsartikelen. De meeste ‘heroverwogen’ beschikkingen worden — blijkens het
dossieronderzoek — uitsluitend toegelicht onder verwijzing naar de relevant
geachte feiten.

Bijstandsverlening

In de gemiddelde sociale dienst worden alle bijstandsbeschikkingen, zowel
toekennend als afwijzend, voorzien van een vermelding van de wetsartikelen
waarop de beschikking is gebaseerd. Vaak worden deze bepalingen ook van een
inhoudelijke toelichting voorzien. Daarnaast worden in de motivering de rele-
vante feiten vermeld die tot de beschikking hebben gevoerd. Over het algemeen



3 Awb-conformiteit primaire beschikkingverlening 39

besteden de sociale diensten meer aandacht aan de motivering van de sanctiebe-
schikkingen dan aan de motivering van beschikkingen op aanvraag.

Algemeen beeld

De aansporing in artikel 4:17, lid 2, Awb om de wettelijke grondslag van de
genomen beslissing zo mogelijk te vermelden, wordt alleen consequent gevolgd
door de gemiddelde sociale dienst.

Bij de uitvoering van de Ww en de werkvoorzieningen-AAW bestaat bij de twee
onderzochte bedrijfsverenigingen (het SFB en de Detam) de praktijk om de
toepassingsvoorwaarde van artikel 4:18, lid 1, Awb (‘vermelden indien behoef-
te’) en niet de toepassingsvoorwaarde van artikel 4:17, lid 2, Awb (‘zo mogelijk
vermelden’) te volgen.

Bij de OHRA-groep bestaat de praktijk om bij ambtshalve verplichtingen tot
betaling door de belanghebbende (vaststelling eigen bijdrage en nominale pre-
mie) wel de wettelijke grondslag te vermelden, maar bij beslissingen op een
aanvraag om financiering van zorgverstrekking geen wettelijke grondslag te
vermelden.

De overige bestuursorganen (Belastingdienst en 1B-Groep) laten de vermelding
van de wetsartikelen vrijwel volledig achterwege. Bij de Belastingdienst vindt
deze werkwijze zijn grondslag in een bewust beleid. Het zou de begrijpelijkheid
van de motivering niet ten goede komen wanneer de wetsartikelen worden
vermeld.

Gelet op de aangetroffen uitvoeringspraktijk rijst de vraag waarom de toepas-
singsvoorwaarde van artikel 4:17, lid 2, Awb (‘zo mogelijk vermelden’) niet
gelijk wordt geschakeld met de toepassingsvoorwaarde van 4:18, lid 1, Awb
(‘indien behoefte, dan vermelden’). Zie voor een verdere discussie over deze
vraag: par. 6.2.5.

3.2.5 Vermelden rechtsmiddelen

‘Het vijfde en tevens laatste aspect van zorgvuldigheid is dat indien tegen een
besluit bezwaar kan worden gemaakt, deze mogelijkheid tot voorziening wordt
vermeld bij de bekendmaking van het besluit. Bij de bekendmaking moet inge-
volge artikel 3:45 Awb worden vermeld wie, binnen welke termijn en bij welk
orgaan bezwaar kan maken.
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Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

De Belastingdienst geeft bij de uitvoering van de Wet op de Inkomstenbelasting
gevolg aan artikel 3:45 Awb door alle aanslagen® te voorzien van de volgende
clausule: “Bezwaar tegen de aanslag: De aanslag is vastgesteld op grond van
artikel 11 van de Algemene wet inzake rijksbelastingen. Tegen deze aanslag
kunt u bezwaar maken. In dit geval moet u binnen zes weken na dagtekening
van de aanslag een bezwaarschrift indienen bij de Belastingdienst (het adres
vindt u op de voorkant van het biljet). Vermeldt in uw bezwaarschrift de rede-
nen waarom u bezwaar maakt tegen de aanslag en vermeldt ook het (aan-
slag)nummer. Uw bezwaarschrift wordt ook beschouwd als een verzoek om
uitstel van betaling voor het gedeelte van het bedrag waarmee u het niet eens
bent. Wilt u geen uitstel betaal dan op tijd.”’

Vennootschapsbelasting

Ook bij de uitvoering van de vennootschapsbelasting geeft de Belastingdienst
gevolg aan artikel 3:45 Awb door alle voor bezwaar vatbare beschikkingen te
voorzien van de volgende clausule: “Tegen deze aanslag of beschikking kunt u
bezwaar maken, ook al gaat het om een terug te ontvangen bedrag. In dit geval
moet u binnen zes weken na dagtekening van de aanslag of de beschikking een
bezwaarschrift indienen bij de Belastingdienst. Een bezwaarschrift wordt als
tijdig beschouwd als u het binnen de gestelde termijn per post heeft bezorgd.
Voor bezwaarschriften die vanuit het buitenland worden verzonden geldt voor
de tijdigheid de datum van binnenkomst bij de Belastingdienst. Vermeldt in uw
bezwaarschrift de redenen waarom u bezwaar maakt tegen de aanslag of be-
schikking en vermeldt ook het (aanslag)nummer dat op het biljet vermeld staat”.
De bewering ter zake van verzending vanuit het buitenland is wat kort door de
bocht, gelet op het bepaalde in artikel 6:9, lid 2, Awb. De aangetroffen tekst
berust mogelijk op de in het oorspronkelijke wetsvoorstel aangehangen versie
van de verzendtheorie. Inmiddels is het betreffende tekstblok aangepast.

6. Tenaanzien van de belastingbeschikkingen moet hierbij worden bedacht dat enkele beslissingen
van de Belastingdienst wel als besluit in de zin van de Awb zijn aan te merken (bijvoorbeeld
de voorlopige aanslagen), maar geen voor bezwaar vatbare beschikking zijn in de zin van de
AWR. Bij deze categorie besluiten (met name: voorlopige aanslagen en beslissingen naar
aanleiding van te laat ingediende bezwaarschriften) staat de bezwaarmogelijkheid niet open en
wordt deze mogelijkheid dus ook niet vermeld. Wel wordt de belanghebbende op de achterzijde
van de voorlopige aanslag geattendeerd op de mogelijkheid een verzoekschrift in te dienen.

7. Terzijde kan nog worden opgemerkt dat de geboden mogelijkheid tot uitstel van betaling van
het gewraakte bedrag op het eerste oog coulant is, daar krachtens artikel 6:16 Awb het instel-
len van bezwaar geen schorsende werking heeft. Maar bij genoten uitstel van betaling wordt
wel invorderingsrente in rekening gebracht.
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Loonbelasting

Bij de uitvoering van de loonbelasting worden de naheffingsaanslagen door de
Belastingdienst in alle gevallen — conform artikel 3:45 Awb — voorzien van
een vermelding van de bezwaarmogelijkheid.

Studiefinanciering

Aan de vereisten van artikel 3:45 Awb wordt door de 1B-Groep voldaan door in
de linkerkolom van elke beschikking de volgende clausule op te nemen: “Als
u het niet eens bent met de beslissing, kunt u bezwaar maken. Uw bezwaar-
schrift moet u binnen zes weken na de dagtekening van de beschikking naar de
IB-Groep toesturen. Lees ook de achterzijde”. Daar treft de lezer adequate infor-
matie aan over de wijze waarop bezwaar kan worden gemaakt. Voor nadere
informatie wordt de belanghebbende via vermelding van telefoonnummers door-
verwezen naar de decentrale ‘steunpunten’.

Werkloosheidswet

Het SFB geeft aan de bepaling van artikel 3:45 Awb gevolg door de beschikkin-
gen in het kader van de werkloosheidswet te voorzien van de volgende clausule:
“Indien u het met deze beslissing niet eens bent, kunt u daartegen schriftelijk
bezwaar maken. Een bezwaarschrift moet u zo spoedig mogelijk, maar in ieder
geval binnen zes weken na dagtekening van deze brief, bij ons indienen. Ver-
meldt u dan ook de gronden van uw bezwaar. Wij wijzen er met nadruk op dat
overschrijding van de termijn van zes weken kan betekenen dat uw bezwaar-
schrift niet ontvankelijk wordt verklaard”.

Werkvoorzieningen AAW

Bij de uitvoering van de AAwW-bepalingen terzake van werkvoorzieningen heeft
de Detam de tekst van haar beschikkingen voorzien van de volgende formule-
ring: “Indien u het niet eens bent met onze beschikking, willen wij u verwijzen
naar de door ons bijgevoegde bijlage Bezwaar bij beschikking”. In deze bijlage
staan de relevante eisen en gegevens vermeld en wordt de belanghebbende
tevens gewezen op de mogelijkheden om ingevolge artikel 7:2 Awb te worden
gehoord. Niet alle relevante informatie staat hier in de beschikking zelf. Het is
dus zaak dat het bestuursorgaan niet vergeet om de bijlage mee te zenden en dat
de belanghebbende de bijgevoegde brochure niet kwijtraakt. In paragraaf 6.2.6
wordt een kritische kanttekening geplaatst bij het vermelden van de rechtsmidde-
len per bijlage.

Ziektekostenverzekering

Bij de toepassing van de AWBZ geeft de OHRA-groep slechts in beperkte mate
toepassing aan de bepaling van artikel 3:45 Awb. Een eerste grond daarvoor is
gelegen in artikel 12a, lid 2, AWBZ. Deze wettelijke bepaling geeft aan dat
alleen bij gehele of gedeeltelijke afwijzing van de aanvraag om zorgverstrekking
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de rechtsmiddelen dienen te worden vermeld. De praktijk is dat bij de beschik-
kingen ten aanzien van financiering van te verlenen zorg, geen rechtsmiddelen
worden vermeld. Ook niet wanneer het hierbij gaat om voor de belanghebbende
negatieve beslissingen. De reden is dat de OHRA-groep graag eerst in overleg
met de belanghebbende tot een vergelijk wenst te komen.

Pas nadat de belanghebbende ‘informeel’ protest heeft aangetekend bij de OHRA-
groep, volgt een ‘heroverweging’ die uitmondt in een beschikking die wel is
voorzien van een adequate beroepsclausule, namelijk: “U kunt tegen deze be-
schikking in beroep gaan. U moet dan volgens artikel 58 van de AWBZ advies
vragen aan de Commissie voor Beroepszaken van de Ziekenfondsraad. Zonder
een dergelijk advies zal de rechter uw beroep niet-ontvankelijk verklaren. Het
verzoek om advies moet u binnen zes weken na de dag van dagtekening van de
beschikking indienen. U moet hierbij een afschrift van de beschikking bijsluiten
(...). Wanneer u het advies ontvangen hebt, kunt u binnen zes weken na de dag
van dagtekening hiervan het beroepsschrift indienen bij de rechtbank (sector
bestuursrecht). Tegelijk met uw beroepschrift moet u een afschrift van de be-
schikking en een kopie van het advies van de Ziekenfondsraad overleggen (...).
Voor het instellen van beroep bent u f 50,- aan griffierechten verschuldigd”.
De praktijk bij de ambtshalve beschikkingen ter zake van de nominale premie
en de eigen bijdragen wijkt hier enigszins vanaf. De oplegging van de nominale
premies gaat niet vergezeld van een vermelding van de rechtsmiddelen. Bij de
vaststelling van de jaarlijkse eigen bijdrage worden de openstaande rechtsmidde-
len wel correct vermeld.

Bijstandsverlening

Bij de onderzochte sociale diensten worden de beschikkingen in het kader van
de bijstand in alle gevallen voorzien van een clausule die voldoet aan de eisen
van artikel 3:45 Awb.

Algemeen beeld '

Over het algemeen — en wel bij zes van de acht onderzochte wetten — kan
worden geconstateerd dat de rechtsmiddelen op correcte wijze worden vermeld
bij alle beschikkingen.

Bij één van de onderzochte bestuursorganen (namelijk de Detam) is het voor een
toereikend beeld van de bezwaar- en beroepsmogelijkheden echter noodzakelijk
om als belanghebbende een afzonderlijke bijlage te bestuderen.

Bij één van de andere bestuursorganen (de OHRA-groep) is sprake van een forse
inbreuk op het regiem van artikel 3:45 Awb. In de eerste plaats is er de wettelij-
ke uitzondering van artikel 12a, lid 2, AWBZ: alleen bij afwijzende beschikkin-
gen op verzoeken tot zorgverstrekking worden de rechtsmiddelen vermeld. In
de tweede plaats is er de beleidsmatige uitzondering op deze wettelijke uitzonde-
ring. Het is namelijk praktijk dat de negatieve beschikkingen ter zake van aan-
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gevraagde verstrekkingen alsook de ambtshalve nominale premievaststelling niet
vergezeld gaan van een vermelding van de rechtsmiddelen.

3.3 Tijdigheid

Belanghebbenden willen graag weten waar zij wat hun rechten en plichten
betreft aan toe zijn. Om deze zekerheid te bieden bevat de Awb onder andere
bepalingen ten aanzien van het moment waarop beslissingen genomen dienen te
worden en bekend moeten worden gemaakt. Daarbij is het opmerkelijk dat
zowel de bijzondere wetgever als de Awb-wetgever voornamelijk bepalingen
hebben geformuleerd ten aanzien van beschikkingen op aanvraag. De normering
van ambtshalve beschikkingen is nog erg beperkt.

Waar de bijzondere belastingwetgever de termijnen van oplegging van belasting-
aanslagen normeert, betreft dat vooral de termijn van verjaring van de bevoegd-
heid tot oplegging van een aanslag en niet de termijn waarbinnen op een correct
gedane aangifte beslist moet zijn. Wel voert de Belastingdienst een beleid om
tijdig op aangiften te beslissen zodat de belasting zo snel mogelijk kan worden
geheven na het moment waarop het betreffende inkomen werd gevormd.

Bij de bespreking van de mate waarin de acht onderzochte bestuursorganen
tijdig opereren, beperken wij ons — in navolging van de wetgever — hoofdzake-
lijk tot de tijdigheid van de beschikkingen op aanvraag. Ten aanzien van de
belastingwetten passen wij een analogieredenering toe. Wat de belastingsector
betreft kijken wij naar de termijn waarbinnen de aanslag wordt vastgesteld,
gerekend vanaf het moment van ontvangst van de aangifte.

3.3.1 Beslistermijn

Artikel 4:13 Awb bepaalt dat een beschikking dient te worden gegeven binnen
de door de (bijzondere) wetgever bepaalde termijn of, als die wettelijke termijn-
stelling ontbreekt, binnen een redelijke termijn na ontvangst van de aanvraag.
Deze redelijke termijn bedraagt volgens de Awb maximaal acht weken, tenzij
het bestuursorgaan de belanghebbende tijdig in kennis heeft gesteld van een
eventuele vertraging in de besluitvorming en daarbij tevens het moment heeft
genoemd waarop het bestuursorgaan wel zal beslissen.

Voor de onderzochte wetten worden de relevante beslistermijnen bij bijzondere
wet of bij bestuurswetgeving bepaald. Alleen wanneer de bijzondere wetgever
een dergelijke termijnstelling achterwege heeft gelaten, kan op de vangnetbepa-
ling van artikel 4:13, lid 2, Awb (de acht weken termijn) een beroep worden
gedaan. Het rechtsgevolg van termijnoverschrijding is geformuleerd in artikel
6:2, onder b, Awb. Termijnoverschrijding door het bestuursorgaan leidt voor
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de belanghebbende tot een mogelijkheid om bezwaar aan te tekenen en eventueel
voorlopige voorziening te vragen (‘fictieve weigering’).

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Het opleggen van een belastingaanslag is geen beschikking op aanvraag, maar
een ambtshalve beschikking. De beslistermijn van een aanslag op aangifte laat
zich echter wel vergelijken met de beslistermijn van een beschikking op aan-
vraag. Bovendien is de termijn waarbinnen de belastingaanslagen op aangifte
worden afgehandeld, indicatief voor de tijdigheid van het functioneren van de
Belastingdienst. Belastingaanslagen maken immers het merendeel uit van de
beschikkingen die de Belastingdienst doet uitgaan.

Bij de behandeling van aangiften inkomstenbelasting van particulieren geldt een
wettelijke verjaringstermijn van drie jaar na het verstrijken van de periode
waarin de belastingschuld is ontstaan. Overigens is het interne streven van de
Belastingdienst er in het kader van ‘het werken in de actualiteit’ op gericht alle
belastingaanslagen binnen een athandelingstermijn van een jaar na ontvangst van
de aangifte af te doen. Blijkens de landelijke statistiek van de Belastingdienst is
dat laatste in 1994 ook in 97% van de gevallen gerealiseerd.

Wanneer men de beslistermijn van een belastingaanslag berekent, is het gebrui-
kelijk uit te gaan van het moment waarop de aangifte door de Belastingdienst
wordt ontvangen en het moment van de bekendmaking van de beslissing vast te
stellen aan de hand van de datum waarop de aanslag door het CHP te Apeldoorn
aan de belanghebbende wordt verzonden. Op basis van het dossieronderzoek kan
aldus een gemiddelde afhandelingsduur van 21 weken worden geregistreerd.
Blijkens het dossieronderzoek werden alle aangiften binnen één jaar afgehan-
deld. Binnen de gemiddelde beslistermijn van 21 weken werd ongeveer 70% van
de aangiften afgehandeld.

Vennootschapsbelasting

Artikel 11, lid 3, AWR bepaalt dat de Belastingdienst tot maximaal drie jaar na
de periode waarin de belastingschuld is ontstaan, een belastingaanslag kan op-
leggen. Deze termijn ziet op het aspect van verjaring, en dus niet op het (in de
Awb benadrukte) aspect van tijdige besluitvorming. De Belastingdienst streeft
er in 1994 naar om 70% van de aangiften vennootschapsbelasting binnen één
jaar na ontvangst van de aangifte af te handelen.

Bij het vaststellen van aanslagen vennootschapsbelasting werd in het dossieron-
derzoek een gemiddelde beslistermijn geconstateerd van 17 maanden. Deze
termijn is berekend door als beginpunt te kiezen het moment van ontvangst van
de aangifte en als eindmoment te kiezen het moment van verzending van de
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aanslag aan de belastingplichtige door het CBO te Apeldoorn. Slechts een derde
van de aanslagen was binnen de streeftermijn van één jaar opgelegd.

De lange duur van de besluitvorming moet in de eerste plaats worden afgezet
tegen de ingewikkeldheid van de heffing van vennootschapsbelasting bij grote
ondernemingen. Zo bedraagt de gemiddelde duur van een boekenonderzoek dat
na ontvangst van de aangifte aan veel belastingaanslagen voorafgaat, ruim acht
maanden. In een kwart van de gevallen die hebben geleid tot een bezwaarschrift,
werd door de Belastingdienst (krachtens artikel 47 e.v. AWR) aan het bedrijf om
aanvulling van gegevens gevraagd. Gemiddeld duurt het ruim acht weken voor
het bedrijf op zo’n verzoek heeft gereageerd. Tenslotte moet worden opgemerkt
dat het in de onderzochte periode (1994) zeven weken duurt voordat het CBO
een van de decentrale belastingeenheid ontvangen aanslag aan de belastingplich-
tige verstuurt.

De gegevens uit de ambtelijke statistiek die niet alleen betrekking hebben op
aanslagen waartegen bezwaarschriften worden ingediend, geven een positiever
en tevens representatiever beeld. Daaruit komt naar voren dat 70% van de
aanslagen vennootschapsbelasting grote ondernemingen binnen één jaar wordt
opgelegd.

Loonbelasting

De loonbelasting is een zogeheten afdrachtbelasting waarbij het inhoudingsplich-
tige bedrijf zelf het initiatief dient te nemen om de verschuldigde bedragen tijdig
af te dragen aan de Belastingdienst. De loonbelasting wordt in beginsel per
maand dan wel per kwartaal afgedragen door het bedrijf. Wanneer de afdracht
— naar het bedrijf zelf constateert — te gering is geweest, worden soms spon-
taan door het inhoudingsplichtige bedrijf zogeheten positieve suppleties inge-
diend. Uitblijvende afdrachten door het afdrachtplichtige bedrijf worden na het
verstrijken van ruim één maand in de regel automatisch gevolgd door een sys-
teemaanslag. Op dit punt functioneert de Belastingdienst zeer alert.

" Artikel 20, lid 3, AWR bepaalt dat bij het opleggen van naheffingsaanslagen
loonbelasting een verjaringstermijn geldt van vijf jaar, te rekenen vanaf het eind
van het kalenderjaar waarin de belastingschuld ontstaat. Deze naheffingsaansla-
gen die in feite correcties bevatten op de afdrachten van voorgaande perioden,
worden opgelegd op basis van periodiek boekenonderzoek dan wel administratie-
ve controles. Bij de Belastingdienst zijn geen gegevens bekend over de gemid-
delde termijn waarbinnen naheffingsaanslagen loonbelasting na afsluiting van het
boekenonderzoek worden opgelegd.

Wanneer het inhoudingsplichtige bedrijf spontaan te veel loonbelasting heeft
afgedragen, kan het bedrijf een verzoek indienen tot vermindering van de afge-
dragen loonbelasting. Zo’n verzoek wordt een ‘negatieve suppletie’ genoemd.
In de systematiek van de Awb gaat het hier om een primaire, door de Belasting-
dienst te nemen, beschikking op een aanvraag van het belanghebbende bedrijf
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tot ‘negatieve suppletie’. Uit het dossieronderzoek komt naar voren dat 94% van
deze negatieve suppleties binnen drie maanden worden afgehandeld.

Studiefinanciering

Artikel 30, lid 2, WSF geeft twee beslistermijnen. Wanneer het verzoek om
studiefinanciering wordt ingediend voor 1 november van het jaar voorafgaand
aan het kalenderjaar waarop de studiefinanciering betrekking heeft, wordt de
beschikking gegeven in de periode voor 31 december van dat voorafgaande jaar.
Voor een later ingediend verzoek geldt een beslistermijn van acht weken, te
rekenen vanaf de indiening van het verzoek. Uit de ambtelijke statistiek komt
naar voren dat de gemiddelde aanvraag in ruim drie weken wordt afgehandeld.
Ten aanzien van de mate van termijnoverschrijding zijn geen betrouwbare cijfers
bekend.

Werkloosheidswet

Bij de afhandeling van aanvragen om een werkloosheidsuitkering geldt krachtens
de ww in het algemeen een beslistermijn van dertien weken. Een apart punt van
aandacht is de vraag wanneer de beslistermijn gaat lopen. In de optiek van de
Awb-wetgever zou als moment van aanvang van de beslistermijn moeten worden
gerekend met de datum van de aanvraag. In bepaalde gevallen laat het SFB —
in afwijking van de wettelijke regeling — de termijn echter pas beginnen op de
eerste werkloosheidsdag (in par. 6.2.3 wordt dit knelpunt verder besproken).
Uitgaande van de optiek van het SFB kan worden geconstateerd dat de gemiddel-
de aanvraag binnen zeven en een halve week wordt afgehandeld. Er is zowel op
basis van het dossieronderzoek als op basis van de ambtelijke statistick een
vrijwel identiek overschrijdingspercentage van 4 4 5% geconstateerd.

Werkvoorzieningen AAW

Indien de AAW-werkvoorziening tot stand komt na advisering door de GMD geldt
in de onderzoeksperiode een wettelijke beslistermijn van vier maanden. Uit de
landelijke statistiek van de Detam blijkt dat de gemiddelde termijn van de afge-
handelde aanvragen werkvoorzieningen-AAW precies samenvalt met de wettelijke
maximumtermijn van vier maanden. In ruim een derde van de gevallen kan de
beschikking niet binnen de wettelijke termijn worden verstrekt.

Ziektekostenverzekering

Voor het beslissen op aanvragen om financiéle dekking voor zorgverstrekkingen
biedt de AWBZ geen wettelijke termijn. Wel stelt artikel 12a AWBZ dat bij Alge-
mene Maatregel van Bestuur nadere regels kunnen worden gesteld met betrek-
king tot de termijn waarbinnen een aanvraag tot beschikking over zorgverstrek-
king moet worden gegeven. Van deze bestuursbevoegdheid is echter (nog) geen
gebruik gemaakt. Derhalve hanteren wij de acht weken termijn van artikel 4:13,
lid 2, Awb als wettelijke norm. Uit de ambtelijke statistiek van de OHRA-groep
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komt naar voren dat de beschikkingen op aanvraag (ter zake van financiéle
dekking voor te verlenen zorg) gemiddeld binnen acht dagen worden afgehan-
deld. De wettelijke acht weken termijn wordt dus niet overschreden.

Bijstandsverlening

Bij het beslissen op aanvragen om bijstand dient de sociale dienst te beslissen
binnen de wettelijke termijn van vier weken. Uit de enquéte onder sociale dien-
sten komt naar voren dat het bij ongeveer 22% van de aangevraagde beschikkin-
gen niet lukt binnen deze wettelijke termijn tot definitieve besluitvorming te
komen.

Algemeen beeld

In de belastingsector heeft de wetgever vooral aandacht besteed aan de regeling
van de verjaringstermijnen. De Belastingdienst zelf voert het beleid zo tijdig
mogelijk, meer concreet binnen een jaar, tot vaststelling van de belastingaanslag
op aangifte te komen. Op het gebied van de inkomstenbelasting is dit streven
een succes (slechts 3% termijnoverschrijding). Op het gebied van de vennoot-
schapsbelasting bij grote ondernemingen is sprake van 30% overschrijding van
de beslistermijn van één jaar na indiening van de aangifte. Op het terrein van
de loonbelasting kan zeker ten aanzien van beslissingen terzake van negatieve
suppleties en het opleggen van systeemaanslagen worden geconstateerd dat de
Belastingdienst zeer tijdig opereert.

In de sector van de financi€le prestaties zien wij dat zowel de 1B-Groep en de
OHRA-groep, als het SFB er in slagen de wettelijke termijnen vrijwel zonder
overschrijding te halen. Van substanti€le termijnoverschrijding is echter wel
sprake bij zowel de gemiddelde sociale dienst (namelijk 22 %) als bij de toeken-
ning van werkvoorzieningen-AAwW (35%).

Ten slotte valt op dat de bijzondere wetgever ten aanzien van beslissingen op
aanvraag sterk uiteenlopende termijnen hanteert.

3.3.2 Kennisgeving termijnoverschrijding

Wanneer het bestuursorgaan, om welke reden dan ook, er niet in slaagt tijdig
te beslissen, komt het de rechtszekerheid van de belanghebbende ten goede,
wanneer de dreigende termijnoverschrijding wordt gemeld en het bestuursorgaan
aankondigt op welk moment de gevraagde beslissing wel tegemoet kan worden
gezien. Artikel 4:14 Awb biedt een voorziening voor die gevallen waar over-
schrijding van de redelijke beslistermijn onvermijdelijk blijkt. Door toepassing
van artikel 4:14 Awb kan het bestuursorgaan aan de belanghebbende enige
zekerheid verschaffen over de te volgen procedure. Artikel 4:14 Awb bepaalt
namelijk, voorzover de vangnetbepaling van artikel 4:13 Awb van toepassing
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is, dat indien een beschikking niet binnen de wettelijke termijn kan worden
gegeven, het bestuursorgaan de aanvrager daarvan in kennis stelt en daarbij een
redelijke termijn noemt waarbinnen de beschikking wel tegemoet kan worden
gezien.

Voorts komen in de bijzondere wetgeving (bijv. het Besluit beslistermijnen
sociale verzekeringswetten en de ABW) bepalingen voor met dezelfde functie als
artikel 4:14 Awb.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

De Belastingdienst doet niet uit eigen beweging mededeling aan de belangheb-
bende wanneer de interne streeftermijn wordt overschreden. Daarbij moet wor-
den bedacht dat deze interne beslistermijn voor ambtshalve aanslagen niet valt
onder de verplichting van artikel 4:14 Awb. Wanneer de belanghebbende inlich-
tingen wenst over de voortgang en behandeling van zijn aangifte inkomstenbe-
lasting, kan hij de Belastingdienst bellen. Op dit moment kan de telefonische
bereikbaarheid als redelijk goed worden beoordeeld. Door de telefooncentrale
van de Belastingdienst wordt de belanghebbende doorverbonden met de ambte-
naar die de betreffende aangifte in behandeling heeft.

Vennootschapsbelasting

Ook ten aanzien van de afhandeling van aangiften vennootschapsbelasting doet
de Belastingdienst niet uit eigen beweging mededeling over de voortgang van
de aanslagoplegging. Wel kan het bedrijf daarover redelijk eenvoudig telefonisch
contact opnemen met de behandelend ambtenaar of de vaste klantcodrdinator.

Loonbelasting

Per saldo is er weinig aanleiding om binnen de systematiek van de afdrachtbe-
lastingen een analoge toepassing te geven aan artikel 4:14 Awb. In de eerste
plaats worden zowel de zogeheten systeemaanslagen als de beslissingen ter zake
van negatieve suppleties tijdig genomen. In de tweede plaats wordt de loonbelas-
ting niet op aanslag maar op afdracht voldaan en is er dus in het primaire proces
geen directe aanleiding voor de inspecteur tot het nemen van een beschikking.
Ook bestaat er bij de belanghebbende doorgaans geen directe aanleiding om
informatie te vragen over de voortgang van besluitvorming (zoals boekenonder-
zoek en administratieve controles) die eventueel tot naheffingsaanslagen zou
kunnen leiden. Over het algemeen volgen de eventuele naheffingsaanslagen kort
na de bekendmaking van het openbare gedeelte van het boekenonderzoek waarin
de eventuele correcties op de afdracht worden aangegeven. Over de uitkomsten
van zo’n boekenrapport wordt overeenkomstig artikel 4:8 Awb overleg gevoerd
met het bedrijf.
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Studiefinanciering

Bij de 1B-Groep wordt ten aanzien van specialistische aanvragen (zoals: verzoek
toepassing hardheidsclausule en verzoek verlegging peiljaar) een beleid gevoerd
overeenkomstig artikel 4:14 Awb. Wanneer de behandeling van dergelijke
verzoeken langer dan vier weken duurt, wordt daarvan schriftelijk mededeling
gedaan aan de belanghebbende. Ten aanzien van de reguliere aanvragen werd
geconstateerd dat termijnoverschrijding vrijwel niet voorkomt. Voor informatie
kan de belanghebbende bovendien terecht bij de steunpunten. Tijdens de onder-
zoeksperiode liet de telefonische bereikbaarheid van de steunpunten echter nog
te wensen over.

Werkloosheidswet

Bij de verstrekking van werkloosheidsuitkeringen krachtens de ww is artikel 16
van het Besluit beslistermijnen sociale verzekeringswetten (BBSV) van toepas-
sing. Het interne beleid van het SFB is er op gericht om bij dreigende termijn-
overschrijding (van de dertien weken termijn) een schriftelijke aankondiging aan
de belanghebbende te verzenden. In hoeverre dit beleid ook in de uitvoering
wordt nageleefd, viel aan de hand van de onderzochte dossiers niet vast te
stellen.

Werkvoorzieningen AAW

Artikel 16 van het Besluit beslistermijnen sociale verzekeringswetten (BBSV)
bevat een met artikel 4:14 Awb te vergelijken bepaling op grond waarvan de
belanghebbende schriftelijk in kennis moet worden gesteld van een eventuele
vertraging in de besluitvorming. Daarbij moet het bestuursorgaan aangeven
binnen welke termijn de beslissing wel mag worden verwacht. Hoewel er blij-
kens de ambtelijke statistick bij de afhandeling van aanvragen werkvoorzienin-
gen-AAW sprake is van substantiéle overschrijding van de vier maanden termijn -
(namelijk 36%), werd in het dossieronderzoek bij geen van de vertraagde geval-
len een schriftelijke mededeling aan de belanghebbende aangetroffen waarin de
termijnoverschrijding wordt gemeld en wordt aangekondigd wanneer de beslis-
sing wel tegemoet gezien mag worden.

Ziektekostenverzekering

Bij de uitvoering van de AWBZ slaagt de OHRA-groep er in om binnen acht
weken te beslissen. De noodzaak mededelingen te doen over termijnoverschrij-
ding doet zich dus niet voor. Wel worden eventuele telefonische verzoeken om
informatie over de voortgang van de besluitvorming door de behandelend be-
ambte beantwoord.

Bijstandsverlening
Artikel 33, lid 2, ABW biedt de sociale dienst de bevoegdheid de belanghebben-
de mee te delen dat de wettelijke termijn van vier weken niet zal worden ge-
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haald. Wordt van de voorziening van artikel 33, lid 2, ABW gebruik gemaakt,
dan moet de beslissing wel binnen een (verlengde) termijn van acht weken
worden genomen. Gemiddeld genomen wordt in naar schatting 10% van de
gevallen gebruik gemaakt van de mogelijkheid de termijnoverschrijding aan te
kondigen. Aangezien het percentage termijnoverschrijding wordt geschat op
22%, moet worden geconstateerd dat in ongeveer de helft van de gevallen geen
aankondiging van termijnoverschrijding plaatsvindt.

Algemeen beeld

De verplichting uit de Awb om dreigende termijnoverschrijding te melden geldt
niet voor ambtshalve beschikkingen. Toch voert de Belastingdienst een eigen
beleid om tijdig te beslissen. In dat beleid is geen voorziening getroffen om
schriftelijk mededelingen te doen over eventuele vertraging in de besluitvor-
ming. Op het terrein van de loonbelasting en inkomstenbelasting lijkt daar ook
geen aanleiding toe te bestaan. De besluitvorming verloopt immers tijdig. Op
het punt van de vennootschapsbelasting is wel substantiéle ‘termijnoverschrij-
ding’ geconstateerd (30%). Aankondiging van termijnoverschrijding zou bij de
uitvoering van deze wet dus in een behoefte kunnen voorzien.

Op het terrein van de financiéle prestaties geldt dat de meeste onderzochte
bestuursorganen (sociale diensten, bedrijfsverenigingen, de OHRA-groep en de
IB-Groep) een beleid voeren om termijnoverschrijding te melden. Soms is er
echter nauwelijks aanleiding om termijnoverschrijding te melden, aangezien dit
slechts zelden voorkomt (zoals het geval is bij de OHRA-groep, IB-Groep en het
SFB). In de twee gevallen waar wel aanleiding is om systematisch aankondigin-
gen te versturen van substantiéle termijnoverschrijding (namelijk bij de sociale
diensten en de AAW-werkvoorzieningen), wordt de termijnoverschrijding in
principe ook aangekondigd. De uitvoering van dat beleid schiet echter te kort.
Bij de AAwW-werkvoorzieningen werd termijnoverschrijding in de praktijk niet
aangekondigd. Bij de sociale bijstand werd de voorkomende termijnoverschrij-
ding slechts in de helft van de gevallen aangekondigd.

Het beleid van bestuursorganen om overeenkomstig de strekking van artikel
4:14 Awb standaard mededeling te doen aan de belanghebbende wanneer de
wettelijke besluitvormingstermijn overschreden dreigt te worden, is nog maar
beperkt ontwikkeld. Toch is er wel enige aanleiding dit beleid verder te ontwik-
kelen. Drie van de acht onderzochte financiéle wetten (AAW-werkvoorzieningen,
sociale bijstand en vennootschapsbelasting) kampen immers met aanzienlijke
termijnoverschrijding. Bovendien wil de belanghebbende graag weten waar hij
of zij aan toe is.
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3.4  Klantvriendelijkheid

De acht onderzochte financi€le wetten zien op rechten en plichten van belang-
hebbenden. Bij de totstandkoming van deze beslissingen is het bestuursorgaan
mede afhankelijk van de weergave van de relevante feiten zoals gepresenteerd
door de belanghebbende. In veel gevallen verricht de belanghebbende een
belangrijk deel van het ‘voorwerk’ dat is vereist om tot een zorgvuldige beschik-
kingverlening te geraken. Klantvriendelijk wil zeggen dat bij de inrichting van
de besluitvorming door het bestuursorgaan zoveel mogelijk rekening wordt
gehouden met de positie waarin de belanghebbende zich bevindt. Het resultaat
van een klantvriendelijke inrichting van de besluitvorming is dat de belangheb-
bende inzicht heeft in het verloop van de besluitvorming en hier desgewenst
actief in kan ‘participeren’. Met deze laatste term bedoelen wij niet dat de
belanghebbende op de stoel van het bestuursorgaan gaat zitten, maar wel dat de
belanghebbende betrokken is bij de diverse stappen in de besluitvorming.
Klantvriendelijkheid komt tegemoet aan het belang van de betrokkene om een
voor hem toegankelijke vorm van besluitvorming aan te treffen. Ook voor het
bestuursorgaan is er een belang bij een klantvriendelijke vormgeving van de te
volgen procedures. Zowel het zorgvuldigheidsbeginsel (art. 3:2 Awb) als het
motiveringsbeginsel (art. 4:16 Awb) schrijven immers voor dat rekening wordt
gehouden met de feiten en de relevante belangen, die vaak de omstandigheden
van de belanghebbende zullen betreffen. Aan de communicatie tussen bestuurs-
orgaan en belanghebbende worden dus eisen gesteld. De feiten moeten zorgvul-
dig worden vastgesteld en de belangen moeten zorgvuldig worden afgewogen.
Bij het tegemoetkomen aan deze eisen moet rekening worden gehouden met de
wijze waarop financiéle beschikkingen thans worden vastgesteld. Tot de relevan-
te kenmerken van het primaire proces van financiéle beschikkingverlening
kunnen worden gerekend: massaliteit, automatisering, ingewikkelde en verande-
rende regelgeving. Bij het zoeken naar een klantvriendelijke werkwijze zal het
bestuursorgaan gedwongen zijn om gebruik te maken van diverse communicatie-
vormen zoals daar zijn: folders, telefonische informatie-uitwisseling, standaard-
formulieren, periodieke statusoverzichten, selectief aanbod van persoonlijke hulp
bij het invullen van formulieren.

De Awb bevat slechts een beperkt aantal bepalingen die aspecten van de bedoel-
de klantvriendelijkheid omlijnen. In de eerste plaats kan worden gewezen op de
bevoegdheid van artikel 4:4 Awb om een formulier vast te stellen. Een eenvou-
dig en logisch gestructureerd aanvraagformulier of meldingsformulier kan de
belanghebbende immers in staat stellen de voor de toepassing van de bijzondere
wet relevante feiten correct en volledig weer te geven. Een vergelijkbare bepa-
ling bevat artikel 7, lid 3, AWR, waar de grondslag wordt gegeven voor het
gebruik van een aangiftebiljet. Daarnaast kan worden gewezen op het recht van
de belanghebbende om zich te laten bijstaan of zich te laten vertegenwoordigen
(art. 2:1 Awb). Verder kan worden gewezen op de verplichting voor het be-
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stuursorgaan fout geadresseerde stukken door te sturen naar het wel bevoegde
orgaan (art. 2:3 Awb) dan wel te retourneren aan belanghebbende. Ondanks
deze drie wettelijke bepalingen valt het begrip klantvriendelijkheid grotendeels
buiten het wettelijk kader van de Awb.

Binnen de hier geschetste organisatorische en wettelijke randvoorwaarden mag
van een bestuursorgaan worden verwacht dat het een beleid voert om een be-
paalde mate van klantvriendelijkheid in het primaire proces te realiseren. In het
onderstaande overzicht zal blijken dat de onderzochte bestuursorganen op dit
aspect een uiteenlopend beleid voeren. Bij de beoordeling daarvan moet reke-
ning worden gehouden met de sterk uiteenlopende kenmerken van de ‘doelgroe-
pen’ die door de onderzochte bestuursorganen worden bediend. Achtereenvol-
gens komt dus aan de orde hoe de onderscheiden bestuursorganen omgaan met:
1. particuliere belastingplichtigen, 2. belastingplichtige grote ondernemingen,
3. inhoudingsplichtige werkgevers, 4. (aankomende) studenten, 5. werkloze
bouwvakkers, 6. arbeidsongeschikten, 7. medisch verzekerden (en hun zorgver-
leners), en 8. bijstandsgerechtigden. '

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Bij de heffing van inkomstenbelasting is veel zorg besteed aan de ontwikkeling
van een zo eenvoudig mogelijk aangifteformulier. Hulp bij het invullen van het
aangifteformulier wordt geboden door een toelichting op het aangifteformulier,
het aanbod van folders over veelvoorkomende fiscale vragen, televisiespots, de
mogelijkheid om telefonisch informatie te vragen (belastingtelefoon) en de
mogelijkheid om van de Belastingdienst hulp te verkrijgen bij het invullen van
het aangifteformulier. Bij de onderzochte eenheid Particulieren wordt bijvoor-
beeld door 4% van de belastingplichtigen gebruik gemaakt van de mogelijkheid
om persoonlijke hulp te krijgen bij het invullen van het aangifteformulier.®
Daarnaast wordt de mate van telefonische bereikbaarheid met enige regelmaat
onderzocht en zijn maatregelen genomen om de telefonische bereikbaarheid van
de individuele kantoortoetsers te verbeteren. Wanneer de Belastingdienst brieven
of aankondigingen naar de belanghebbende stuurt, worden hierop de naam en
het doorkiesnummer van de behandelend beambte vermeld.

Ten aanzien van de ontvangst van verkeerd geadresseerde stukken kan worden
geconstateerd dat dit probleem zich inderdaad voordoet. In de meeste gevallen
wordt het betreffende stuk doorgestuurd naar het bevoegde bestuursorgaan. In

8. Ten aanzien van bijstand door derden (meestal belastingconsulenten) bij het invullen van
aangitteformulieren kan uit het dossieronderzoek worden geconstateerd datdit zich bij ongeveer
20% van de aangiften voordoet. .
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de folder van de Belastingdienst over bezwaar en beroep wordt de belangheb-
bende gewezen op de mogelijkheid om de rechtsgang te redden door een ‘pro-
forma-bezwaarschrift’ in te dienen. De belanghebbende krijgt echter geen schrif-
telijke bevestiging dat zijn of haar aangifte bij de Belastingdienst is aangekomen.
Tenslotte kent de Belastingdienst een interne klachtenregeling. Als de afhande-
ling van de klacht — naar het oordeel van de belanghebbende — tekortschiet,
staat daarnaast voorziening open bij de Nationale ombudsman, de staatssecretaris
van Financién en de commissies voor verzoekschriften van de Eerste en Tweede
Kamer. Samenvattend kan worden geconstateerd dat de eenheid Particulieren
diverse maatregelen heeft getroffen om de klantvriendelijkheid van de heffing
inkomstenbelasting te garanderen.

Vennootschapsbelasting

Bij de onderzochte eenheid Grote ondernemingen is er voor de belastingplichtige
entiteit (een geheel van ondernemingen dat gezamenlijk één concern vormt) een
vaste klantcodrdinator. Naast de aangifte moet de belastingplichtige een aantal
gewaarmerkte bijlagen inzenden. Ruim 70% van de grote ondernemingen laat
zich bij het doen van aangifte bijstaan door belastingadviseurs. Vaak vertegen-
woordigen deze adviseurs het bedrijf ook in het overleg of de onderhandeling
met de onderzochte eenheid van de Belastingdienst. In een incidenteel geval
vraagt de Belastingdienst naar een machtiging. De geinterviewde belastingconsu-
lenten zijn zonder meer tevreden over de telefonische bereikbaarheid van de
eenheid Grote ondernemingen en zijn van mening dat hun contacten met de
Belastingdienst goed verlopen. Om tegemoet te komen aan het verlangen naar
rechtszekerheid heeft een bedrijf de mogelijkheid om vooraf aan de Belasting-
dienst een standpuntbepaling te vragen ten aanzien van een bepaalde fiscale
vraag. Ook zijn er mogelijkheden om in onderhandeling een compromis te
bereiken over een fiscale kwestie. Van beide mogelijkheden wordt frequent
gebruik gemaakt.

Hulp bij het invullen van het aangiftebiljet wordt geboden door de schriftelijke
toelichting bij het aangiftebiljet, folders over veelvoorkomende fiscale vragen
en de mogelijkheid om telefonisch informatie te vragen. Wanneer de Belasting-
dienst brieven of aankondigingen naar de belanghebbende of zijn vertegenwoor-
diger stuurt, worden hierop de naam en het doorkiesnummer van de behande-
lend beambte vermeld. Ten aanzien van de overige aspecten van klantvriende-
lijkheid wijkt de eenheid Grote ondernemingen niet af van de situatie die werd
aangetroffen bij de eenheid Particulieren.

Loonbelasting

Bij een afdrachtbelasting zoals de loonbelasting komt een belangrijk deel van het
voor de inning noodzakelijke ‘voorwerk’ terecht bij de inhoudingsplichtige
werkgever zelf. De werkgever treedt op als onbezoldigd ontvanger van de
Belastingdienst en maakt twaalf tot vier keer per jaar de op de lonen van de
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werknemers ingehouden loonbelasting en premie volksverzekeringen over aan
de Belastingdienst. De complexiteit van de voor deze belastingafdracht noodza-
kelijke administratie heeft tot gevolg dat veel (kleine) werkgevers deze verplich-
tingen uitbesteden aan administratiekantoren. Vooral de grotere ondernemingen
voeren hun eigen loonadministratie. Na afloop van het belastingjaar stuurt de
werkgever een zogeheten verzamelloonstaat in. Op dit formulier wordt een
jaaroverzicht gegeven van de ingehouden bedragen van alle werknemers van de
inhoudingsplichtige.

Aan de inhoudingsplichtige ondernemingen wordt door de onderzochte eenheid
Ondernemingen elk jaar het ‘loonbelasting materieel pakket’ toegestuurd. Hierin
zit voorlichtingsmateriaal over de inhouding en de afdracht van loonbelasting.
Ook heeft de Belastingdienst samen met de bedrijfsverenigingen een handleiding
uitgegeven over de afdracht van belasting en premies. Aanvullende algemene
informatie wordt aangeboden via de belastingtelefoon voor ondernemingen.
Heeft het belanghebbende bedrijf vragen, dan wordt individuele hulp geboden
bij het verrichten van handelingen ter uitvoering van de loonbelasting.

Ten aanzien van de andere aspecten — klachten, doorzending verkeerd geadres-
seerde stukken, acceptatie van vertegenwoordigers, vermelding mogelijk pro-
forma-bezwaarschrift, ontbreken ontvangstbevestiging, vermelden naam en
telefoonnummer van de behandelend beambte — is het beeld bij de eenheid
Ondernemingen niet anders dan bij de eenheid Particulieren (inkomstenbelasting)
en de eenheid Grote ondernemingen (vennootschapsbelasting).

De wettelijke systematick van een afdrachtbelasting is geen toonbeeld van
klantvriendelijkheid. Veel uitvoerend werk wordt immers neergelegd bij de
afdrachtplichtige. Binnen deze wettelijke systematiek heeft de Belastingdienst als
bestuursorgaan echter de nodige maatregelen getroffen om de klantvriendelijk-
heid te waarborgen.

Studiefinanciering

De communicatie tussen de 1B-Groep en de belanghebbende verloopt vooral via
gestandaardiseerde media. Van groot belang zijn de diverse formulieren met
behulp waarvan gegevens kunnen worden gemeld en beschikkingen kunnen
worden aangevraagd. De voorlichting over zijn rechten en plichten kan de
belanghebbende vinden in campagnes in de massamedia (bijvoorbeeld aanplak-
borden in stations), diverse folders, de halfjaarlijkse informatiekrant die aan alle
belanghebbenden wordt toegezonden en door persoonlijke of telefonische raad-
pleging van één van de zestien steunpunten. De steunpunten vormen een belang-
rijke maatregel om de sterk geautomatiseerde beschikkingverlening op het
hoofdkantoor inzichtelijk te maken voor de individuele belanghebbende. Niet
over het idee, maar wel over het functioneren van de steunpunten zijn diverse
klachten geconstateerd. Deze hebben zowel betrekking op de slechte telefonische
bereikbaarheid als op het feit dat de steunpunten niet goed worden geinformeerd
door het hoofdkantoor over het gevoerde beleid en de individuele beschikkingen.
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Bovendien kunnen de steunpunten, behalve het bieden van informatie en hulp,
geen beslissingen nemen of toezeggingen doen.

Bij het verzenden van beschikkingen laat het hoofdkantoor de vermelding van
de naam en het telefoonnummer van de béhandelend beambte achterwege.
Aangezien het in principe om automatisch aangemaakte beschikkingen gaat,
ontbreekt meestal ook een individueel aanwijsbare beslisser. Wel wordt de
belanghebbende in algemene zin verwezen naar de steunpunten.

Het komt voor dat verkeerd geadresseerde post wordt ontvangen. Deze wordt
conform artikel 2:3 Awb doorgezonden. Het komt nauwelijks voor dat de
belanghebbende zich laat vertegenwoordigen. De steunpunten geven aan de balie
hulp bij het invullen van formulieren. In de informatie die de IB-Groep verstrekt,
wordt niet gewezen op de mogelijkheid om de rechtsgang te redden door het
indienen van een pro-forma-bezwaarschrift. Op een enkele uitzondering na
worden geen ontvangstbevestigingen gezonden. Het bestuursorgaan kent geen
interne klachtenregeling. Wel is er een klachtenfunctionaris die bemiddelt tussen
bij derden (Nationale ombudsman, Staten-Generaal, ministerie, e.d.) binnenge-
komen klachten en de IB-Groep. Binnen de IB-Groep is de productgroep Studie-
financiering koploper wat betreft het aantal ontvangen klachten.

Per saldo is er reden een vraagteken te plaatsen bij de klantvriendelijkheid van
de IB-Groep. Een belangrijk deel van dit vraagteken kan worden geschrapt,
zodra het functioneren van de steunpunten beter wordt afgestemd op de besluit-
vorming door de productgroep Studiefinanciering op het hoofdkantoor.

Werkloosheidswet

Kenmerkend voor het klantcontact van het SFB is het uitgebreide, landelijk
gespreide netwerk van ruim 1.600 plaatselijke vertegenwoordigers. Dit zijn
functionarissen (vaak penningmeesters) van plaatselijke afdelingen van één van
de bouwbonden. Zij hebben geen dienstverband met het SFB, maar ontvangen
wel een vergoeding per verrichting. Zij voeren diverse administratieve taken uit
voor het SFB. Daartoe behoren voorlichting geven aan werkloze bouwvakkers,
uitdelen van folders over rechten en plichten, hulp bij het invullen van het
aanvraagformulier-wWw, innemen van het aanvraagformulier-wW en innemen van
inkomstenverklaringen-ww.

Nadat de plaatselijk vertegenwoordiger de formulieren aan het betreffende
districtskantoor heeft doorgezonden, ontvangt de belanghebbende geen ont-
vangstbevestiging. Op brieven en beschikkingen van het SFB worden de naam
en het telefoonnummer van de behandelend beambte vermeld. Hoewel er geen
regulier onderzoek wordt gedaan naar de telefonische bereikbaarheid, zijn
daarover geen klachten vernomen. Regelmatig ontvangt het SFB fout geadres-
seerde stukken. Dit hangt vaak samen met samenloop tussen WW- en AAW/WAO-
uitkeringen. De betreffende stukken worden doorgezonden naar de bevoegde
instantie. De belanghebbende wordt niet geattendeerd op de mogelijkheid zich
te laten vertegenwoordigen. Het stelsel van plaatselijke vertegenwoordigers



56 Aspecten van financiéle beschikkingverlening

brengt wellicht met zich mee dat weinig belanghebbenden de behoefte voelen
om zich in het contact met het SFB te laten vertegenwoordigen. In één van de
beschikbare folders, die is opgesteld door het Voorlichtingscentrum Sociale
Verzekering, wordt de belanghebbende gewezen op de mogelijkheid om de
rechtsgang te redden door een pro forma-bezwaarschrift in te dienen. Tenslotte
kent het SFB een interne klachtenprocedure. Wanneer de reactie op de klacht de
belanghebbende niet tot tevredenheid stemt, staat daarnaast de mogelijkheid
open een klacht in te dienen bij de Nationale ombudsman. Per saldo is er reden
aan te nemen dat het SFB de nodige maatregelen neemt om de klantvriendelijk-
heid op een adequaat niveau te brengen.

Werkvoorzieningen AAW

Net als het SFB kent de Detam een systeem van plaatselijke consulenten. Deze
vakbondsvertegenwoordigers kunnen een rol spelen bij de intake van en infor-
matieverstrekking aan belanghebbenden. Op het vlak van de AAwW-werkvoorzie-
ningen blijkt voor deze consulenten echter geen bijzonder grote rol te zijn
weggelegd. De aanvraag om een werkvoorziening wordt in eerste aanleg vooral
beoordeeld op medische en arbeidskundige aspecten. Daartoe vormen de AG-
teams in de districtskantoren het aanspreekpunt. In de meeste gevallen zal de
belanghebbende intensief contact hebben met €én van deze AG-teams. De beslis-
singsbevoegdheid op de aanvraag tot een werkvoorziening ligt echter op het
hoofdkantoor te Utrecht. Gelet op het kleinschalige karakter van de uitvoering
AAW-werkvoorzieningen (relatief weinig aanvragen) is het niet verwonderlijk dat
folders ontbreken en dat geen informatiecampagnes via de publieksmedia wor-
den ondernomen. Ook wordt geen bekendheid gegeven aan de optie om een pro
forma-bezwaarschrift in te dienen. Bij de beoordeling van de noodzaak tot een
werkvoorziening kan de belanghebbende zich laten bijstaan, maar — gelet op
de medische aspecten — niet laten vertegenwoordigen. Op de brieven en be-
schikkingen van het hoofdkantoor aan de belanghebbende worden altijd de naam
en het telefoonnummer van de behandelend beambte vermeld. De Detam laat de
telefonische bereikbaarheid extern onderzoeken. De laatste meting signaleerde
problemen op het vlak van de telefonische bereikbaarheid. In reactie op deze
constatering werd besloten dat de telefoontoestellen van de behandelend beamb-
ten voortaan rechtstreeks — en dus niet alleen via de telefooncentrale — bereik-
baar dienen te zijn. In bepaalde gevallen wordt een ontvangstbevestiging gezon-
den van een aanvraag tot een werkvoorziening. Deze ontvangstbevestiging is
vooral op haar plaats wanneer de aanvraag bij het hoofdkantoor wordt inge-
diend. Wanneer de aanvraag wordt ingediend bij het AG-team op het districts-
kantoor, is er immers meestal sprake van persoonlijk contact. De Detam kent
een interne klachtenregeling. In 1995 werden er bijvoorbeeld vier klachten
ingediend. Wanneer de reactie van het bestuursorgaan op de klacht in de ogen
van de belanghebbende ontoereikend is, kan de klacht vervolgens worden inge-
diend bij de Nationale ombudsman. Per saldo ontstaat het beeld dat de Detam
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de nodige maatregelen heeft getroffen om een adequate klantvriendelijkheid te
waarborgen.

Ziektekostenverzekering

De OHRA-groep heeft zijn kernactiviteit in het aanbieden van particuliere ziekte-
kostenpolissen onder andere aan particulier verzekerde rijksambtenaren. Daarbij
ondervindt de OHRA-groep de nodige concurrentie van andere ziektekostenverze-
keraars. Klantvriendelijkheid is een centraal begrip. Zo beschikt de OHRA-groep,
naast de centrale afdelingen ‘Polisadministratie’ en ‘Zorgverlening’ op het
hoofdkantoor, in haar primaire werkgebied (Zuid- en Midden-Nederland) over
tien ‘winkels’ waar de belanghebbende persoonlijk te woord kan worden gestaan
en over een centrale afdeling ‘Klantenservice’. Jaarlijks ontvangen de verzeker-
den vier keer de OHRA-krant en één keer het individuele status-overzicht. De
OHRA-groep streeft naar een beslistermijn van vijf werkdagen tussen de ont-
vangst van de aanvraag en de verzending van de beschikking. Door deze korte
beslistermijn te hanteren is het overbodig om ontvangstberichten te sturen. De
uitgaande post vermeldt altijd de naam en het telefoonnummer van de behande-
lend beambte. De telefonische bereikbaarheid van de OHRA-groep wordt regel-
matig door een extern bureau onderzocht. De telefonische bereikbaarheid is
goed. Wanneer fout geadresseerde aanvragen van de belanghebbende worden
ontvangen, worden deze teruggestuurd naar de belanghebbende (en niet doorge-
zonden naar het wel bevoegde orgaan). Bij de aanvraag van zorgverstrekkingen
wordt de belanghebbende regelmatig vertegenwoordigd door de zorgverstrekker.
In zulke gevallen wordt geen machtiging gevraagd. De belanghebbende wordt
bij inschrijvingsbeschikkingen en premiebeschikkingen niet gewezen op de
mogelijkheid om de rechtsgang te sauveren door een pro forma-bezwaarschrift
in te dienen. Klachten worden intern afgehandeld. De belanghebbende kan de
klacht ook indienen bij de klachtencommissie van de Ziekenfondsraad. Per saldo
blijkt dat de OHRA-groep een reeks maatregelen heeft genomen om de klant-
vriendelijkheid van de beschikkingverlening te waarborgen.

Bijstandsverlening

De klantvriendelijkheid van de gemiddelde sociale dienst komt tot witdrukking
in het gegeven dat de aanvraag om bijstand meestal totstandkomt na een per-
soonlijk gesprek van de belanghebbende met een medewerker van de dienst. Het
is gebruikelijk dat de sociale dienst — desgewenst — hulp biedt bij het indienen
van een aanvraag. Ook daarna beschikt de belanghebbende over een vaste
contactpersoon. Bij alle mededelingen en beschikkingen worden de naam en het
telefoonnummer van de behandelend beambte vermeld. Indien gewenst kan de
belanghebbende niet alleen bellen, maar ook bij de sociale dienst op bezoek
gaan om een gesprek te voeren met de beambte. De gemiddelde sociale dienst
geeft behalve langs schriftelijke ook langs mondelinge weg voorlichting over
nieuwe ontwikkelingen. Over speciale onderwerpen (zoals bijzondere bijstand)



58 Aspecten van financiéle beschikkingverlening

wordt groepsgewijs voorlichting gegeven. De kleinere sociale diensten beschik-
ken niet over een interne klachtenregeling. De grotere sociale diensten wel. Na
een uitspraak van de interne klachteninstantie, staat geen voorziening open bij
de Nationale ombudsman. Wel kan — al dan niet collectief — een protest wor-
den ingediend bij de leden van de gemeenteraad.

Verder blijkt dat aan de doorzendplicht wordt voldaan, dat de belanghebbende
niet wordt gewezen op- de mogelijkheid een pro forma-bezwaarschrift in te
dienen, dat wanneer de belanghebbende zich laat vertegenwoordigen wel naar
een machtiging wordt gevraagd en dat de ontvangst van door de belanghebbende
incidenteel ingezonden stukken wordt bevestigd. Per saldo blijkt dat de persoon-
lijke benadering in belangrijke mate bijdraagt aan de klantgerichtheid van de
gemiddelde sociale dienst.

Algemeen beeld

In elke sector voeren de onderzochte bestuursorganen een beleid om de contac-
ten met de belanghebbende te stroomlijnen. Geredeneerd vanuit het hoofdkan-
toor waar de financi€le beschikkingen in het geautomatiseerde systeem worden
vastgelegd (de ‘back-office’), is er soms sprake van vooruitgeschoven posten
waarmee de belanghebbenden desgewenst persoonlijk contact kunnen hebben (de
‘front-office’). We zullen deze eerste observatie verder unitwerken.

Bij de kleinere en middelgrote sociale dienst is er (nog) geen onderscheid tussen
het hoofdkantoor waar ook het geautomatiseerde systeem zich bevindt en de
vooruitgeschoven wijkposten. Bij de Belastingdienst (loonbelasting, vennoot-
schapsbelasting en inkomstenbelasting) liggen de publiekscontacten bij de decen-
trale eenheden die echter ter zake van de geautomatiseerde gegevensverwerking,
de verzending van aanslagen en het betalingsverkeer worden ondersteund door
een landelijke dienst. Het komt voor dat de inschakeling van de centrale onder-
steunende dienst door de decentrale eenheden tot vertraging leidt in de verzen-
ding van beschikkingen.

In de andere gevallen (SFB, Detam, OHRA-groep, IB-Groep, grote sociale dien-
sten) kunnen de vooruitgeschoven decentrale posten slechts informatie verstrek-
ken en hulp bieden (zoals de plaatselijke vertegenwoordigers en consulenten bij
het SFB en de Detam, de winkels van de OHRA-groep, de steunpunten van de IB-
Groep en de wijkposten van sociale diensten in grote steden). Wanneer de
communicatie tussen de vooruitgeschoven posten en het centrale kantoor storin-
gen vertoont (zoals bij de 1B-Groep), kan de klantvriendelijkheid hieronder
lijden. De medewerkers die de publiekscontacten onderhouden, kunnen dan
onvoldoende informatie verschaffen en kunnen geen toezeggingen doen.

Een tweede observatie is dat een aantal bestuursorganen gerichte pogingen doet
om de meest voorkomende vragen en problemen af te vangen met schriftelijke
standaardinformatie. Deze standaardopvang voor veelvoorkomende vragen en
problemen kan nadrukkelijk worden aangetroffen bij de inkomstenbelasting, de
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loonbelasting, de studiefinanciering, de werkloosheidsverzekering en de ziekte-
kostenverzekering. Deze standaardopvang werd in veel mindere mate aangetrof-
fen bij de AAW-werkvoorziening (te gering aantal aanvragen per jaar), de ven-
nootschapsbelasting bij grote ondernemingen (sterke behoefte aan maatwerk) en
bij de gemiddelde sociale dienst (voorkeur voor individuele begeleiding).

Ten derde kan worden geconstateerd dat de meeste bestuursorganen op het
terrein van de financiéle beschikkingverlening een beleid voeren om hun klant-
vriendelijkheid te verbeteren. In dat kader worden onder andere de telefonische
bereikbaarheid, de standaardfolders en de gebruikte standaardformulieren met
enige regelmaat aan nader onderzoek onderworpen.

Speelt het begrip klantvriendelijkheid nu ook een rol in het beleid van het
betreffende bestuursorgaan? Bij de Belastingdienst vormt ‘klantvriendelijkheid’
een middel in het streven naar ‘compliance’. ‘Compliance’ wil zeggen dat de
belastingverplichtingen uit eigen beweging door de belastingplichtige worden
nageleefd. Bij de Detam en het SFB vormt klantvriendelijkheid een aspect dat
met name door de vakbondsvertegenwoordigers met het oog op de belangen van
hun leden in het bestuur wordt benadrukt. Bij de OHRA-groep vormt klantvrien-
delijkheid een essentieel element van de marktgerichte strategie. Bij de sociale
diensten vormt de klantgerichtheid een onderdeel van een persoonsgerichte
benadering waarbij de sociale bijstand wordt beschouwd als laatste vangnet. Bij
de 1B-Groep kan het concept klantvriendelijkheid nog niet worden geplaatst
binnen de bedrijfsstrategie die een sterk accent legt op een soepele procesgang
binnen de sterk geautomatiseerde gegevensverwerking.

Ten aanzien van de Awb-bepalingen kan worden opgemerkt dat gebruik wordt
gemaakt van de mogelijkheid die artikel 4:4 Awb biedt om standaardformulieren
te hanteren. In de sfeer van de belastinginning vindt het aangifteformulier zijn
wettelijke grondslag in de AWR.

Vertegenwoordiging komt bij de primaire besluitvorming niet in alle sectoren
voor. In de belastingsector wordt de belastingplichtige in de primaire fase
regelmatig vertegenwoordigd door een fiscaal adviseur. Bij de uitvoering van
de ziektekostenverzekering treedt vaak de zorgverlener op als gemachtigde
namens de verzekerde. In al deze sectoren is het hoogst ongebruikelijk dat het
bestuursorgaan de vertegenwoordiger om een machtiging vraagt. Bij de andere
sectoren komt vertegenwoordiging eigenlijk niet voor. Ten dele kan dit worden
toegeschreven aan de persoonlijke intake (door AG-team bij de Detam, door de
plaatselijk vertegenwoordiger bij het SFB of door de intake-ambtenaar bij de
sociale dienst) dan wel de zelfredzaamheid van de belanghebbende (bij studiefi-
nanciering).

Ten slotte kan worden opgemerkt dat alle bestuursorganen bij de uitvoering van
de acht onderzochte wetten zo nu en dan te maken krijgen met verkeerd gea-
dresseerde stukken. Alleen de OHRA-groep kent het gebruik om de fout geadres-
seerde stukken zonder meer terug te sturen naar de belanghebbende. Dit is niet
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geheel Awb-conform. De andere bestuursorganen voeren het beleid om fout
geadresseerde stukken toe te zenden aan het wel bevoegde orgaan. Dat is wel
Awb-conform.

3.5  Zeefwerking

Een belangrijk element in de Awb-systematiek is dat op grond van artikel 8:1,
lid 1, juncto artikel 6:2 Awb tegen in principe alle beschikkingen (waaronder
de weigering om te beslissen en het uitblijven van een beschikking) beroep
openstaat bij de onafhankelijke rechter. Dit beroep op de rechter kan echter
alleen worden ingesteld nadat overeenkomstig artikel 7:1, 1id 1, Awb de belang-
hebbende eerst zijn bezwaar tegen de financiéle beschikking heeft voorgelegd
aan het betreffende bestuursorgaan.® In dit verband rijst de vraag hoeveel be-
langhebbenden na een beslissing van het bestuursorgaan te hebben ontvangen,
besluiten om bezwaar aan te tekenen. Ongetwijfeld spelen bij het besluit om
bezwaar te maken de inhoud van de beschikking (afwijzend of toekennend) en
het type beslissing (ambtshalve of op aanvraag) een belangrijke rol. Ook kan het
feit dat de belanghebbende al eerder in de gelegenheid is geweest zijn zienswijze
naar voren te brengen (krachtens art. 4:7 of 4:8 Awb) van invloed zijn.

Bij de beschrijving van de vitvoeringspraktijk maken wij gebruik van het begrip
zeefwerking. Hieronder wordt in deze paragraaf over de primaire besluitvor-
ming verstaan het percentage primaire beschikkingen dat niet door middel van
een bezwaarschrift wordt aangevochten, maar kennelijk door belanghebbende
— althans rechtens — wordt geaccepteerd. Hoe hoger de zeefwerking, hoe
minder vaak besluitvorming in een volgende instantie noodzakelijk is. De tegen-
pool van zeefwerking is het percentage primaire beschikkingen dat via een
bezwaarschrift wordt aangevochten, Daarbij onderscheiden wij twee kengetallen:
het percentage bezwaarschriften berekend op basis van alle primaire beschikkin-
gen in een bepaald tijdvak; en het percentage bezwaarschriften berekend voor
alleen de voor belanghebbende negatieve primaire beschikkingen in een bepaald
tijdvak. .

9. Overigens gelden er in de sector sociale verzekeringen wel enige tijdelijke uitzonderingen op
deze regel. De beschikkingverlening met een medische component is immers tot 1 januari 1997
uitgezonderd van de verplichting om een bezwaarmogelijkheid aan te bieden.
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Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Om een beeld te krijgen van de zeefwerking bij de aanslagregeling inkomstenbe-
lasting wordt de belangrijkste stroom beschikkingen gevolgd, namelijk: de
aanslagen inkomstenbelasting. In ruim 14% van de gevallen wijkt de definitieve
aanslag af van de gegevens die door de belanghebbende bij de aangifte zijn
aangeleverd. Deze zogeheten aanslagen met correcties worden door ons aange-
merkt als ‘negatieve’ beschikkingen, dat wil zeggen beschikkingen waartegen
de belanghebbende naar verwachting bedenkingen zal hebben. Van het totale
aantal aanslagen wordt minder dan 4% aangevochten in de bezwaarfase. Tot de
aangevochten beschikkingen behoren overigens ook aanslagen zonder correcties
op aangifte. De reden voor het bezwaarschrift tegen een aanslag conform aangif-
te is meestal een voor de belanghebbende gunstige aanvulling van gegevens
(nieuwe aftrekpost). Deze nadere informatie wordt, wanneer de betreffende
aanslag reeds is opgelegd door de Belastingdienst, afgehandeld in het kader van
de bezwaarprocedure. Beperken wij ons tot de negatieve beschikkingen (dus de
aanslagen met correctie op aangifte), dan gaat ruim 10% van de belanghebben-
den in bezwaar.

Vennootschapsbelasting

Om een beeld te krijgen van de zeefwerking bij de heffing van vennootschapsbe-
lasting is voor de onderzochte eenheid Grote ondernemingen nagegaan in hoe-
verre de-opgelegde belastingaanslagen al dan niet in bezwaar worden aangevoch-
ten. Bij één op de vijf definitieve aanslagen is sprake van een door de Belasting-
dienst aangebrachte correctie op de aangifte. Het totale percentage primaire
aanslagen dat wordt aangevochten bedraagt ongeveer 10%. Van de gecorrigeer-
de aanslagen wordt bijna één op de drie in bezwaar aangevochten. Aanslagen
vennootschapsbelasting met correcties blijken dus nogal bezwaargevoelig te zijn.

Loonbelasting

Het bleek lastig te zijn een goed beeld te krijgen van de zeefwerking van de
inning loonbelasting. Dat komt omdat de Belastingdienst het aantal ingestelde
bezwaarschriften tegen de volledig geautomatiseerde systeemaanslagen slechts
gedeeltelijk registreert. Deze bezwaarschriften tegen systeemaanslagen worden
overigens in 94% van de gevallen geheel of gedeeltelijk gegrond verklaard.
Vanwege de gebrekkige registratie van het aantal ingestelde bezwaarschriften
hebben wij langs een omweg!® een schatting moeten maken van het werkelijke

10. De hier gevolgde berekening wijkt af van de werkwijze die door Verbaas (1996b) is gevolgd
in paragraaf 4.5 (blz. 41-44).



62 Aspecten van financiéle beschikkingverlening

aantal bezwaarschriften dat wordt ingesteld tegen zowel de systeemaanslagen als
de naheffingsaanslagen naar aanleiding van boekenonderzoek..

Een gegrond of gedeeltelijk gegrond verklaard bezwaarschrift leidt tot een
zogeheten ‘vermindering’ van de af te dragen belasting. De Belastingdienst
houdt een exacte registratie bij van het aantal verminderingen.!!

Uit het dossieronderzoek is bekend dat 75% van de verminderingen het resultaat
is van succesvolle (dat wil zeggen geheel of gedeeltelijk gegrond verklaarde)
bezwaarschriften, terwijl 25% van de verminderingen het gevolg is van ambts-
halve verminderingen.'? Deze ambtshalve verminderingen vloeien voort uit
nadere gegevens die de Belastingdienst in de loop der tijd verkrijgt, zonder dat
een bezwaarschrift is ingediend. Op basis van deze gegevens kan het aantal
ingestelde bezwaarschriften worden geschat dat gegrond wordt verklaard.

Ten slotte moeten we rekening houden met het aantal ingestelde bezwaarschrif-
ten dat niet-ontvankelijk of ongegrond wordt verklaard. Zo komt uit het dossier-
onderzoek naar voren dat 15% van de tegen naheffingsaanslagen ingediende
bezwaren niet-ontvankelijk of ongegrond wordt verklaard.!> Wanneer wij ook
met dit gegeven rekening houden kan het totale aantal ingestelde bezwaren
worden geschat.

Wanneer wij de beschikbare gegevens combineren, kan worden geschat dat het
inhoudingsplichtige bedrijf tegen één op de drie naheffingsaanslagen loonbelas-
ting een bezwaarschrift indient. Aangezien alle naheffingsaanslagen een negatief
karakter hebben (er wordt immers afgeweken van de afdracht door het bedrijf),
kan alleen de zeefwerking met betrekking tot de negatieve beschikkingen worden
vastgesteld. Tegen naheffingsaanslagen loonbelasting maakt naar schatting
32,8% van de betreffende bedrijven bezwaar.

Studiefinanciering

Om een beeld te krijgen van de zeefwerking bij de uitvoering van de studiefi-
nanciering is gekeken naar de totale stroom beschikkingen zowel wat betreft de
toekenning en be€indiging van studiefinanciering, als wat betreft de inning van
studieschuld. Uit de ambtelijke statistick komt naar voren dat bij de meer dan
3 miljoen beschikkingen die jaarlijks door de IB-Groep worden afgegeven, een
kleine twee procent van de belanghebbenden bezwaar aantekent. Het percentage
negatieve beschikkingen is niet bekend. De zeefwerking ten aanzien van de
negatieve beschikkingen kan dan ook niet worden berekend.

Werkloosheidswet
Voor de zeefwerking van de uitvoering van de Werkloosheidswet heeft de aan-
dacht zich voornamelijk gericht op de beschikkingen op een aanvraag voor een

11. Verbaas (1996b: 42).
12. Verbaas (1996b: 49, laatste twee kolommen tabel 5.4).
13. Verbaas (1996b: 49, tabel 5.4).
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ww-uitkering. Gemiddeld genomen leidt één op de twintig aanvragen WW tot
een afwijzing. Tegen deze afwijzingen wordt in ruim één op de tien gevallen
bezwaar ingesteld. Van het totale aantal (meestal positieve) toekenningsbeschik-
kingen wordt echter slechts een half procent aangevochten tijdens de bezwaarfa-
se.

Daarnaast zijn afzonderlijke gegevens bekend over het gebruik van de bezwaar-
mogelijkheid bij de navorderingsbeschikkingen ter zake van te veel uitbetaalde
wWw. In één op de drie gevallen (37,7%) leiden terugvorderingen tot bezwaar-
schriften. Ook zijn gegevens bekend over het gebruik van de bezwaarmogelijk-
heid bij de oplegging van sancties naar aanleiding van geconstateerde fraude. In
een kwart (23,1 %) van de fraudebeschikkingen mag bezwaar worden verwacht.

AAW-werkvoorzieningen

Om een beeld te krijgen van de zeefwerking bij de toekenning van AAW-werk-
voorzieningen door de Detam heeft de aandacht zich geconcentreerd op de
aanvragen tot verstrekking van een werkvoorziening. Be€indigingsbeschikkingen
zijn buiten beschouwing gelaten. In de onderzoeksperiode leidt ongeveer 2%
van de beschikkingen op aanvraag tot een bezwaarschrift. Uit de ambtelijke
statistiek zijn geen gegevens bekend over het aantal afwijzende of gedeeltelijk
afwijzende beschikkingen op aanvraag. De zeefwerking ten aanzien van uitslui-
tend negatieve beschikkingen kan derhalve niet worden berekend.

Ziektekostenverzekering

In de.onderzoeksperiode werden door de OHRA-groep naar aanleiding van een
protest van de belanghebbende ongeveer 100 beschikkingen na ‘heroverweging’
genomen en .werd in acht gevallen door de belanghebbenden een advies ge-
vraagd aan de Ziekenfondsraad voorafgaand aan een in te stellen beroep op de
rechter. Er zijn dus betrekkelijk weinig ‘informele protesten’ (namelijk slechts
100) en nog minder potenti€le beroepszaken (namelijk slechts acht) ingesteld.
De zeefwerking lijkt dus nogal hoog maar de mate van zeefwerking kan niet
worden gekwantificeerd. De OHRA-groep houdt namelijk geen registratie bij van
het totaal aantal beschikkingen dat jaarlijks wordt genomen, noch is bekend
welk percentage daarvan kan worden aangemerkt als ‘negatieve’ beschikking.

Bijstandsverlening

Om een beeld te krijgen van de zeefwerking bij de uitvoering van de bijstand
is zowel gekeken naar de beschikkingen op aanvraag als naar de ambtshalve
mutaties en de sancties. Ongeveer 19% van de aanvragen om bijstand wordt
afgewezen. Daarnaast wordt in 7,5% van de gevallen de aanvraag om bijstand
slechts gedeeltelijk toegekend. Wanneer ook sanctiebeslissingen en be€indigings-
beslissingen worden meegenomen, heeft — naar onze schatting — 34,4% van
de beschikkingen een negatief karakter. Wanneer alle beschikkingen die de
gemiddelde sociale dienst neemt worden samengenomen, wordt bijna drie pro-
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cent daarvan aangevochten in de bezwaarfase. Wanneer echter alleen de negatie-
ve beschikkingen (waaronder de afwijzingen en de sancties) in de beschouwing
worden betrokken, blijkt dat bijna 12% van de beschikkingen wordt aangevoch-
ten.

Bij uitsplitsing tussen gemeenten die wel uitvoerig ‘horen’ (ingevolge art. 4:7
en 4:8 Awb) en gemeenten die dat in mindere mate doen, blijkt dat de gemeen-
ten die vaker de belanghebbende zijn zienswijze naar voren laten brengen ook
meer bezwaarschriften tegemoet kunnen zien. Terwijl gemeenten die minder
vaak belanghebbenden vragen om hun zienswijze bij negatieve beschikkingen
naar voren te brengen, relatief met minder bezwaarschriften worden geconfron-
teerd.'* Het aangetroffen negatieve verband is statistisch niet significant. Toch
is de bevinding opmerkelijk omdat de wetgever er juist van uitgaat dat het
‘horen’ krachtens de artikelen 4:7 en 4:8 Awb er toe bijdraagt dat minder men-
sen in bezwaar gaan.

Algemeen beeld
In de onderstaande tabel worden de beschikbare kwantitatieve gegevens met
betrekking tot het gebruik van de bezwaarmogelijkheid samengevat.

Tabel 3.2: Frequentie waarin bezwaar wordt gemaakt

sector percentage negatieve percentage primaire percentage negatieve
primaire beschikkingen primaire beschikkingen
beschikkingen waartegen bezwaar waartegen bezwaar
wordt aangetekend wordt gemaakt
inkomstenbelasting 14,2% 3,4% 10,1%
vennootschapsbelasting 22,3% 9.9% 31%
loonbelasting n.b. n.v.t. 32,8%
studiefinanciering n.b. 1,9% . n.b.
werkloosheidsverzekering 57% 0,5% 10,8%
werkvoorzieningen-AAW n.b. 2,1% n.b.
AWBZ n.b. zeer laag n.b.
bijstandsverlening 34,4% 2.8% 11,9%

Legenda: n.b. = niet beschikbaar; n.v.t. = niet van toepassing

14. Van Montfort (1996: 62).



3 Awb-conformiteit primaire beschikkingverlening 65

Wanneer de laatste twee kolommen van tabel 3.2 met elkaar worden vergeleken,
komt naar voren — zoals natuurlijk ook werd verwacht — dat de mate waarin
de primaire beschikkingen negatief zijn, een stimulerende invloed heeft op het
aantekenen van bezwaar. Met andere woorden: hoe meer negatieve beschikkin-
gen, dus hoe vaker er in afwijking van de aanvraag dan wel de aangifte wordt
beslist, des te vaker bezwaar.

Toch komt het ook voor dat er bezwaar wordt gemaakt tegen door het bestuurs-
orgaan als positief (toekennend, conform) geregistreerde beschikkingen. Bij de
sociale diensten en de bedrijfsverenigingen worden soms bezwaarschriften inge-
diend tegen toegekende uitkeringsaanvragen, omdat de belanghebbende meende
¢en hogere uitkering te mogen verwachten. Qok tegen gedeeltelijke toekennin-
gen die in de statistiek vaak worden geregistreerd als toekennend, worden soms
bezwaarschriften ingesteld. Bij de Belastingdienst komt het voor dat nadat de
aanslag conform de gegevens van de belanghebbende is opgelegd, er nieuwe
gegevens beschikbaar komen. Bij de inkomstenbelasting kan informatie over
nieuwe onkosten en aftrekposten beschikbaar komen. In dit laatste geval wordt
in reactie op het bezwaar de door de belanghebbende verstrekte nieuwe informa-
tie verwerkt in een nieuwe belastingbeschikking.

In de percentages bezwaarschriften op negatieve beschikkingen (laatste kolom,
tabel 3.2) valt op dat het algemene publiek in ruim 10% van de negatieve beslis-
singen met een bezwaar reageert (vergelijk: inkomstenbelasting, sociale bijstand
en werkloosheidswet), terwijl het bedrijfsleven in ruim 30% van de gevallen met
een bezwaar reageert (vergelijk: loonbelasting en vennootschapsbelasting).

Per saldo zijn er geen aanwijzingen gevonden dat het ‘horen’ in de zin van de
artikelen 4:7 en 4:8 Awb bijdraagt tot vermindering van het gebruik van de
bezwaarmogelijkheid.

3.6 Leereffect

De Awb-wetgever gaat er vanuit dat het voorzien in een bezwaarprocedure bij
hetzelfde bestuursorgaan dat verantwoordelijk is voor de primaire besluitvor-
ming, ertoe kan bijdragen dat de kwaliteit van de toekomstige primaire besluit-
vorming wordt bevorderd. Vooral bij gegrondverklaringen van bezwaarschriften
is er immers sprake van een constatering door het bestuursorgaan zelf van
administratieve fouten of anderszins onjuiste primaire besluiten. Of dit zoge-
naamde leereffect optreedt, is onder andere afhankelijk van de vraag of de
individuele medewerkers die direct betrokken zijn bij de primaire besluitvor-
ming, worden betrokken bij en geinformeerd worden over de beslissingen op
bezwaar. Het contact tussen primaire beslissers en beslissers op bezwaar is
zowel een kwestie van organisatie (centrale of decentrale taakverdeling; wel of
geen functiescheiding) als een kwestie van communicatie (al dan niet terugmel-
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den van de beslissing op bezwaar aan de primaire beslisser, en het eventueel
verwerken van gesignaleerde gebreken in aangepaste werkinstructies).

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Bij de eenheid Particulieren worden jaarlijks meer dan hondervijftigduizend
aangiften inkomstenbelasting ingediend door particulieren. Deze aangiften
worden onder verantwoordelijkheid van het hoofd van de eenheid (zijnde de
inspecteur der rijksbelastingen) door ruim tweehonderd medewerkers in mandaat
namens deze verwerkt tot definitieve belastingaanslagen. De kantoortoetsers
(aanslagregelaars) zijn in de eenheid Particulieren gegroepeerd in acht teams.
Lastige gevallen kunnen de teams in een wekelijks overleg voorleggen aan
medewerkers van de stafafdeling Juridische Zaken van de eenheid.

Bij de eenheid inkomstenbelasting Particulieren komen jaarlijks meer dan vijf-
duizend bezwaarschriften binnen. Formeel wordt op deze bezwaarschriften
besloten door het hoofd van de eenheid (zijnde de inspecteur der rijksbelastin-
gen). In de praktijk worden de beslissingen op bezwaar afgehandeld door de
behandelteams waarvan de aangevochten aanslag (of andere beschikking) afkom-
stig is. Meestal neemt een collega van de kantoortoetser die in eerste aanleg de
aanslag heeft opgelegd, de beslissing op bezwaar voor zijn rekening. In de regel
informeren  de collega’s elkaar slechts in beperkte mate over de beslissing op
bezwaar. Alleen in bijzondere gevallien wordt teruggekoppeld naar de medewer-
ker die de primaire beslissing heeft genomen. Er vindt wekelijks overleg plaats
tussen de afdeling Juridische Zaken en het behandelteam. In dat overleg worden
de beslissingen op bezwaar besproken die de kantoortoetsers in de voorgaande
week hebben voorbereid. Daarnaast wordt maandelijks door de afdeling Juridi-
sche Zaken een bijeenkomst georganiseerd met de kantoortoetsers die bezwaar-
schriften behandelen. In deze maandelijkse bijeenkomst worden actuele juridi-
sche thema’s besproken. De geinterviewde kantoortoetsers zijn van mening dat
het athandelen van bezwaarschriften interessant en leerzaam is.

De sterk decentrale athandeling van bezwaarschriften (binnen het eigen behan-
delteam) en de regelmatige advisering en toetsing door de stafafdeling Juridische
Zaken dragen bij aan de terugkoppeling van de inhoud van beslissingen op
bezwaar naar de betrokken primaire beslisser. De cultuur waarbinnen collega’s
elkaar niet informeren van elkaars beslissingen op de bezwaarschriften tegen de
aanslagen van hun collega’s, is daarentegen minder bevorderlijk voor het ge-
wenste leereffect.

Vennootschapsbelasting
De inspecteur der belastingen van de eenheid Grote ondernemingen van de
Belastingdienst ontvangt jaarlijks meer dan drieduizend aangiften vennootschaps-



3 Awb-conformiteit primaire beschikkingverlening 67

belasting. De uitgaande definitieve aanslagen vennootschapsbelasting hebben
vooral betrekking op aangiften over verder terugliggende jaren. Omdat in het
verleden ontstane achterstanden worden ingelopen en het beleid er op is gericht
zoveel mogelijk in de actualiteit te kunnen heffen, bedraagt het aantal aanslagen
meer dan vierduizend per jaar. De eenheid Grote ondernemingen draagt ook
zorg voor de heffing en inning van andere belastingmiddelen (zoals omzetbelas-
ting, loonbelasting en inkomstenbelasting). De 158 formatieplaatsen zijn ver-
deeld over acht teams en een afdeling administratieve ondersteuning. Elk team
richt zich op een aantal branches. Elke belastingplichtige grote ondernemer heeft
een vast aanspreekpunt bij het betreffende behandelteam, ‘klantcodrdinator’
geheten. De aanslagen die een zogeheten ‘entiteit’ (een verzameling verwante
ondernemingen dat samen één concern vormt) betreffen, worden steeds door één
vaste aanslagregelaar in mandaat namens het hoofd van de eenheid opgelegd.
Dezelfde behandelteams dragen zorg voor de afhandeling van bezwaarschriften
(en verzoekschriften) tegen de door hen opgelegde aanslagen. Deze worden
doorgaans behandeld door dezelfde ambtenaar die verantwoordelijk is voor de
aangevochten aanslag. Deze uitzondering op de strekking van de Awb wordt
nodig geoordeeld, gelet op de grote complexiteit van de belastingvaststelling
voor grote ondernemingen. Wanneer de besluitvorming op het bezwaarschrift
wordt voorbereid, worden daarbij vaak ook betrokken de vaste ‘klantcodrdina-
tor’ en degene die het eventuele boekenonderzoek heeft uitgevoerd.

Gelet op het feit dat de primaire beslisser nauw betrokken is bij de beslissing op
bezwaar en deze beslissing in de meeste gevallen ook zelf neemt, is er sprake
van directe terugkoppeling. Dit komt het leereffect ten goede. Daarnaast worden
er formele en meer informele besprekingen belegd waarin aanslagregelaars van
gedachten wisselen over fiscaalrechtelijke vraagstukken. Het leereffect wordt
echter beperkt doordat er bij de meeste beslissingen op bezwaar geen tweede
medewerker is die intensief naar deze beslissing heeft gekeken. Per saldo lijkt
er dus sprake te zijn van een organisatie-omgeving waarin de primaire beslissers
slechts beperkt worden gecorrigeerd door besluitvorming van andere medewer-
kers ten aanzien van bezwaarschriften.

Loonbelasting

Jaarlijks dragen ruim elfduizend inhoudingsplichtige werkgevers loonbelasting
af aan het hoofd van de onderzochte eenheid Ondernemingen (zijnde de inspec-
teur en ontvanger der rijksbelastingen). De eenheid Ondernemingen richt zich
behalve op de inning van loonbelasting ook op de heffing en inning van ven-
nootschapsbelasting, omzetbelasting, inkomstenbelasting ondernemers, etcetera.
Voor de uitvoering van deze taken kan het hoofd van de eenheid beschikken
over 289 formatieplaatsen. Naast ondersteunende diensten beschikt de eenheid
Ondernemingen over acht behandelteams. Deze behandelteams richten zich in
het bijzonder op bedrijven binnen één of meer branches. Een behandelteam
bestaat uit aanslagregelaars en aanslagregelaars met bepaalde specialismen. De



68 Aspecten van financiéle beschikkingverlening

meest voorkomende beschikking op het gebied van de loonbelasting is de zoge-
heten systeemaanslag. Deze naheffingsaanslag wordt automatisch opgelegd
wanneer de werkgever achter blijft bij de voorgeschreven afdrachten. De overi-
ge naheffingsaanslagen worden door de inspecteur opgelegd wanneer uit boeken-
onderzoek of andere controles blijkt dat te weinig loonbelasting werd afgedra-
gen. ,

Jaarlijks worden bij eenheid Ondernemingen ruim drieduizend bezwaarschriften
tegen naheffingsaanslagen loonbelasting (meestal systeemaanslagen) ingediend.
De bezwaarschriften worden door beambten van hetzelfde behandelteam behan-
deld als waarvan de primaire beschikking afkomstig is. In de meeste gevallen
is de ambtenaar die het bezwaarschrift behandelt niet dezelfde als degene die de
naheffingsaanslag heeft opgelegd. Bij systeemaanslagen — de meest voorkomen-
de categorie waartegen bezwaar wordt gemaakt — is er ook geen sprake geweest
van een behandelend beambte die de aanslag zelf heeft opgelegd. Ook bij be-
zwaarschriften tegen naheffingsaanslagen die door de inspecteur zijn opgelegd,
is het gebruikelijk dat een andere beambte het bezwaarschrift behandelt dan de
aanslagregelaar die de naheffing heeft opgelegd.

Wanneer een andere ambtenaar op het bezwaarschrift beslist dan degene die de
aanslag heeft opgelegd, wordt bij de voorbereiding van de besluitvorming
contact gelegd. Wanneer wordt besloten tot een gehele of gedeeltelijke gegrond-
verklaring wordt dat met de betrokken ambtenaar besproken. Ook in de inciden-
tele gevallen dat degene die in eerste aanleg de beschikking heeft opgelegd,
tevens op het bezwaarschrift beslist, is er sprake van een directe individuele
terugkoppeling. Daarnaast zijn er vormen van werkoverleg waarin lastige kwes-
ties met name ten aanzien van bezwaarschriften door de specialisten loonbelas-
ting worden doorgesproken. De meeste geinterviewde ambtenaren geven te
kennen dat de bezwaarschriftprocedure leerzaam is en aanleiding vormt zich
beter in de materie te verdiepen. Per saldo duiden de organisatorische randvoor-
waarden erop dat de primaire beslissers leren uit de beslissingen in de bezwaar-
procedure. '

Studiefinanciering

Jaarlijks ontvangt de hoofddirectie van de IB-Groep te Groningen een kleine
hondervijftigduizend aanvragen voor studiefinanciering. Hoewel de beschikkin-
gen worden genomen onder verantwoordelijkheid van de hoofddirectie zijn de
betreffende werkprocessen in hun geheel opgedragen aan de productgroep
Studiefinanciering. De productgroep Studiefinanciering is één van de vijf pro-
ductgroepen die de I1B-Groep telt. Deze productgroep draagt zelfstandig zorg
voor de primaire beschikkingverlening. Daarbij maakt de productgroep in hoge
mate gebruik van automatisering. De automatisering is zover doorgevoerd dat
er geen sprake meer is van de functie ‘behandelend beambte’. De gegevensin-
voer, het bestandsbeheer, de beoordeling en de controletaken zijn over verschil-
lende secties en medewerkers verdeeld. De taken zijn verdeeld naar de admini-
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stratieve processen en niet naar de binnenkomende zaken respectievelijk belang-
hebbenden of doelgroepen van belanghebbenden. De communicatie met de
belanghebbende loopt voornamelijk via standaardformulieren. De regelgeving
en automatisering dragen ertoe bij dat de besluitvorming over de aanvragen zich
in belangrijke mate beperkt tot gegevensinvoer en beoordeling van de juistheid
van de in het systeem ingevoerde gegevens.

Jaarlijks komen er zo’n vijftigduizend bezwaarschriften binnen. Ook de beslis-
singen op de bezwaarschriften vallen onder de verantwoordelijkheid van de
hoofddirectie. De hoofddirectie heeft deze taak opgedragen aan de afdeling
Bezwaar, Beroep en Juridische Zaken (BBJ). De afdeling BBJ kent nog een
traditionele taakverdeling. Er zijn vijf secties bestaande uit telkens tien juristen.
Deze secties behandelen zowel de hun toegewezen bezwaarschriften als de
verweren van de aan hen toegewezen beroepszaken. Hoewel de BBI-secties de
verantwoordelijkheid hebben voor de afhandeling van de bezwaarschriften,
wordt uit een oogpunt van doelmatigheid een substantieel deel van de eenvoudi-
ge bezwaarschriften (ruim tienduizend zaken) ter afhandeling doorgestuurd naar
de productgroep Studiefinanciering. Ten aanzien van deze uitbestede gevallen
(de zogeheten ‘gladde gevallen’) kan dus worden geconstateerd dat dezelfde
productgroep die de primaire beslissing heeft genomen, ook de beslissing op
bezwaar voor zijn rekening neemt. De submandaatsrelatie tussen de opdrachtge-
ver BBJ en de productgroep Studiefinanciering is hierbij niet helemaal duidelijk.
Zowel de medewerkers van de productgroep Studiefinanciering als de medewer-
kers van de zogeheten steunpunten worden niet geinformeerd over de individue-
le beslissingen op bezwaar. Een directe terugkoppeling die waarschijnlijk wel
optreedt, is dat de productgroep Studiefinanciering jaarlijks zo’n tienduizend
bezwaarschriften (de zogeheten ‘gladde gevallen’) met een beslissing op bezwaar
moet afdoen. Hierdoor ontstaat bij de productgroep een inzicht in de omvang
van de administratieve fouten. De tweede terugkoppeling waarin is voorzien, is
dat het hoofd van de afdeling BBJ regelmatig contact heeft met de hoofden van
de afdelingen die primaire beschikkingen produceren, waaronder de product-
groep Studiefinanciering. De daar besproken informatie bereikt de werkvloer
meestal niet, tenzij de gesprekken tussen BBJ en de hoofden van de productie-
afdelingen leiden tot aanpassing van de interne leidraden. Dergelijke aanpassin-
gen van de interne leidraden zijn inderdaad aangetroffen. Een aparte voorziening
is dat de juridische medewerkers van de productgroep Studiefinanciering jaar-
lijks meedoen aan een cursus over recente ontwikkelingen op het terrein van het
bestuursrecht.

Gezien de organisatorische en culturele afstand tussen de afdeling BBJ en de
productgroep Studiefinanciering en het verschil in werkwijze, zijn de voorwaar-
den voor terugkoppeling niet erg gunstig. Dat wordt bevestigd door onze bevin-
ding dat individuele beslissers in het primaire proces niet worden geinformeerd
over de beslissingen op bezwaar. Het valt te betwijfelen of aanpassingen van
algemene interne leidraden een goede vervanging bieden voor individuele terug-
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koppeling waarbij de primaire beslisser wordt geconfronteerd met de inhoud van
de beslissing op het bezwaar tegen diens primaire beslissing.

Werkloosheidswet

Het werkgebied van het SFB (geheel Nederland) is verdeeld in vijf regio’s. In
de regio Noord-West worden door het SFB in het kader van de WW jaarlijks
ruim zesduizend beschikkingen op aanvraag genomen. De aanvragen worden in
eerste instantie ingenomen door de plaatselijke vertegenwoordiger en vervolgens
doorgezonden aan het betreffende districtskantoor. De beslissingen op aanvraag
worden decentraal, op de districtskantoren, voornamelijk op basis van mandaat
afgedaan. In totaal zijn in deze SFB-regio zo’n 30 medewerkers, verdeeld over
vier districtskantoren, rechtstreeks betrokken bij de uitvoering van de ww. Op
elke districtsafdeling ww werken naast de reguliere uitkeringsbeambten ook
steeds één of twee wetstechnisch deskundigen. Het is onder andere de taak van
de wetstechnisch deskundige om de reguliere medewerkers Ww te adviseren bij
het beslissen op aanvragen.

Jaarlijks worden er in de genoemde regio ruim zeventig bezwaarschriften inge-
diend. Formeel gezien worden de beslissingen op bezwaar genomen door een
commissie uit het landelijk bestuur van de bedrijfsvereniging. Over het alge-
meen wordt het ambtelijk advies zonder wijziging door de commissie uit het
bestuur bekrachtigd. De bezwaarprocedure wordt uitgevoerd door de wetstech-
nisch deskundige van de betreffende districtsafdeling wWw en de zogeheten
wetstechnisch adviseur van de regio als geheel. De wetstechnisch adviseur valt
niet onder de supervisie van de regiodirecteur WW, maar valt onder de supervi-
sie van de algemeen directeur van de betreffende regio.

Bij de voorbereiding van de beslissing op bezwaar neemt de wetstechnisch
deskundige in de meeste gevallen contact op met de uitkeringsbeambte. In een
enkel geval heeft de wetstechnisch deskundige zelf de gewraakte primaire beslis-
sing (vooral wanneer het een lastige beslissing betreft) genomen. Doordat de
bezwaarschriften worden afgehandeld door een duo bestaande uit de wetstech-
nisch deskundige van het district en de wetstechnisch adviseur van de regio, is
enerzijds de wetstechnisch adviseur op de hoogte van alle bezwaarzaken in de
eigen regio en is anderzijds de wetstechnisch deskundige op de hoogte van alle
bezwaarzaken van de eigen afdeling. Alleen wanneer de medewerker een duide-
lijke fout heeft gemaakt, wordt de uitkomst van de beslissing op bezwaar met
deze persoon doorgesproken. In de andere gevallen wordt de beslisser in eerste
aanleg niet geinformeerd over de beslissing op het bezwaar. In regioverband is
er periodiek overleg tussen de adviseur van de regio en de wetstechnisch-des-
kundigen van de districten. Doordat de districtsdeskundigen door de week als
ondersteuner en adviseur aanwezig zijn op hun eigen districtsafdelingen ww,
mag worden aangenomen dat sprake is van een adequate terugkoppelingsstruc-
tuur. Wel kan worden geconstateerd dat de primaire beslisser lang niet in alle
gevallen direct met de beslissing op het bezwaarschrift wordt geconfronteerd.
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Werkvoorzieningen AAW

Jaarlijks worden bij de Detam enkele honderden werkvoorzieningen-AAW aange-
vraagd. De aanvragen worden decentraal op de districtskantoren ingenomen en
in eerste aanleg voorbereid door de districtsarbeidskundige en de districtsverze-
keringsgeneeskundige. De administratieve toekenning van de aanvragen wordt
centraal afgehandeld door een eenheid op het hoofdkantoor. Deze eenheid
bestaat uit vijf personen en neemt in de meeste gevallen zelf — in mandaat —
de beslissing op de aanvraag. In een beperkt aantal lastige gevallen adviseert de
afdeling aan een kleine commissie uit het bestuur van de bedrijfsvereniging die
op bestuurlijk niveau over de toekenning van de aangevraagde werkvoorzienin-
gen beslist. '

Jaarlijks wordt een tiental bezwaarschriften ingediend. De beslissingen op
bezwaar worden formeel genomen door de bezwaarschriftcommissie uit het
bestuur van de bedrijfsvereniging. De voorbereiding, advisering en afhandeling
van de beslissing op bezwaar berusten bij het ambtelijk apparaat van de Detam.
Eén van de vijf personen die met de uitvoering van de AAwW-werkvoorzieningen
zijn belast, treedt op als bezwaarambtenaar AAW-werkvoorzieningen.

In de meeste gevallen neemt de medewerker die de primaire beslissing heeft
voorbereid, geen kennis van de beslissing op het bezwaarschrift. Soms komt het
voor dat de ambtenaar die de voorbereiding van de beslissing op bezwaar voor
zijn rekening pleegt te nemen, ook de gewraakte primaire beschikking heeft
voorbereid. Dit is echter niet conform de strekking van de Awb.

Omdat het hier gaat om een zeer kleine afdeling die zowel de primaire beslissin-
gen als de beslissingen op bezwaar grotendeels zelf behandelt, is er sprake van
de nodige informele communicatie tussen de bezwaarbehandelaar en de andere
medewerkers. Wanneer de primaire beslisser duidelijk fouten heeft gemaakt,
wordt dat met deze persoon doorgesproken. Wanneer de beslissing op bezwaar
van de commissie uit het bestuur een beleidswijziging markeert, wordt dat in de
interne instructic verwerkt. Zo beschouwd, is er sprake van een toereikende
organisatic van de terugkoppeling van de bezwaarprocedure naar de primaire
procedure. Aangezien het aantal bezwaarschriften op jaarbasis zeer gering is,
is de betekenis van deze terugkoppeling echter beperkt.

Ziektekostenverzekering

Aangezien de OHRA-groep bij de uitvoering van de AWBZ — in feite — geen
bezwaarprocedure kent, kunnen ook geen uitspraken worden gedaan over de
mate waarin beslissingen op bezwaar worden teruggekoppeld naar de primaire
beslissers en langs deze weg bijdragen aan reflectie op de kwaliteit van de
primaire besluitvorming.

De informele ‘heroverweging’ van beschikkingen zorgverstrekking die spontaan
worden aangevochten door belanghebbenden, worden steeds genomen door de
behandelend medewerker, meestal in samenspraak met het afdelingshoofd Zorg-
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voorziening. Hierdoor is er in deze informele voorprocedure dus wel sprake van
enige directe terugkoppeling.

Bijstandsverlening

Bij de gemiddelde sociale dienst worden jaarlijks meer dan duizend aanvragen
om bijstand ingediend. Meestal wordt de primaire beslissing op aanvraag — in
mandaat namens het college van burgemeester en wethouders — genomen door
de directeur van de sociale dienst. Bij de uitvoering van de bijstandswet kan de
directeur van de gemiddelde sociale dienst een beroep doen op ruim 20 forma-
tieplaatsen. Feitelijk wordt de beschikking op aanvraag in de meeste gevallen
genomen door de wetstechnisch beoordelaar van de sociale dienst, op advies van
de intake-ambtenaar die met de belanghebbende persoonlijk contact heeft gehad.
Jaarlijks mag de gemiddelde sociale dienst rekenen op een kleine vijftig be-
zwaarschriften. De beslissingen op het bezwaarschrift zijn voorbehouden aan het
college van burgemeester en wethouders. In de gemiddelde sociale dienst laat
dit college zich echter adviseren door een bezwaarschriftencommissie. Meestal
bestaat zo’n bezwaarschriftencommissie uit personen die niet als ambtenaar of
bestuurder bij de betreffende gemeente werkzaam zijn. Het secretariaat van deze
bezwaarschriftencommissie wordt meestal gevoerd door een ander onderdeel van
het gemeentelijk apparaat dan de sociale dienst.

Om zo’n externe bezwaarschriftencommissie in staat te stellen een beslissing op
het bezwaarschrift voor te bereiden, moet de sociale dienst een dossier vormen
met betrekking tot de feiten en overwegingen achter de aangevochten beslissing.
Vaak wordt de behandelend beambte door de externe commissie gevraagd een
toelichting te geven op zijn oorspronkelijke beslissing. Gezien de afstand tussen
de sociale dienst en de externe bezwaarschriftencommissie bestaat de kans dat
er over en weer weinig contact zal zijn en dat de communicatie niet optimaal zal
zijn. Toch wordt — blijkens de interviews bij de 60 gemeenten — de beambte
die de gewraakte beschikking -heeft genomen, in de meeste gevallen geinfor-
meerd over de beslissing op bezwaar. Meestal verloopt deze terugkoppeling via
een gesprek met leden van de bezwaarschriftencommissie of met een leidingge-
vende. In andere gevallen wordt een afschrift van de beslissing op bezwaar aan
de behandelend beambte gestuurd. In een beperkt aantallen gemeenten stelt de
bezwaarschriftencommissie zelf een verslag op waarin in meer algemene zin
wordt ingegaan op gesignaleerde problemen en het gevoerde beleid. Gebruikelij-
ker is echter dat de secretaris van de bezwaarschriftencommissie zo nu en dan
deeineemt aan werkoverleg van de sociale dienst en daar informatie verschaft
over geconstateerde gebreken in de primaire besluitvorming. Hoewel de inge-
wikkelde structuur risico’s in zich bergt voor minder optimale terugkoppeling,
zijn er geen aanwijzingen dat de terugkoppeling van de externe bezwaarschrif-
tencommissies naar de primaire besluitvorming tekortschiet.



3 Awb-conformiteit primaire beschikkingverlening 73

Algemeen beeld

Daar waar de beslissers op bezwaar in dezelfde organisatie-eenheid werkzaam
zijn als de primaire beschikkingnemers (zoals bij inkomstenbelasting, vennoot-
schapsbelasting, loonbelasting en AAW-werkvoorzieningen) komt het aan op de
interne taakverdeling en de organisatorische randvoorwaarden voor — formele
dan wel informele — terugkoppeling. Binnen de uitvoering van deze vier wetten
bestaat er echter een opmerkelijk verschil. Bij de uitvoering van de vennoot-
schapsbelasting en de loonbelasting is het gebruik dat de beslissing op bezwaar
in principe door de primaire beslisser zelf wordt genomen. Bij de uitvoering van
de inkomstenbelasting en de AAW-werkvoorzieningen daarentegen bestaat een
werkcultuur waarbij een collega de beslissing op bezwaar behandelt en alleen
in uitzonderlijke gevallen de beslissing op bezwaar met de primaire beslisser
doorspreekt. De eerste bedrijfscultuur (bij vennootschapsbelasting en loonbelas-
ting) is minder wenselijk omdat ‘intervisie’ daar vaak bij in schiet. De tweede
bedrijfscultuur (inkomstenbelasting en AAW-werkvoorzieningen) lijkt minder
wenselijk omdat daar de individuele terugkoppeling er vaak bij in schiet. Het
laatste bezwaar is echter minder principieel en kan gemakkelijker worden ver-
holpen dan het eerste bezwaar.

Daar waar de beslissers op bezwaar (ten dele) zijn ondergebracht in een aparte
organisatie-eenheid (zoals bij het SFB, de IB-Groep en de gemiddelde sociale
dienst), is het minder vanzelfsprekend dat informatie over de bezwaarprocedure
doorsijpelt naar het primaire proces. Met name bij de 1B-Groep zijn er aanwij-
zingen dat de terugkoppeling niet optimaal verloopt. Bij de sociale diensten
worden er gerichte inspanningen gedaan om de resultaten van de door de door
de externe bezwaarschriftencommissie genomen beslissing op bezwaar terug te
koppelen naar de primaire beslissers. Bij het SEB is er een ‘linking pin-construc-
tie” ontwikkeld waarbij de decentrale besluitvorming in de primaire fase (name-
lijk op districtsniveau) wordt gekoppeld aan de meer centrale besluitvorming in
de bezwaarfase (namelijk op regio niveau). De verbindende schakel (de ‘linking
pin’) is de wetstechnisch deskundige van het district. Deze is zowel als vaste
adviseur betrokken bij de primaire beschikkingverlening als aanwezig bij de
voorbereiding van de besluitvorming op het bezwaarschrift. Bij de IB-Groep ten
slotte zijn er aanwijzingen dat de beslissingen op bezwaar die worden genomen
door de gespecialiseerde afdeling voor bezwaar en beroep (BBJ), niet worden
doorgekoppeld naar de productgroep Studiefinanciering die belast is met de
primaire beslissingen.

In deze paragraaf is de organisatorische inbedding van de bezwaarprocedure
besproken vanuit de invalshoek van doorwerking van beslissingen op bezwaar
in de primaire besluitvorming.

Een andere relevante invalshoek is de onafhankelijkheid en het gezag van de
bezwaarinstantie, mede vanuit het perspectief van de belanghebbende. Het is
voor de hand liggend dat er vanuit een invalshoek van onafhankelijkheid nogal
wat bezwaren bestaan tegen een bezwaarprocedure die in feite is opgedragen aan
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de behandelteams die zelf verantwoordelijk zijn voor de aangevochten primaire
beslissingen (zoals bij de Belastingdienst en de AAW-werkvoorzieningen). Tege-
lijkertijd bestaat er vanuit deze invalshoek van onafhankelijke oordeelsvorming
meer waardering voor die bestuursorganen (zoals de sociale diensten, de IB-
Groep en het SFB) waar een duidelijke organisatorische scheiding is aangebracht
tussen de primaire beslissers en de beslissers op bezwaar.

3.7 Bestuurslasten

Bij de beoordeling van de veranderingen die de naleving van de Awb voor de
betrokken bestuursorganen heeft gebracht, speelt natuurlijk ook de vraag mee
in hoeverre de bestuurslasten per beschikking zijn gestegen. Bij de elementen
van de Awb die mogelijk een verandering teweeg hebben gebracht in de traditio-
nele gang van zaken, kan worden gedacht aan de volgende elementen:

— doorzendplicht (art. 2:3 Awb),

— zienswijze naar voren laten brengen (art. 4:7 en 4:8 Awb),

— tijdigheid (art. 4:13 juncto 6:2, onder b, Awb),

— motivering (art. 4:16 en 4:17 Awb).

Uit het onderzoek naar de acht onderzochte wetten (zie voorgaande paragrafen)
blijkt dat de invoering van de Awb over het algemeen weinig veranderingen
teweeg heeft gebracht in de standaardwerkwijze van de primaire besluitvorming.
Toch zijn er uit de interviewronde enkele elementen naar voren gekomen die
duiden op verhoging van de bestuurslasten.

Overigens zij men zich ervan bewust dat de hierna vermelde gegevens een
beperkte betekenis hebben. Om een deugdelijk inzicht te verkrijgen in de ont-
wikkeling van de bestuurslasten in verband met de invoering van de Awb, was
een ander, specifiek op dat aspect toegesneden onderzoek nodig geweest. Zie
in dit verband ook de opmerkingen die gemaakt zijn bij het onderdeel Bestuurs-
lasten in hoofdstuk 4.

Uitvoeringspraktijk per wet

Belastingdienst

Ten aanzien van de primaire besluitvorming bij de Belastingdienst is één van de
veranderingen die ten gevolge van de Awb in de werkinstructie is aangebracht
dat bij het aanbrengen van correcties op aangifte — conform artikel 4:8 Awb —
de belastingplichtige vaker (of meer consequent) in de gelegenheid wordt gesteld
om zijn zienswijze naar voren te brengen. In de meeste gevallen vertaalt dit zich
in het voorafgaand aan het opleggen van de gecorrigeerde aanslag toezenden van
een vooraankondiging van de afwijking van aangifte. Soms wordt ook telefo-
nisch contact gezocht met de belanghebbende. In de meeste gevallen reageert de
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belanghebbende telefonisch. Het is uitzonderlijk dat er naar aanleiding van deze
uitwerking van artikel 4:8 Awb een persoonlijk gesprek plaatsvindt.

Studiefinanciering

Bij de 1B-Groep zijn naar aanleiding van de inwerkingtreding van de Awb geen
veranderingen geconstateerd in de wijze waarop de primaire besluitvorming is
georganiseerd.

Bedrijfsverenigingen

Voor de bedrijfsverenigingen (Detam en SFB) heeft de inwerkingtreding van de
Awb met zich gebracht dat meer aandacht wordt besteed aan het vermijden van
termijnoverschrijding. Nu de fictieve weigering toegang tot de bestuursrechter
oplevert, werd het wenselijk geoordeeld om éénmalig te investeren in systemen
van termijnbewaking. Daarnaast vormde de Awb aanleiding om het motiveren
van beschikkingen meer systematisch aan te pakken nu elke beschikking vatbaar
is voor bezwaar en in tweede instantie beroep. Een kwantificering van de extra
bestuurslasten is echter — binnen de opzet van ons onderzoek — niet mogelijk
gebleken. De doorzendverplichting van de Awb betekent weliswaar een formele
taakuitbreiding ten opzichte van het verleden, maar doet zich in de praktijk niet
vaak voor.

Ziektekostenverzekering
Er zijn geen aanwijzingen dat er ten gevolge van de Awb bij de OHRA-groep
wijzigingen zijn doorgevoerd in het primaire proces.

Bijstandsverlening o

De invoering van de Awb heeft voor de gemiddelde sociale dienst geen noe-
menswaardige verandering gebracht in de wijze waarop de primaire besluitvor-
ming wordt aangepakt. Wel wordt sinds de inwerkingtreding van de Awb meer
aandacht besteed aan de tijdigheid van de besluitvorming.

Algemeen beeld

Bij de onderzochte sectoren van financiéle beschikkingverlening heeft de Awb,
wat de door ons onderzochte elementen betreft, niet tot noemenswaardige veran-
deringen van het primaire proces, noch tot een noemenswaardige verhoging van
de bestuurslasten geleid.



Hoofdstuk 4

Awb-conformiteit bezwaarfase

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt voor elk van de onderzochte wetten, met uitzondering
van de AWBZ (zie hierna), nagegaan in hoeverre de doelstellingen van de Awb-
wetgever worden bereikt in de besluitvorming in de bezwaarfase. Dat gebeurt
aan de hand van een aantal bepalingen uit de Awb en een beperkt aantal andere
aandachtspunten.

Er wordt achtereenvolgens ingegaan op de zorgvuldigheid (par. 4.2), de tijdig-
heid (par. 4.3), de klantvriendelijkheid (par. 4.4), de zeefwerking (par. 4.5), het
op rechterlijke uitspraken gerichte leereffect (par. 4.6) en de bestuurslasten (par.
4.7) van de besluitvorming in de bezwaarfase. Aansluitend wordt kort stilge-
staan bij de betekenis van de bezwaarfase voor de beroepsfase (par. 4.8).
Daarna wordt aandacht geschonken aan een aantal in de praktijk ontstane alter-
natieve procedures die naast (of in plaats van) de bezwaarschriftprocedure func-
tioneren (par. 4.9). Ten slotte volgen enkele concluderende opmerkingen (par.
4.10).

Alvorens de besluitvorming te beschrijven moet eerst nog een opmerking wor-
den gemaakt over de AWBZ. Voor deze wet, die onder andere door particuliere
ziektekostenverzekeraars wordt uitgevoerd, geldt dat er in dit hoofdstuk niet
wordt ingegaan op de bezwaarfase. Dat heeft als reden dat er in het jaar waarop
het onderzoek betrekking heeft (1994), bij de onderzochte ziektekostenverzeke-
raar (de OHRA-groep) geen bezwaarschriften zijn ingediend en afgehandeld.!

1. De bezwaarschriftprocedure is bij de uitvoering van de AWBZ van toepassing op twee catego-
rieén primaire beschikkingen: primaire beschikkingen omtrent de inschrijving als verzekerde
en primaire beschikkingen omtrent de nominale premie. De primaire beschikkingen omtrent
de inschrijving bevatten alleen dan een bezwaarclausule als het om een pure AWBZ-inschrijving
gaat. Zo’n primaire beschikking is in het onderzoeksjaar (1994) slechts één keer voorgekomen.
Dit ene geval heeft, evenals alle andere primaire beschikkingen omtrent de inschrijving, niet
tot een bezwaarschrift geleid. De primaire beschikkingen omtrent de nominale premie bevatten
nooit een bezwaarclausule. Op deze primaire beschikkingen volgde in 1994 geen bezwaar-
schrift.
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4.2  Zorgvuldigheid

De Awb-wetgever staat een zorgvuldige besluitvorming ten aanzien van inge-
diende bezwaarschriften voor ogen. Een zorgvuldige besluitvorming houdt in de
eerste plaats in dat de indiener van een bezwaarschrift in beginsel de mogelijk-
heid krijgt om zijn bezwaarschrift toe te lichten in een persoonlijk onderhoud
met een functionaris van het betreffende bestuursorgaan. De bezwaarde moet
met andere woorden in beginsel worden gehoord (art. 7:2 en 7:3 Awb).

In de tweede plaats moet de bezwaarmaker de mogelijkheid worden geboden
om, voorafgaand aan het horen, inzage te krijgen in de stukken die bij de tot-
standkoming van het bestreden primaire besluit een rol hebben gespeeld. Het
bestuursorgaan dient dus alle op de zaak betrekking hebbende stukken gedurende
een bepaalde periode ter inzage te leggen en de bezwaarmaker te wijzen op deze
terinzagelegging (art. 7:4, lid 2 en 3, Awb).

In de derde plaats is voor een zorgvuldige besluitvorming ten aanzien van be-
zwaarschriften vereist dat er een bepaalde scheiding tussen de primaire besluit-
vorming en de behandeling van de bezwaarschriften bestaat, met name in de
gevallen dat het horen niet door (of mede door) het bestuursorgaan zelf (of de
voorzitter of een gewoon lid ervan) geschiedt. In deze gevallen dient het horen
te gebeuren door één of meer personen die in meerderheid niet betrokken zijn
geweest bij de voorbereiding van de bestreden primaire beslissing (art. 7:5, lid
1, Awb). Op deze wijze wordt bevorderd dat de bezwaarmaker zo onbevooroor-
deeld en objectief mogelijk wordt tegemoetgetreden.

In de vierde plaats impliceert een zorgvuldige besluitvorming dat er van het
horen van de bezwaarde een verslag wordt gemaakt (art. 7:7 Awb). Deze ver-
slaglegging bevordert dat het bestuursorgaan serieus kennis neemt van de punten
die door de bezwaarmaker naar voren worden gebracht.

In de vijfde plaats moet de beslissing op een bezwaarschrift zijn gebaseerd op
een adequate motivering. De motivering moet aan de belanghebbende worden
meegedeeld (art. 7:12, lid 1, Awb). Deze motiveringsplicht heeft twee voorde-
len. Allereerst wordt het bestuursorgaan gedwongen zijn beslissing op het be-
zwaarschrift te onderbouwen met argumenten en dus over deze beslissing na te
denken. Voorts wordt de belanghebbende de mogelijkheid geboden om na te
gaan of hij de door het bestuursorgaan aangevoerde argumenten voor de beslis-
sing al dan niet onderschrijft.

In de zesde plaats dient er in de bezwaarfase, wil er van een zorgvuldige be-
sluitvorming sprake zijn, op grondslag van het bezwaar een heroverweging van
het bestreden besluit plaats te vinden (art. 7:11, lid 1, Awb). Deze heroverwe-
ging hoeft er uiteraard niet toe te leiden dat het bestuursorgaan in de bezwaarfa-
se terugkomt op zijn eerder genomen primaire beslissing. Het is immers goed
mogelijk dat het bestuursorgaan, nadat het de bestreden beslissing uitvoerig
heeft heroverwogen, nog steeds van oordeel is dat de aangevochten beslissing
in stand dient te blijven.
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In de zevende, en tevens laatste, plaats moet het bestuursorgaan de belangheb-
bende adequaat informeren over diens mogelijkheden om de beslissing op be-
zwaar juridisch aan te vechten. Een goede informatievoorziening over de moge-
lijkheden voor rechtsbescherming is een belangrijk zorgvuldigheidsaspect omdat
de uitkomst van de besluitvorming eventueel kan worden blootgesteld aan een
externe, rechterlijke, toetsing. De beslissing op bezwaar dient derhalve te ver-
melden welke persoon of personen binnen welke termijn en bij welk orgaan in
beroep kunnen gaan (art. 6:23, lid 2, Awb).

Aan een zorgvuldige besluitvorming bij de behandeling van bezwaarschriften
zijn dus diverse aspecten te onderscheiden. In de volgende subparagrafen wordt
voor zeven van de acht onderzochte wetten nagegaan in hoeverre de besluitvor-
ming in de bezwaarfase zorgvuldig is wat betreft de bovengenoemde aspecten.

4.2.1 Horen van indieners bezwaarschrift

Artikel 7:2 Awb bepaalt dat het bestuursorgaan de belanghebbenden in de gele-
genheid moet stellen om te worden gehoord voordat het bestuursorgaan op het
bezwaarschrift beslist. Vervolgens is in artikel 7:3 Awb bepaald dat van het
horen kan worden afgezien, indien (a) het bezwaar kennelijk niet-ontvankelijk
is, (b) het bezwaar kennelijk ongegrond is, (c) de belanghebbenden hebben
verklaard geen gebruik te willen maken van het recht om te worden gehoord of
(d) aan het bezwaar volledig tegemoet wordt gekomen en andere belanghebben-
den daardoor niet in hun belangen kunnen worden geschaad.

Voor de inkomstenbelasting, de vennootschapsbelasting en de loonbelasting
bestaat een uitzondering op de in artikel 7:2 Awb geregelde hoorplicht. In
artikel 25, lid 4, AWR is bepaald dat een belanghebbende slechts dan wordt
gehoord als hij, na daartoe in de gelegenheid te zijn gesteld, een verzoek tot
horen indient.

Ten aanzien van de studiefinanciering bestaat er eveneens een uitzondering.
Artikel 56 WSF verklaart de artikelen 7:2-7:9 Awb niet van toepassing. De
bepalingen over de hoorplicht en alles wat daarmee samenhangt (zoals het ter
inzage leggen van de stukken) zijn hiermee voor de toepassing van de WSF
buiten werking gesteld. Hoe wordt nu de hierboven geschetste regeling over het
horen van bezwaarden in de praktijk toegepast?

Uitvoeringspraktijk per wet
Inkomstenbelasting

Er wordt bij de behandeling van bezwaarschriften weinig gehoord. Dat heeft
twee oorzaken. De eerste is dat het merendeel van de bezwaarschriften gegrond
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wordt verklaard. Een reden om te horen is er dan veelal niet. In de tweede
plaats wordt er door belanghebbenden zelden een verzoek tot horen ingediend.
Voor de inkomstenbelasting (en andere vormen van belasting) geldt, zoals opge-
merkt, de regeling dat er slechts wordt gehoord als de belanghebbende daartoe
een verzoek heeft ingediend (art. 25, lid 4, AWR). Het achterwege blijven van
verzoeken om te worden gehoord heeft wellicht te maken met de onbekendheid
van de regeling bij burgers. Belanghebbenden worden in de bezwaarclausule van
de aanslag niet geattendeerd op de mogelijkheid om op verzoek te worden
gehoord. Bovendien worden zij bij de onderzochte eenheid van de Belasting-
dienst — anders dan in Onderdeel 8.1 van het Voorschrift Awb (een door de
Belastingdienst zelf opgestelde regeling) is bepaald — ook in de ontvangstbeves-
tiging van het bezwaarschrift niet gewezen op de mogelijkheid om op verzoek
te worden gehoord, zo blijkt uit het dossieronderzoek. De mogelijkheid om op
verzoek te worden gehoord krijgt overigens wel aandacht in brochures die door
de Belastingdienst aan belanghebbenden ter beschikking worden gesteld.
Vennootschapsbelasting

Bij de vennootschapsbelasting worden door de belanghebbende ondernemingen
niet vaak verzoeken tot horen gedaan. Dat hangt wellicht voor een deel samen
met het, bij de onderzochte eenheid van de Belastingdienst geconstateerde, feit
dat de betrokken onderneming, anders dan in het Voorschrift Awb is bepaald,
in de ontvangstbevestiging van het bezwaarschrift niet wordt geattendeerd op de
mogelijkheid om op verzoek te worden gehoord.

Het geringe aantal verzoeken tot horen neemt overigens niet weg dat er vaak
wel sprake is van informeel contact met de indiener van het bezwaarschrift of
diens gemachtigde (die meestal tevens de belastingconsulent van de betrokkene
is). In de gevallen waarin er helemaal geen contact plaatsvindt, gaat het om
bezwaarschriften die als aanvullingen op aangiften zijn te zien of tegen admini-
stratieve fouten zijn gericht en waarvoor bovendien geldt dat ze door de Belas-
tingdienst worden gehonoreerd.

Een en ander betekent dat contact in de bezwaarfase regel lijkt te zijn. Dit
contact is echter doorgaans informeel van karakter: de contactopneming vindt
doorgaans niet via formele verzoeken tot horen plaats.

Loonbelasting

Bij dit belastingmiddel wordt er in de praktijk weinig gehoord. Dat komt vooral
doordat er maar op bescheiden schaal verzoeken tot horen worden ingediend.
Dit geringe aantal verzoeken kan overigens niet worden toegeschreven aan de
onbekendheid van ondernemingen met de mogelijkheid om op verzoek te wor-
den gehoord. Deze mogelijkheid staat namelijk vermeld in de door de betrokken
eenheid verzonden ontvangstbevestiging van het bezwaarschrift.

In de tweede plaats is er maar een beperkte noodzaak tot horen omdat de meeste
bezwaarschriften gegrond worden verklaard. De meeste bezwaarschriften zijn
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namelijk gericht tegen geautomatiseerde systeemaanslagen. Het bezwaarschrift
heeft dan vaak het karakter van een mededeling van de belanghebbende dat er
al betaald is of dat de situatie zoals die kennelijk bij het Automatiseringscentrum
te Apeldoorn geregistreerd staat, inmiddels is gewijzigd.

Studiefinanciering

Bij de studiefinanciering wordt er in de bezwaarfase niet gehoord. Dit is in
overeenstemming met de in de WSF verleende vrijstelling van de hoorplicht. Op
de praktijk om niet te horen bestaat overigens sinds enige tijd een uitzondering
die zich in het onderzoeksjaar (1994) niet heeft voorgedaan. Sinds 1 januari
1995 wordt in bepaalde zaken waarin de hardheidsclausule van artikel 131 WSF
een rol speelt, de belanghebbende mondeling gehoord.

Werkloosheidswet

Bij de uitvoering van de Ww vindt in ongeveer een kwart van de gevallen een
hoorzitting plaats. Dat er meestal geen hoorzitting wordt gehouden, kan op twee
manieren worden verklaard. In de eerste plaats wordt een gedeelte van de be-
zwaarschriften (ongeveer 20 procent) tussentijds ingetrokken. In de tweede
plaats voert de uitkerende instantie ten aanzien van het horen van bezwaarden
een beleid dat in hoge mate Awb-conform is. Dat beleid ziet er als volgt uit.
Als de primaire beslissing waartegen bezwaar wordt gemaakt, door de daartoe
bevoegde commissie uit het bestuur van de bedrijfsvereniging is genomen, moet
er altijd een uitnodiging voor een hoorzitting worden verzonden.

Als de primaire beslissing niet door de commissie uit het bestuur van de be-
drijfsvereniging maar door de administratie is genomen, moet door de wetstech-
nisch deskundige op voorhand worden ingeschat of de primaire beslissing in
stand dient te blijven. Er zijn dan drie mogelijkheden. Is de wetstechnisch des-
kundige van oordeel dat de beslissing gehandhaafd moet blijven, dan stuurt hij
— behalve in de gevallen die onder artikel 7:3, sub a en b, Awb vallen — de
werknemer vervolgens een uitnodiging voor de hoorzitting.? Deze handelwijze
is Awb-conform. Is de wetstechnisch deskundige daarentegen van oordeel dat
er een onjuiste beslissing is genomen die gedeeltelijk moet worden herzien, dan
nodigt hij de betrokkene eveneens uit voor een hoorzitting. Ook dan wordt er
dus Awb-conform gewerkt. Wanneer de wetstechnisch beoordelaar ten slotte van
oordeel is dat aan de bezwaren volledig tegemoet moet worden gekomen, wordt
er een nieuwe primaire beschikking genomen en geen hoorzitting gehouden.’

2. ‘Eenuitzondering wordt gevormd door de situatie dat een bezwaarschrift niet-ontvankelijk of
ongegrond wordt verklaard. Indien dit van toepassing is, dient voorlegging aan de Weco plaats
te vinden’ (zie Handboek ww 20.2, par. 16.3 ‘Behandelen bezwaarschriften’, blz. 10). Waar-
schijnlijk ontbreekt in het citaat het woord ‘kennelijk’ en moet er dus ‘kennelijk niet-ontvanke-
lijk of kennelijk ongegrond’ staan.

3. Zie Handboek ww 20.2, par. 16.3 ‘Behandelen bezwaarschriften’, blz. 10.
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Er wordt dan, althans wat het horen van bezwaarden betreft, wederom Awb-
conform gehandeld.

Werkvoorzieningen AAW

In de praktijk wordt de belanghebbende in de ontvangstbevestiging van het
bezwaarschrift gevraagd aan te geven of hij wil worden gehoord. Indien deze
vraag bevestigend wordt beantwoord, volgt er een uitnodiging voor de hoorzit-
ting. Deze handelwijze is niet Awb-conform. In principe zou iedereen — behal-
ve de indieners van bezwaarschriften die onder artikel 7:3 Awb vallen — moe-
ten worden uitgenodigd voor de hoorzitting. In de uitnodiging kan de belangheb-
bende dan worden verzocht om aan te geven of hij al dan niet op de hoorzitting
aanwezig zal zijn.

In totaal vindt bij ongeveer drickwart van alle bezwaarschriften waarop door de
uitkerende instantie wordt beslist, een hoorzitting plaats. In de zaken waarin niet
is gehoord, heeft de belanghebbende verklaard niet gehoord te willen worden,
is artikel 7:3 Awb (anderszins) van toepassing of gaat het om een intrekking van
het bezwaarschrift. De uitvoeringspraktijk voldoet in dit opzicht dus aan de
eisen van de Awb. Niet in overeenstemming met de Awb of enig andere wette-
lijke regeling is het dreigen met een kostenvergoeding van f 110,- indien de
belanghebbende zonder berichtgeving niet op de hoorzitting verschijnt. Voor
deze praktijk bestaat geen rechtsgrond.

Bijstandsverlening

Bij de bijstandsverlening worden de indieners van een bezwaarschrift meestal
uitgenodigd om te worden gehoord. De betrokkenen gaan doorgaans op de
uitnodiging in. In bepaalde situaties wordt de indiener van een bezwaarschrift
altijd uitgenodigd om te worden gehoord. Dat gebeurt bijvoorbeeld als het
vermoeden bestaat dat de betrokkene bij de rechter in beroep zal gaan tegen een
negatieve beslissing op het bezwaarschrift of als de sociale dienst van plan is bij
de beslissing op het bezwaarschrift af te wijken van gegevens uit het bezwaar-
schrift. Al met al is de uitvoeringspraktijk ten aanzien van het horen van be-
zwaarden in hoge mate Awb-conform.

Algemeen beeld

De besluitvormingspraktijk verschilt, wat het horen van bezwaarden betreft,
nogal per onderzochte wet. Er is sprake van een continuum waarvan de studiefi-
nanciering het ene uiterste en de drie wetten op het terrein van de sociale zeker-
heid het andere uiterste vormen. A

Bij de studiefinanciering wordt er in het onderzoeksjaar (1994) in het geheel niet
gehoord. Dat is ingevolge de WSF ook niet verplicht. Er wordt overigens sinds
1 januari 1995 op bescheiden schaal ge€xperimenteerd met het horen in de
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bezwaarfase. Bij de studiefinanciering lijkt dus sprake te zijn van een zekere
tendens naar meer horen bij het behandelen van bezwaarschriften.

Bij de inkomstenbelasting en de loonbelasting wordt er meer gehoord dan bij de
studiefinanciering, waarvoor — zoals gezegd — nu eenmaal een uitzondering op
de hoorplicht van de Awb geldt. Toch wordt er bij inkomstenbelasting en de
loonbelasting slechts op beperkte schaal gehoord. Daarvoor zijn twee verklarin-
gen te geven. De eerste is dat er zelden een verzoek tot horen wordt ingediend.
Dat heeft, wat de inkomstenbelasting betreft, wellicht voor een deel te maken
met de onbekendheid van belastingplichtigen met de mogelijkheid om op ver-
zoek te worden gehoord. In dit verband is bijvoorbeeld van belang dat bij de
onderzochte eenheid Particulieren is geconstateerd dat de belanghebbende —
anders dan in het door de Belastingdienst zelf opgestelde Voorschrift Awb is
bepaald — in de ontvangstbevestiging van het bezwaarschrift niet wordt geatten-
deerd op de mogelijkheid om op verzoek te worden gehoord. Op deze mogelijk-
heid wordt alleen in brochures gewezen. De tweede verklaring voor het feit dat
er bij de inkomstenbelasting en de loonbelasting maar in beperkte mate wordt
gehoord, is dat de meeste bezwaarschriften gegrond worden verklaard.

Bij het derde belastingmiddel, de vennootschapsbelasting, vindt er regelmatig
contact met de burger plaats. Dit contact geschiedt echter doorgaans niet in het
kader van het horen op verzoek in de zin van artikel 25, lid 4, AWR. Meestal
gaat het om een informele vorm van contact.

Bij de werkloosheidswet, de voorzieningen AAW en de bijstandsverlening geldt
de hoorplicht van de Awb onverkort. Deze hoorplicht wordt bovendien in de
praktijk tamelijk nauwgezet nageleefd. Dat heeft tot gevolg dat er bij de drie
sociale zekerheidswetten, in vergelijking met de andere onderzochte wetten, veel
wordt gehoord.

4.2.2 Terinzagelegging van stukken

Artikel 7:4, lid 2, Awb bepaalt dat het bestuursorgaan het bezwaarschrift en alle
verder op de zaak betrekking hebbende stukken voorafgaand aan het horen
gedurende ten minste een week voor belanghebbende ter inzage legt. Vervolgens
is in artikel 7:4, lid 3, Awb bepaald dat de belanghebbende in de oproeping
voor het horen wordt gewezen op de plaats en het tijdstip van de terinzageleg-
ging van de stukken. Hoe is de praktijk ten aanzien van deze laatste bepaling?
Alvorens deze vraag te beantwoorden, moet erop worden gewezen dat ingevolge
artikel 56 WSF de plicht om stukken ter inzage te leggen niet geldt op het terrein
van de studiefinanciering.
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Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Anders dan in het door de Belastingdienst opgestelde Voorschrift Awb is be-
paald, maken de brieven van de Belastingdienst die het horen betreffen, geen
melding van de locatie waar en het tijdstip waarop de stukken ter inzage liggen.
Ook de ontvangstbevestigingen van bezwaarschriften vermelden de terinzageleg-
ging van stukken niet. Het is daardoor goed mogelijk dat de indiener van een
bezwaarschrift niet op de hoogte is van zijn inzagerecht.

Het feit dat de belanghebbende niet wordt gewezen op de plaats en het tijdstip
waarop stukken ter inzage liggen, zal overigens doorgaans geen al te grote
gevolgen voor hem hebben omdat in de bezwaarfase alleen inzage wordt ver-
strekt in gegevens die de belanghebbende grotendeels zelf heeft aangeleverd.*
Het gaat daarbij uitsluitend of voornamelijk om gegevens die afkomstig zijn uit
de aangifte.

Vennootschapsbelasting

Bij de vennootschapsbelasting doet zich dezelfde situatie voor als bij de inkom-
stenbelasting. Er wordt geen melding gemaakt van de terinzagelegging van
stukken.

Van welke stukken zou de belanghebbende om terinzagelegging kunnen verzoe-
ken nu de Belastingdienst zelf geen melding maakt van een terinzagelegging?
Ook nu gaat het weer voornamelijk om informatie die door de betrokkene zelf
is aangeleverd.’

Loonbelasting
Voor de loonbelasting geldt hetzelfde als voor de inkomstenbelasting en de
vennootschapsbelasting.

Werkloosheidswet

Artikel 10, lid 2, RBBB® bepaalt dat de belanghebbende op de terinzagelegging
wordt gewezen in de kennisgeving van de hoorzitting. In de praktijk legt het SFB
de op de zaak betrekking hebbende stukken echter niet ter inzage, maar stuurt

4. Stukken die de belastingplichtige zelf (bijvoorbeeld in zijn aangifte) heeft aangeleverd, zijn
beschikbaar voor de betrokkene. Dat geldt niet voor interne aantekeningen, in voorbereiding
zijnde beleidsstandpunten en informatie over de uitgevoerde controle. Informatie van derden
is, conform jurisprudentie van de Raad van State, alleen toegankelijk als de Wet openbaarheid
van bestuur zich er niet tegen verzet.

5. Zie vorige voetnoot. Voor de vennootschapsbelasting is tevens nog van belang dat branchege-
gevens niet openbaar zijn en dat van controlerapporten alleen het openbare deel wordt toege-
stuurd.

6. Deafkorting RBBB staat voor Regeling Behandeling Bezwaarschriften van de Bedrijfsvereniging
voor de Bouwnijverheid.
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deze tezamen met de ontvangstbevestiging en de uitnodiging voor de hoorzitting
naar belanghebbende. Daarnaast is inzage in de originele stukken mogelijk. De
belanghebbende kan dit aankruisen op het antwoordstrookje dat bij de uitnodi-
ging voor de hoorzitting is gevoegd. Met belanghebbende wordt dan telefonisch
contact opgenomen voor een afspraak. Al met al gaat de praktijk hier dus verder
dan de eisen gesteld in artikel 7:4, lid 3, Awb.

Werkvoorzieningen AAW .

In artikel 10 RBBD’ is geregeld dat de op de zaak betrekking hebbende stukken
worden toegezonden aan belanghebbenden, tenzij er uitdrukkelijk wordt ver-
zocht om inzage in deze stukken. Dan kan een afspraak worden gemaakt voor
inzage in het dossier op het districtskantoor. Voornoemd artikel wordt in de
praktijk strikt nageleefd. Ook nu gaat de praktijk dus verder dan de inzageplicht
uit de Awb.

Bijstandsverlening
In de meeste gemeenten wordt de indiener van het bezwaarschrift doorgaans
gewezen op de plaats en het tijdstip van de terinzagelegging van de stukken.

Algemeen beeld

Bij een deel van de onderzochte wetten houdt het bestuursorgaan zich niet aan
de in artikel 7:4, lid 3, Awb neergelegde bepaling dat de belanghebbende in de
- oproeping voor het horen wordt gewezen op de plaats en het tijdstip van de
terinzagelegging van de stukken. Deze situatie doet zich voor bij de drie belas-
tingmiddelen.

Voor de andere onderzochte wetten (met uitzondering van studiefinanciering,
waar art. 7:4, lid 3, Awb niet relevant is) geldt daarentegen dat de plicht tot
terinzagelegging van stukken wel nauwgezet wordt nageleefd. Bij de werkloos-
heidswet en de werkvoorzieningen AAW gaat men zelfs zo ver dat de relevante
stukken naar de belanghebbende worden toegezonden.

4.2.3 Horen door een andere dan de primair beschikkende ambtenaar

Artikel 7:5, lid 1, Awb bevat een bepaling voor de situatie dat het horen niet
geschiedt door (of mede door) het bestuursorgaan zelf, de voorzitter van het
bestuursorgaan of een gewoon lid van het bestuursorgaan. In deze situatie dient
het horen te geschieden door een persoon die niet bij de voorbereiding van het

7. Deafkorting RBBD staat voor Regeling Behandeling Bezwaarschriften van de Bedrijfsvereniging
voor de Detailhandel, Ambachten en Huisvrouwen.
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bestreden besluit betrokken is geweest, of door meerdere personen van wie de
meerderheid niet bij de voorbereiding van het besluit betrokken is geweest.
Ten aanzien van de regeling dat degene die hoort, of de meerderheid van dege-
nen die horen, niet bij de voorbereiding van het besluit betrokken mag zijn
geweest, geldt een uitzondering voor de drie onderzochte belastingmiddelen. In
artikel 25, lid 5, AWR is namelijk bepaald dat, indien de omstandigheden daartoe
nopen, het horen op een andere wijze kan geschieden dan in artikel 7:5 is voor-
geschreven. Het horen kan dus onder bepaalde omstandigheden plaatsvinden
door de persoon die de primaire beslissing heeft voorbereid. De in artikel 25,
lid 5, AWR geboden mogelijkheid om van het in artikel 7:5 Awb bepaalde af te
wijken is bijvoorbeeld bedoeld voor gevallen waarin de complexiteit van het te
behandelen bezwaarschrift groot is.’

Ten aanzien van de studiefinanciering bestaat eveneens een uitzondering. Artikel
56 WSF verklaart de artikelen 7:2 Awb tot en met 7:9 Awb niet van toepassing.
Het bepaalde in artikel 7:5, lid 1, Awb is dus niet relevant voor de studiefinan-
ciering.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Er wordt in de bezwaarfase slechts op beperkte schaal gehoord (zie par. 4.2.1).
Als er wel wordt gehoord, gebeurt dat soms door dezelfde ambtenaar als die
welke in de primaire fase bij de zaak betrokken is geweest. Dat heeft dan als .
reden dat de ‘omstandigheden ertoe nopen’, zoals artikel 25, lid 5, AWR het
uitdrukt. De teamspecialist op het gebied van de inkomstenbelasting (de functio-
naris die alle bij een team binnenkomende bezwaarschriften inkomstenbelasting
behandelt) heeft dan in een eerder stadium ook de primaire beschikking geno-
men omdat er een, in verhouding tot de omvang van de werkvoorraad, te gering
aantal deskundige personeelsleden beschikbaar was. Volgens de Belastingdienst
is ook dit een omstandigheid waarop artikel 25, lid 5, AWR doelt.® Per 1 janua-
ri 1997 wil de Belastingdienst op dit punt echter, wat de inkomstenbelasting be-
treft, Awb-conform gaan werken.

Overigens is in het Voorschrift Awb bepaald dat de belastingplichtige wordt
gewezen op het recht om door een andere ambtenaar te worden gehoord dan
degene die de primaire beschikking heeft genomen. Aan deze bepaling wordt in
de praktijk geen uitvoering gegeven, zo blijkt uit de tekst van de ontvangstbe-
vestigingen.

8. TK 1990-1991, 22 061, nr. 3, blz. 81.
9. Daalder en De Groot (1993: 341).
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Vennootschapsbelasting

Het horen gebeurt meestal door dezelfde ambtenaar als die welke de primaire
beslissing heeft voorbereid. De uitzondering van artikel 25 lid 5, AWR is hier
dus regel. Dat geldt overigens niet alleen voor de bezwaarschriften op correcties
op aangiften, waar de complexiteit van het bezwaarschrift in een aantal gevallen
groot is, maar ook voor de eenvoudige bezwaarschriften: de bezwaarschriften
die een aanvulling op de aangifte zijn, en de bezwaarschriften tegen administra-
tieve fouten.

Evenals bij de inkomstenbelasting wordt bij de vennootschapsbelasting in de
praktijk geen gevolg gegeven aan de bepaling uit het Voorschrift Awb dat de
belastingplichtige wordt gewezen op het recht om door een andere medewerker
dan de behandelend ambtenaar uit de primaire fase te worden gehoord.

Loonbelasting

Het merendeel van de bezwaarschriften wordt ingediend tegen systeemaansla-
gen. In die gevallen is er geen sprake van een primaire beschikking die door een
ambtenaar is voorbereid, want de beschikking is immers volledig geautomati-
seerd genomen. De situatie dat de horende ambtenaar dezelfde persoon is als de
ambtenaar die de primaire beschikking heeft voorbereid, kan zich dus bij be-
zwaarschriften tegen systeemaanslagen niet voordoen.

Die situatie doet zich soms wel voor bij bezwaarschriften tegen naheffingsaan-
slagen naar aanleiding van een boekenonderzoek. Dit gebeurt dan “omdat om-
standigheden ertoe nopen” (art. 25, lid 5, AWR). De teamspecialist op het gebied
van de loonbelasting die alle bij een team binnenkomende bezwaarschriften
loonbelasting behandelt, heeft dan in een eerder stadium ook de primaire be-
schikking voorbereid omdat er een, in verhouding tot de omvang van de werk-
voorraad, te gering aantal deskundige personeelsleden beschikbaar was. Dit is
dezelfde situatie als bij de inkomstenbelasting.

Ook bij de loonbelasting wordt de betrokken onderneming, anders dan in het
Voorschrift Awb is bepaald, niet gewezen op het recht om te worden gehoord
door een andere ambtenaar dan degene die de primaire beschikking heeft geno-
men.

Werkloosheidswet

Artikel 8, 1id 3, RBBB vermeldt alleen dat het horen van belanghebbende ge-
schiedt door twee medewerkers van het SFB. In de praktijk vindt het horen
plaats door een hoorcommissie bestaande uit de wetstechnisch adviseur'® van
de betreffende regio (voorzitter), een wetstechnisch adviseur uit een andere
regio (bijzitter) en de wetstechnisch deskundige van het betreffende districtskan-

10. Behoudens uitzonderingen (namelijk bij overleg over de behandeling van complexe gevallen)
wordt de wetstechnisch adviseur niet betrokken bij individuele zaken in de primaire besluitvor-
ming.
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toor (notulist).!! Zeker in de gevallen waarin de uitkeringsdeskundige de be-
streden beslissing heeft genomen, is deze handelwijze conform de Awb. In een
enkel geval kan het voorkomen dat de wetstechnisch deskundige bij de voorbe-
reiding van het bestreden besluit betrokken is geweest. Dit levert dan echter
geen strijd op met artikel 7:5, lid 1, sub b, Awb aangezien ook in dat geval de
meerderheid, onder wie degene die het horen leidt, niet bij de voorbereiding van
het bestreden besluit betrokken is geweest.

Werkvoorzieningen AAW

Artikel 8, lid 3, RBBD vermeldt dat het horen van belanghebbende geschiedt
door twee medewerkers van de Detam. In de praktijk geschiedt het horen door
een juridisch medewerker van de afdeling Juridische Zaken (voorzitter) en een
medewerker bezwaarzaken van de afdeling Ww (notulist). Dit is in overeenstem-
ming met artikel 7:5 Awb, want de primaire besluitvorming berust bij een
andere afdeling, namelijk de centrale afdeling Werkvoorzieningen AAW.

Bijstandsverlening

In de meeste gemeenten vindt het horen plaats in de vorm van een gesprek op
het gemeentehuis met leden van de bezwaarschriftencommissie.!? In een tame-
lijk beperkt aantal gemeenten is er een gesprek op het gemeentehuis met de
wethouder van sociale zaken, al dan niet in aanwezigheid van één of meer
ambtenaren. Ook bij de bijstandsverlening wordt dus Awb-conform gehandeld.

Algemeen beeld

Als er wordt gekeken naar de uitvoeringspraktijk met betrekking tot artikel 7:5
Awb, zijn er twee categorieén te onderscheiden: enerzijds de drie belastingmid-
delen en anderzijds de sociale zekerheid. De studiefinanciering wordt hier buiten
beschouwing gelaten, nu er op dat terrein, conform artikel 56 WSF, niet wordt
gehoord. ‘

Bij de drie belastingmiddelen wordt er soms (inkomsten- en loonbelasting) of
meestal (vennootschapsbelasting) door dezelfde ambtenaar gehoord als degene
die bij het voorbereiden van het bestreden besluit betrokken is geweest. Er
wordt dan gebruik gemaakt van de in de AWR geboden mogelijkheid om het
horen te laten geschieden door de primair beschikkende ambtenaar. Bij de in-
komstenbelasting en loonbelasting gebeurt dat omdat de “omstandigheden ertoe
nopen” (art. 25, lid 5, AWR). Vanwege een tekort aan deskundige personeelsle-

11. Na de periode waarop het onderzoek betrekking heeft (1994), is de samenstelling van de
hoorcommissie gewijzigd. Sindsdien bestaat de hoorcommissie it de districtsmanager (voorzit-
ter), de wetstechnisch adviseur van de betreffende regio en de wetstechnisch deskundige van
het betreffende districtskantoor.

12. Deze commissie is door de gemeenteraad ingesteld op basis van de Gemeentewet.
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den is gekozen voor een zodanige arbeidsverdeling binnen teams dat degene die
met de behandeling van bezwaarschriften is belast (de teamspecialist), tevens een
gedeelte van de primaire beschikking voor zijn rekening neemt. Bij de vennoot-
schapsbelasting is horen door dezelfde ambtenaar als die welke de primaire
beschikking heeft voorbereid, geen uitzondering maar de hoofdregel. Dit geldt
ongeacht de omstandigheden. De praktijk bij de belastingen is in overeenstem-
ming met de tekst van de AWR. Het is echter de vraag of zij ook in alle gevallen
strookt met de bedoeling van de wetgever met de in de AWR opgenomen uitzon-
dering. Als voorbeeld van een situatiec waarin het horen door dezelfde ambtenaar
gerechtvaardigd wordt geacht, heeft de wetgever de complexiteit van het be-
zwaarschrift genoemd. De Belastingdienst beroept zich ook in andere gevallen
op artikel 25, lid 5, AWR (‘tekort aan deskundige personeelsleden’). '

Voorts geldt voor alle drie onderzochte belastingmiddelen dat de betrokkene niet
wordt gewezen op het — in het Voorschrift Awb geformuleerde — recht om te
worden gehoord door een andere ambtenaar dan degene die de primaire beschik-
king heeft genomen.

Bij de werkloosheidswet, de werkvoorzieningen AAW en de bijstandsverlening
wordt, anders dan bij de drie belastingmiddelen, in het algemeen strak de hand
gehouden aan artikel 7:5, lid 1, Awb.

4.2.4 Verslaglegging horen

Artikel 7:7 Awb bepaalt dat van het horen een verslag moet worden gemaakt.
Dat verslag hoeft overigens niet aan de belanghebbende ter beschikking te wor-
den gesteld. De Awb houdt ter zake geen expliciete bepaling in. De verplichting
om een verslag van het horen te maken, geldt ingevolge artikel 56 WSF niet op
het terrein van de studiefinanciering.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Er wordt in beperkte mate gehoord (zie par. 4.2.1). Als dit wel gebeurt, worden
er hoogstens wat losse aantekeningen gemaakt. Anders dan in het door de Belas-
tingdienst opgestelde Voorschrift Awb is bepaald, stuurt de onderzochte eenheid
geen verslag naar de indiener van het bezwaarschrift. Een geinterviewde rechter
wijst er echter op dat bij een andere eenheid Particulieren dan de onderzochte

13. ‘Met enige goede wil kan uit de wetsgeschiedenis worden afgeleid dat ook personeelsgebrek
als een bijzondere omstandigheid kan worden aangemerkt, maar gelet op de omvang en de
samenstelling van de Belastingdienst kan dat argument toch eigenlijk nauwelijks serieus worden
genomen’, aldus Ilsink en Fliers (1995: 95).
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eenheid wel verslagen van het horen worden gemaakt. Het is de rechter niet
bekend of de betrokkenen een kopie van het verslag wordt toegestuurd. Het
voorgaande doet vermoeden dat bij sommige eenheden geen verslaglegging van
het horen plaatsvindt en bij andere eenheden wel verslagen worden gemaakt.

Vennootschapsbelasting

Bij de vennootschapsbelasting vindt tijdens de bezwaarschriftprocedure regelma-
tig contact plaats met de belastingplichtige onderneming. Echter, er wordt
slechts op bescheiden schaal gehoord in de zin van de Awb (zie par. 4.2.1). Van
het horen in de zin van de Awb en ook van de overige, meer informele, contac-
ten worden hoogstens wat losse aantekeningen gemaakt. Wel worden er enkele
algemene standaardzaken geregistreerd in het Verslag van Bezwaar in Windows
Klantbeeld (WINK), zo is bij de onderzochte eenheid geconstateerd. In tegenstel-
ling tot wat het Voorschrift Awb bepaalt, wordt er door de onderzochte eenheid,
nadat er is gehoord, geen verslag naar de betrokken onderneming gezonden. De
hier beschreven praktijk doet zich vermoedelijk ook in andere eenheden voor.
De geinterviewde rechter verklaarde zelden een verslag van een overleg tussen
de Belastingdienst en een onderneming onder ogen te hebben gehad.

Loonbelasting

Bij de onderzochte eenheid die de bezwaarschriften op het terrein van de loon-
belasting behandelt, is dezelfde situatie aangetroffen als bij de onderzochte
eenheid die zich met de bezwaarschriften op het terrein van de inkomstenbelas-
ting bezighoudt. Er vindt geen systematische verslaglegging van het horen
plaats. Er worden hoogstens enkele losse aantekeningen gemaakt. Voorts wordt
aan de belanghebbende, in weerwil van wat in het Voorschrift Awb is bepaald,
geen verslag van het horen toegestuurd.

Werkloosheidswet

Artikel 15 RBBB bepaalt dat er van de hoorzitting een schriftelijk verslag moet
worden gemaakt. Hetzelfde artikel bepaalt ook wat er in ieder geval in het
verslag moet staan. Deze regeling is in overeenstemming met de Awb. Het
verslag van het horen wordt tegelijk met het advies voor de uitspraak op het
bezwaarschrift verzonden naar de Weco (de instantie uit het bestuur van de
bedrijfsvereniging die op het bezwaarschrift beslist). Hoewel de Awb dat niet
eist, wordt het verslag vervolgens naar de belanghebbende gestuurd, met de
mededeling dat binnenkort nog een afzonderlijk bericht volgt over de beslissing
op bezwaar.

Werkvoorzieningen AAW

Artikel 15 RBBD bepaalt dat er van de hoorzitting een schriftelijk verslag moet
worden gemaakt. Bovendien regelt dit artikel wat er in ieder geval in het verslag
moet staan. Deze regeling is conform de Awb (en wat de eisen van de verslag-
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legging betreft zelfs verdergaand dan de Awb). In de praktijk wordt van alle
hoorzittingen een verslag gemaakt. Het verslag wordt slechts dan naar de be-
langhebbende gestuurd indien deze daarom verzoekt. In de praktijk wordt een
dergelijk verzoek echter nooit gedaan. Dat heeft waarschijnlijk te maken met het
feit dat belanghebbenden niet worden gewezen op de mogelijkheid om desge-
wenst een verslag te ontvangen.

Bijstandsverlening

Er is niet expliciet onderzocht in hoeverre er verslagen van het horen worden
gemaakt. Uit de case-studie blijkt wel dat in ongeveer twee op de vijf gemeenten
de betrokkene doorgaans een verslag van de hoorzitting ontvangt. Dit duidt erop
dat bij de bijstandsverlening in het algemeen verslagen van de hoorzittingen
worden gemaakt.

Algemeen beeld

De uitvoeringspraktijk ten aanzien van de verslaglegging van het horen verschilt
nogal per wet. Er zijn in dit opzicht twee categorieén te onderscheiden: de drie
belastingmiddelen en de overige wetten.

Bij alle drie belastingmiddelen ontbreekt in de onderzochte eenheid een systema-
tische verslaglegging van het horen. Er worden hoogstens wat losse aantekenin-
gen gemaakt. Bij de vennootschapsbelasting worden daarnaast enkele algemene
standaardzaken geregistreerd in WINK. Overigens vindt bij de inkomstenbelasting
bij andere eenheden dan de onderzochte eenheid soms wel een systematische
verslaglegging van het horen plaats. Ten slotte geldt voor alle drie belastingmid-
delen dat de onderzochte eenheid aan de belanghebbende geen verslag van het
horen toestuurt.

Bij de uitvoering van de overige onderzochte wetten (met uitzondering van de
studiefinanciering, waar de verplichting tot verslaglegging van het horen niet
bestaat) vindt wel een systematische verslaglegging van het horen plaats. Bij de
werkloosheidswet ontvangt de belanghebbende in alle gevallen het verslag. Dat
is bij de werkvoorzieningen AAW en de bijstandsverlening niet altijd het geval.

4.2.5 Aanwezigheid motivering

Ingevolge artikel 7:12, lid 1, Awb moet de beslissing op een bezwaarschrift
berusten op een deugdelijke motivering, die bij de bekendmaking van de beslis-
sing moet worden vermeld. Bij een beslissing waarbij aan de bezwaren volledig
tegemoet wordt gekomen, kan, volgens de Awb-wetgever, met een summiere
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motivering worden volstaan. Bij een ongegrondverklaring van het bezwaar
worden echter in het algemeen zwaardere eisen aan de motivering gesteld.!*

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Beslissingen op bezwaarschriften die gegrond worden verklaard, worden door-
gaans gemotiveerd. De motivering is dan summier. Ze bestaat uit de mededeling
dat aan het bezwaar tegemoet wordt gekomen. Beslissingen op bezwaarschriften
die (gedeeltelijk) ongegrond worden verklaard, worden eveneens meestal gemo-
tiveerd. De motivering is dan echter uitvoeriger dan bij de gegrond verklaarde
bezwaarschriften. In een enkel geval wordt de ongegrondverklaring niet voor-
zien van een motivering.

Vennootschapsbelasting

Bij de vennootschapsbelasting doet zich vrijwel dezelfde situatie voor als bij de
inkomstenbelasting. Gegrondverklaringen worden doorgaans, zij het op een
summiere wijze, gemotiveerd. Afwijzende beslissingen op bezwaarschriften
worden bijna altijd gemotiveerd. De motivering is dan uitvoeriger.

Loonbelasting

Ook voor dit belastingmiddel geldt min of meer hetzelfde als voor de inkomsten-
belasting. Gegrondverklaringen worden summier gemotiveerd. Beslissingen op
bezwaarschriften die (gedeeltelijk) ongegrond worden verklaard, worden meestal
gemotiveerd. De motivering is dan uitgebreider dan bij de gegrond verklaarde
bezwaarschriften. Bij een beperkt gedeelte van de ongegrondverklaringen ont-
breekt een motivering.

Soms doet zich de situatie voor dat voor de motivering wordt verwezen naar een
telefonisch onderhoud. Deze handelwijze is niet Awb-conform. Ze zou in geval
van een klacht bij de Nationale ombudsman leiden tot het oordeel dat er sprake
is van onbehoorlijk handelen. '

14. Zie Daalder en De Groot (1993: 351).

15 Zie De Nationale ombudsman, rapportnr. 93/677, van 24 september 1993. Een verwijzing naar
een eerder (telefonisch) onderhoud of naar een brief waarin slechts wordt aangegeven waarom
het bezwaar wordt afgewezen en niet wordt ingegaan op de argumenten van de indiener van
het bezwaarschrift, is niet in overeenstemming met het motiveringsbeginsel. Dit was het
standpunt van de Nationale ombudsman in een zaak waarin werd geanticipeerd op de inwer-
kingtreding van de Awb.
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Studiefinanciering

Een kleine 10% van de beslissingen op bezwaarschriften wordt, blijkens het
dossieronderzoek', nauwelijks tot niet gemotiveerd. In een aantal gevallen
(‘reeds accoordgevallen’) wordt het bezwaarschrift namelijk met een primaire
beschikking afgedaan. De motivering wordt dan in het algemeen even summier
weergegeven als bij de andere in het primaire proces genomen beslissingen.

Werkloosheidswet

Beslissingen op bezwaarschriften worden, ongeacht of het bezwaar gegrond dan
wel (gedeeltelijk) ongegrond wordt verklaard, altijd gemotiveerd.!” Dat geldt
niet alleen voor bezwaarschriften die tot een beslissing op bezwaar leiden, maar
ook voor bezwaarschriften die door middel van een nieuwe primaire beschikking
worden afgedaan. ;

Werkvoorzieningen AAW
Ook hier worden de motieven voor de beslissingen op bezwaarschriften altijd
vermeld.

Bijstandsverlening
In alle gemeenten worden de beslissingen op bezwaarschriften voorzien van een
motivering.

Algemeen beeld

Wat betreft de aanwezigheid van een motivering op de beschikking zijn er geen
verschillen tussen de onderzochte wetten te constateren. Voor alle wetten geldt
dat beslissingen op bezwaarschriften altijd worden gemotiveerd.

Bij deze constatering moet echter wel worden aangetekend dat de uitvoerigheid
van de motiveringen aanzienlijk verschilt per onderzochte wet. Er zijn in dit
verband twee categorieén wetten tc onderscheiden: enerzijds de drie belasting-
middelen en de studiefinanciering, en anderzijds de drie wetten op het gebied
van de sociale zekerheid.

Bij de inkomstenbelasting, de vennootschapsbelasting en de loonbelasting wor-
den niet alle beslissingen op bezwaar uitvoerig gemotiveerd. Beslissingen op
bezwaarschriften die gegrond worden verklaard, worden slechts summier gemo-
tiveerd. De motivering bestaat dan uit de mededeling dat aan de bezwaren

16. Het dossieronderzoek op het terrein van de studiefinanciering betreft 100 bezwaarschriften.
Van 38 bezwaarschriften kon niet worden nagegaan of de desbetreffende beschikkingen waren
voorzien van een motivering.

17. In het dossieronderzoek kon in twee gevallen niet worden nagegaan of de beslissing op het
bezwaarschrift was gemotiveerd. Deze twee gevallen zijn hier buiten beschouwing gelaten.
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tegemoet wordt gekomen.'® Beslissingen op bezwaarschriften die (gedeeltelijk)
ongegrond worden verklaard, worden daarentegen uitvoeriger gemotiveerd.!?
Ook bij de studiefinanciering is niet altijd sprake van een uitvoerige motivering.
Een gedeelte van de beslissingen naar aanleiding van ingediende bezwaarschrif-
ten wordt nauwelijks tot niet gemotiveerd. Dat geldt voor de bezwaarschriften
die met een nieuwe primaire beschikking worden afgedaan. De motivering is
dan in het algemeen even summier als bij de andere in het primaire proces
genomen beslissingen.

Bij de werkloosheidswet, de werkvoorzieningen AAW en de bijstandsverlening
is de beslissing op een bezwaarschrift altijd van een betrekkelijk uitvoerige
motivering voorzien.

4.2.6 Wijze van motiveren

Artikel 7:12, lid 1, Awb bepaalt, zoals bij het vorige aandachtspunt al is ge-
steld, dat de beslissing op een bezwaarschrift dient te berusten op een deugdelij-
ke motivering, die bij de bekendmaking van de beslissing moet worden vermeld.
Tevens is in dat artikel bepaald dat er, indien van horen is afgezien, moet wor-
den vermeld op welk grond het horen achterwege is gelaten.

Hierna wordt onderscheid gemaakt tussen standaardmotiveringen en op het geval
toegesneden motiveringen. De term standaardmotivering lijkt een negatieve
betekenis te hebben, maar dat is zeker niet de bedoeling. Wij gebruiken het
begrip standaardmotivering als een neutrale term.

Standaardmotiveringen zijn voor standaardgevallen een voldoende motivering.
Het gebruik van standaardmotiveringen voor niet-standaardgevallen is echter
onjuist. In het onderzoek is niet nagegaan of in een concreet geval terecht of ten
onrechte van een standaardmotivering gebruik is gemaakt.

18. Inde rapporten over de verschillende deelonderzoeken wordt de mededeling van het bestuurs-
orgaan dat aan de bezwaren tegemoet wordt gekomen, aangemerkt als het ontbreken van een
motivering. Het is echter verdedigbaar dat een dergelijke mededeling kan worden(gezien als
een motivering, zij het een zeer summiere.

19. Een mogelijke verklaring voor het feit dat alleen (gedeeltelijk) ongegrond verklaarde bezwaar-
schriften doorgaans uitvoerig worden gemotiveerd, is te vinden in artikel 25, lid 4 (oud), AWR.
Dit artikel bepaalde dat de uitspraak op een bezwaarschrift met redenen moet zijn omkleed
indien aan het bezwaar niet ten volle tegemoet wordt gekomen. De uitvoeringspraktijk zoals
die in het onderzoeksjaar (1994) is aangetroffen, komt in hoge mate overeen met dit, inmiddels
niet meer van kracht zijnde, artikel. Overigens heeft de Awb-wetgever gesteld dat beslissingen
op bezwaarschrifien die een volledige tegemoetkoming aan de bezwaren inhouden, slechts
summier behoeven te worden gemotiveerd (zie Daalder en De Groot (1993: 351)).



4 Awb-conformiteit bezwaarfase 95

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Gegrond verklaarde bezwaarschriften kennen een standaardmotivering. Bij deze
bezwaarschriften bestaat de motivering, zoals we in de vorige paragraaf al
hebben gezien, uit de mededeling dat aan de bezwaren van de belanghebbende
tegemoet wordt gekomen. Geheel of gedeeltelijk ongegrond verklaarde bezwaar-
schriften worden daarentegen uitvoeriger gemotiveerd. Bij deze bezwaarschriften
is meestal sprake van een motivering die op het geval is toegesneden (dus geen
standaardmotivering). In de motivering worden, zo blijkt uit het dossieronder-
zoek, meestal feiten vermeld. Wetsartikelen worden niet genoemd.

Is er niet gehoord, dan wordt dat door de onderzochte eenheid niet vermeld in
de beschikking op het bezwaarschrift, aldus de geinterviewde belastingconsulen-
ten. Ingevolge artikel 7:12, lid 1, Awb moet de reden van het niet-horen bij de
bekendmaking van de beslissing op bezwaar worden vermeld, indien op grond
van artikel 7:3 Awb niet is gehoord. Deze bepaling is, wat de inkomstenbelas-
ting en de andere belastingmiddelen betreft, overigens alleen van belang in de
gevallen dat er een verzoek tot horen is gedaan. Zulke verzoeken zijn bij de
inkomstenbelasting zeldzaam. Behalve de Awb zelf bevat ook het door de Belas-
tingdienst opgestelde Voorschrift Awb normen omtrent het onderhavige onder-
werp. Onderdeel 6.10 van het Voorschrift Awb bepaalt dat als een verzoek tot
horen is gedaan en van dit horen is afgezien, de reden voor het niet-horen moet
worden vermeld in de vitspraak. Tevens geeft het Voorschrift Awb aan dat, als
er wel is gehoord, zulks eveneens moet worden vermeld in de beschikking.
Deze twee bepalingen uit het Voorschrift Awb worden door de onderzochte
eenheid, zo is uit het dossieronderzoek gebleken, niet altijd nageleefd.

Vennootschapsbelasting

Gegrond verklaarde bezwaarschriften worden van een standaardmotivering
voorzien. Er wordt slechts meegedeeld dat aan de bezwaren van de betrokkene
tegemoet wordt gekomen. Evenals bij de inkomstenbelasting het geval was,
worden ongegrond verklaarde bezwaarschriften uitvoeriger gemotiveerd. Bij
deze bezwaarschriften is de motivering meestal op het geval toegesneden. De
motivering bevat doorgaans een aantal feiten. Ze bevat meestal geen overwegin-
gen met betrekking tot de voorschriften of het beleid van de Belastingdienst.
Slechts in een minderheid van de gevallen, zo blijkt uit het dossieronderzoek,
worden er in de motivering (tevens) wetsartikelen genoemd. Niet is onderzocht
of in de gevallen dat er op basis van artikel 7:3 Awb niet is gehoord, dit afzien
van het horen wel in de beslissing op bezwaar wordt vermeld.

Loonbelasting
Wordt het bezwaarschrift gegrond verklaard, dan heeft de motivering een stan-
daardkarakter. De motivering bestaat dan uit de mededeling dat aan de bezwaren
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tegemoet wordt gekomen. Als het bezwaarschrift geheel of gedeeltelijk onge-
grond wordt verklaard, is soms sprake van een standaardmotivering en soms
sprake van een motivering die op het voorliggende geval is toegesneden. Voorts
wordt, blijkens het dossieronderzoek, in ongeveer de helft van de gevallen
verwezen naar de toepasselijke wetsartikelen.

Is er op basis van artikel 7:3 Awb niet gehoord, dan wordt dat door de onder-
zochte eenheid — anders dan artikel 6.10 van het Voorschrift Awb bepaalt —
niet vermeld in de beslissing op het bezwaarschrift. Er wordt dus geen uitvoe-
ring gegeven aan de twee, zojuist bij de behandeling van de inkomstenbelasting
genoemde, bepalingen uit het Voorschrift Awb.

Studiefinanciering

Bij de studiefinanciering is de motivering op het voorliggende geval toegesneden
als het bezwaarschrift ongegrond of niet-ontvankelijk is verklaard. Is het be-
zwaarschrift gegrond verklaard, dan heeft de motivering een standaardkarakter.
Gedeeltelijk (on)gegrond verklaarde bezwaarschriften kennen een motivering die
deels een standaardkarakter en deels een individueel karakter heeft. Bij deze
beschikkingen is alleen dat gedeelte van de motivering op het geval toegesneden
dat op de ongegrondverklaring betrekking heeft.

In meer dan driekwart van de beslissingen op bezwaar wordt door middel van
overwegingen ten aanzien van de feiten gemotiveerd. In ongeveer een kwart tot
een derde deel van de gevallen is (tevens) sprake van overwegingen die de
voorschriften en het beleid van de 1B-Groep betreffen, en/of overwegingen die
de uitgevoerde belangenafweging betreffen. In een zeer beperkt aantal gevallen
wordt in de beschikking verwezen naar jurisprudentie. Ten slotte wordt soms
aangegeven op welk wettelijk voorschrift de beschikking is gebaseerd.?

Werkloosheidswet

Bij het SFB wordt in de bezwaarfase geen gebruik gemaakt van standaardmotive-
ringen. De motivering van een beslissing op bezwaar is altijd op het voorliggen-
de geval toegesneden. Bij ongeveer de helft van de beslissingen op bezwaar
wordt in de motivering melding gemaakt van de toepasselijke wetsartikelen.

20. Bij de vermelding van de relevante wetsartikelen is, evenals bij de meeste andere zojuist
behandelde aspecten van de wijze van motiveren, van belang welk organisaticonderdeel de
beslissing op bezwaar heeft genomen. De beslissing op bezwaar kan door de productgroep
Studiefinanciering (SF), het organisatieconderdeel dat tevens de primaire besluitvorming ver-
zorgt, of door de afdeling Bezwaar, Beroep en Juridische Zaken (BBJ) zijn genomen. Als de
beslissing op bezwaar afkomstig is van de productgroep SF (het gaat dan om betrekkelijk
eenvoudige zaken die door middel van de geautomatiseerde verwerking van aanvullende
gegevens worden afgehandeld), worden de relevante wetsartikelen in 1% van de gevallen
genoemd. Is de beslissing op bezwaar genomen door de afdeling BBJ, dan worden de relevante
wetsartikelen in iets meer dan de helft van de gevallen vermeld.
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Werkvoorzieningen AAW

Bij de Detam wordt in de bezwaarfase eveneens geen gebruik gemaakt van
standaardmotiveringen. De motivering is altijd op het geval toegesneden. Daar-
naast bevat ze vrijwel altijd de toepasselijke wetsartikelen.

Bijstandsverlening

In het leeuwendee! (73,3%) van de onderzochte gemeenten maken ambtenaren
geen gebruik van standaardmotiveringen die in de gehanteerde computerpro-
grammatuur zijn opgenomen of in handleidingen staan vermeld. In deze gemeen-
ten kiezen ambtenaren geheel zelfstandig de formulering van beslissingen op
bezwaarschriften. In ongeveer een kwart (21,7%) van de gemeenten wordt
daarentegen wel gebruik gemaakt van standaardmotiveringen. In een tamelijk
beperkt aantal gemeenten (15,0%) worden standaardmotiveringen benut die in
het computerprogramma zijn opgenomen (standaardtekstblokken). Ambtenaren
hebben dan overigens wel de mogelijkheid om van deze motiveringen af te
wijken. In slechts enkele gemeenten (6,7%) wordt gebruik gemaakt van stan-
daardmotiveringen uit een handleiding (voorbeeldteksten). Ook hier hebben
ambtenaren de mogelijkheid om van de standaardmotiveringen af te wijken.
Ten aanzien van de bijstandsverlening is niet onderzocht of in de motivering van
beslissingen op bezwaar melding wordt gemaakt van de relevante wetsartikelen.
Tevens is niet onderzocht in hoeverre de bepaling uit de Awb wordt nageleefd
dat, indien van horen is afgezien, moet worden vermeld op welke grond het
horen achterwege is gelaten.

Algemeen beeld

Ten aanzien van de wijze van motiveren zijn verschillen tussen de onderzochte
wetten te constateren. Wordt gelet op de mate waarin de motivering van beslis-
singen op bezwaar is toegesneden op het voorliggende geval, dan zijn twee
categorieén wetten te onderscheiden: aan de ene kant de werkloosheidswet en
de werkvoorzieningen AAW en aan de andere kant de overige wetten. Bij de
eerste categorie wetten is de motivering van de beslissing op bezwaar altijd op
het voorliggende geval toegesneden. Dat geldt ongeacht de inhoud van de beslis-
sing op het bezwaarschrift, dus zowel bij bezwaarschriften die (gedeeltelijk)
ongegrond worden verklaard, als bij gegrond verklaarde bezwaarschriften. Bij
de tweede categorie wetten wordt daarentegen in bepaalde gevallen wel gebruik
gemaakt van standaardmotiveringen. Dit soort motiveringen wordt bij de drie
belastingmiddelen en de studiefinanciering gebruikt als het bezwaarschrift ge-
grond wordt verklaard. De motivering bestaat dan uit de mededeling dat volle-
dig aan de bezwaren van de betrokkene tegemoet wordt gekomen.

Wordt gekeken naar twee andere aspecten van de wijze van motiveren, te weten
het vermelden van de toepasselijke wetsartikelen en het vermelden van het niet-
horen indien het horen op basis van artikel 7:3 Awb achterwege is gelaten, dan
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ontstaat het volgende beeld. Voor de drie belastingmiddelen geldt dat in de
beslissing op bezwaar nooit (inkomstenbelasting), soms (vennootschapsbelasting)
of slechts in ongeveer de helft van de gevallen (loonbelasting) melding wordt
gemaakt van de toepasselijke wetsartikelen. Voorts is ten aanzien van de inkom-
stenbelasting en de loonbelasting geconstateerd dat, indien er op basis van arti-
kel 7:3 Awb niet is gehoord, het achterwege laten van het horen niet wordt
vermeld in de motivering. Er wordt dus geen uitvoering gegeven aan wat hier-
omtrent is bepaald in het door de Belastingdienst zelf opgestelde Voorschrift
Awb. Bij de studiefinanciering wordt in iets meer dan de helft van de gevallen
melding gemaakt van de toepasselijke wetsbepalingen. Er wordt vanzelfsprekend
nooit gewezen op het achterwege laten van het horen, omdat er ingevolge artikel
56 WSF nu eenmaal niet hoeft te worden gehoord. Bij de werkloosheidswet en
de werkvoorzieningen AAW wordt in de motivering vaak of altijd melding ge-
maakt van de toepasselijke wetsartikelen. Ten aanzien van deze twee sociale
zekerheidswetten is geen onderzoek gedaan naar het tweede aspect van de wijze
van motiveren (het vermelden van het niet-horen als het horen op basis van
artikel 7:3 Awb achterwege is gelaten). Dat geldt ook ten aanzien van de bij-
standsverlening. Op dit terrein is bovendien geen onderzoek gedaan naar het
eerste aspect van de wijze van motiveren (het vermelden van de toepasselijke
wetsartikelen).

4.2.7 Heroverweging

Artikel 7:11, lid 1, Awb bepaalt dat, indien het bezwaar ontvankelijk is, op
grondslag van het bezwaar een heroverweging van het gehele bestreden besluit
dient plaats te vinden. In hoeverre vindt in de bezwaarfase daadwerkelijk een
heroverweging van de aangevochten primaire beschikking plaats?

Het is niet eenvoudig om de mate van heroverweging rechtstreeks te meten. In
het onderzoek is daarom gekozen voor een indirecte wijze van meten, waarbij
twee indicatoren zijn toegepast. Ten eerste is nagegaan of beslissingen op be-
zwaar die (gedeeltelijk) negatief voor de burger zijn (concreet: gehele of gedeel-
telijke ongegrondverklaringen) uitgebreider worden gemotiveerd dan primaire
beschikkingen die voor de burger (gedeeltelijk) negatief zijn (bijvoorbeeld:
correctie belastingaangifte, afwijzing bijstandsaanvraag)*'. Ten tweede is daar-
bij meer in het bijzonder bezien of in de bezwaarfase minder gebruik wordt ge-

21. Bij beschikkingen (in de primaire fase of de bezwaarfase) die voor de burger (gedeeltelijk)
negatief zijn, gaat het om beschikkingen die (gedeeltelijk) niet tegemoetkomen aan de wensen
of'de bezwaren die door de desbetreffende burgers naar voren zijn gebracht. Denk bijvoorbeeld
aan belastingaansiagen waarin van de aangifte wordt afgeweken, primaire beschikkingen waarin
eenaanvraag voor studiefinanciering wordtafgewezen, enongegrondverkiaringen van bezwaar-
schriften.
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maakt van standaardmotiveringen dan in de primaire fase. Zijn de gehele of
gedeeltelijke ongegrondverklaringen van bezwaarschriften uitgebreider gemoti-
veerd dan de primaire beschikkingen die voor de burger (gedeeltelijk) negatief
zijn, en/of wordt bij de ongegrondverklaringen van bezwaarschriften meer
gebruik gemaakt van motiveringen die op het geval zijn toegesneden, dan duidt
dat naar ons oordeel op een heroverweging in de bezwaarfase. De twee indicato-
ren maken het dus mogelijk om — zij het op een indirecte wijze — toch vast te
stellen of in de bezwaarfase een heroverweging van het bestreden besluit plaats-
vindt.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Belastingaanslagen die van de aangifte afwijken, kennen zo nu en dan een moti-
vering in de vorm van een summiere opsomming van de punten waarop van de
aangifte is afgeweken. De motivering is dan op de aanslag zelf vermeld en heeft
het karakter van een standaardmotivering. Vaak krijgt de belanghebbende echter
voorafgaand aan de aanslag een brief met een meer uitvoerige motivering. De
motivering is dan op het geval toegesneden (zie par. 3.2.3).

Beslissingen op bezwaarschriften waarin niet of slechts gedeeltelijk tegemoet
wordt gekomen aan het bezwaar (gehele of gedeeltelijke ongegrondverklaringen)
worden doorgaans uitgebreider gemotiveerd dan de primaire beschikkingen
waarin van de aangifte wordt afgeweken. Bovendien is er meestal sprake van
een motivering die op het geval is toegesneden (zie par. 4.2.6). Dit alles duidt
op een heroverweging in de bezwaarfase.

Vennootschapsbelasting

Bij primaire beschikkingen die van de aangifte afwijken, bestaat de motivering
in ieder geval uit een overzicht van de punten waarop van de aangifte is afgewe-
ken. Deze motivering op de aanslag zelf gaat meestal vergezeld van een motive-
ring in een afzonderlijke brief die aan de aanslag voorafgaat. De motivering op
de aanslag bestaat slechts uit een opsomming van de afwijkingen van de aangif-
te. Deze motivering heeft dus een standaardkarakter. De brief bevat soms meer
uitleg. De motivering is dan meer op het geval toegesneden (zie par. 3.2.3).%
Anders dan de zojuist bedoelde primaire beschikkingen kennen de geheel of
gedeeltelijk ongegrond verklaarde bezwaarschriften doorgaans een motivering

22. In de gevallen dat de correctie op aangifte berust op een controle bij het betreffende bedrijf,
wordt het openbare gedeelte van het controlerapport van te voren aan het bedrijf toegestuurd.
In het controlerapport wordt aangegeven op welke punten de Belastingdienst van plan is af te
wijken van de visie die het bedrijf in de aangifte presenteert (zie par. 3.2.3).
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die op het geval is toegesneden (zie par. 4.2.6). Dit is een aanwijzing dat er in
de bezwaarfase een heroverweging plaatsvindt.

Loonbelasting

De voor de burger (gedeeltelijk) negatieve primaire beschikkingen op het terrein
van de loonbelasting, zijn hoofdzakelijk systeemaanslagen.”> De systeemaan-
slagen maken zo’n drickwart van het totale aantal naheffingsaanslagen uit. Deze
aanslagen worden vanuit het in Apeldoorn gevestigde centrale automatiserings-
centrum van de Belastingdienst opgelegd als een werkgever achterblijft bij de
termijnen of de bedragen van de verwachte belastingafdracht. De systeemaansla-
gen worden altijd voorzien van een motivering. Deze motivering heeft een
standaardkarakter (zie par. 3.2.3).

De motivering van geheel of gedeeltelijk ongegrond verklaarde bezwaarschriften
heeft soms een standaardkarakter en is soms op het voorliggende geval toegesne-
den (zie par. 4.2.6). De motivering van beschikkingen die voor het inhoudings-
plichtige bedrijf (gedeeltelijk) negatief zijn, is in de bezwaarfase dus wat minder
‘standaard’ dan in de primaire fase. Dit is een indicatie dat er in de bezwaarfase
een heroverweging van het bestreden besluit plaatsvindt.

Studiefinanciering

Primaire beschikkingen die voor de burger (gedeeltelijk) negatief zijn, worden
altijd voorzien van een standaardmotivering. Uit het dossieronderzoek blijkt dat
deze standaardmotivering summier kan zijn (zie par. 3.2.3).

Voor ongegrond verklaarde bezwaarschriften geldt dat de motivering altijd op
het voorliggende geval is toegesneden. Gedeeltelijk ongegrond verklaarde be-
zwaarschriften kennen een motivering die deels een standaardkarakter en deels
een individueel karakter heeft. Bij deze beschikkingen is het gedeelte van de
motivering dat op de ongegrondverklaring betrekking heeft, op het voorliggende
geval toegesneden (zie par. 4.2.6). Dit alles duidt erop dat in de bezwaarfase
sprake is van een heroverweging®.

Werkloosheidswet
Het grootste gedeelte van de primaire beschikkingen die voor de burger (gedeel-
telijk) negatief zijn, kent een standaardmotivering of een motivering die gedeel-

23. Een systeemaanslag is in feite een uitdraai van het automatiseringscentrum van de Belasting-
dienst te Apeldoorn. Op de uitdraai wordt de reden van de naheffingsaanslag aangegeven: er
is te weinig of geen loonbelasting afgedragen (art. 20 AWR) of de belasting is niet tijdig afge-
dragen (art. 22 AWR).

24. Een andere aanwijzing dat er in de bezwaarfase een heroverweging plaatsvindt, is dat in de
beslissing op het bezwaarschrift doorgaans meer gronden worden aangevoerd dan in het be-
zwaarschrift naar voren zijn gebracht (aanvulling van feitelijke, juridische en/of beleidsmatige
gronden). Dat geldt overigens ook in de gevallen waarin het bezwaarschrift gegrond wordt
verklaard.
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telijk een standaardkarakter heeft (zie par. 3.2.3). In de bezwaarfase wordt
daarentegen nooit (ook niet bij gegrondverklaringen) gebruik gemaakt van stan-
daardmotiveringen of motiveringen die gedeeltelijk een standaardkarakter heb-
ben. De motivering is altijd op het voorliggende geval toegesneden (zie par.
4.2.6). Dit wijst op een heroverweging in de bezwaarfase.

Werkvoorzieningen AAW

Ook voor deze wet geldt dat de meeste primaire beschikkingen die voor de
burger (gedeeltelijk) negatief zijn, een motivering kennen die geheel of gedeelte-
lijk standaard is (zie par. 3.2.3). In de bezwaarfase wordt echter weer altijd
(ook bij gegrondverklaringen) gebruik gemaakt van motiveringen die geheel op
het voorliggende geval zijn toegesneden (zie par. 4.2.6). Dat duidt erop dat er
in de bezwaarfase een heroverweging van het bestreden besluit plaatsvindt.

Bijstandsverlening®

Ten aanzien van de primaire besluitvorming kan allereerst worden geconstateerd
dat in ruim de helft van de onderzochte gemeenten sprake is van een zekere
mate van standaardisering bij het motiveren van beschikkingen op aanvraag.
Voor minder dan de helft van de gemeenten geldt daarentegen dat bijstandsamb-
tenaren geheel zelfstandig de formulering van de motivering kiezen. Voorts kan
worden geconstateerd dat in ongeveer de helft van de onderzochte gemeenten
in meer of mindere mate sprake is van standaardisering bij het motiveren van
sancties. Voor de andere onderzochte gemeenten geldt dat ambtenaren de moti-
vering van sancties geheel zelfstandig formuleren (zie par. 3.2.3).

Ten aanzien van de bezwaarfase valt te constateren dat in het leeuwendeel van
de onderzochte gemeenten ambtenaren geen gebruik maken van standaardmoti-
veringen die in de gehanteerde computerprogrammatuur zijn opgenomen of uit
een handleiding afkomstig zijn. In deze gemeenten kiezen ambtenaren geheel
zelfstandig de formulering van beslissingen op bezwaarschriften (zie par. 4.2.6).
Al met al kan dus worden geconcludeerd dat in de bezwaarfase minder gebruik
wordt gemaakt van standaardmotiveringen dan in de primaire besluitvorming.
Dit wijst op een (zekere mate van) heroverweging in de bezwaarfase.

25. Inhetonderzoek op het terrein van de bijstandsverlening is geen duidelijk onderscheid gemaakt
tussen beschikkingen die voor de burger (gedeeltelijk) negatief zijn, en beschikkingen die voor
de burger positief zijn. Dit is echter geen probleem. De meeste hier gepresenteerde bevindin-
gen hebben op beide soorten beschikkingen betrekking en gelden dus automatisch ook voor de
eerste soort beschikkingen. De bevindingen zijn daardoor toch bruikbaar voor de analyse of
in de bezwaarfase een heroverweging plaatsvindt.
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Algemeen beeld

Bij alle onderzochte wetten doet zich de situatie voor dat de motivering van
(geheel of gedeeltelijk) ongegrond verklaarde bezwaarschriften in het algemeen
uitgebreider, althans minder standaard, is dan de motivering van primaire be-
schikkingen die voor de burger (gedeeltelijk) negatief zijn. Dit duidt erop dat
in de bezwaarfase een heroverweging van het bestreden besluit plaatsvindt. De
intensiteit of diepgang van deze heroverweging kan op basis van de onderzoeks-
resultaten echter niet worden vastgesteld.

4.2.8 Beroepsclausule

Artikel 6:23, lid 2, Awb bepaalt dat, indien tegen de beslissing op het bezwaar-
schrift beroep kan worden ingesteld, op deze beslissing moet worden vermeld
door wie, binnen welke termijn en bij welk orgaan het beroepschrift kan worden
ingediend. De uitvoeringspraktijk ten aanzien van deze bepaling is als volgt.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

De beschikking op een bezwaarschrift bevat altijd een beroepsclausule, zo is het
beleid bij de inkomstenbelasting.

De inhoud van deze beroepsclausule voldoet echter niet altijd aan de zojuist
genoemde eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb. De betreffende bepaling uit de
Awb wordt wel volledig nageleefd bij beslissingen op bezwaar die vanuit het
CAB te Apeldoorn worden verzonden®®, maar slechts gedeeltelijk bij beschik-
kingen die vanuit de onderzochte eenheid Particulieren zelf worden verzon-
den.?” Bij deze laatste groep beschikkingen wordt in de beroepsclausule geen
meldinzg gemaakt van de termijn waarbinnen het beroepschrift moet zijn inge-
diend.?®

26. Als een bezwaarschrift geheel of gedeeltelijk gegrond wordt verklaard, ontvangt de bezwaarde
een bericht hierover vanuit Apeldoorn. In de bijbehorende toelichting wordt de mogelijkheid
van het indienen van een beroepschrift vermeld. De in de toelichting vervatte beroepsclausule
voldoet aan de eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb. Er wordt onder meer vermeld wie, binnen
welke termijn en bij welk orgaan beroep kan instellen.

27. De beslissingen waarbij bezwaarschriften niet-ontvankelijk of geheel ongegrond worden ver-
klaard, worden vanuit de onderzochte eenheid Particulieren zelf naar de belastingplichtige
gestuurd. De beroepsclausule voldoet dan niet aan alle eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb.

28. Ter zijde kan worden opgemerkt dat de in de beroepsclausule opgenomen zinsnede ‘maar
alleen als u van mening bent dat het bezwaarschrift wel ontvankelijk is’ wellicht enige verwar-
ring bij de belastingplichtige schept.
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Vennootschapsbelasting

Ook hier is het beleid erop gericht dat de beslissing op bezwaar altijd een be-
roepsclausule bevat.

In het onderzoek naar de vennootschapsbelasting is niet nagegaan in hoeverre
de clausule van de beschikkingen die vanuit het CAB te Apeldoorn worden
verstuurd®®, aan de eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb voldoen. Dat is wel
nagegaan voor de beslissingen op bezwaar die door de onderzochte eenheid
Grote ondernemingen zelf worden verstuurd.*® Deze beschikkingen voldoen
niet geheel aan de eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb. Er wordt uitgegaan van
de ontvangsttheorie: het bezwaarschrift moet binnen zes weken zijn ontvangen.
In de beroepsclausule wordt niet vermeld dat het beroepschrift bij verzending
per post — ingevolge artikel 6:9, lid 2, Awb — tijdig is ingediend als het voor
het einde van de termijn ter post is bezorgd, mits het niet later dan een week na
afloop van de termijn is ontvangen.

Loonbelasting

Evenals bij de vorige twee belastingmiddelen wordt bij de loonbelasting ernaar
gestreefd dat de beslissing op bezwaar altijd een beroepsclausule bevat. Ook nu
is niet onderzocht in hoeverre de beschikkingen die vanuit het CAB te Apeldoorn
worden verstuurd, aan de in de Awb bepaalde eisen voldoen. Dat is wel onder-
zocht voor de beschikkingen die door de onderzochte eenheid Ondernemingen
zelf worden verstuurd. De beroepsclausule van deze beschikkingen voldoet aan
de eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb. Er wordt onder meer vermeld wie, binnen
welke termijn en bij welk orgaan beroep kan instellen.

Studiefinanciering

De afdeling BBJ streeft ernaar om altijd de beroepsclausule te vermelden. Als
een bezwaarschrift gedeeltelijk gegrond wordt verklaard, ontvangt de belangheb-
bende een brief die de nieuwe beschikking vermeldt. In de brief wordt verwezen
naar een bericht waarin de beroepsclausule is opgenomen. Dit bericht wordt ook
toegezonden als het bezwaar geheel gegrond is verklaard. In dat geval ontbreekt
de brief met een nieuwe beschikking. Is het bezwaarschrift niet-ontvankelijk of
ongegrond verklaard, dan krijgt de belanghebbende een brief van BBJ. De brief
bevat de beroepsclausule.

29. Ook bij dit belastingmiddel ontvangt de bezwaarde een bericht uit Apeldoorn als het bezwaar-
schrift geheel of gedeeltelijk gegrond wordt verklaard. Deze situatie doet zich ook bij de
loonbelasting voor.

30. Evenals bij de inkomstenbelasting worden bij de vennootschapsbelasting de beschikkingen
waarbij een bezwaarschrift niet-ontvankelijk of geheel ongegrond wordt verklaard, vanuit de
onderzochte eenheid zelf verstuurd. Eenzelfde situatie doet zich ook bij de loonbelasting voor.
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Werkloosheidswet

Uit het dossieronderzoek blijkt dat de beslissingen op bezwaar niet altijd een
beroepsclausule bevatten. Deze clausule ontbreekt bij 22% van de beslissingen
op bezwaar. In enkele van die gevallen wordt op de beslissing op bezwaar, in
plaats van een beroepsclausule, een bezwaarclausule vermeld. In de meeste
gevallen waarin een beroepsclausule ontbreekt, bevat de beslissing op bezwaar
echter geen enkele clausule. Het gaat daarbij om bezwaarschriften die gegrond
worden verklaard.

Bevat de beslissing op bezwaar een beroepsclausule, dan voldoet de formulering
van deze clausule altijd aan de eisen van artikel 6:23, lid 2, Awb. Er wordt
vermeld wie, binnen welke termijn en bij welk orgaan beroep kan instelien.

Werkvoorzieningen AAW

In het dossieronderzoek is in één geval geconstateerd dat de beroepsclausule
ontbreekt. In de overige gevallen voldoet de beroepsclausule aan de eisen van
artikel 6:23, lid 2, Awb. De clausule vermeldt wie, binnen welke termijn en bij
welk orgaan beroep kan instellen.

Bijstandsverlening

De inhoud van de beroepsclausule is niet onderzocht. Er is slechts geconstateerd
dat in alle gemeenten de beschikking op een bezwaarschrift een beroepsclausule
bevat.

Algemeen beeld

Voor alle onderzochte wetten geldt dat het bestuursorgaan ernaar streeft om op
de beslissing op bezwaar (of in een eventueel bijbehorende brief) een beroeps-
clausule te vermelden. Ten aanzien van de twee wetten waarover gegevens uit
het dossieronderzoek beschikbaar zijn (te weten de werkloosheidswet en de
werkvoorzieningen AAW), is geconstateerd dat de beroepsclausule soms ont-
breekt.

Voorts is ten aanzien van de meeste wetten waarover gegevens op dit punt
aanwezig zijn, geconstateerd dat de beroepsclausule, voor zover aanwezig,
steeds aan de eisen uit artikel 6:23, lid 2, Awb voldoet. Voor de inkomstenbe-
lasting en de vennootschapsbelasting geldt echter dat deze clausule niet altijd aan
de in de Awb bepaalde eisen voldoet.

4.3  Tijdigheid

De Awb-wetgever stelt zich ten doel dat burgers niet onnodig lang in onzeker-
heid blijven verkeren over hun rechten en verplichtingen tegenover bestuursor-
ganen. Dat impliceert onder meer dat een burger die een bezwaarschrift indient,
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op een redelijke en vooraf bekende termijn uitsluitsel dient te krijgen over het
oordeel dat het betreffende bestuursorgaan over zijn bezwaren heeft. Daarbij
geldt uiteraard wel als randvoorwaarde dat het bestuursorgaan voldoende tijd
moet worden gegund om op een zorgvuldige wijze te kunnen beslissen.

Aan de tijdigheid van de besluitvorming in de bezwaarfase zijn derhalve ten
minste de volgende twee aspecten te onderkennen. In de eerste plaats moet het
bestuursorgaan, nadat het bezwaarschrift is binnengekomen, de besluitvorming
over de ingebrachte bezwaren afronden op een termijn die redelijk is en waar-
van bovendien de maximum duur wettelijk is vastgelegd. Dit eerste tijdigheids-
aspect is met name in artikel 7:10, lid 1, Awb geconcretiseerd. In de tweede
plaats moet het bestuursorgaan de mogelijkheid hebben om de besluitvorming
te verlengen indien de zojuist bedoelde beslistermijn te kort blijkt te zijn. Dit
tweede tijdigheidsaspect is onder meer in artikel 7:10, lid 3, Awb terug te
vinden.

In de volgende subparagrafen wordt nagegaan hoe deze twee bepalingen uit de
Awb in de praktijk worden uitgevoerd.

4.3.1 Beslistermijn

In artikel 7:10, lid 1, Awb is bepaald dat het bestuursorgaan een beslissing
neemt binnen zes weken of, indien een bezwaarschriftencommissie in de zin van
artikel 7:13 is ingesteld, binnen tien weken na ontvangst van het bezwaar-
schrift. 3! Ingevolge artikel 7:10, lid 3, Awb heeft het bestuursorgaan de moge-
lijkheid om de beslistermijn voor maximaal vier weken te verlengen.3? Deze
mogelijkheid om de beslistermijn te verlengen krijgt hier slechts summier aan-
dacht. Ze komt in de volgende paragraaf uitgebreid aan de orde.

Ten aanzien van de inkomstenbelasting, de vennootschapsbelasting en de loonbe-
lasting bestaat een uitzondering op de in de Awb bepaalde beslistermijn van zes
of tien weken. Voor deze belastingen geldt ingevolge artikel 25, lid 1, AWR een
beslistermijn van één jaar. Deze beslistermijn kan op grond van artikel 25, lid
2, AWR met ten hoogste één jaar worden verlengd.

Bij de werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW doet zich eveneens een
uitzonderingssituatie voor. Voor deze twee wetten geldt niet de beslistermijn van
zes weken die artikel 7:10 Awb voorschrijft voor een bestuursorgaan dat geen

31. Artikel 7:10, lid 2, Awb bepaalt vervolgens dat de beslistermijn wordt opgeschort gedurende
de periode die een belanghebbende nodig heeft om een verzuim ex artikel 6:6 Awb te herstel-
len. Deze laatste bepaling is in het onderzoek buiten beschouwing gelaten.

32. Ingevolge artikel 7:10, lid 4, Awb kan ten slotte de beslistermijn verder worden verlengd als
de belanghebbende daarmee instemt (en eventuele andere belanghebbenden daardoor niet inhun
belangen kunnen worden geschaad of ermee instemmen). Deze slotbepaling uit artikel 7:10
Awb is in het onderzoek buiten beschouwing gelaten.
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gebruik maakt van een adviescommissie met een onafhankelijk voorzitter. In
beide wetten is de termijn om op een bezwaarschrift te beslissen gesteld op
dertien weken (art. 129 ww en 79 AAW).

In hoeverre worden de formele beslistermijnen in de praktijk gehaald? Deze
vraag wordt hieronder behandeld door voor elke onderzochte wet de feitelijk
gerealiseerde beslistermijn in kaart te brengen. De feitelijk gerealiseerde beslis-
termijn betreft steeds, tenzij uitdrukkelijk anders vermeld, de periode tussen de
ontvangst van het bezwaarschrift en de verzending van de beslissing op be-

zwaar. 3

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

In het jaar waarop het onderzoek betrekking heeft (1994), werd de voor de
inkomstenbelasting geldende wettelijke beslistermijn van €€n jaar in de praktijk
altijd gehaald. In dat jaar werd bij de Belastingdienst een streeftermijn van drie
maanden gehanteerd. Deze streeftermijn werd bij het leeuwendeel van de be-
zwaarschriften op het terrein van de inkomstenbelasting gerealiseerd, zo blijkt
uit de landelijke statistieck van de Belastingdienst.

Van de 100 bezwaarschriften die in het dossieronderzoek zijn bestudeerd, was
50% afgehandeld binnen zes weken en een kleine 90% binnen tien weken. De
administratieve verwerking bij het automatiseringscentrum van de Belasting-
diensg, het CAB te Apeldoorn, nam’ veel tijd in beslag (gemiddeld vier we-
ken).3*

Volgens het Bedrijfsplan 1995-1999 en het Bedrijfsplan 1996-2000 moeten vanaf
1 januari 1997 alle bezwaarschriften in beginsel binnen zes weken (inclusief de

33. Bij het berekenen van de feitelijk gerealiseerde beslistermijn zou, strikt genomen, niet moeten
worden uitgegaan van het tijdstip waarop de beslissing op bezwaar wordt verzonden, maar van
het tijdstip waarop er op het bezwaarschrift wordt beslist. Artikel 7:10 bepaalt immers dat het
bestuursorgaan binnen een bepaalde termijn na ontvangst van het bezwaarschrift beslist. Toch
is het geen bezwaar dat er bij de berekening van de feitelijk gerealiseerde beslistermijn is
gekeken naar het moment van verzending van de beslissing op bezwaar. In de eerste plaats
garandeert een tijdig genomen beslissing niet dat de beslissing ook tijdig aan de belanghebben-
de bekend wordt gemaakt, terwijl dat laatste nu juist het meest interessant is. In de tweede
plaats geldt voor beslissingen die binnen een bepaalde termijn zijn verzonden, automatisch dat
er binnen deze termijn is beslist. Gegevens over de mate waarin beslissingen op bezwaar
binnen de formele beslistermijn worden verzonden, verschaffen dus tevens informatie over de
mate waarin er binnen deze termijn wordt beslist.

34. Het CAB te Apeldoorn wordt alleen bij (deels of geheel) gegrond verklaarde bezwaarschriften
ingeschakeld.
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verwerking door het CAB) worden afgehandeld. Het streven is er dus op gericht
om in de nabije toekomst Awb-conform te gaan werken.

Vennootschapsbelasting

In het onderzoeksjaar (1994) werd een aanzienlijk gedeelte van de bezwaar-
schriften tegen aanslagen vennootschapsbelasting niet binnen de wettelijke ter-
mijn van één jaar afgehandeld. Blijkens statistische gegevens van de Belasting-
dienst had in 1994 de helft (50%) van de bezwaarschriften die bij de onderzoch-
te eenheid in behandeling waren, een ‘doorlooptijd’ van meer dan elf maanden.
Dat betekent dat de feitelijk gerealiseerde beslistermijn bij de onderzochte een-
heid regelmatig meer dan een jaar is.>> In het dossieronderzoek werden overi-
gens geen verzoeken aangetroffen tot verlenging van de termijn als bedoeld in
artikel 25, 1id 2, AWR. Bij de Belastingdienst gold in 1994 een streeftermijn van
drie maanden. Deze streeftermijn werd, wat de bezwaarschriften tegen aanslagen
vennootschapsbelasting betreft, bij ruim een derde deel van de bezwaarschriften
gehaald, zo blijkt uit de landelijke statistick van de Belastingdienst.

Van de 100 in het dossieronderzoek geanalyseerde bezwaarschriften was 25%
afgehandeld binnen zes weken, oplopend tot 34% binnen tien weken. Het gaat
hierbij vooral om bezwaarschriften tegen administratieve fouten en bezwaar-
schriften die als aanvullingen op aangiften zijn te beschouwen. De administratie-
ve verwerking bij het CAB te Apeldoorn nam relatief veel tijd in beslag (gemid-
deld twee weken).3®

In het Bedrijfsplan 1995-1999 en het Bedrijfsplan 1996-2000 wordt gesteld dat
vanaf 1 januari 1997 alle bezwaarschriften in beginsel binnen zes weken moeten
worden afgehandeld. Ook bij dit belastingmiddel wordt er dus naar gestreefd om
in dit opzicht Awb-conform te gaan werken. Gelet op de huidige termijnover-
schrijding bij de afhandeling van bezwaarschriften vennootschapsbelasting is dit
een ambitieuze doelstelling.

Loonbelasting

In 1994 werd bij een klein gedeelte van de bezwaarschriften de wettelijke beslis-
termijn van één jaar niet gehaald. In dat jaar werd bij de Belastingdienst, zoals
hierboven al bij de inkomstenbelasting en de vennootschapsbelasting is opge-
merkt, een streeftermijn van drie maanden gehanteerd. Uit het dossieronderzoek
blijkt dat deze streeftermijn bij bezwaarschriften tegen ‘systeemaanslagen’ vrij-
wel altijd werd gehaald. Deze beslistermijn werd bij bezwaarschriften tegen

35. De ‘doorlooptijd’ betreft namelijk de periode tussen het tijdstip van ontvangst van een bezwaar-
schrift en het tijdstip waarop het CAB te Apeldoorn wordt ingeschakeld voor de verzending van
de beslissing op bezwaar. Bij het berekenen van de ‘doorlooptijd’ wordt dus de tijdsduur voor
de administratieve verwerking bij het CAB te Apeldoorn buiten beschouwing gelaten.

36. Voor de vennootschapsbelasting geldt dat het CAB alleen bij (deels of geheel) gegrond verklaar-
de bezwaarschriften wordt ingeschakeld.
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naheffingsaanslagen naar aanleiding van boekenonderzoek slechts in ongeveer
de helft van de gevallen gehaald. De mate waarin de streeftermijn van drie
maanden werd gehaald, verschilt dus per categorie aangevochten beschikking.
Van de bezwaarschriften uit het dossieronderzoek was, wat de systeemaanslagen
betreft, 80% binnen zes weken, oplopend tot 94% binnen tien weken, afgehan-
deld. Bij bezwaarschriften tegen naheffingsaanslagen naar aanleiding van boe-
kenonderzoek bedroegen deze percentages respectievelijk 19 en 31. De admini-
stratieve verwerking bij het CAB te Apeldoorn nam relatief veel tijd in beslag
(gemiddeld een krappe twee weken).’

Volgens het Bedrijfsplan 1995-1999 en het Bedrijfsplan 1996-2000 moeten vanaf
1 januari 1997 alle bezwaarschriften in beginsel binnen zes weken worden
afgehandeld. Evenals bij de vorige twee belastingmiddelen streeft men dus naar
een Awb-conform werkwijze ten aanzien van de feitelijk gerealiseerde beslister-
mijn.

Studiefinanciering

Blijkens de analyse van de 100 in het dossieronderzoek betrokken bezwaar-
schriften was de gemiddelde ‘doorlooptijd’ in 1994 ongeveer 67 dagen en dus
iets minder dan tien weken. De ‘doorlooptijd’ betreft de periode tussen het
tijdstip waarop het bezwaarschrift bij de IB-Groep binnenkomt, en het tijdstip
waarop er opdracht wordt gegeven om de beschikking op het bezwaarschrift aan
te maken. De datum waarop opdracht wordt gegeven om een beschikking te
produceren, valt in de praktijk niet samen met de verzenddatum van de beschik-
king. Tussen deze twee data kon in 1994 een periode van twee dagen tot drie
weken liggen. Een en ander betekent dat de feitelijk gerealiseerde beslistermijn
in 1994 doorgaans meer dan tien weken was.

Werkloosheidswet

Voor de in het dossieronderzoek betrokken bezwaarschriften op het terrein van
de werkloosheidswet®® geldt dat in ongeveer de helft (53%) van de gevallen
de wettelijke beslistermijn van dertien weken wordt gehaald.* In hoeverre
worden de krappere Awb-termijnen van zes en tien weken (art. 7:10, 1id 1 en

37. Voor dit belastingmiddel geldt dat het CAB alleen bij (deels of geheel) gegrond verklaarde
bezwaarschriften wordt ingeschakeld.

38. In het dossieronderzoek op het terrein van de werkloosheidswet is van 38 beslissingen op
bezwaar de feitelijk gerealiseerde beslistermijn geregistreerd.

39. Wordt er niet uitgegaan van de verzenddatum maar van de datum waarop de beslissing op
bezwaar door het bestuursorgaan wordt genomen, dan geldt dat in ongeveer tweederde deel
(68 %) van de gevallen de termijn van dertien weken wordt gehaald. Deze bevinding van het
dossieronderzoek komt in belangrijke mate overeen met het beeld zoals dat naar voren komt
uit de landelijke gegevens die door de onderzochte instantie zelf zijn bijgehouden. Volgens
deze gegevens is in 1994 het merendeel (72 %) van de bezwaarschriften binnen dertien weken
afgehandeld.
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3 Awb) gehaald? Blijkens het dossieronderzoek wordt ongeveer een zesde deel
(16%) van de bezwaarschriften binnen zes weken en bijna de helft (45%) van
de bezwaarschriften binnen tien weken afgehandeld.*

Het voorgaande leidt tot de conclusie dat er regelmatig een overschrijding van
de wettelijke dertien wekentermijn plaatsvindt. De krappere termijnen uit de
Awb worden bij het merendeel van de bezwaarschriften overschreden.

Werkvoorzieningen AAW

Van de bezwaarschriften uit het dossieronderzoek*! wordt slechts een gering
gedeelte (6%) binnen de wettelijke termijn van dertien weken afgehandeld.*?
Een vijfde deel (20%) van de bezwaarschriften is binnen zeventien weken (de
termijn die na een verlenging geldt) afgehandeld.*?

Al met al kan worden geconcludeerd dat de wettelijke beslistermijn van dertien
weken zelden wordt gehaald. Maar ook indien bij deze dertien weken in verband
met een verlenging van de beslistermijn vier weken worden opgeteld, wordt de
beslistermijn vaak ruimschoots overschreden.

Bijstandsverlening

Bij de bijstandsverlening moet onderscheid worden gemaakt tussen gemeenten
die een bezwaarschriftencommissiec met een onafhankelijk voorzitter kennen, en
gemeenten waarbij zulks niet het geval is. Voor de eerste categorie gemeenten
geldt een wettelijke beslistermijn van tien weken en voor de tweede categorie
gemeenten een wettelijke beslistermijn van zes weken.

In de helft (50,0%) van de gemeenten waar een bezwaarschriftencommissie met
een onafhankelijk voorzitter is ingesteld, doen zich nooit overschrijdingen van
de wettelijke tien wekentermijn voor.** Bij ongeveer twee op de vijf gemeen-
ten die een commissie met een onafhankelijk voorzitter kennen (38,9%), vindt
echter bij meer dan 10% van de beslissingen wel een overschrijding van de tien

40. Wordt er uitgegaan van het moment waarop de beslissing op bezwaar door het bestuursorgaan
wordt genomen, dan bedragen deze percentages respectievelijk 32 en 58.

41. Het dossieronderzoek op het terrein van de werkvoorzieningen AAW betreft, zoals al eerder in
dit hoofdstuk naar voren is gebracht, de totale populatie van zeventien bezwaarschriften. Bij
de berekening van de feitelijk gerealiseerde beslistermijn zijn twee bezwaarschriften buiten
beschouwing gelaten. In hetene geval gaat het om een vroegtijdige intrekking van het bezwaar-
schrift. In het andere geval is sprake van een bezwaarschrift dat niet door middel van een
beslissing op bezwaar maar door middel van een nieuwe primaire beslissing is afgedaan.

42. Dit beeld komt goed overeen met het landelijke percentage dat door de onderzochte instantie
zelf is berekend (7%).

43. Ook nu is het door de onderzochte instantie berekende landelijke percentage ongeveer even
hoog (21%).

44. In de vragenlijst die in de interviews met bijstandsambtenaren is gebruikt, wordt niet aangege-
ven wat als eindpunt van de beslistermijn moet worden beschouwd. Daardoor is onbekend welk
eindpunt de respondenten voor ogen hebben gehad bij hun uitspraken over de mate waarin
formele beslistermijnen worden gehaald.
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wekentermijn plaats. Dat betekent dat in een aanzienlijk aantal gemeenten die
een commissie met een onafhankelijk voorzitter kennen, de wettelijke beslister-
mijn van tien weken maar in beperkte mate wordt gehaald.*

Voor de gemeenten die geen bezwaarschriftencommissie met een onathankelijk
voorzitter kennen*® (en waar dus sprake is van een wettelijke beslistermijn van
zes weken), geldt dat in ongeveer de helft (46,7%) van deze gemeenten over-
schrijdingen van de zes wekentermijn plaatsvinden. In ongeveer een kwart
(26,8%) van de gemeenten wordt 1 tot S% van het aantal bezwaarschriften
afgehandeld nadat de wettelijke termijn is verstreken. Geconcludeerd kan wor-
den dat gemeenten die geen commissie met een externe voorzitter kennen, in de
praktijk niet al te strak de hand weten te houden aan de wettelijke beslistermijn
van zes weken.*’

Algemeen beeld

Bij de meeste onderzochte wetten vinden regelmatig overschrijdingen van de
wettelijke beslistermijn plaats. Ten aanzien van de vennootschapsbelasting is bij
de onderzochte eenheid geconstateerd dat de helft (50%) van de bezwaarschrif-
ten een ‘doorlooptijd’ van meer dan elf maanden heeft. Hieruit volgt dat de
feitelijk gerealiseerde beslistermijn regelmatig de wettelijke termijn van een jaar
overtreft. Ten aanzien van de studiefinanciering is geconstateerd dat de gemid-
delde ‘doorlooptijd’ ongeveer 67 dagen, oftewel iets minder dan tien weken, is.
Dit betekent dat de wettelijke termijnen van zes en tien weken doorgaans niet
worden gehaald. Voor de werkloosheidswet geldt dat slechts in ongeveer de
helft (53%) van de gevallen de wettelijke termijn van dertien weken wordt
gehaald. Bij de werkvoorzieningen AAW wordt een nog kleiner gedeelte (6 %)
van de bezwaarschriften binnen de wettelijke termijn van dertien weken afgehan-
deld. Een vijfde deel (20%) van de bezwaarschriften wordt binnen zeventien
weken (de termijn die na een verlenging geldt) afgehandeld. Ten aanzien van de
bijstandsverlening is geconstateerd dat in twee op de vijf gemeenten die een
bezwaarschriftencommissie met een onafhankelijk voorzitter kennen, bij meer
dan 10% van de beslissingen op bezwaar een overschrijding van de wettelijke
tien wekentermijn plaatsvindt. In ongeveer een kwart van de gemeenten die geen
commissie met een onafhankelijk voorzitter kennen, wordt 1 tot 5% van de

45. Deze onderzoeksbevinding moet overigens met de nodige voorzichtigheid worden bekeken
vanwege het geringe aantal waarnemingen waarop de analyse in dit geval is gebaseerd (N=18).

46. In vragenlijst voor de interviews in 60 gemeenten was geen vraag opgenomen over het voorzit-
terschap van een eventuele bezwaarschriftencommissie. Daardoor is ten aanzien van de ge-
meenten die een bezwaarschriftencommissie met een gemengde samenstelling kennen, niet
bekend of de commissie een interne dan wel een externe voorzitter heeft. Deze gemeenten
worden daarom hier verder buiten beschouwing gelaten.

47. Deze conclusie moet eveneens met de nodige voorzichtigheid worden bekeken. De informatie
waarop ze is gebaseerd, betreft namelijk maar een gering aantal waarnemingen (N=15).
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bezwaarschriften afgehandeld nadat de wettelijke termijn van zes weken is
overschreden.

De inkomstenbelasting en de loonbelasting, die een wettelijke beslistermijn van
één jaar kennen, zijn de enige onderzochte wetten waar zich niet regelmatig
overschrijdingen van de wettelijke beslistermijn voordoen.*® Ten aanzien van
deze twee belastingmiddelen, en overigens ook ten aanzien van de vennoot-
schapsbelasting, streeft de Belastingdienst ernaar om met ingang van 1 januari
1997 alle bezwaarschriften in beginsel binnen zes weken af te handelen. Deze
Awb-norm werd in het jaar waarop het onderzoek betrekking heeft (1994), nog
maar in beperkte mate gehaald bij de drie onderzochte belastingmiddelen. De
inkomstenbelasting, vennootschapsbelasting en loonbelasting vertonen, wat het
overschrijden van de Awb-termijn van zes weken betreft, dus veel overeenkomst
met de overige onderzochte wetten.

4.3.2 Verlengen beslistermijn

Zoals in de vorige paragraaf al naar voren is gebracht, is in artikel 7:10, lid 3,
Awb bepaald dat een bestuursorgaan de beslissing op een bezwaarschrift voor
ten hoogste vier weken kan verdagen. De verdaging wordt schriftelijk aan de
belanghebbende meegedeeld.

Bij de inkomstenbelasting, de vennootschapsbelasting en de loonbelasting kan
de beslistermijn met een langere periode worden verlengd. De voor deze wetten
geldende beslistermijn van één jaar kan ingevolge artikel 25, lid 2, AWR met
maximaal één jaar worden verlengd. Deze verlenging is mogelijk als er toestem-
ming van of vanwege de minister wordt verkregen.

Bij de werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW doet zich, anders dan
wat voor de beslistermijn geldt (zie par. 4.3.1), geen uitzonderingssituatie voor
ten aanzien van de verlengingstermijn. Bij deze beide wetten bestaat op grond
van artikel 7:10, lid 3, Awb de mogelijkheid om de beslistermijn van dertien
weken voor ten hoogste vier weken te verlengen.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Bij de onderzochte eenheid is in het onderzoeksjaar (1994), blijkens het dossier-
onderzoek, geen gebruik gemaakt van de in artikel 25, lid 2, AWR geboden
mogelijkheid om de beslistermijn, na toestemming van of vanwege de minister,

48. Er treden overigens ook bij de loonbelasting termijnoverschrijdingen op. Dat gebeurt echter
slechts zo nu en dan.
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met één jaar te verlengen. Dat is overigens ook niet verwonderlijk gezien het
feit dat de wettelijke beslistermijn van één jaar in de praktijk altijd wordt ge-
haald.

Vennootschapsbelasting

Evenals bij de inkomstenbelasting wordt bij de vennootschapsbelasting, zo is in
de onderzochte eenheid geconstateerd, geen gebruik gemaakt van de mogelijk-
heid om de beslistermijn te verlengen. Dat geldt ook voor het gedeelte van de
bezwaarschriften dat niet binnen de wettelijke termijn van één jaar wordt afge-
handeld.

Loonbelasting
Bij de loonbelasting vindt, blijkens de bevindingen bij de onderzochte eenheid,
eveneens geen verlenging van de beslistermijn plaats. Zo’n verlenging ontbreekt
ook bij het kleine gedeelte van de bezwaarschriften waarop niet binnen één jaar
wordt beslist.

Studiefinanciering

Indien de wettelijke zes wekentermijn dreigt te worden overschreden (wat dik-
wijls het geval is), ontvangt de belanghebbende doorgaans geen schriftelijke
mededeling dat de beslistermijn is verlengd.

In bepaalde situaties wordt echter wel een schriftelijk bericht verstuurd. Het gaat
dan om situaties waarin bij een bepaalde groep bezwaarden de termijn wordt
verlengd. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan bezwaarschriften met betrek-
king tot schoolstudiecontrole die bij de afdeling BBJ rond de zomervakantie
binnenkomen. Bij deze bezwaarschriften vindt collectief een verlenging van de
beslistermijn met vier weken plaats.

Werkloosheidswet

In het dossieronderzoek werd slechts in twee gevallen (ongeveer 12% van de
gevallen waarin de beslistermijn werd overschreden) een brief aangetroffen
waarin de beslistermijn werd verdaagd. De termijn van verdaging bedroeg vier
weken. In het ene geval werd deze mededeling tien dagen voor het verstrijken
van de beslistermijn verzonden. De beslissing op bezwaar werd uiteindelijk
ongeveer een maand na het verstrijken van de verlengde beslistermijn genomen.
In het andere geval werd de beslistermijn in een te vroeg stadium verdaagd,
namelijk twee weken na de ontvangst van het bezwaarschrift. Uiteindelijk bleek
de verdaging overbodig te zijn: de beslissing op bezwaar werd ruimschoots
binnen de termijn van dertien weken genomen.
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Werkvoorzieningen AAW

Hoewel de beslistermijn van dertien weken bijna nooit werd gehaald, is in het
dossieronderzoek geen enkele keer een brief aangetroffen waarin de beslissing
werd verdaagd. Deze praktijk is niet conform artikel 7:10, lid 4, Awb.

Bijstandsverlening

De mogelijkheid uit artikel 7:10, lid 3, Awb om de beslissing op een bezwaar-
schrift voor ten hoogste vier weken te verdagen, wordt in de praktijk slechts in
beperkte mate benut. Dat geldt zowel voor de gemeenten die een bezwaarschrif-
tencommissie met een onafthankelijk voorzitter kennen, als voor de gemeenten
waar zulks niet het geval is. In de meeste gemeenten met een commissie met een
onafhankelijk voorzitter (70,6%) komt het nooit voor dat de beslissing op een
bezwaarschrift wordt verdaagd. Ook in de gemeenten die geen commissie met
een onafhankelijk voorzitter kennen doet deze situatie zich in een ongeveer even
groot gedeelte (64,3%) van de gemeenten voor.*

Algemeen beeld

Bij alle onderzochte wetten wordt niet of slechts in beperkte mate gebruik ge-
maakt van de mogelijkheid om de beslistermijn te verlengen en de belangheb-
bende vervolgens schriftelijk over deze verlenging te informeren. Dit is opval-
lend gezien het feit dat bij de meeste wetten regelmatig overschrijdingen van de
wettelijke beslistermijn plaatsvinden.

4.4  Klantvriendelijkheid

De Awb-wetgever streeft niet alleen naar zorgvuldigheid en tijdigheid maar ook
naar klantvriendelijkheid van de besluitvorming. Klantvriendelijkheid wil zeggen
dat een bestuursorgaan bij de inrichting van zijn besluitvorming zoveel mogelijk
rekening houdt met de positie waarin de belanghebbende zich bevindt. De be-
langhebbende moet inzicht worden geboden in het verloop van de besluitvor-
ming en desgewenst de mogelijkheid krijgen om actief betrokken te zijn bij de
diverse stappen in de besluitvorming. Klantvriendelijkheid is met andere woor-
den erop gericht dat de burger een voor hem toegankelijke vorm van besluitvor-
ming aantreft.

Aan de klantvriendelijkheid van de besluitvorming in de bezwaarfase zijn diver-
se aspecten te onderkennen. Enkele daarvan zijn geconcretiseerd in bepalingen

49. De conclusies over de mate waarin bij de bijstandsverlening gebruik wordt gemaakt van de
mogelijkheid om de beslistermijn te verlengen, moeten met de nodige voorzichtigheid worden
bekeken vanwege het geringe aantal waarnemingen (N=17 resp. 14).
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uit de Awb. Het betreft hier de bepalingen uit de Awb met betrekking tot de
mogelijkheid voor de burger om zich in contacten met een bestuursorgaan te
laten vertegenwoordigen (art. 2:1, Awb), de verplichting voor het bestuursor-
gaan om ontvangstbevestigingen van bezwaarschriften te versturen (art. 6:14,
lid 1, Awb) en de verplichting voor het bestuursorgaan om verkeerd geadres-
seerde bezwaarschriften door te sturen naar het bevoegde bestuursorgaan (art.
6:15, lid 1, Awb). Daarnaast is er aan de klantvriendelijkheid in de bezwaarfase
een aspect te onderscheiden dat niet in de Awb is geconcretiseerd. Dit aspect
betreft de wijze waarop het bestuursorgaan omgaat met de voor een bezwaar-
schrift geldende ontvankelijkheidseisen. Worden deze ontvankelijkheidseisen in
de praktijk coulant toegepast, dan is er in dit opzicht sprake van een klantvrien-
delijke besluitvorming.

In de volgende subparagrafen wordt voor elk van de onderzochte wetten de
klantvriendelijkheid van de besluitvorming in de bezwaarfase beschreven. Deze
beschrijving geschiedt in termen van de vier hierboven aangeduide aspecten van
klantvriendelijkheid.

4.4.1 Mogelijkheid van vertegenwoordiging vermelden

In artikel 2:1, lid 1, Awb is bepaald dat een burger zich in zijn contacten met
een bestuursorgaan kan laten bijstaan door iemand anders of zich kan laten
vertegenwoordigen door een gemachtigde. Artikel 2:1, lid 2, Awb bepaalt
vervolgens dat het bestuursorgaan een schriftelijke machtiging kan verlangen
van de gemachtigde. Voor de drie belastingmiddelen geldt daarnaast nog een
aantal specifieke bepalingen met betrekking tot de vertegenwoordiging (art. 41-
46 AWR). In hoeverre worden burgers in de praktijk door bestuursorganen
geattendeerd op de mogelijkheid om zich te laten vertegenwoordigen?™® In
hoeverre wordt er om een schriftelijke machtiging gevraagd?

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

De bij een aangifteformulier behorende toelichting en de voorlichtingsbrochure
‘Zelf uw aangifteformulier invullen’ maken geen melding van de mogelijkheid
tot vertegenwoordiging. Deze mogelijkheid wordt wel vermeld in de brochure
‘Welke rechten heeft u bij de Belastingdienst’. In paragraaf 3.2 van het door de
Belastingdienst zelf opgestelde Voorschrift Awb is bepaald dat de Belasting-

50. Het attenderen op de mogelijkheid van vertegenwoordiging is overigens geen vereiste uit de
Awb.
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dienst in geval van twijfel om een schriftelijke machtiging kan vragen. In de
praktijk wordt door de onderzochte eenheid Particulieren van deze mogelijkheid
geen gebruik gemaakt.

Vennootschapsbelasting

De vennootschapsbelastingplichtige bedrijven worden spaarzaam geattendeerd
op de mogelijkheid om zich te laten vertegenwoordigen. De bij een aangiftefor-
mulier behorende toelichting vermeldt deze mogelijkheid niet. De brochure
‘Welll<e rechten heeft u bij de Belastingdienst” vermeldt haar daarentegen
wel.?

Onderdeel 3.2 van het Voorschrift Awb bepaalt dat de Belastingdienst in geval
van twijfel om een schriftelijke machtiging kan vragen. In de praktijk komt dat
bij de onderzochte eenheid Grote ondernemingen nauwelijks voor. In het dos-
sieronderzoek®? ontbrak in alle gevallen waarin sprake was van vertegenwoor-
diging, een machtigingsformulier of een verzoek tot het inleveren van zo’n
formulier.>

Loonbelasting

De inhoudingsplichtige ondernemingen worden niet geattendeerd op de moge-
lijkheid zich te laten vertegenwoordigen. De ‘Handleiding voor loonbelasting,
premie volksverzekeringen en premie werknemersverzekeringen’ maakt geen
melding van deze mogelijkheid.

Ook hier is weer van belang dat in onderdeel 3.2 van het Voorschrlft Awb is
bepaald dat de Belastingdienst in geval van twijfel om een schriftelijke machti-
ging kan vragen. In de praktijk wordt door de onderzochte eenheid Ondernemin-
gen van deze mogelijkheid geen gebruik gemaakt.>*

Studiefinanciering
De belanghebbende wordt in een brochure geattendeerd op de mogelijkheid om
zich in de bezwaarfase te laten vertegenwoordigen. Maakt hij gebruik van deze

51. Men kan zich overigens afvragen of het wel zo nodig is om grotere bedrijven te attenderen op
de mogelijkheid om zich te laten vertegenwoordigen. Vermoed kan worden dat deze bedrijven
door hun contacten met belastingadviseurs doorgaans goed op de hoogte zijn van de mogelijk-
heid tot vertegenwoordiging. Dit vermoeden wordt bevestigd door het feit dat bij 79 van de
100 onderzochte bezwaarschriften sprake was van vertegenwoordiging in de bezwaarfase. (Bij
71 bezwaarschriften was (ook al) in de primaire fase sprake van vertegenwoordiging.)

52. Het dossieronderzoek op het terrein van de vennootschapsbelasting betreft 100 bezwaarschrif-
ten.

53. Dithoeft overigens geen verwondering te wekken. De belastingconsulent is doorgaans persoon-
lijk bekend bij de behandelend ambtenaar. Deze ambtenaar is er meestal van op de hoogte dat
de consulent door de cliént is gemachtigd. De Belastingdienst beschikt over een consulentenre-
gistratie,

54. Zie de vorige voetnoot.
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mogelijkheid, dan dient hij met het bezwaarschrift een verklaring mee te zenden
waarop staat wie er wordt gemachtigd. De verklaring dient zowel door de be-
langhebbende als door de gemachtigde te zijn ondertekend.

Werkloosheidswet

In geen van de folders van het SFB wordt erop gewezen dat men zich bij het
indienen van een bezwaarschrift kan laten vertegenwoordigen.> Wel wordt in
de brief waarin belanghebbende wordt uitgenodigd voor de hoorzitting gewezen
op de mogelijkheid om bij de hoorzitting iemand mee te nemen of iemand te
machtigen tot vertegenwoordiging.

Artikel 3, lid 1, RBBB geeft voor de bezwaarschriftprocedure de volgende hoofd-
regel: als er sprake is van vertegenwoordiging, moet dit uit een schriftelijke
machtiging blijken. Ontbreekt deze machtiging, dan krijgt de indiener van het
bezwaarschrift tot op de hoorzitting de tijd dit verzuim te herstellen. Vervolgens
bepaalt artikel 3, lid 2, RBBB dat toepassing van de hoofdregel achterwege blijft
ten aanzien van advocaten en procureurs en achterwege kan blijven ‘ten aanzien
van anderen die beroepsmatig rechtsbijstand verlenen, dit ter beoordeling van
de administrateur’.

Werkvoorzieningen AAW

De Detam maakt geen gebruik van voorlichtingsbrochures. De mogelijkheid tot
vertegenwoordiging wordt dus niet vermeld in een of andere brochure. Op deze
mogelijkheid wordt alleen impliciet gewezen in de primaire fase. Ze wordt
namelijk impliciet vermeld in de bijlage die door de Detam bij de primaire
beschikking wordt gevoegd. In deze bijlage staat de volgende zinsnede: ‘Het
bezwaarschrift moet zijn ondertekend door degene die het bezwaar instelt of
door diens gemachtigde.” Indien belanghebbende wordt uitgenodigd voor de
hoorzitting, wordt hem gevraagd aan te geven of hij een gemachtigde heeft die
hem vertegenwoordigt en of deze gemachtigde ook op de hoorzitting zal ver-
schijnen.

De Detam heeft gekozen voor een systeem waarin in principe in iedere zaak een
machtiging wordt verlangd. Wanneer een machtiging ontbreekt, dient het ver-
zuim te zijn hersteld voordat de kwestie verder in behandeling kan worden
genomen. De reden hiervoor is dat aan de vertegenwoordiger, in verband met
de terinzagelegging van stukken, kopie€n worden toegezonden. Het is ongewenst
dat de kopieén bij een ‘onbekende’ derde terecht komen of dat deze ‘onbekende’
derde inzage krijgt in de stukken. Een machtiging wordt evenwel niet verlangd
van advocaten, procureurs en vertegenwoordigers van werknemers- en werkge-
versorganisaties. Ook ten aanzien van andere bij de administrateur bekende

55. Dit gebeurt wel in de door het ministerie van Justitie en het Voorlichtingscentrum Sociale
Verzekering uitgegeven folder ‘Bezwaar en beroep bij uitkeringen’.
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gemachtigden kan worden afgezien van het vragen van een schriftelijke machti-
ging. ‘

Bijstandsverlening

De burger wordt bijna altijd gewezen op de mogelijkheid om zich te laten verte-
genwoordigen. Slechts de manier waarop dat gebeurt, verschilt per gemeente.
In de ene gemeente wordt de mogelijkheid tot vertegenwoordiging mondeling
meegedeeld, in de andere gemeente schriftelijk. Er bestaan-tussen gemeenten
ook verschillen wat betreft de toepassing van het voorschrift dat het bestuursor-
gaan een schriftelijke machtiging kan verlangen. In sommige gemeenten wordt
wel om een machtiging gevraagd. In andere gemeenten is geen machtiging
nodig.

Algemeen beeld

Voor de drie belastingmiddelen geldt dat de betrokkene summier via een voor-
lichtingsbrochure (inkomstenbelasting en vennootschapsbelasting) of in het
geheel niet (loonbelasting) wordt geattendeerd op de mogelijkheid om zich te
laten vertegenwoordigen. Vindt er vertegenwoordiging plaats, dan wordt de
vertegenwoordiger zelden of nooit gevraagd naar een machtiging, zo is bij de
onderzochte eenheden van de Belastingdienst geconstateerd.

Bij de studiefinanciering wordt de betrokkene duidelijk geinformeerd over de
mogelijkheid tot vertegenwoordiging. Voorts dient de vertegenwoordiger altijd
een machtiging te overleggen.

Zowel bij de werkloosheidswet als de werkvoorzieningen AAW doet zich de
situatie voor dat de belanghebbende meer of minder nadrukkelijk wordt gewezen
op de mogelijkheid om zich te laten vertegenwoordigen. De vertegenwoordiger
dient altijd een machtiging te overhandigen, tenzij hij tot één van de categorieén
vertegenwoordigers behoort die via een interne regeling zijn uitgezonderd.
Ten slotte geldt voor de bijstandsverlening dat de betrokkene altijd wordt gewe-
zen op de mogelijkheid tot vertegenwoordiging. De vertegenwoordiger wordt
in sommige gemeenten wel en in sommige gemeenten niet naar een machtiging
gevraagd. :

4.4.2 Toepassing ontvankelijkheidseisen

Artikel 6:5 Awb vermeldt de eisen waaraan een bezwaarschrift moet voldoen.
Deze eisen zijn minimaal gehouden. Ze betreffen de ondertekening van het
bezwaarschrift, de vermelding van de naam en het adres van de indiener, de
dagtekening van het bezwaarschrift, de omschrijving van het besluit waartegen
het bezwaarschrift is gericht, en de vermelding van de gronden van het bezwaar-
schrift. Als er niet is voldaan aan deze eisen, kan het bestuursorgaan besluiten
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het bezwaarschrift niet-ontvankelijk te verklaren, mits de indiener in de gelegen-
heid is gesteld het verzuim te herstellen (art. 6:6 Awb). Hoe worden deze ont-
vankelijkheidseisen bij de onderzochte wetten toegepast?

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

De ontvankelijkheidseis met betrekking tot de bezwaartermijn wordt in de prak-
tijk strikt toegepast. Bij overschrijding van de termijn volgt een niet-ontvanke-
lijkverklaring. Vervolgens wordt het bezwaarschrift als een verzoekschrift tot
ambtshalve vermindering behandeld. Tegen de beschikkingen op de verzoek-
schriften staat geen beroep op de rechter open. Het ontbreken van de dagteke-
ning of van een handtekening leidt niet tot niet-ontvankelijkheid. Dit betekent
een continuering van de klantvriendelijke praktijk van voor de Awb.

Vennootschapsbelasting
De vennootschapsbelasting kent, wat de toepassing van de ontvankelijkheidsei-
sen betreft, dezelfde uitvoeringspraktijk als de inkomstenbelasting.

Loonbelasting
Ook bij dit belastingmiddel is, wat de toepassing van de ontvankelijkheidseisen
betreft, sprake van dezelfde uitvoeringspraktijk als bij de inkomstenbelasting.

Studiefinanciering

De 1B-Groep conformeert zich aan de ontvankelijkheidseisen uit artikel 6:5 Awb:
de belanghebbende wordt in het geval dat hij in verzuim is, om informatie
verzocht. Van de mogelijkheid om een bezwaarschrift niet-ontvankelijk te ver-
klaren wordt overigens, ondanks de vrij strikte toepassing van de ontvankelijk-
heidseisen, nauwelijks gebruik gemaakt. In voorkomende gevallen verkiest de
afdeling BBJ namelijk een ongegrondverklaring boven een niet-ontvankelijkver-
klaring. Dat heeft als reden dat een ongegrondverklaring in de optiek van de
afdeling BBJ minder onbevredigend is voor de belanghebbende.

Werkloosheidswet

Artikel 4 RBBB bepaalt dat, wanneer het bezwaarschrift niet voldoet aan artikel
6:5 Awb of aan enig ander wettelijk vereiste, de indiener in de gelegenheid
wordt gesteld het verzuim te herstellen binnen twee weken®® na verzending van
een mededeling daarover. Deze bepaling heeft overigens geen betrekking op de

56. Deze termijn kan eenmaal op verzoek van de indiener worden verlengd met een week (art. 4,
lid 2, RBBB).
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gevallen waarbij een machtiging ontbreekt. Vervolgens bepaalt artikel 5 RBBB
dat, indien de indiener van het bezwaarschrift verzoekt om uitstel voor de aan-
vulling van de gronden van het bezwaar, hij de gelegenheid krijgt de gronden
aan te vullen binnen vier weken®’ na verzending van een mededeling dienaan-
gaande. Deze termijn wordt ook gehanteerd, indien de gronden van het bezwaar
niet of niet duidelijk zijn aangegeven.

Tijdens het dossieronderzoek werd één keer een te laat ingediend bezwaarschrifit
aangetroffen. In dit bezwaarschrift werden de redenen voor vertraging echter
meteen aangegeven met het verzoek om het bezwaarschrift alsnog ontvankelijk
te verklaren. Het onderzochte district van het SFB heeft het betreffende bezwaar-
schrift vervolgens in behandeling genomen.

Werkvoorzieningen AAW

Artikel 4 RBBD bepaalt dat, als het bezwaarschrift niet voldoet aan artikel 6:5
Awb of aan enig ander wettelijk vereiste, de indiener in de gelegenheid wordt
gesteld het verzuim te herstellen binnen twee weken® na verzending van een
mededeling daarover. Voorts bepaalt artikel 5 RBBD dat, indien de indiener van
het bezwaarschrift verzoekt om uitstel voor de aanvulling van de gronden van
het bezwaar, hij de gelegenheid krijgt de gronden aan te vullen binnen vier
weken na verzending van een mededeling dienaangaande. Vervolgens is nog
verlenging mogelijk met twee weken. Indien de gronden niet binnen de gestelde
termijn zijn aangevuld, wordt de procedure voortgezet op basis van het aanvan-
kelijk ingediende bezwaarschrift. Voor nadere toelichting op zijn standpunt is
de belanghebbende dan aangewezen op de hoorzitting.

Als het bezwaarschrift te laat is ingediend, wordt de indiener van het bezwaar-
schrift in de gelegenheid gesteld om binnen een daartoe gestelde termijn schrif-
telijk zijn zienswijze over het verzuim naar voren te brengen. Als een bezwaar-
schrift buiten de termijn is ingediend, maar er nieuwe gegevens beschikbaar
komen die — indien eerder bekend — tot een andere primaire beschikking
zouden hebben geleid, wordt de betrokkene gehoord en wordt het bezwaarschrift
ontvankelijk verklaard.

In het dossieronderzoek is één te laat ingediend bezwaarschrift aangetroffen.
Omdat de Detam in een eerder stadium niet adequaat had gereageerd, achtte het
bestuursorgaan het vervolgens niet zorgvuldig om het bezwaarschrift niet-ont-
vankelijk te verklaren.

57. Deze termijn kan eenmaal op verzoek van de indiener worden verlengd met twee weken (art.
5, lid 2, RBBB).

58. Deze termijn kan eenmaal op verzoek van de indiener worden verlengd met een week (art. 4,
lid 2, RBBD).
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Bijstandsverlening

~ In de helft van de 60 gemeenten die in de schriftelijke enquéte zijn onderzocht,
worden alle of sommige eisen uit artikel 6:5 Awb streng toegepast. In 40% van
de gemeenten is daarentegen sprake van een soepele toepassing van de ontvan-
kelijkheidseisen.

Algemeen beeld

Bij de drie belastingmiddelen worden de meeste in de Awb genoemde ontvanke-
lijksheidseisen soepel, dat wil zeggen in een voor de belanghebbende gunstige
zin, toegepast. Dit geldt echter niet voor het overschrijden van de bezwaarter-
mijn. In een dergelijk geval volgt er een niet-ontvankelijkverklaring, waarna het
bezwaarschrift verder als verzoekschrift wordt behandeld. Tegen de beschikking
op het verzoekschrift staat, zoals eerder vermeld, geen beroep op de rechter
open.

Bij de studiefinanciering worden de ontvankelijksheidseisen tamelijk strikt toege-
past. Er wordt echter nauwelijks gebruik gemaakt van de mogelijkheid om een
bezwaarschrift niet-ontvankelijk te verklaren. In voorkomende gevallen verkiest
BBJ een ongegrondverklaring boven een niet-ontvankelijkverklaring. De eerstge-
noemde soort beschikking is volgens de afdeling BBJ namelijk minder onbevredi-
gend voor de belanghebbende.

Ten aanzien van de werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW valt te
constateren dat de ontvankelijkheidseisen weliswaar strikt worden toegepast
maar dat de indiener ruimschoots de gelegenheid krijgt om eventuele tekortko-
mingen in het bezwaarschrift in tweede instantie te herstellen.

Voor de bijstandsverlening geldt dat de in de Awb neergelegde ontvankelijk-
heidseisen in iets minder dan de helft van de onderzochte gemeenten worden
toegepast op een wijze die klantvriendelijk is.

4.4.3 Ontvangstbevestiging

In artikel 6:14, lid 1, Awb is bepaald dat het bestuursorgaan waarbij een be-
zwaarschrift is ingediend, de ontvangst van het bezwaarschrift schriftelijk dient
te bevestigen.

Voor de inkomstenbelasting, de vennootschapsbelasting en de loonbelasting is
deze Awb-bepaling pas op 1 januari 1996 in werking getreden. De verwachting
was dat dan pas bij de Belastingdienst de automatisering van de bezwaarschrif-
tenregistratie gereed zou zijn.*

59. Zie artikel 3 Hoofdstuk XIV Aanpassingswet Awb.
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Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting
Er wordt naar gestreefd om standaard een ontvangstbevestiging te versturen
binnen één tot enkele dagen na de ontvangst van het bezwaarschrift.

Vennootschapsbelasting
Hier geldt hetzelfde als voor de inkomstenbelasting.5

Loonbelasting

Er wordt standaard een ontvangstbevestiging verstuurd binnen uiterlijk drie
dagen na ontvangst van het bezwaarschrift, zo blijkt uit informatie van de onder-
zochte eenheid.

Studiefinanciering

In de regel wordt de ontvangst van een bezwaarschrift schriftelijk bevestigd. Op
deze regel wordt door de bezwaarschriftenbehandelende eenheid van de I1B-Groep
(de productgroep BBI) echter in drie situaties een uitzondering gemaakt. In de
eerste plaats wordt geen ontvangstbevestiging gestuurd wanneer de belangheb-
bende om aanvullende informatie wordt gevraagd. Het bevragingsformulier geldt
dan als ontvangstbevestiging. In de tweede plaats geldt in de opvatting van de
IB-Groep bij verwijzing naar een steunpunt of toezending van een mutatieformu-
lier het verwijzingsformulier of het mutatieformulier als ontvangstbevestiging.
In de derde plaats wordt geen ontvangstbevestiging gestuurd wanneer een be-
zwaarschrift pas na vier weken of langer daadwerkelijk als bezwaarschrift wordt
herkend. Het gaat hierbij om de ‘zwervende post’. Het bezwaarschrift wordt in
dat geval met voorrang afgedaan.

Werkloosheidswet

Het SFB stuurt een schriftelijke bevestiging bij ontvangst van een bezwaarschrift.
Indien de belanghebbende wordt uitgenodigd voor een hoorzitting, wordt de
ontvangstbevestiging doorgaans tegelijk met de uitnodiging verzonden. Volgens
de geinterviewde rechtshulpverlener gebeurt dit meestal binnen ongeveer een
week.

Uit het dossieronderzoek blijkt echter dat de termijn waarbinnen de ontvangstbe-
vestiging en de uitnodiging voor de hoorzitting worden verstuurd, nogal kan
verschillen, variérend van 2 dagen tot 104 dagen. Gemiddeld bedraagt deze
termijn 29 dagen. In de enkele gevallen dat er alleen een ontvangstbevestiging
(en dus niet tevens een uitnodiging voor de hoorzitting) wordt verzonden, va-
rieert de termijn van 2 tot 10 dagen.

60. Bij de onderzochte eenheid worden vanaf november 1994 ontvangstbevestigingen verstuurd.
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Werkvoorzieningen AAW

De Detam stuurt een schriftelijke bevestiging bij ontvangst van een bezwaar-
schrift. Hierin wordt belanghebbende tevens gevraagd aan te geven of men wil
worden gehoord.

Blijkens het dossieronderzoek wordt er vrijwel altijd een ontvangstbevestiging
verzonden. De termijn waarbinnen de ontvangstbevestiging wordt verstuurd,
varieert van 4 tot 117 dagen. De gemiddelde termijn bedraagt 30 dagen. Zonder
de uitschieter van 117 dagen bedraagt het gemiddelde 23 dagen.

Bijstandsverlening
In de praktijk blijken alle elf onderzochte gemeenten een ontvangstbevestiging
te zenden naar de indiener van het bezwaarschrift.

Algemeen beeld

Voor alle onderzochte wetten geldt dat het bestuursorgaan de indiener van het
bezwaarschrift een ontvangstbevestiging stuurt.

Bij de drie belastingmiddelen wordt ernaar gestreefd om binnen enkele dagen
na de ontvangst van het bezwaarschrift een ontvangstbevestiging te versturen.
Alleen ten aanzien van de werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW is
informatie beschikbaar over de feitelijke termijn waarbinnen de ontvangstbeves-
tiging wordt verstuurd. Deze feitelijke termijn blijkt nogal lang te zijn. De
indiener van het bezwaarschrift moet meestal enkele weken op de ontvangstbe-
vestiging wachten.

4.4.4 Doorzendplicht

Artikel 6:15 Awb regelt de doorzendplicht ten aanzien van bezwaarschriften die
bij onbevoegde bestuursorganen zijn ingediend. Het ontvangende bestuursorgaan
moet het fout geadresseerde bezwaarschrift, na aantekening van de datum van
ontvangst, Zo spoedig mogelijk doorzenden naar het bevoegde orgaan onder
gelijktijdige mededeling hiervan aan de afzender.

Uitvoeringspraktijk per wet
Inkomstenbelasting
Hier zijn geen gegevens over beschikbaar. Waarschijnlijk komt het (vrijwel)

nooit voor dat een bezwaarschrift bij de verkeerde instantie wordt ingediend.

Vennootschapsbelasting
Voor dit belastingmiddel geldt hetzelfde als voor de inkomstenbelasting.
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Loonbelasting
Ook voor dit belastingmiddel geldt hetzelfde als voor de inkomstenbelasting.

Studiefinanciering

De 1B-Groep houdt zich aan de doorzendplicht uit artikel 6:15 Awb. Ze zendt
verkeerd geadresseerde bezwaarschriften door naar het bevoegde bestuursor-
gaan.

Werkloosheidswet

Het SFB zendt bezwaarschriften ten aanzien waarvan men niet bevoegd is, door
naar de bevoegde instantie. Daarvan wordt gelijktijdig mededeling gedaan aan
de afzender. Er zijn geen cijfers beschikbaar over het aantal keren dat het SFB
met verkeerd geadresseerde bezwaarschriften wordt geconfronteerd.

Werkvoorzieningen AAW
Hier doet zich dezelfde situatie voor als bij de werkloosheidswet.

Bijstandsverlening

Gemeenten houden zich aan de doorzendplicht van artikel 6:15 Awb. Verkeerd
geadresseerde bezwaarschriften worden doorgezonden naar het bevoegde be-
stuursorgaan.

Algemeen beeld

Ten aanzien van de drie belastingmiddelen zijn geen gegevens beschikbaar over
de naleving van de doorzendplicht uit artikel 6:15 Awb. Het is overigens niet
te verwachten dat de desbetreffende onderdelen van de Belastingdienst vaak
worden geconfronteerd met verkeerd geadresseerde bezwaarschriften. Ten
aanzien van de overige onderzochte wetten is geconstateerd dat verkeerd gea-
dresseerde bezwaarschriften worden doorgezonden naar het bevoegde bestuurs-
orgaan.

4.5  Zeefwerking

Een volgende doelstelling van de Awb-wetgever betreft de zeefwerking van de
besluitvorming naar aanleiding van bezwaarschriften. Deze doelstelling houdt
voor de bezwaarfase in dat burgers die een bezwaarschrift hebben ingediend, na
afloop van de bezwaarschriftprocedure maar in beperkte mate een beroepsproce-
dure voor de bestuurs- of fiscale rechter starten. Hoe groter de zeefwerking van
de besluitvorming in de bezwaarfase is, des te minder beroepschriften worden
ingediend.
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De doelstelling dat de besluitvorming een behoorlijke zeefwerking dient te
hebben, houdt direct verband met het aan de Awb ten grondslag liggende ‘trech-
termodel’. Dit model heeft onder meer als uitgangspunt dat slechts een beperkt
gedeelte van de zaken die in een bepaalde fase van de besluitvorming worden
behandeld, doorgaat naar een volgende fase.®! De wetgever heeft voornoemd
uitgangspunt van het ‘trechtermodel’ tot uitdrukking gebracht in artikel 7:1, lid
1, Awb. Dit artikel schrijft voor dat de burger, behalve in bepaalde uitzonde-
ringsgevallen, slechts dan tegen een besluit in beroep kan gaan als de betrokkene
de bezwaarschriftprocedure heeft doorlopen. Artikel 7:1, lid 1,” Awb beoogt het
aantal beroepen op de rechter te beperken.

De zeefwerking van de besluitvorming in de bezwaarfase is met behulp van twee
indicatoren onderzocht.%? De eerste indicator heeft betrekking op het aantal
ingediende bezwaarschriften in 1994. De zeefwerking wordt vastgesteld aan de
hand van de getalsmatige verhouding tussen het aantal beroepschriften in 1994
en het aantal bezwaarschriften in dat jaar. De tweede indicator betreft niet de
ingediende bezwaarschriften maar richt zich op de beslissingen die op deze
bezwaarschriften worden genomen. Daarbij wordt gelet op een bepaalde catego-
rie beslissingen op bezwaar, te weten de beschikkingen die voor de belangheb-
bende negatief zijn en dus aanleiding zouden kunnen geven om in beroep te
gaan. De zeefwerking wordt nu vastgesteld aan de hand van de getalsmatige
verhouding tussen het aantal beroepschriften in 1994 en het aantal (geheel of
gedeeltelijk) ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde bezwaarschriften in dat
jaar. Op bovenstaande wijze is voor elk van de onderzochte wetten de zeefwer-
king bepaald.

De eerste indicator laat zien hoeveel van de oorspronkelijke bezwaren (de in
bezwaar aangevochten primaire beschikkingen) niet bij de rechter terechtkomen.
Deze ‘zeefwerking’ wordt bereikt door het aantal gegrondverklaringen, het
aantal intrekkingen en het aantal negatieve beslissingen op bezwaar (niet-ontvan-
kelijkverklaringen en ongegrondverklaringen) waar de belanghebbenden zich bij
neerleggen.

De functie van de tweede indicator is aan te tonen hoeveel van de negatieve
beslissingen op bezwaar desondanks ddor de belanghebbenden worden geaccep-
teerd.

61. Broring en Winter (1996: 14-15).

62. Eensoortgelijke aanpak is ook in eerder onderzoek van de vakgroep Bestuursrecht en Bestuurs-
kunde van de RuG gevolgd. Dat onderzoek betrof het functioneren van de Arob-bezwaar-
schriftprocedure. Zie Breeuwsma e.a. (1982) en Breeuwsma e.a. (1984).
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4.5.1 Aantal beroepschriften in verhouding tot aantal bezwaarschriften

De eerste indicator voor zeefwerking is, zoals gezegd, de getalsmatige verhou-
ding tussen het aantal beroepschriften en het aantal bezwaarschriften. Deze
verhouding kan worden uitgedrukt in een percentage.®

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Bij de onderzochte eenheid Particulieren volgt op 2,9% van de bezwaarschriften
naderhand een beroepschrift. Op landelijk niveau (dat wil zeggen voor heel
Nederland) ligt het percentage bezwaarschriften waarop naderhand een beroep-
schrift volgt, op 2,2. Uit deze cijfers valt te concluderen dat het aantal beroep-
schriften in verhouding tot het aantal bezwaarschriften gering is. Procentueel
worden weinig beroepschriften ingediend. In absolute aantallen ging het in het
onderzoeksjaar (1994) op landelijk niveau toch nog altijd om een kleine vierdui-
zend (3.863) beroepschriften.

Vennootschapsbelasting

Bij de onderzochte eenheid Grote ondernemingen bedraagt het percentage be-
zwaarschriften waarop naderhand een beroepschrift volgt, 11,8. Op landelijk
niveau bedraagt dit percentage 6,6. Ook voor dit belastingmiddel geldt dat het
aantal beroepschriften in verhouding tot het aantal bezwaarschriften gering is.

In absolute zin werden er in 1994 op landelijk niveau ruim driehonderd (322)
beroepschriften ingediend.

Loonbelasting

Bij de onderzochte eenheid Ondernemingen ligt het percentage bezwaarschriften
waarop naderhand een beroepschrift volgt, op 0,3. Het landelijke percentage ligt
op 2,1. Het aantal beroepschriften in verhouding tot het aantal bezwaarschriften
is dus zeer gering. In 1994 zijn in heel Nederland 356 beroepschriften loonbe-
lasting Ondernemingen ingediend.

Studiefinanciering

Voor de studiefinanciering geldt dat op 4,3% van de bezwaarschriften een
beroepschrift volgt. In dit opzicht is dus sprake van een grote zeefwerking. In
1994 werden een kleine vijfduizend (4.729) beroepschriften bij het College van
Beroep Studiefinanciering (CvBS) ingediend.

63. Bij het berekenen van dit percentage hebben wij verondersteld dat het beroep is ingesteld in
hetzelfde jaar als waarin het bezwaarschrift is ingediend.
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Werkloosheidswet

Bij het SFB is ten aanzien van de werkloosheidswet geconstateerd dat het percen-
tage bezwaarschriften waarop naderhand een beroepschrift volgt, bij de onder-
zochte eenheid 2,7 bedraagt. Dit resulteerde in 1994 op landelijk niveau, wat
het SFB betreft, in 153 beroepschriften.

Werkvoorzieningen AAW

Bij de werkvoorzieningen AAW is het percentage bezwaarschriften waarop na-
derhand een beroepschrift volgt, tamelijk laag. Dit percentage ligt bij de Detam
landelijk gezien op 6,7. In absolute aantallen gaat het om een beperkt aantal
beroepschriften. Bij de Detam werden in 1994 op landelijk niveau 8 beroep-
schriften op het terrein van de AAW-werkvoorzieningen ingediend.

Bijstandsverlening

Gemiddeld genomen doet zich bij ongeveer 14% van de bezwaarschriften de
situatic voor dat naderhand een beroepschrift wordt ingediend. Gemeenten
wijken in het algemeen niet al te veel van dit gemiddelde af. De ‘mediane’
gemeente kent een percentage bezwaarschriften waarop naderhand een beroep-
schrift volgt, van ongeveer 10. Al met al kan worden geconcludeerd dat er bij
de bijstandsverlening in het algemeen weinig beroepschriften worden ingediend
in verhouding tot het aantal ingediende bezwaarschriften. Het in 1994 in heel
Nederland ingediende aantal beroepschriften inzake de bijstandsverlening ligt
waarschijnlijk in de buurt van 2.750.%

Algemeen beeld

Ten aanzien van de meeste onderzochte wetten is geconstateerd dat het percenta-
ge bezwaarschriften waarop een beroepschrift volgt, landelijk gezien maximaal
10 bedraagt. Zo’n relatief laag percentage is aangetroffen bij de inkomstenbelas-
ting, de vennootschapsbelasting, de loonbelasting, de studiefinanciering, de
werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW. De bijstandsverlening kent een
iets hoger percentage. Bovengenoemde onderzoeksbevindingen over de zeefwer-
king van de besluitvorming in de bezwaarfase worden samengevat in tabel 4.1.

64. Het gemiddelde aantal jaarlijks ingediende beroepschriften bedraagt in de onderzochte gemeen-
ten 4,3. De onderzochte gemeenten zijn, wat gemeentegrootte betreft, representatief voor de
totale populatie gemeenten van 636 (1994). Dat betekent dat het aantal beroepschriften dat
jaarlijks in heel Nederland wordt ingediend, kan worden geschat op 2.750.
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Tabel 4.1: Percentage bezwaarschriften waarop naderhand een beroepschrift
volgt, per onderzochte wet

onderzochte wet percentage bezwaarschriften waarop naderhand een
beroepschrift volgt
inkomstenbelasting 2,9% (onderzochte eenheid)
2,2% (landelijk)
vennootschapsbelasting 11,8% (onderzochte eenheid)
- 6,6% (landelijk)
loonbelasting ) 0,3% (onderzochte eenheid)
2,1% (landelijk)
studiefinanciering 4,3% (landelijk IB-Groep)
werkloosheidswet 2,7% (onderzocht district)
werkvoorzieningen AAW 6,7% (landelijk Detam)
bijstandsverlening 14,1% (landelijk%%)

4.5.2 Aantal beroepschriften in verhouding tot aantal ongegrond of
niet-ontvankelijk verklaarde bezwaarschriften

De tweede indicator voor de zeefwerking van de besluitvorming in de bezwaar-
fase is de getalsmatige verhouding tussen het aantal beroepschriften en het aantal
(geheel of gedeeltelijk) ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde bezwaarschrif-
ten. Ook deze verhouding kan worden uitgedrukt in een percentage, te weten
het percentage (gedeeltelijk of geheel) ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde
bezwaarschriften waartegen beroep wordt ingesteld. %

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Het percentage (geheel of gedeeltelijk) ongegrond of niet-ontvankelijk verklaar-
de bezwaarschriften waartegen beroep wordt ingesteld, bedraagt bij de onder-
zochte eenheid Particulieren 12,2. Dit percentage kan, wat het landelijk niveau

65. Het hier weergegeven percentage is berekend over de 60 onderzochte gemeenten. Dit percenta-
ge is te beschouwen als een schatting van het landelijk geldende percentage. De 60 onderzochte
gemeenten zijn namelijk, wat het aantal inwoners betreft, representatief voor de totale populatie
van de Nederlandse gemeenten,

66. Bij het berekenen van dit percentage is door ons verondersteld dat het beroep is ingesteld in
hetzelfde jaar als waarin het bezwaarschrift (geheel of gedeeltelijk) ongegrond of niet-ontvanke-
lijk is verklaard.
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betreft, worden geschat op 9,8.%” Er wordt met andere woorden tegen onge-
veer één op de tien ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde bezwaarschriften
beroep ingesteld.

Vennootschapsbelasting

Voor de vennootschapsbelasting geldt dat het percentage voor de belastingplich-
tige onderneming negatieve beslissingen op bezwaar waartegen beroep wordt
ingesteld, bij de onderzochte eenheid Grote ondernemingen kan worden geschat
op 36,0.% Dit percentage kan landelijk gezien worden geschat op 20,2.%° Al
met al wordt er dus op betrekkelijk grote schaal beroep ingesteld tegen beslissin-
gen op bezwaar die voor de betrokken onderneming ongunstig zijn.

Loonbelasting

Ten aanzien van dit belastingmiddel kan het percentage ongegrond of niet-ont-
vankelijk verklaarde bezwaarschriften waartegen beroep wordt ingesteld, bij de
onderzochte eenheid Ondernemingen worden geschat op 2,1 procent.”® Dit
percentage kan, wat het landelijke niveau betreft, worden geschat op 16,4.7!
Landelijk gezien wordt er dus tegen ongeveer één op de zes beslissingen op
bezwaar die voor de inhoudingsplichtige onderneming ongunstig zijn, beroep
ingesteld.

Studiefinanciering

Het percentage voor de burger ongunstige beslissingen op bezwaar waartegen
beroep wordt ingesteld, bedraagt bij de studiefinanciering 9,1.7> Tegen onge-
veer één op de elf ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde bezwaarschriften
wordt een beroepschrift ingediend.

67. Deze schatting is gebaseerd op Beerten e.a. (1996: tabel 6.1.1, tabel 5.1.1 en tabel 5.1.7).

68. De schatting is gebaseerd op Verbaas (1996a: tabel 6.1.2, tabel 5.1.2 en tabel 5.1.7).

69. De schatting van het landelijk percentage is gebaseerd op Verbaas (1996a: tabel 6.1.1, tabel
5.1.1 en tabel 5.1.7).

70. Deze schatting is gebaseerd op Verbaas (1996b: 47 (eerste alinea), tabel 5.4, tabel 5.2 en tabel
6.2).

71. Deze schatting is gebaseerd op Verbaas (1996b: 47 (eerste alinea), tabel 5.4, tabel 5.1 en tabel
6.1). Het opvallend grote verschil tussen het percentage dat ten aanzien van de onderzochte
eenheid is geschat, en het percentage dat voor het landelijk niveau is geschat, heeft waarschijn-
lijk voor een belangrijk deel te maken met het feit dat het eerste percentage is berekend op
basis van een gering aantal (vier) beroepschriften. Bij dergelijke kleine aantallen zijn percenta-
ges erg gevoelig voor toevalligheden. ‘

72. Dit percentage was een jaar eerder (in 1993) aanmerkelijk hoger, namelijk 31,5. De afname
van het percentage voor de burger ongunstige beslissingen op bezwaar waartegen beroep wordt
ingesteld, heeft als mogelijke oorzaak de introductie van het griffierecht van f 50,- in beroeps-
zaken.
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Werkloosheidswet
Het percentage voor de burger negatieve beslissingen op bezwaar waartegen
beroep wordt ingesteld, bij het SFB bedraagt bij het onderzochte district 8,7.7

Werkvoorzieningen AAW

Voor de werkvoorzieningen AAW geldt dat het percentage voor de burger nega-

tieve beslissingen op bezwaar waartegen een beroepschrift wordt ingediend, bij

de Detam landelijk gezien kan worden geschat op 8,8.7* Tegen ongeveer één |
op de elf ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde bezwaarschriften wordt

beroep ingesteld.

Bijstandsverlening

Het percentage voor de burger ongunstige beslissingen op bezwaar waartegen
beroep wordt ingesteld, ligt gemiddeld voor alle gemeenten op 21,2. Dit percen-
tage verschilt overigens nogal per gemeente.

Algemeen beeld

Er bestaan tussen de onderzochte wetten duidelijke verschillen wat betreft het
percentage (geheel of gedeeltelijk) ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde
bezwaarschriften dat in een beroepsprocedure wordt aangevochten. Dit percenta-
ge bedraagt bij de inkomstenbelasting, de studiefinanciering, de werkloosheids-
wet en de werkvoorzieningen AAW maximaal 10. De loonbelasting kent een
percentage van ongeveer 16. Bij de vennootschapsbelasting en de bijstandsverle-
ning ligt het percentage net boven de 20. De onderzoeksbevindingen over de
tweede zeefwerkingsindicator worden samengevat in tabel 4.2.

.

Tabel 4.2: Percentage (geheel of gedeeltelijk) ongegrond of niet-ontvankelijk
verklaarde bezwaarschriften waartegen beroep wordt ingesteld, per
onderzochte wet

onderzochte wet percentage ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde
bezwaarschriften waartegen beroep wordt ingesteld

inkomstenbelasting 12,2% (onderzochte eenheid)
9,8% (landelijk)

vennootschapsbelasting 36,0% (onderzochte eenheid)
20,2% (landelijk)

loonbelasting 2,1% (onderzochte eenheid)
16,4 % (landelijk)

73. Beerten (1996a: 94 en tabel 5.1.7).
74. Deze schatting is gebaseerd op Beerten (1996b: 66 (voetnoot 32) en tabel 5.4).
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onderzochte wet percentage ongegrond of niet-ontvankelijk verklaarde
bezwaarschriften waartegen beroep wordt ingesteld

studiefinanciering 9,1% (landelijk IB-Groep)

werkloosheidswet 8,7% (onderzochte district)

werkvoorzieningen AAW 8,8% (landelijk Detam)

bijstandsverlening 21,2% (landelijk™)

4.6 Leereffect

Degenen die zich met de behandeling van bezwaarschriften bezighouden, dienen
in de optiek van de Awb-wetgever te leren van de besluitvorming in de beroeps-
fase. Er dient met andere woorden van de beroepsfase een leereffect uit te gaan
op de bezwaarfase.

In hoeverre de behandelaars van bezwaarschriften in de praktijk daadwerkelijk
hun voordeel doen met rechterlijke uitspraken over beroepszaken, is onderzocht
aan de hand van één indicator. Die indicator houdt in dat wordt nagegaan in
hoeverre behandelaars van bezwaarschriften worden geinformeerd over uitspra-
ken van de bestuurs- of fiscale rechter. Het gaat daarbij niet alleen om rechter-
lijke uitspraken waarbij het eigen bestuursorgaan partij is geweest, maar ook om
rechterlijke uitspraken die andere bestuursorganen met dezelfde taak betreffen.
De indicator betreft, kort samengevat, de terugkoppeling van rechterlijke uit-
spraken uit de beroepsfase naar de bezwaarfase.

Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

In de onderzochte eenheid Particulieren vindt maandelijks overleg plaats tussen
de ambtenaren van een team dat bezwaarschriften behandelt, en de afdeling
Juridische Zaken. In dat overleg krijgen de bezwaarschriften behandelende
ambtenaren informatie over allerlei zaken, onder andere over uitspraken van de
fiscale rechter over beroepschriften waarbij de onderzochte eenheid van de
Belastingdienst partij was. Er is dus sprake van een periodieke terugkoppeling

75. Hethier weergegeven percentage is berekend over de 60 onderzochte gemeenten. Dit percenta-
ge is te beschouwen als een schatting van het landelijk geldende percentage. De 60 onderzochte
gemeenten zijn namelijk, wat hetaantal inwoners betreft, representatief voor de totale populatie
van de Nederlandse gemeenten.
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van rechterlijke uitspraken naar degenen die met de besluitvorming in de (prl-
maire fase en de) bezwaarfase zijn belast.”®

Vennootschapsbelasting
Bij dit belastingmiddel doet zich min of meer dezelfde situatie voor als bij de
inkomstenbelasting. In een maandelijks overleg, de zogeheten ‘vakkring’, wordt
aandacht besteed aan de meer algemene lijnen, waaronder de betekenis van
rechterlijke uitspraken.

Loonbelasting

Ook bij de loonbelasting is er sprake van een maandelijks overleg waarin onder
andere rechterlijke uitspraken aan de orde komen. Het betreft hier het zoge-
noemde ‘vakgroepoverleg’.

Studiefinanciering

De uitspraken van het College van Beroep Studiefinanciering (CvBS) worden
bekend gemaakt bij de afdeling Bezwaar, Beroep en Juridische Zaken (BBJ) van
de 1B-Groep. De afdeling BBJ distilleert rechtsregels uit de uitspraken van het
CvBS en verwerkt deze in leidraden.”’

Belangrijke uitspraken van het CvBS worden ook besproken in het overleg
tussen het hoofd van de afdeling BBJ en de afdelingshoofden van de product-
groep Studiefinanciering (SF). Deze informatie bereikt de medewerkers van de
productgroep SF via — bijvoorbeeld — de werkinstructies.

Een laatste vorm van terugkoppeling van uitspraken van het CvBS naar de
bezwaarfase is dat de medewerkers van de afdeling BBJ en de juridisch mede-
werkers van enkele afdelingen die de primaire besluitvorming verzorgen, elk
jaar cursussen volgen waarin behalve recente ontwikkelingen in het bestuurs-
recht ook belangrijke uitspraken van het CvBS aan de orde komen.

Werkloosheidswet

Een bepaald gedeelte van de beroepszaken, te weten de verloren beroepszaken,
wordt in de Weco (de instantie die op bezwaarschriften beslist) zelf besproken.
Rechterlijke uitspraken die van belang zouden kunnen zijn voor het te voeren
beleid, worden in het landelijke ‘Beleidsoverleg Ww’ besproken. Vervolgens
draagt de wetstechnisch adviseur (een soort supervisor en vraagbaak) van de
onderzochte regio van het SFB zorg voor de terugkoppeling via het regionaal
Vakoverleg Ww naar de districten.

76. Er is niet onderzocht op welke wijze en in hoeverre deze terugkoppeling van rechterlijke
uitspraken doorwerkt in de besluitvorming van (primaire beslissers en) bezwaarschriftenbehan-
delaars.

77. De steunpunten worden via de fax van informatie uit de uitspraken voorzien. Studenten worden
via de verschillende bulletins geinformeerd.
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Werkvoorzieningen AAW

Uitspraken op beroepschriften worden slechts dan naar de bezwaarfase terugge-
koppeld als het bestuursorgaan de betreffende zaak heeft verloren. De terugkop-
peling vindt dan plaats door de betreffende medewerker het dossier te laten zien,
door de zaak te bespreken in het werkoverleg en/of door instructies te wijzigen.

Bijstandsverlening

De ambtenaren die zich met de besluitvorming ten aanzien van bezwaarschriften
bezighouden, zijn meestal goed op de hoogte van uitspraken van de bestuurs-
rechter over zaken die de eigen gemeente betreffen. Deze ambtenaren lijken ook
meer dan de primaire beslissers geneigd te zijn om rekening te houden met de
rechterlijke uitspraken. Dat de ambtenaren die bezwaarschriften behandelen,
meestal goed geinformeerd zijn over uitspraken van de rechter, heeft wellicht
te maken met het feit dat de gemeente op de zitting vaak wordt vertegenwoor-
digd door de ambtenaar die het verweerschrift heeft voorbereid. Deze ambtenaar
zal meestal werkzaam zijn op de afdeling die zich behalve met het voorbereiden
van verweerschriften ook met het behandelen van bezwaarschriften bezighoudt.

Algemeen beeld

Bij de uitvoering van alle onderzochte financiéle wetten vindt een terugkoppe-
ling van rechterlijke uitspraken naar de bezwaarfase plaats. Deze terugkoppeling
kent echter twee beperkingen.

In de eerste plaats heeft de terugkoppeling hoofdzakelijk of ultslmtend betrek-
king op rechterlijke uitspraken waarbij het bestuursorgaan zelf partij is geweest.
Uitspraken waarbij andere bestuursorganen uit dezelfde sector (bijvoorbeeld
andere eenheden Particulieren van de Belastingdienst of andere gemeentebestu-
ren) psartij zijn geweest, worden niet of slechts in beperkte mate teruggekop-
peld.’

In de tweede plaats heeft de terugkoppeling hoofdzakelijk of uitsluitend betrek-
king op uitspraken waarbij het betreffende bestuursorgaan door de rechter in het
ongelijk is gesteld. Is het beroepschrift ongegrond verklaard, dan vindt er in
beginsel geen terugkoppeling plaats. Voor de Belastingdienst gaat dit laatste
overigens niet op. In het zogenaamde Infobulletin wordt aan alle wat belangrij-
kere zaken, en ook aan bepaalde ongegrondverklaringen, aandacht besteed.

78. Het feit dat uitspraken waarbij andere bestuursorganen uit dezelfde sector partij zijn geweest,
niet of slechts in beperkte mate worden teruggekoppeld, kan uiteraard bij de studiefinanciering
niet als een beperking worden opgevat. De studiefinanciering kent immers maar één uitvoerend
bestuursorgaan: de IB-Groep.
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4.7 Bestuurslasten

Een belangrijke doelstelling van de Awb-wetgever was dat de bestuurslasten
structureel”® niet te veel mochten stijgen als gevolg van de inwerkingtreding
van de Awb. De wetgever streefde naar een besluitvorming die aan allerlei
kwalitatieve eisen moest voldoen (bijv. aan de eis van tijdigheid) maar in verge-
lijking met de situatie vo6r de inwerkingtreding van de Awb niet met substan-
tieel hogere kosten gepaard mocht gaan.

In deze paragraaf wordt voor elk van de onderzochte wetten op een aantal
‘kostengevoelige’ elementen van de besluitvorming gelet en wordt nagegaan in
hoeverre de inwerkingtreding van de Awb structureel tot extra kosten voor de
betreffende bestuursorganen heeft geleid. Dit geeft overigens niet meer dan een
eerste indruk van de ontwikkeling van de bestuurslasten. Wij zijn ons bewust
van de beperkte betekenis van de gepresenteerde gegevens. In de eerste plaats
wordt slechts een beperkt aantal elementen van de besluitvorming in ogen-
schouw genomen (zie hierna). Hierdoor blijven de bestuurslasten die met andere
elementen van de besluitvorming te maken hebben, buiten beeld. Deze eerste
kanttekening geldt met name indien een bestuursorgaan in het verleden geen
voorprocedure kende en door de introductie van de Awb-bezwaarschriftprocedu-
re voor het eerst met een voorprocedure werd geconfronteerd. Deze situatie doet
zich bij de werkvoorzieningen AAW voor. In de tweede plaats wordt er geen
rekening gehouden met het feit dat sommige bestuursorganen op de komst van
de Awb hebben geanticipeerd. De inwerkingtreding van de Awb per 1 januari
1994 betekende voor deze bestuursorganen geen kostenstijging meer, die was
immers al voor die datum opgetreden. Dit verschijnsel doet zich bijvoorbeeld
bij de studiefinanciering voor ten aanzien van het versturen van ontvangstbeves-
tigingen van bezwaarschriften.

Een en ander betekent dat er slechts een onvolledig en voorlopig antwoord kan
worden gegeven op de vraag in hoeverre de totale bestuurslasten zijn gewijzigd
dan wel constant gebleven bij de overgang van de periode waarin de Awb nog
niet van kracht was, naar de periode vanaf 1 januari 1994. Voor de beantwoor-
ding van deze vraag is in het onderzoek gekeken naar de volgende elementen
van de bezwaarschriftprocedure: ontvangstbevestiging bezwaarschrift, doorzend-
plicht, hoorplicht, verslaglegging hoorzitting en motivering beslissing op be-
zwaar. Vervolgens is per onderzochte wet een samenvattend antwoord gegeven.
Er heeft geen kwantificering van de extra kosten en (eventuele) besparingen
plaatsgevonden. Er is alleen gekeken naar de — per saldo — extra activiteiten.

79. Door de toevoeging ‘structureel’ worden de bestuurslasten die samenhangen met het traject van
invoering van de Awb en dus een tijdelijk karakter hebben, buiten beschouwing gelaten.
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Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

De inwerkingtreding van de Awb heeft weinig extra kosten meegebracht ten
aanzien van een aantal ‘kostengevoelige’ elementen van de bezwaarfase. Dat kan
als volgt worden verklaard.

In de eerste plaats zijn de wettelijke bepalingen die voor de behandeling van
bezwaarschriften inkomstenbelasting gelden, niet ingrijpend veranderd ten op-
zichte van de situatie waarin de Awb nog niet van kracht was. Denk bijvoor-
beeld aan het gegeven dat de wettelijke mogelijkheid om op verzoek te worden
gehoord, ook al bestond v4dr de inwerkingtreding van de Awb.

In de tweede plaats is er bij de elementen die in juridische zin wel een wijziging
hebben ondergaan, in de praktijk weinig veranderd. Er valt in dit verband te
wijzen op het gegeven dat beslissingen op bezwaar die voor de belastingplichtige
gunstig zijn (geheel gegrond verklaarde bezwaarschriften), sinds de inwerking-
treding van de Awb — evenals vroeger — summier worden gemotiveerd. Ook
kan erop worden gewezen dat er bij de onderzochte eenheid Particulieren geen
officiéle verslaglegging van het horen plaatsvindt.

. Vennootschapsbelasting

Ook bij de vennootschapsbelasting heeft de inwerkingtreding van de Awb niet
tot veel extra kosten geleid. De wettelijke regeling voor de bezwaarfase is niet
ingrijpend veranderd. En voor zover er wel juridische veranderingen hebben
plaatsgevonden, zijn er in de praktijk maar in beperkte mate veranderingen in
de werkwijze van de Belastingdienst te constateren.

Bij dit laatste vait bijvoorbeeld te wijzen op het gegeven dat beslissingen op
bezwaar die voor de betrokken onderneming positief zijn (geheel gegrond ver-
klaarde bezwaarschriften), sinds de inwerkingtreding van de Awb moeten wor-
den gemotiveerd maar dat zulks in de praktijk slechts op een summiere wijze
gebeurt. Ook kan erop worden gewezen dat geen verslagen van het horen wor-
den gemaakt.

Loonbelasting

Evenals voor de inkomstenbelasting en de vennootschapsbelasting geldt voor de
loonbelasting dat de inwerkingtreding van de Awb niet gepaard is gegaan met
veel extra kosten. Ook bij de loonbelasting doet zich de situatie voor dat de
wettelijke regeling voor de bezwaarfase niet ingrijpend is veranderd. En voor
zover wel juridische veranderingen hebben plaatsgevonden, zijn in de praktijk
maar in beperkte mate veranderingen in de werkwijze van de Belastingdienst te
constateren. _

Wat dit laatste betreft, kan bijvoorbeeld erop worden gewezen dat de praktijk
van het horen zoals die v66r de inwerkingtreding van de Awb bestond, waar-
schijnlijk ongewijzigd is gebleven. Wordt er gehoord (wat overigens niet vaak
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het geval is omdat er niet vaak een verzoek daartoe wordt gedaan), dan gebeurt
dat soms telefonisch® en wordt meestal geen verslag gemaakt.

Studiefinanciering

Voor de onderzochte elementen van de bezwaarfase geldt dat de uitvoerings-
praktijk niet is gewijzigd sinds de inwerkingtreding van de Awb. Ten aanzien
van deze elementen zijn er dus geen hogere bestuurslasten ontstaan.

Werkloosheidswet

Anders dan bij de vorige onderzochte wetten zijn bij de werkloosheidswet de
totale bestuurslasten wel substantieel gestegen. Op een aantal punten is de uit-
voeringspraktijk niet gewijzigd met de inwerkingtreding van de Awb. Denk aan
het versturen van ontvangstbevestigingen, het doorzenden van verkeerd geadres-
seerde stukken met bezwaren (voorheen: verzoeken om een vbvb?!) van bur-
gers en het motiveren van beschikkingen. Op enkele andere punten zijn er in de
praktijk daarentegen wel veranderingen opgetreden. Concreet gaat het hierbij
om het horen van belanghebbenden en de verslaglegging van het horen. Het
horen en de verslaglegging daarvan vormen twee nieuwe activiteiten die ten
gevolge van de inwerkingtreding van de Awb zijn geintroduceerd. In de vbvb-
procedure die voor 1 januari 1994 van kracht was en die tot op zekere hoogte
te vergelijken was met de bezwaarschriftprocedure®?, werd er niet gehoord.

Werkvoorzieningen AAW

Voor de werkvoorzieningen AAW geldt nog meer dan voor de werkloosheidswet
dat de bestuurslasten zijn gestegen. Vroeger bestond er bij de werkvoorzienin-
gen AAW geen voorprocedure.®® Dat betekent dat er op alle punten die hierbo-
ven zijn behandeld (ontvangstbevestiging, doorzendplicht, horen enz.) tegen-
woordig extra activiteiten moeten worden verricht.

80. Bij het telefonisch horen wordt de belanghebbende niet gevraagd of hij met deze wijze van
horen instemt. .

81. De term ‘vbvb’ is een afkorting van ‘voor beroep vatbare beslissing’. Voor de inwerkingtre-
ding van de Awb gold bij bepaalde wetten (bijvoorbeeld de werkloosheidswet) dat de burger,
om tegen een beslissing in beroep te kunnen gaan, eerst een vbvb moest vragen aan het be-
stuursorgaan.

82. De vbvb-procedure was een interne procedure die startte nadat de belanghebbende een vbvb
had aangevraagd. Het initiatief lag bij de belanghebbende. Doorgaans werd de vbvb door het
bestuursorgaan genomen en de primaire beschikking in mandaat door de administratie. Dit liet
ruimte voor een heroverweging.

83. Bij de werkvoorzieningen AAW werden v66r 1 januari 1994 de vbvb’s door het bestuursorgaan
spontaan afgegeven. De belanghebbende hoefde er derhalve niet om te verzoeken. Na de
ontvangst van de vbvb kon men rechtstreeks bij de rechter beroep instellen.
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Bijstandsverlening

De Awb levert voor de instanties die op gemeentelijk niveau de bijstandsverle-
ning verzorgen, waarschijnlijk weinig extra kosten op. Deze conclusie is ge-
rechtvaardigd na onderzoek van de ‘kostengevoelige’ elementen van de bezwaar-
fase. Zo verzonden de gemeenten al ontvangstbevestigingen.®* De ABW kende
een eigen doorzendplicht. Ten slotte is het instituut van de bezwaarschriftproce-
dure in de bijstand al sinds 1965 bekend.

Algemeen beeld

Bij de meeste onderzochte wetten heeft de inwerkingtreding van de Awb niet of
slechts in beperkte mate tot extra bestuurslasten geleid. De bestuurspraktijk is
maar in beperkte mate gewijzigd. Dat geldt zowel voor elementen van de be-
zwaarfase waarvan het juridische kader geen veranderingen heeft ondergaan, als
voor elementen die in juridisch opzicht wel zijn veranderd.

Bij de werkloosheidswet (waar voorheen de vbvb op verzoek werd afgegeven)
" en met name de werkvoorzieningen AAW (waar vroeger de vbvb’s automatisch
werden afgegeven) zijn daarentegen wel substantieel hogere bestuurslasten
ontstaan. De inwerkingtreding van de Awb impliceerde een introductie van
(onder andere) de hoorplicht en de plicht om een verslag van het horen te ma-
ken. Deze beide in de Awb opgenomen verplichtingen worden bij de werkloos-
heidswet en de werkvoorzieningen AAW strikt nageleefd en zorgen dus voor
extra kosten.

Eerder werd opgemerkt dat sommige bestuursorganen niet altijd Awb-conform
handelen. Dit geldt bijvoorbeeld voor sommige eenheden van de Belastingdienst
op het punt van de officiéle verslaglegging van de hoorzitting. Daarmee werd
de praktijk van véér de Awb voortgezet. Zou echter overeenkomstig de Awb
zijn gehandeld, dan zouden vanzelfsprekend wel extra kosten zijn opgetreden.

4.8  Betekenis bezwaarfase voor beroepsfase

Verondersteld kan worden dat de beslissers in de beroepsfase (lees: de fiscale
rechter en de bestuursrechter) voordeel kunnen hebben van het feit dat een zaak
al eens door het bestuursorgaan is beoordeeld in de bezwaarfase. In hoeverre
klopt deze veronderstelling?3’

84. Deze bewering berust op een schriftelijke enquéte onder elf gemeenten. Enige voorzichtigheid
is hier geboden.

85. Wat volgt is gebaseerd op interviews met een beperkt aantal rechters. Dat relativeert hetgeen
wordt opgemerke.
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Uitvoeringspraktijk per wet

Inkomstenbelasting

Op de meeste categorieén primaire beschikkingen op het terrein van de inkom-
stenbelasting was in het verleden al een bezwaarschriftprocedure van toepassing.
Dat maakt het moeilijk een vergelijking te maken tussen de situatie dat er nog
geen bezwaarschriftprocedure was, en de situatie dat er wel een bezwaarschrift-
procedure is. De enige categorie beschikkingen waarbij zo’n vergelijking wel
mogelijk is, wordt gevormd door de navorderingsaanslagen. Bij deze categorie
aanslagen is de bezwaarschriftprocedure een novum. De geinterviewde belas-
tingrechter brengt naar voren dat hij tot dusverre nog geen daling van het aantal
beroepschriften tegen navorderingsaanslagen ten gevolge van de introductie van
de bezwaarschriftprocedure heeft kunnen constateren. 2

Vennootschapsbelasting

Evenals voor de inkomstenbelasting geldt ook voor de vennootschapsbelasting
dat op de meeste categorieén primaire beschikkingen in het verleden al een
bezwaarschriftprocedure van toepassing was. Dat maakt het moeilijk een verge-
lijking te maken tussen de situatie dat er nog geen bezwaarschriftprocedure was,
en de situatie dat er wel een bezwaarschriftprocedure is. De enige categorie
beschikkingen waarbij zo’n vergelijking wel mogelijk is, wordt gevormd door
de navorderingsaanslagen. Bij deze categorie aanslagen is de bezwaarschriftpro-
cedure een nieuw verschijnsel. In de gevalsstudie is echter niet onderzocht in
hoeverre de introductie van de bezwaarschriftprocedure voor navorderingsaan-
slagen een positieve bijdrage levert aan de besluitvorming in de beroepsfase.
Daarvoor viel het onderzoek op een te vroeg tijdstip.

Loonbelasting

Op alle primaire beschikkingen die op het terrein van de loonbelasting worden
genomen, was vOOr de inwerkingtreding van de Awb al een bezwaarschriftpro-
cedure van toepassing. Dat maakt het onmogelijk om een vergelijking te maken
tussen de situatie dat er nog geen bezwaarschriftprocedure was en de situatie dat
er wel een bezwaarschriftprocedure is.

Studiefinanciering

Voor de studiefinanciering geldt hetzelfde als voor de loonbelasting. Op alle
primaire beschikkingen inzake de studiefinanciering was voor de inwerkingtre-
ding van de Awb al een bezwaarschriftprocedure van toepassing.

86. Het interview met de rechter vond plaats in de eerste helft van 1995. Op dat moment was het
nog te vroeg om een goed beeld te hebben van de gevolgen van de introductie van de bezwaar-
schriftprocedure voor het aantal beroepschriften.
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Werkloosheidswet

Wordt er een vergelijking gemaakt tussen zaken die van v6ér de inwerkingtre-
ding van de Awb dateren en waarop door het bestuursorgaan is beslist met een
vbvb, en zaken die onder het Awb-regime vallen en waarop is beslist met een
beslissing op bezwaar, dan valt te constateren dat de laatste groep zaken in de
beroepsfase iets sneller kan worden afgehandeld, aldus de geinterviewde be-
stuursrechter. Verder zijn er volgens de geinterviewde rechter geen grote ver-
schillen. Weliswaar zijn de feiten meestal beter op een rij komen te staan (en
hoeft de rechter dus meestal minder vooronderzoek te verrichten), maar daar
staat tegenover dat partijen zich vaak, wat hun standpuntbepaling betreft, juri-
disch dieper hebben ingegraven.

In hoeverre heeft de met de inwerkingtreding van de Awb gepaard gaande
introductie van de bezwaarschriftprocedure geleid tot een betere motivering van
afwijzende beschikkingen? Bij het SFB is men van oordeel dat de vroegere
vbvb’s doorgaans redelijk tot goed waren gemotiveerd. Dat geldt echter ook
voor de huidige beslissingen op bezwaar. Slechts bij uitzondering komt het voor
dat de informatie die op de hoorzitting naar voren is gebracht, op de beschik-
king wordt vermeld zonder dat tegelijkertijd wordt toegelicht waarom deze
informatie geen aanleiding vormt voor een wijziging van het primaire standpunt.
De motivering van de beslissingen op bezwaar wordt door de geinterviewde
rechtshulpverlener uvitgebreid gevonden. In sommige gevallen wordt de weging
van de argumenten echter wat summier weergegeven. De begrijpelijkheid van
beslissingen laat niet te wensen over, alhoewel cliénten daar zelf vaak wel
moeite mee hebben, aldus de rechtshulpverlener.

De geinterviewde bestuursrechter is daarentegen van mening dat het SFB be-
schikkingen (in het algemeen) dikwijls nog steeds onvoldoende motiveert. Sinds
de inwerkingtreding van de Awb worden beschikkingen niet beter gemotiveerd.

Werkvoorzieningen AAW

Bij de Detam is men van oordeel dat de huidige beroepszaken, waaraan een
bezwaarschriftprocedure is voorafgegaan, de eigen organisatie gemiddeld minder
tijd kosten dan de vroegere beroepszaken, waaraan geen voorprocedure is voor-
afgegaan. De belanghebbende heeft zijn grieven namelijk reeds kenbaar kunnen
maken in de bezwaarfase “zodat wij hieraan meer aandacht hebben kunnen
schenken dan in het verleden het geval was”, aldus de Detam. Ter illustratie
noemt men de beslissing op bezwaar, die goed moet worden gemotiveerd. Er
heeft met de inwerkingtreding van de Awb derhalve een verschuiving van werk
plaatsgevonden van de beroepsfase naar de bezwaarfase.

Gevraagd naar zijn opvatting over de betekenis van de integrale introductie van
de bezwaarschriftprocedure op het terrein van de sociale zekerheid, antwoordt
de geinterviewde rechter dat er in zijn algemeenheid van de bezwaarschriftpro-
cedure een dempende werking uitgaat op de instroom van zaken bij de recht-
bank. Afhankelijk van de wet kan deze vermindering van zaken oplopen tot
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50%. De geinterviewde rechter verwacht dat de introductie van de bezwaar-
schriftprocedure bij sociale zekerheidswetten die nu nog van deze procedure zijn
uitgezonderd, zeker een dempend effect zal sorteren.

Bijstandsverlening

Hier bestond, evenals bij de drie belastingmiddelen en de studiefinanciering,
v6or de inwerkingtreding van de Awb al een bezwaarschriftprocedure. Er kan
dus geen vergelijking worden gemaakt tussen de situatie dat er geen bezwaar-
schriftprocedure is, en de situatie dat zo’n procedure wel aanwezig is. Toch
heeft de case-studie nog wel enige informatie over de betekenis van de bezwaar-
fase voor de beroepsfase opgeleverd.

Zijn de zaken die de rechter krijgt voorgelegd, in het algemeen goed afgebakend
en goed gedocumenteerd ten gevolge van de voorafgaande behandeling in de
bezwaarfase? Allereerst moet volgens de geinterviewde bestuursrechters worden
geconstateerd dat er een duidelijk verschil is te constateren tussen de voorlopige
voorzieningprocedures en de beroepszaken wat betreft de volledigheid van de
dossiers. De dossiers van de beroepszaken zijn beter gedocumenteerd. Voor
deze dossiers geldt bovendien dat het geschil en de feiten beter zijn afgebakend.
Dit alles betekent dat de bezwaarfase een nuttige functie vervult.

Dat de dossiers van de beroepszaken vollediger zijn dan de dossiers van de
voorlopige voorzieningprocedures, wil overigens niet zeggen dat de dossiers van
de beroepszaken in absolute zin volledig zijn. Ook bij de beroepszaken ontbre-
ken soms stukken.

De vraag in hoeverre het voor de bestuurslasten van de rechter verschil maakt
of de voorafgaande bezwaarfase al dan niet zorgvuldig is geweest, wordt door
de geinterviewde rechters als volgt beantwoord. Hoe zorgvuldiger de bezwaarfa-
se is geweest, hoe hoger de bestuurslasten van de rechter zijn. De rechter moet
dan namelijk meer dingen controleren. Zijn er in een bezwaarfase veel zaken
aan de orde geweest, dan moet de rechter daar in de beroepsfase ook aandacht
aan besteden.

Vanuit deze optiek is het volgens de geinterviewde bestuursrechters ook begrij-
pelijk dat voorlopige voorzieningprocedures die tijdens de bezwaarfase worden
doorlopen, relatief weinig tijdrovend voor de rechter zijn. Deze procedures,
waaraan nog geen afgeronde bezwaarschriftprocedure is voorafgegaan, kosten
de rechter veel minder tijd dan de beroepszaken. De rechter hoeft namelijk niet
allerlei overwegingen die in de bezwaarfase wellicht aan de orde zouden zijn
gekomen, te toetsen. :

Algemeen beeld
Voor vijf onderzochte wetten (de drie belastingmiddelen, de studiefinanciering
en de bijstandsverlening) geldt dat niet goed kan worden nagegaan wat de bete-
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kenis van de bezwaarfase voor de beroepsfase is. Hier bestnd namelijk in het
verleden al een bezwaarschriftprocedure voor (vrijwel) alle primaire beschikkin-
gen zodat niet of slechts in beperkte mate een vergelijking kan worden gemaakt
tussen de situatie dat er geen bezwaarschriftprocedure is en de situatie dat zo’n
procedure wel aanwezig is.

Voor twee wetten, de werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW, geldt
dat de bezwaarschriftprocedure wel een novum is. Bij één van deze beide wet-
ten, de werkloosheidswet, kan echter geen zuivere met/zonder-vergelijking
worden gemaakt. Bij de werkloosheidswet ontbreekt immers een zuivere ‘nul’-
situatie; in het verleden was er weliswaar geen bezwaarschriftprocedure maar
bestond er wel een andere voorprocedure, te weten de vbvb-procedure. Daar-
door kan niet goed een uitspraak worden gedaan over de betekenis van de be-
zwaarfase voor de beroepsfase. De enige onderzochte wet waar wel een zuivere
met/zonder-vergelijking mogelijk is, is de werkvoorzieningen AAW.%" Ten aan-
zien van deze wet zijn echter te weinig bezwaarschriftdossiers onderzocht om
‘harde’ uitspraken over de betekenis van de bezwaarschriftprocedure te kunnen
doen. Een en ander betekent dat niet al te veel gewicht moet worden toegekend
aan de eerder in deze paragraaf gedane constateringen over de tamelijk positieve
gevolgen van de introductie van de bezwaarschriftprocedure bij de werkloos-
heidswet en de werkvoorzieningen AAW.

4.9  Alternatieve procedures

Niet alle bezwaren die tegen primaire beslissingen worden ingediend, worden
via de bezwaarschriftprocedure behandeld of doorlopen deze procedure volledig.
Er bestaan in de praktijk ten minste drie alternatieve manieren om bezwaren van
burgers te behandelen: a. de verzoekschriftprocedure, b. de procedure die een
voortzetting van de voormalige vbvb-procedure is, en c. de procedure waarbij
een nieuwe primaire beschikking wordt genomen. De eerste twee procedures
worden gebruikt indien de bezwaarschriftprocedure niet openstaat. De derde
procedure is in feite een alternatieve afdoeningswijze van een ingediend be-
zwaarschrift.

87. Ook bij de werkvoorzieningen AAW werden vroeger door het bestuursorgaan vbvb’s afgegeven.
Dat gebeurde echter automatisch en dus niet nadat op aanvraag een speciale procedure was
doorlopen.
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4.9.1 Verzoekschriftprocedure

Bij de inkomstenbelasting en de vennootschapsbelasting kan tegen een bepaalde
categorie primaire beschikkingen, te weten de voorlopige aanslagen, geen be-
zwaarschrift maar wel een verzoekschrift worden ingediend.®® Voor de twee -
zojuist genoemde belastingmiddelen geldt tevens dat bepaalde bezwaarschriften,
namelijk te laat ingediende bezwaarschriften, als verzoekschrift worden behan-
deld. Deze laatste handelwijze doet zich ook bij de loonbelasting voor. Tegen
ambtshalve beslissingen op een verzoekschrift kan geen beroep worden aangete-
kend.

4.9.2 Voortzetting van de voormalige vbvb-procedure

Bij de ziektekostenverzekering (AWBZ) doet zich de situatie voor dat de onder-
zochte instantie voor aangevochten beschikkingen op aanvraag ter zake van
verstrekkingen (zorg) een interne heroverwegingsprocedure kent. Van de be-
schikking die in deze interne procedure wordt gegeven, staat beroep op de
rechter open, zij het dat eerst de Ziekenfondsraad om advies moet worden
gevraagd.® De interne procedure is een voortzetting van de vroegere vbvb-
procedure, die formeel met de inwerkingtreding van de Awb is afgeschaft maar
feitelijk nog steeds functioneert.

4.9.3 Nienwe primaire besluitvorming

De derde alternatieve procedure voor de behandeling van bezwaren is het afdoen
van het bezwaarschrift met een nieuwe primaire beschikking. Het bezwaarschrift
wordt afgehandeld door de primaire besluitvorming opnieuw te doorlopen en een
nieuwe primaire beschikking te nemen. Deze procedure is aangetroffen bij de
studiefinanciering, de werkloosheidswet en de werkvoorzieningen AAW.

Hoe is de onderhavige procedure bij de studiefinanciering vormgegeven? In
bepaalde gevallen wordt de belanghebbende, nadat deze een bezwaarschrift heeft
ingediend, erop gewezen dat hij door het opsturen van een mutatieformulier
sneller zijn zin kan krijgen. Stuurt de belanghebbende inderdaad een mutatiefor-
mulier op, dan volgt er een nieuwe primaire beschikking, die van een bezwaar-

88. Er is overigens een wetswijziging in de maak die ertoe strekt om de bezwaarschriftprocedure
ook op de voorlopige aanslagen van toepassing te laten zijn.

89. Voor geschillen over aanspraken op zorg geldt de bezwaarschriftprocedure tot 1 januari 1997
niet (art. 1v, lid 1, deel 6 [Overgangs- en slotbepalingen] Wet van 16 december 1993, Stb.
1993, 650).
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clausule is voorzien. Wenst de belanghebbende echter een beschikking op het
bezwaarschrift, dan dient hij het bezwaarschrift te bevestigen.

Voor de werkloosheidswet geldt het volgende. De Leidraad ww vermeldt dat
artikel 6:18 Awb in beginsel niet wordt toegepast (en dat artikel 6:19 Awb dus
" in beginsel eveneens niet van toepassing is) omdat een eventuele herroeping van
de primaire beslissing wordt meegenomen in de beslissing op bezwaar. De
praktijk bij het onderzochte district van het SFB is echter anders. In het dossier-
onderzoek werd in 22% van de gevallen een nieuwe primaire beschikking met
bijbehorende bezwaarclausule aangetroffen. Het betrof vermoedelijk gevallen
waarin volledig aan de bezwaren van de betrokkene tegemoet was gekomen. %
Ten slotte wordt ook bij de werkvoorzieningen AAW een (beperkt) gedeelte van
de bezwaarschriften afgedaan met een nieuwe primaire beschikking. De onder-
zochte organisatie, de Detam, hanteert als richtlijn dat het nemen van een nieu-
we primaire beschikking ter afhandeling van een bezwaarschrift alleen dient te
gebeuren als er geheel aan het bezwaar tegemoet wordt gekomen. Deze richtlijn
wordt waarschijnlijk in de praktijk nageleefd.”!

De hier beschreven handelwijze bij de studiefinanciering, werkloosheidswet en
werkvoorzieningen AAW lijkt niet Awb-conform te zijn. Uit artikel 6:18 Awb
kan worden afgeleid dat het nemen van een nieuwe primaire beschikking ter
afhandeling van een bezwaarschrift in feite alleen is toegestaan, indien met de
nieuwe primaire beschikking volledig aan het bezwaar tegemoet wordt gekomen.
Bovendien moet het bezwaarschrift tegen de oorspronkelijke primaire beschik-
king door de belanghebbende worden ingetrokken. De voorwaarde dat volledig
aan het bezwaar van de betrokkene tegemoet moet worden gekomen, lijkt in het
algemeen te zijn vervuld. Dat geldt echter niet voor de tweede voorwaarde. In
veel gevallen wordt het bezwaarschrift met een nieuwe primaire beschikking
afgedaan zonder dat de betrokkene het bezwaarschrift heeft ingetrokken.

4.10 Slot

In dit hoofdstuk is voor zeven van de acht onderzochte financiéle wetten de
besluitvorming in de bezwaarfase beschreven. Deze beschrijving biedt, samen
met de in het vorige hoofdstuk gepresenteerde beschrijving van de primaire

90. Inhet Handboek ww 20.2 (16.3 ‘Behandelen bezwaarschriften’, blz. 10) is immers ten aanzien
van de situatie dat het bezwaarschrift zich richt tegen een primaire beschikking die op ambtelijk
niveau is genomen, bepaald dat het bezwaarschrift kan worden afgedaan met een nieuwe
primaire beschikking indien er volledig aan de bezwaren van de betrokkene tegemoet wordt
gekomen (zie ook par. 4.2.1).

91. In het enige geval uit het dossieronderzoek waarin het bezwaarschrift was afgedaan met een
nieuwe primaire beschikking, werd er volledig aan het bezwaar van de belanghebbende tege-
moet gekomen.
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besluitvorming, een basis om de diverse voor de financiéle beschikkingverlening
geldende uitzonderingen op de hoofdregels uit de Awb te kunnen beoordelen.
Deze beoordeling vindt plaats in het volgende hoofdstuk.



Hoofdstuk 5

Uitzonderingen op het algemene
Awb-regime

5.1 Inleiding

Het belangrijkste streven van de Awb is het bevorderen van eenheid binnen de
bestuursrechtelijke wetgeving.! Het instrument dat de wetgever daarvoor heeft
ingezet is de algemene, voor het gehele bestuursrecht geldende regel, neergelegd
in de Awb. De Awb-wetgever is in belangrijke mate in zijn opzet geslaagd. Dat
neemt niet weg dat er in de bijzondere bestuursrechtelijke wetgeving toch nogal
wat uitzonderingen op de algemene regels van de Awb te vinden zijn. Een deel
van de uitzonderingen is in beginsel tijdelijk van aard. Of zij worden gehand-
haafd, zal — na evaluatic — worden besloten. Deels hebben de uitzonderingen
echter een blijvend karakter. De ratio van de uitzonderingen loopt uiteen. Mees-
tal heeft de wetgever een beroep gedaan op bijzondere omstandigheden in de
betreffende sector en de extra bestuurslasten die de — onmiddellijke — gelding
van de algemene Awb-regel meebrengen.

Ook in de Awb zelf komt een uitzondering op de algemene regel van de Awb
voor die met de uitzonderingen in de bijzondere wetgeving op én lijn kan
worden gesteld. Deze heeft betrekking op de beschikkingen die kenmerkend zijn
voor het terrein waar het evaluatieonderzoek zich op richt, namelijk dat van de
zogenaamde financiéle beschikkingen. Gedoeld wordt op artikel 4:12 Awb. Op
grond van deze bepaling geldt de verplichting de aanvrager en andere belang-
hebbenden in de gelegenheid te stellen hun zienswijze naar voren te brengen bij
het voornemen een voor de betrokkene negatief primair besluit te nemen, onder
bepaalde voorwaarden niet voor zogenaamde financiéle beschikkingen. De
uitzondering is om praktische redenen in de Awb zelf opgenomen. Het alterna-
tief zou zijn geweest: de algemene hoorverplichting in de Abw en de uitzonde-
ring telkens te herhalen in de diverse bijzondere wetten.?

De regering heeft van sommige uitzonderingen toegezegd dat zij zullen worden
geévalueerd. Die toezegging is gedaan tijdens de parlementaire behandeling van

1. Daalder en De Groot (1993: 19).
2. Daalder en De Groot (1993: 260).
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de betreffende bepalingen. Met betrekking tot andere uitzonderingen ontbreekt
een dergelijke toezegging. Voor zover het om de — zojuist genoemde — uitzon-
dering gaat die in de Awb zelf is opgenomen (art. 4:12 Awb), valt zij vanzelf-
sprekend onder de in artikel 9:1 Awb bedoelde evaluatie van de toepassing van
die wet. Voor de overige uitzonderingen ontbeert de evaluatie, strikt genomen,
een wettelijke basis. Het evaluatieonderzoek financiéle beschikkingen omvatte
echter ook deze uitzonderingen.

Het evaluatieonderzoek financi€le beschikkingen betreft een groot aantal uitzon-
deringen op de algemene Awb-regels. Gegeven de opzet, de omvang en de
looptijd van het onderzoek konden niet alle uitzonderingen in het onderzoek aan
bod komen. Dit laatste geldt bijvoorbeeld voor het beperkte begrip belangheb-
bende dat in sommige sociale zekerheidswetten wordt gebruikt. Bij een besluit
van, wat gesimplificeerd uitgedrukt, medische aard is alleen belanghebbende
degene op wiens aanspraken het besluit betrekking heeft. Dit betekent dat de
werkgever geen belanghebbende is bij een besluit van medische aard dat zijn
werknemer betreft. Op basis van het algemene belanghebbendebegrip van de
Awb zou de werkgever waarschijnlijk wel belanghebbende zijn geweest.> Een
tweede voorbeeld van een uitzondering die niet is onderzocht, betreft het belas-
tingrecht. Voor dit terrein geldt de beperking dat slechts tegen die beschikkingen
bezwaar kan worden gemaakt die door de wet als voor bezwaar vatbaar zijn
aangemerkt {art. 23, lid 1, AWR). Een voorbeeld van een beschikking waartegen
geen bezwaar mogelijk is, is de voorlopige aanslag.*

In dit hoofdstuk wordt nagegaan hoe de uitzonderingen op de algemene Awb-
regels moeten worden gewaardeerd. De basis daarvoor is het materiaal dat door
de acht deelonderzoeken beschikbaar is gekomen. Meer concreet wordt onder-
zocht of uitspraken kunnen worden gedaan over het continueren, wijzigen of
schrappen van de onderzochte uitzonderingen. Indien het, onderzoekstechnisch
gezien, verantwoord is een uitspraak te doen, gebeurt dat ook.

Overigens hebben de onderzoekers soms de vrijheid genomen om ook in die
gevallen waarin het onderzoeksmateriaal niet toereikend was, uitspraken te
doen. Wij zijn ons ervan bewust dat dit de grenzen van het onderzoek te buiten
gaat. Men beschouwe deze uitspraken als overwegingen ten overvloede. Zij

3. De regering is van plan het beperkte belanghebbendebegrip in de sociale zekerheid te schrap-
pen, zo blijkt uit het wetsvoorstel premiedifferentiatie en marktwerking bij arbeidsongeschikt-
heidsverzekeringen (TK 1995-1996, 24 698 [Pemba]). Dit voorstel is op 24 april 1996 bij de
Tweede Kamer ingediend. Waarschijnlijk zal de wet niet voor 1 januari 1998 in werking
treden.

4. De regering heeft het voornemen de categorie beschikkingen die voor bezwaar vatbaar zijn uit
te breiden. Dat geldt in het bijzonder voor de voorlopige aanslag (Stcrt. 1996, 60). Het betref-
fende wetsvoorstel is in de tweede helft van 1996 bij de Tweede Kamer ingediend (TK 1995-
1996, 24 868). De beoogde datum van inwerkingtreding is 1 januari 1997.
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vormen een bijdrage aan de gedachtenwisseling over de toekomst van de betref-
fende uitzonderingen, die, ook al ontbreekt toerelkend onderzoeksmateriaal, in
ieder geval moet plaatsvinden.

De opzet van dit hoofdstuk is als volgt. Het evaluaticonderzoek financiéle
beschikkingen heeft betrekking op drie publieke sectoren: Belastingen, Studiefi-
nanciering en Sociale Zekerheid. Voor ieder van deze sectoren worden de
uitzonderingen op het Awb-regime apart behandeld. Daarbij worden de opzet
en volgorde van de Awb aangehouden. Eerst wordt aandacht besteed aan de
uitzonderingen in het proces van primaire besluitvorming, vervolgens aan de
uitzonderingen in de procedures die aan de procedure bij de bestuursrechter
voorafgaan. In het bijzonder gaat het daarbij om de bezwaarschriftprocedure.

5.2  Belastingen
5.2.1 Primaire fase
5.2.1.1 Zienswijze naar voren laten brengen

Artikel 4:7 e.v. Awb regelen dat bij een voorgenomen negatieve beschikking de
aanvrager/belanghebbende, onder bepaalde voorwaarden, in de gelegenheid
moet worden gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen. Het ‘horen’ heeft
de strekking een zorgvuldige voorbereiding van de beschikking te bevorderen.
Op de hoorverplichting bestaan enkele uitzonderingen. Voor het terrein van de
Belastingen is in het bijzonder artikel 4:12 Abw van belang. De bepaling betreft
zogenaamde financiéle beschikkingen. De uitzondering is opgenomen onder
andere vanwege het grote aantal beschikkingen waarmee sommige bestuursorga-
nen te maken hebben. Het horen zou dan veel werkzaamheden meebrengen.
Daarnaast zal er niet altijd behoefte aan bestaan te worden gehoord omdat de
beschikking veelal berust op eenduidige regels en gemakkelijk vast te stellen
feiten. Ten slotte speelde een rol dat financiéle beschikkingen vaak na bezwaar
ongedaan kunnen worden gemaakt indien zou blijken dat de beschikking onjuist
was.> Voor de goede orde zij opgemerkt, dat het bestuursorgaan bevoegd is van
horen af te zien, het mag natuurlijk wel horen.

De Belastingdienst heeft dus de bevoegdheid niet te horen. Het deelonderzoek-1B

maakt echter duidelijk dat van de bevoegdheid om, niettegenstaande artikel 4:12
Abw, toch te horen, gebruik pleegt te worden gemaakt bij de zogenaamde niet

5. Daalder en De Groot (1993: 258-259).
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stellige correcties.® Voordat een aanslag in afwijking van de aangifte wordt
vastgesteld, wordt met de belanghebbende contact opgenomen. Het streven (van
de in het onderzoek betrokken belastingeenheid) is erop gericht vanaf 1995 in
100% van de niet stellige correcties te horen. Door te horen verwacht men het
aantal bezwaarschriften te kunnen terugdringen. Verder stellen de belastingplich-
tigen het op prijs dat zij in de gelegenheid worden gesteld te mogen reageren
op veorgenomen correcties.” In de vennootschapsbelasting wordt bij voorgeno-
men correcties altijd gehoord.® In de loonbelasting wordt bij systeemaanslagen
niet 9gehoord, bij naheffingsaanslagen naar aanleiding van controleonderzoeken
wel.

5.2.1.2 Beslistermijn

Soms wordt gesuggereerd dat de redelijke-termijnregeling van artikel 4:13, lid
1, Awb de algemene regeling voor de beslistermijn bij beschikkingen op aan-
vraag is.'” Die suggestie is onjuist. De redelijke termijnregeling is bedoeld als
vangnetvoorziening. Uitgangspunt van de Awb is dat de bijzondere wetgever de
beslistermijn regelt. De regeling van de bijzondere wetgever heeft derhalve
voorrang. Artikel 4:13, lid 1, Awb is een bepaling van regelend recht. Dit
betekent dat de in de deelonderzoeken voorkomende beslistermijnen voor be-
schikkingen op aanvraag niet als uitzondering op de Awb kunnen worden aange-
merkt. Dit geldt bijvoorbeeld voor artikel 5a AWR, waarin is geregeld dat, voor
zover in de belastingwet niet anders is bepaald, de beslistermijn bij een door de
inspecteur te nemen beschikking op een aanvraag als bedoeld in artikel 1:3, lid
3, Awb een jaar is.

5.2.2 Bezwaarschriftprocedure
5.2.2.1 Aanvang bezwaartermijn

Blijkens artikel 6:8, lid 1, Awb vangt de bezwaartermijn aan met ingang van de
dag na die waarop het besluit — op de voorgeschreven wijze — is bekendge-
maakt.!! Artikel 22a AWR kent voor de fiscaliteit een uitzondering op deze
regel. De uitzondering wijst als aanvangsmoment van de bezwaartermijn aan de

Beerten e.a. (1996: 35).
Beerten e.a. (1996: 34-36).
Verbaas (1996a: 38-39).
Verbaas (1996b: 33-34).
. Zie bijvoorbeeld Beerten e.a. (1996: 16).
. De bepaling geldt behalve voor de bezwaarschriftfase ook voor de beroepsfase.
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dag na die van dagtekening van het aanslagbiljet. De uitzondering geldt niet
indien de dag'van dagtekening gelegen is voor de dag van de bekendmaking.
Dan geldt weer de hoofdregel van artikel 6:8, 1id 1, Awb. Verder is bij de
voldoeningsbelastingen (onder andere de omzetbelasting) en de afdrachtbelastin-
gen (onder andere de loonbelasting) het aanvangsmoment de dag na die van de
voldoening respectievelijk de inhouding. De reden voor deze uitzondering is
gelegen in de werkwijze van de Belastingdienst. De bepaling van artikel 6:8, lid
1, Awb zou op grote praktische bezwaren stuiten. De uitzondering betekent het
continueren van de praktijk van voor de inwerkingtreding van de Awb. Het is
bij de Belastingdienst gebruik dat op de beschikking een dag wordt aangegeven
die vaak later valt dan de datum van ontvangst van de beschikking. Veelal is het
de laatste dag van de maand. Dit is een dag die bij de verdere uitvoering van
de beschikking eenvoudig te hanteren valt. De regering was van mening dat het
niet goed mogelijk was van dit in gebruik zijnde — gecomputeriseerde — sys-
teem af te wijken.!? Bovendien is het een systeem dat in het voordeel van de
belastingplichtige werkt. De bezwaartermijn wordt er immers door verlengd.

De drie deelonderzoeken bevestigen de hierboven beschreven, typisch fiscale
praktijk.'® Het onderzoeksmateriaal biedt geen aanknopingspunt voor een plei-
dooi om deze uitzondering op de Awb te schrappen.

5.2.2.2 Niet zenden ontvangstbevestiging

Het bestuursorgaan is gehouden de ontvangst van het bezwaarschrift schriftelijk
aan de indiener ervan te bevestigen, aldus artikel 6:14, lid 1, Awb. Voor de
Belastingen is op deze verplichting een uitzondering gemaakt (art. 3 Hoofdstuk
XIv [Slotbepalingen] Wet van 4 juni 1992, Stb. 1992, 422). De uitzondering
houdt verband met het op het moment van invoering van de Awb nog ontbreken
van een geautomatiseerde bezwaarschriftenregistratie binnen de Belastingdienst.
De uitzondering is tijdelijk van aard en is op 1 januari 1996 vervallen. Invoering
van de verplichting van artikel 6:14, lid 1, Awb v66r genoemde datum zou tot
een onaanvaardbare lastenverzwaring aanleiding geven, zo meende de rege-
ring. !4

~ Uit de drie declonderzoeken is gebleken dat de onderzochte belastingeenheden
in bepaalde gevallen ook al véér 1 januari 1996 conform artikel 6:14, lid 1,
Awb handelden. Dit gebeurt dan op grond van onderdeel 6.1 Voorschrift Awb.

12. TK 1990-1991, 22 061, nr. 3, blz. 79.
13. Beerten e.a. (1996: 77); Verbaas (1996a: 69); Verbaas (1996b 7).
14. TK 1990-1991, 22 061, nr. 7, blz. 11.
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Dit bepaalt met zoveel woorden dat de (belasting)eenheid de ontvangst van een
bezwaarschrift schriftelijk bevestigt.

5.2.2.3 Horen op verzoek

De uitzonderingen van artikel 7:3 Awb op de verplichting belanghebbenden
tijdens de bezwaarschriftprocedure te horen, gelden ook voor de sector Belastin-
gen. Daar geldt echter bovendien de bijzonderheid dat het bestuursorgaan slechts
verplicht is belanghebbenden te horen, indien dezen te kennen hebben gegeven
gehoord te willen worden. Vé6r de inwerkingtreding van de Awb gold dit
systeem ook al. De ratio van de regeling is het beperken van de bestuurslasten
in verband met de grote aantallen bezwaren van belanghebbenden die veelal
verband houden met correcties van eerder verkeerd aangeleverde gegevens.'
Deze regeling (‘horen op verzoek’) geldt overigens ook voor de bezwaarschrift-
procedure bij beslissingen over premies werknemersverzekeringen (zie par.
5.4.2.3). Er is toegezegd dat de regeling wordt geévalueerd, waarbij de vraag
centraal staat of zij moet worden gecontinueerd. '

In het evaluatieonderzoek is de regeling in alle drie de fiscale deelonderzoeken
onderzocht. Er wordt in het algemeen betrekkelijk weinig verzocht om te wor-
den gehoord.!” Op de vraag of het horen op verzoek als een zinvolle uitzonde-
ring kan worden aangemerkt, kan op basis van de onderzoeksgegevens geen
antwoord worden gegeven. Daarom ligt het vooralsnog — namelijk tot nadere
gegevens beschikbaar zijn — voor de hand de uitzondering te handhaven.

Het argument om het horen op verzoek in de AWR op te nemen was het beper-
ken van de bestuurslasten. Aan het bereiken van die doelstelling zou ook nog
kunnen worden bijgedragen door meer dan tot nu gebruik te maken van artikel
7:3 Awb en in het bijzonder van de in die bepaling genoemde kennelijke onge-
grondverklaring (onderdeel b) en de gegrondverklaring wanneer aan het bezwaar
volledig tegemoet wordt gekomen, mits de belangen van derden daardoor niet
kunnen worden geschaad (onderdeel d). De meeste bezwaarschriften betreffen
aanvullingen op aangiften, bezwaren tegen administratieve fouten (IB en Vpb)

15. TK 1990-1991, 22 061, nr. 3, blz. 79.

16. TK 1990-1991, 22 061, nr. 3, blz. 79.

17. Zie bijvoorbeeld Beertene.a. (1996: 69). Van de 100 bezwaarschriftprocedures die zijn onder-
zocht werd slechts in 5 gevallen een verzoek gedaan te worden gehoord. In Verbaas (1996a:
63) wordt gesteld dat in 9% van de bezwaarschriftprocedures-Vpb een verzoek tot horen is
gedaan.
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en tegen systeemaanslagen (LB). Hier kan veelal met een kennelijke gegrondver-
klaring worden volstaan. '8

Hoe moet de uitzondering, los van de onderzoeksgegevens, worden gewaar-
deerd? Wij zijn van mening dat het horen op verzoek een nuttig instrument is
voor het voorkomen van onnodige hoorzittingen. Bij de grote aantallen bezwaar-
schriften in de sector Belastingen is dat met het oog op het beheersen van de
bestuurslasten van zeer groot belang. Aan de andere kant heeft de Awb-wetge-
ver indertijd niet zonder reden geopteerd voor het systeem van de verplichte
hoorzitting met een limitatief aantal witzonderingen, opgenomen in artikel 7:3
Awb.!? Tussen de twee systemen, het horen op verzoek en de — in beginsel
— verplichte hoorzitting, bestaat een zekere spanning. Wij zijn van mening dat
het zoveel mogelijk beperken van het aantal onnodige hoorzittingen waardevol
is. Daarvoor is het systeem van horen op verzoek duidelijk beter geschikt dan
de algemene Awb-regeling. De Awb-wetgever heeft voor het beperken van het
aantal onnodige hoorzittingen wat te weinig aandacht gehad. Toch bevat ook de
Awb-regeling een element, dat past bij de doelstelling het aantal onnodige hoor-
zittingen te beperken. Immers, indien de belanghebbende verklaard heeft geen
gebruik te willen maken van het recht te worden gehoord (art. 7:3, onderdeel
¢, Awb), wordt van een hoorzitting afgezien. Deze regeling is echter geformu-
leerd als een uitzondering op de verplichting om een hoorzitting te houden.
Indien de essentie van het bepaalde in artikel 7:3, onderdeel ¢, Awb, namelijk:
de wens van de belanghebbende geeft de doorslag, in de regeling wordt ver-
werkt in die zin dat het bestuursorgaan belanghebbenden in de gelegenheid moet
stellen aan te geven of zij gehoord willen worden (art. 7:2 Awb), komt men
heel dicht in de buurt van het systeem van het horen op verzoek®, terwijl te-
vens recht wordt gedaan aan de argumenten van de Awb-wetgever voor een
verplichte hoorzitting.

Praktisch gezien zou de door ons bepleite regeling er als volgt kunnen uitzien.
In de ontvangstbevestiging van het bezwaarschrift deelt het bestuursorgaan de
belanghebbende mee dat een hoorzitting — behoudens in de gevallen die vallen
onder artikel 7:3 Awb (waaruit overigens het bepaalde in onderdeel c is ge-
schrapt, omdat de strekking daarvan is verwerkt in een geherformuleerd art. 7:2
Awb) — een standaardonderdeel is van de bezwaarschriftprocedure. Mocht de

18. In het nog lopende onderzoek dat in opdracht van het Ctsv (zie het Voorwoord) wordt uitge-
voerd, wordt de regeling onderzocht voor de sector van de werknemersverzekeringen. De
eerste, voorlopige gegevens wijzen uit dat men ook daar tevreden is over de regeling.

19. Daalder en De Groot (1993: 329-331).

20. Wij wijzen erop dat in onderdeel 6.8.1 van het Voorschrift Awb als uitwerking van het sys-
teem van het horen op verzoek is bepaald dat de belanghebbende in de ontvangstbevestiging
van het bezwaarschrift moet worden gewezen op de mogelijkheid dat hij op verzoek wordt
gehoord.
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belanghebbende behoefte hebben aan een hoorzitting, dan wordt hij verzocht dat
uitdrukkelijk kenbaar te maken. Dit laatste kan bijvoorbeeld gebeuren door het
terugsturen van een met de ontvangstbevestiging meegezonden antwoord-
kaart.?! Het valt te verwachten dat niet iedere belanghebbende een hoorzitting
wenst, waardoor het aantal hoorzittingen zal worden beheerst. Tevens houdt het
systeem rekening met het feit dat ook in de huidige Awb-regeling aan de wens
van de belanghebbende prioriteit wordt toegekend.?

Wijj zijn van mening dat dit een zinvol, praktisch systeem is. Het kan naar onze
mening ook.in de rest van het bestuursrecht worden gebruikt, en dan niet alleen
in aan de Belastingen verwante sectoren als de Sociale Zekerheid (premieheffing
werknemersverzekeringen). Het is een sectoronafhankelijke regeling en daarom
in het algemeen bruikbaar. Wij zullen dan ook in Hoofdstuk 6, paragraaf 6.3.3,
een daartoe strekkend voorstel doen. In diezelfde paragraaf zal overigens aan-
dacht worden besteed aan nog een andere methode om het aantal — onnodige
— hoorzittingen te beperken. Wij zullen daar enkele varianten op de hoorzitting
presenteren, met name het telefonisch horen van belanghebbenden.

5.2.2.4 Hoorzitting

Artikel 7:5 Awb houdt een waarborg in dat degenen die betrokken zijn geweest
bij de voorbereiding van het primaire besluit niet de hoorzitting domineren. Zij
mogen op zich wel deel uitmaken van het college dat de bezwaarde hoort, maar
de meerderheid van het college, onder wie degene die het horen leidt, moet
bestaan uit personen die niet aan de primaire besluitvorming hebben deelgeno-
- men. Hiermee wordt de onbevooroordeeldheid tijdens het horen in de bezwaar-
fase beoogd. De bemoeienis van de bij het primaire besluit betrokkenen in
andere fasen van de bezwaarschriftprocedure wordt door het voorschrift overi-
gens niet tegengegaan.
Artikel 25, lid 5, AWR bevat een uitzondering op de waarborgbepaling. De
uitzonderingsbepaling is betrekkelijk ruim geformuleerd, namelijk ‘indien de
omstandigheden daartoe nopen’. De uitzondering, een continuering van de
praktijk van v66r 1 januari 1994, is onder andere opgenomen, omdat het in
sommige belastingzaken vanwege hun ingewikkeldheid inefficiént is als een

21. Dit voorstel ligt in het verlengde van het bepaalde in onderdeel 6.8.1 Voorschrift Awb (zie de
vorige noot). .

22. Hetvoorgestelde systeem vertoont verwantschap met een door het SFB toegepaste regeling. Het
SFB vraagt de belanghebbenden kenbaar te maken of zij de hoorzitting ook wensen bij te wonen
(zie Beerten 1996a: 72). Daarbij gaat het om reeds geplande hoorzittingen. Wij stellen voor
de betrokkenen al te laten reageren voordat de zitting is gepland. Dat voorkomt veel onnodig
werk.
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andere ambtenaar dan degene die de aanslag heeft opgelegd, zich met het oog
op de hoorzitting in de zaak zou moeten gaan verdiepen.?

Het deelonderzoek-Vpb laat zien dat de hoorpraktijk meestal met de regeling
van artikel 25, lid 5, AWR overeenkomt.?* Uit de deelonderzoeken-IB en LB
kan echter worden opgemaakt dat dit meestal niet het geval is.?

Wordt gehoord conform artikel 25, lid S, AWR dan is zeker niet altijd de reden
gelegen in de ingewikkeldheid van de zaak, zoals de wetgever bedoelde. De
bepaling wordt immers ook bij niet gecompliceerde zaken toegepast. De reden
daarvoor is dat er binnen de belastingeenheid maar één teamspecialist op het
betreffende belastinggebied is. Deze is dan niet alleen betrokken bij de primaire
fase, maar ook bij (het horen in) de bezwaarschriftprocedure.

Het beleid van de Belastingdienst is er op gericht om wat de inkomstenbelasting
betreft te gaan horen met inachtneming van artikel 7:5 Awb. Wij zijn van oor-
deel dat dit beleid naar de andere belastingen moet worden doorgetrokken. De
uitzondering van artikel 25, lid 5, AWR is bestuursrechtelijk gezien uniek. In de
andere sectoren geldt artikel 7:5 Awb immers onverkort, ook bij gecompliceerde
zaken. In de deelonderzoeken die betrekking hebben op de Sociale Zekerheid,
heeft geen van de onderzochte bestuursorganen invoering van een uitzondering
op artikel 7:5 Awb analoog aan artikel 25, lid 5, AWR bepleit. Wat elders kan,
kan ook in de fiscaliteit.

Indien dit voorstel niet kan worden gerealiseerd en men het er op zich over eens
is dat artikel 7:5 Awb op zich een zinvolle bepaling is, stellen wij voor dat de
uitzondering van artikel 25, lid 5, AWR beperkt blijft tot die specificke situatie
waarvoor zij indertijd in het leven is geroepen, namelijk het horen in gecompli-
ceerde zaken. Artikel 7:5 Awb biedt de ruimte om de ambtenaar/deskundige uit
de primaire fase aan de hoorzitting te laten deelnemen.

Overigens kan men de vraag stellen of artikel 7:5 Awb, gelet op de heroverwe-
gingsfunctie van de bezwaarschriftprocedure, een voldoende garantie inhoudt dat
ook sprake is van een onbevooroordeelde heroverweging. Is het niet enigszins
een mooi-weerbepaling? Immers, de ervaring leert dat zaken slechts bij uitzon-
dering door en tijdens de hoorzitting worden beslist. Het beslismoment ligt —
doorgaans — elders in de bezwaarschriftfase. De Awb bevat echter geen bepa-
ling analoog aan artikel 7:5 Awb die op de rest van de bezwaarschriftfase be-
trekking heeft. Uit het oogpunt van een onbevooroordeelde heroverweging, van
welk beginsel de bezwaarschriftprocedure, blijkens artikel 7:5 Awb en ook art.

23. TK 1990-1991, 22 061, nr. 3, blz. 81 (zie verder par. 4.2.3).
24. Verbaas (1996a: 64). )
25. Beerten e.a. (1996: 69) en Verbaas (1996b: 52).
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7:13 Awb, uitgaat, is dat op zijn minst vreemd te noemen.?% Op dit punt ko-
men wij in Hoofdstuk 6, paragraaf 6.3.5, nog terug.

.5.2.2.5 Beslistermijn bezwaarschriftprocedure

De Awb-bezwaarschriftbeslistermijn is geregeld in artikel 7:10 Awb. De beslis-
termijn bedraagt zes weken en bij inschakeling van een bezwaarschriftencom-
missie tien weken. Voorts is er een verdagingsmogelijkheid van maximaal vier
weken, terwijl verder uitstel mogelijk is met instemming van de indiener van het
bezwaarschrift en de belangen van derden niet kunnen worden geschaad of die
derden met de verdaging instemmen.

Voor de Belastingen geldt een beslistermijn van een jaar (art. 25, lid 1, AWR).
Voorts geldt nog een bijzondere verdagingsmogelijkheid. De inspecteur kan met
schriftelijke toestemming van of vanwege de minister van Financién de uitspraak
op bezwaar voor ten hoogste een jaar verdagen. Dit is een afwijking van artikel
7:10, lid 3, eerste volzin, Awb, waarin sprake is van een verdagingsmogelijk-
heid van vier weken. Beide bepalingen hebben ten doel de beslistermijn in
fiscale zaken te verlengen. Het argument voor de verlenging is de ingewikkeld-
heid van een groot aantal belastingbeschikkingen. Met de Awb-regeling vreesde
men niet uit te komen,?’

Voor de inkomstenbelasting en de loonbelasting wijzen de onderzoeksgegevens
uit dat de termijn van een jaar in het algemeen ruim is.?® Ook aan de bijzonde-
re verlengingsmogelijkheid bestaat lang niet altijd behoefte. De Belastingdienst
blijkt in de meeste gevallen met veel kortere termijnen uit de voeten te kunnen.
Een uitzondering geldt voor de vennootschapsbelasting.?” Aan de andere kant
blijkt dat de regeling van artikel 7:10, lid 1, Awb (zes/tien weken) vaak, bij-
voorbeeld bij bezwaarschriften tegen correcties, te krap is. Het beleid van de
Belastingdienst is erop gericht met ingang van 1 januari 1997 de beslistermijnre-
geling van artikel 7:10 Awb te gaan toepassen.®® Dit is ambitieus. Er zal in
ieder geval gebruik moeten worden gemaakt van de verdagingsmogelijkheid (art.
7:10, lid 3, Awb) en de instemmingsregeling (art. 7:10, lid 4, Awb). Op het
ogenblik hanteert de Belastingdienst voor het afhandelen van (een deel van) de

26. Dat artikel 7:5 Awb geen voldoende garantie biedt voor een onbevooroordeelde heroverwe-
ging, leiden wij ook af uit artikel 10:3, lid 3, Awb, dat ingevolge de Wet van 20 juni 1996,
Stb. 1996, 333 (derde tranche Awb) in de Awb zal worden opgenomen. Mandaat tot het
beslissen op een bezwaarschrift wordt niet verleend aan degene die het besluit waartegen het
bezwaar zich richt, krachtens mandaat heeft genomen.

27. TK 1990-1991, 22 061, nr. 3, blz. 79.

28. Beerten e.a. (1996: 78) en Verbaas (1996b: 58, 60).

29. Verbaas (1996a: 70 e.v.).

30. Zie o.a. Beerten e.a. (1996: 80).
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bezwaarschriften al een streeftermijn van drie maanden. Wellicht is die termijn
realistischer dan de Awb-regeling.’!

5.3  Studiefinanciering
5.3.1 Primaire fase
5.3.1.1 Zienswijze naar voren laten brengen

Ook voor de Studiefinanciering geldt de reeds genoemde uitzonderingsbepaling
van artikel 4:12 Awb. Het gaat op het terrein van de Studiefinanciering nage-
noeg altijd om financi€le beschikkingen. Uit het deelonderzoek WSF blijkt dat
het bestuursorgaan bij financiéle beschikkingen van de bevoegdheid van artikel
4:12 Abw gebruik pleegt te maken.?? De bepaling is functioneel en kan om die
reden worden gehandhaafd.

5.3.2 Bezwaarschriftprocedure
5.3.2.1 Horen

Het systeem van de Awb is dat het bestuursorgaan verplicht is belanghebbenden
(onder wie de indiener van het bezwaarschrift) tijdens de bezwaarschriftprocedu-
re te horen (art. 7:2 Awb). De uitzonderingen op de hoorplicht staan geformu-
leerd in artikel 7:3 Awb. In de WSF is een veel verdergaande uitzondering op
de hoorplicht opgenomen. De artikelen 56, 72 en 103 WSF regelen dat de bepa-
lingen 7:2-7:9 Awb over de hoorplicht niet op de bezwaarschriftprocedure in het
kader van de WSF van toepassing zijn. De wetgever was van mening dat het niet
zinvol was om de hoorplicht voor de WSF te introduceren omdat de wijze waar-
op de studiefinanciering zou moeten worden uitgevoerd onderwerp van nader
onderzoek zou vormen. In dat onderzoek zou ook aandacht worden besteed aan
de mogelijkheid van verzelfstandiging van het toenmalige uitvoeringsorgaan, de
Informatiseringsbank.>® Het onderzoek naar de wijze van uitvoering van de
studiefinanciering is inmiddels afgerond. Vanaf 1994 voert de Informatie Beheer
Groep, een zelfstandig bestuursorgaan, de WSF uit.

31. In grote delen van de Sociale Zekerheid, waaronder de premieheffing werknemersverzekerin-
gen (art. 18b CSV), geldt een beslistermijn van dertien weken (vgl. par. 5.4.2.4). Smit (1989:
63 e.v.) heeft indertijd een beslistermijn van zes maanden (met een verlengingsmogelijkheid
van maximaal zes maanden) bepleit. Daaraan lijkt geen behoefte te bestaan.

32. Bosch (1996a: 26).

33. TK 1990-1192, 22 061, nr. 3, blz. 61.
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In het deelonderzoek WSF is de vraag of het wenselijk is de uitzondering op de
hoorplicht in de bezwaarschriftprocedure al of niet te continueren, niet aan de
orde geweest. Uit het onderzoek is wel duidelijk geworden dat het aantal be-
zwaarschriften substantieel is. Het type bezwaar dat wordt gemaakt, is overwe-
gend feitelijk van aard.

Invoering van de hoorplicht zal zonder meer extra bestuurslasten veroorzaken.
Dat moet worden afgewogen tegen het nut van het horen voor — in de eerste
plaats — de belanghebbende.

In par. 4.2.2.3 bepleiten wij het horen op verzoek, zij het enigszins aangepast,
voor de Belastingen te handhaven. In Hoofdstuk 6 wordt voorgesteld die wijze
van horen tot de algemene te maken voor het hele terrein van het bestuursrecht.
Consequentie daarvan is dat die hoorregeling dan ook voor de Studiefinanciering
dient te gelden.

5.4 Sociale Zekerheid

5.4.1 Primaire fase
5.4.1.1 Zienswijze naar voren laten brengen

De bevoegdheid van artikel 4:12 Awb de artikelen 4:7 en 4:8 Awb niet toe te
passen, geldt ook voor de Sociale Zekerheid. Van belang is dat het eerder ver-
melde argument dat bij financiéle beschikkingen de gevolgen van de beschikking
na bezwaar ongedaan kunnen worden gemaakt, voor grote delen van de Sociale
Zekerheid niet opgaat. De verplichte bezwaarschriftprocedure is daar immers
vooralsnog niet van kracht (par. 5.4.2.1). Ondanks het niet van toepassing zijn
van de bezwaarschriftprocedure komt de bestuursorganen in de Sociale Zeker-
heid de bevoegdheid om niet te ‘horen’ toe (art. 1v, lid 3, deel 6 [Overgangs-
en slotbepalingen] Wet van 16 december 1993, Stb. 1993, 650).

In het algemeen maken de bestuursorganen in de Sociale Zekerheid gebruik van
de mogelijkheid om niet te horen.3* Een uitzondering geldt voor de gemeen-
ten, de uitvoeringsorganen van de ABW. Daar wordt slechts in een kleine min-
derheid van de onderzochte gemeenten gebruik gemaakt van de mogelijkheid om
het horen achterwege te laten. In de gemiddelde gemeente wordt altijd ge-
hoord.

34, Beerten (1996a: 39-40).

35. Van Montfort (1996: 37, tabel 4.3b). Uit het onderzoeksmateriaal kan overigens niet met
stelligheid worden opgemaakt dat het bij dit horen altijd gaat om het horen als bedoeld in de
artikelen 4:7 en 4:8 Abw. Het zou (soms) ook kunnen gaan om horen in de zin van het aanvul-
len en verduidelijken van gegevens.
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Deelonderzoek-AAW36 laat zien dat het bestuursorgaan artikel 4:12 Abw ook
gebruikt bij beschikkingen met indirect financiéle kwesties. Dit gebeurt dan ten
onrechte, aangezien de bepaling alleen is geschreven voor financiéle beschikkin-
gen. Als argument wordt aangevoerd dat er gedurende de behandeling van de
aanvraag voortdurend contact is met de belanghebbende.

Artikel 4:12 Abw vervult in de praktijk een nuttige functie. Daarnaast biedt de
bepaling bestuursorganen de vrijheid om van het gebruik van de bevoegdheid
niet te horen, af te zien. De uitzondering kan worden gecontinueerd.>’

De AWBZ kent de figuur dat de verzekering bij een particuliere ziektekostenver-
zekeraar tevens geldt als inschrijving als verzekerde voor de toepassing van de
AWBZ (art. 9, lid 6, AWBZ). Het betreft hier een inschrijving van rechtswege.
Weigert een particuliere ziektekostenverzekeraar een verzekeringsovereenkomst
te sluiten, dan komt daardoor ook geen inschrijving als AWBZ-verzekerde tot
stand. Artikel 4:7 e.v. Awb zijn op deze figuur niet van toepassing, nu het niet
totstandkomen van de inschrijving als AWBZ-verzekerde niet op een beschikking
berust, maar het sequeel is van het niet tot stand komen van een overeenkomst
van verzekering.

De regeling van artikel 4:7 e.v. Awb zou echter, gelet op de ratio van deze
regeling, ook in dit geval moeten gelden. Een tweede argument daarvoor is het
volgende. Op basis van artikel 9, lid 2, AWBZ zou de ‘afgewezen’ belangheb-
bende bij de betreffende verzekeraar een apart verzoek om inschrijving als
AwBZ-verzekerde kunnen doen, in welk geval, de verzekeraar verplicht is om
de betrokkene in te schrijven, zo bepaalt de wet. Beslist de verzekeraar negatief
op dit verzoek, dan zijn de artikel 4:7 e.v. Awb zonder meer van toepassing.
Dat dit niet het geval is bij de weigering van rechtswege is ook om deze reden
niet goed verdedigbaar.

5.4.1.2 Niet bekendmaken besluit

Ingevolge artikel 3:40 Awb treedt een besluit niet in werking voordat het is
bekendgemaakt. De sociale zekerheidswetgeving kent een beperkt aantal uitzon-
deringen op deze regel. Ook al is het betreffende besluit niet bekendgemaakt,

36. Beerten (1996b: 32).

37. Voor de volledigheid wordt vermeld dat met de Wet boeten, maatregelen en terug- en invorde-
ring sociale zekerheid (Wet van 25 april 1996, Stb. 1996, 248) in de sociale zekerheid voor
het bestuursorgaan de verplichting is ingevoerd om, voordat — in verband met overtreding van
de informatieverplichting — een administratieve boete wordt opgelegd, de belanghebbende in
de gelegenheid wordt gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen. Dit is een uitdrukkelijke
uitzondering op de bevoegdheid van artikel 4:12 Awb om niet te horen.
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dan treedt het toch in werking. Wat overigens in dit geval het precieze tijdstip
van inwerkingtreding van het besluit is, is niet duidelijk. Waarschijnlijk valt het
samen met het moment van het nemen van het besluit. De uitzonderingen betref-
fen het tockennen en beéindigen van uitkeringen op grond van de zw, de ww
en de TW die via de werkgever worden betaald (art. 52c zw, art. 22 WW en art.
11 TW). Een belanghebbende die het niet eens is met de beschikking, moet
binnen een redelijke termijn aan het bestuursorgaan om bekendmaking van de
beschikking verzoeken. Het bestuursorgaan dient de beschikking zo spoedig
mogelijk bekend te maken. Dat de bekendmaking achterwege kan blijven, is
ingegeven door de wens de bestuurslasten te beperken.® Deze regeling spoort
met het verzoek om bekendmaking van de motivering van een besluit die in
eerste instantie achterwege is gebleven, omdat redelijkerwijs kon worden aange-
nomen dat aan de vermelding daarvan geen behoefte bestond (zie art. 4:18
Awb).

Uit het deelonderzoek ww is duidelijk geworden dat de Bedrijfsvereniging voor
de Bouwnijverheid van de uitzondering op artikel 3:40 Awb geen gebruik maakt
bij beschikkingen ter zake van uitkering wegens werkloosheid als gevolg van
hoog/laag water. Daarmee continueert de bedrijfsvereniging de praktijk van voor
1 januari 1994.

De uitzonderingen in de Sociale Zekerheid op artikel 3:40 Awb zijn geclausu-
leerde uitzonderingen voor een aantal heel bijzondere situaties. Het onderzoeks-
materiaal laat zien dat het onderzochte bestuursorgaan zich — in gevallen waarin
dat op zich zou kunnen — soms niet op de uitzondering beroept. Waarschijnlijk
is het in die gevallen van mening dat de voorwaarde voor toepassing van de
uitzondering niet is vervuld. Een pleidooi voor schrapping van de uitzondering
kan niet op het onderzoeksmateriaal worden gebaseerd. Daarvoor zou nader
onderzoek nodig zijn naar de praktijk bij andere uitvoeringsorganen. Vooralsnog
stellen wij voor de uitzonderingsbepalingen te handhaven. De voorwaarde voor
toepassing (‘indien redelijkerwijs mag worden aangenomen dat aan bekendma-
king geen behoefte bestaat’) biedt de uitvoeringsorganen voldoende ruimte om,
zo zij dat prefereren, ook zonder schrapping van de uitzondering de algemene
regel van de Awb toe te passen.

5.4.1.3 Op een andere wijze bekendmaken
Artikel 3:41 Awb bepaalt dat de bekendmaking van een besluit dat tot een of

meer belanghebbenden is gericht, geschiedt door toezending of uitreiking. Het
sociale zekerheidsrecht kent een groot aantal uitzonderingen op dit voorschrift.

38. TK 1992-1993, 22 495, nr. 12, blz. 80.
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De bekendmaking geschiedt in die gevallen door bijschrijving van de uitkering
op de giro- of bankrekening van de belanghebbende. Het gaat hier om beslissin-
gen die in grote aantallen mechanisch worden genomen.** Voorbeelden zijn
beschikkingen tot toekenning van vakantieuitkering en tot aanpassing van uitke-
ringen in verband met in de wet voorziene indexering.

Het deelonderzoek ww wijst uit dat de Bedrijfsvereniging voor de Bouwnijver-
heid van de in de Ww voorkomende uitzonderingen op artikel 3:41 Awb geen
gebruik maakt. De betreffende beschikkingen worden conform de algemene
regel van de Awb aan de belanghebbenden bekendgemaakt door toezending. Dat
artikel 3:41 Awb niet van toepassing is, betekent niet dat het bestuursorgaan er
niet voor kan kiezen de bepaling wel toe te passen.

De praktijk bij het onderzochte orgaan laat zien dat bestuursorganen in de Socia-
le Zekerheid ook buiten deze uitzondering op het algemene bekendmakingsregi-
me van de Awb kunnen. De vraag is nu of de uitzondering moet worden gecon-
tinueerd. Uitgangspunt is dat de algemene regel van de Awb behoort te gelden
en dat slechts bijzondere omstandigheden een uitzondering rechtvaardigen. De
bijzondere wetgever heeft indertijd voor deze uitzondering gekozen. Echter,
kennelijk heeft niet ieder bestuursorgaan er behoefte aan en is het ook mogelijk
het massale beschikkingsproces (waarop de uitzondering ziet) Awb-conform in
te richten. Nader onderzoek zal moeten uitwijzen of de grondslag voor de uit-
zondering nog wel bestaat. De onderzoeksgegevens zijn onvoldoende om er op
dit moment voor te pleiten de witzondering te schrappen. Dat het onderzochte
bestuursorgaan de uitzondering niet toepast, is in ieder geval voedsel voor
twijfel of de uitzondering nog wel gerechtvaardigd is. Een tweede grond voor
twijfel is dat de uitzondering van art. 3:41 Awb niet van toepassing is op de
beschikkingverlening in het kader van de gemeentelijke sociale voorzieningen
(o.a. de Abw). Toch komen ook in dit onderdeel van de Sociale Zekerheid grote
aantallen vakantieuitkeringsbeschikkingen en indexeringsbeschikkingen voor.
Totdat meer inzicht in de bestuurspraktijk in de Sociale Zekerheid ter zake van
artikel 3:41 Awb is verkregen, kan de uitzondering worden gehandhaafd.

5.4.1.4 Niet vermelden rechtsmiddelen
Artikel 3:45 Awb verplicht het bestuursorgaan bij de bekendmaking of medede-
ling van het besluit daarbij, kort gezegd, de bezwaar- of beroepsclausule te

vermelden. In de Sociale Zekerheid bestaan op die verplichting enkele uitzonde-
ringen.

39. TK 1992-1993, 22 495, nr. 12, biz. 79.
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De eerste uitzondering is gekoppeld aan de uitzonderingen op de artikelen 3:40
en 3:41 Awb. In die gevallen waarin een besluit niet bekend hoeft te worden
gemaakt of dat voor een andere wijze van bekendmaking mag worden gekozen
dan in de Awb is voorgeschreven, behoeft het bestuursorgaan ook geen medede-
ling te doen van de bezwaar- of beroepsclausule. Indien een bestuursorgaan geen
gebruik maakt van de uitzonderingen op de artikelen 3:40 en 3:41 Awb moet
het conform artikel 3:45 Abw handelen. De Bedrijfsvereniging voor de Bouwnij-
verheid doet dit, zo blijkt uit het ww-onderzoek.*

Het vooralsnog handhaven van de uitzondering op artikel 3:40 Awb impliceert
dat ook de uitzondering op artikel 3:45 Awb moet worden gecontinueerd voor
al die gevallen waarin het bestuursorgaan van de uitzondering op artikel 3:40
Awb gebruik maakt.

Het continueren van de uitzondering op artikel 3:41 Awb heeft tot gevolg dat
ook de uitzondering op artikel 3:45 Awb wordt gehandhaafd.

De tweede uitzondering ziet op de ZFW en de AWBZ. Artikel 11a, lid 2, ZFW en
art 12a, lid 2, AWBZ beperken de verplichting van artikel 3:45 Awb tot de
beschikkingen die een gehele of gedeeltelijke afwijzing van een aanvraag om een
verstrekking of een daarmee overeenkomende uitkering. Positieve beschikkingen
behoeven derhalve geen bezwaar- of beroepsclausule te bevatten. De ratio van
deze uitzondering op artikel 3:45 Awb is dat het technisch op grote problemen,
en daarmee op aanzienlijke bestuurslasten, stuit om de belanghebbende op ade-
quate wijze over zijn beroepsmogelijkheden voor te lichten. Het bestuursorgaan
zou namelijk moeten vermelden bij welke rechtbank de betrokken belanghebben-
de in beroep kan komen. Dit argument gaat echter niet meer op zodra ook voor
de ZFW en de AWBZ de bezwaarschriftprocedure integraal van toepassing wordt,
aldus de regering.*' Dit is een wat duister geformuleerd argument. Zeer waar-
schijnlijk wordt bedoeld dat het om grote aantallen beschikkingen gaat die in de
meeste gevallen conform de aanvraag worden beslist. Het vermelden van de bezwaar-
of beroepsclausule is dan als het ware overbodig, zo is de suggestie.*?

Over de aantallen positieve en negatieve beschikkingen bevat het deelonderzoek-
AWBZ geen gegevens. Hoe dat ook zij, de uitzondering vervalt zodra de be-
zwaarschriftprocedure ook voor de hierbedoelde beschikkingen zal zijn inge-
voerd. Dat zal waarschijnlijk met ingang van 1 januari 1997 gebeuren.
Overigens heeft het standpunt dat artikel 3:45 Awb wat te veel van het goede
is bij de (vele) beschikkingen conform de aanvraag, iets aantrekkelijks. Het zal
ongetwijfeld een aantal onnodige bezwaren of beroepen voorkomen. Toch stel-
len wij niet voor om in het algemeen een bepaling als artikel 11a, lid 2, ZFW en

40. Beerten (1996a: 41).

41. TK 1992-1993, 22 495, ar. 12, blz. 77.

42. Vgl.Ziekenfondsraad, Adviesinzake Wetsvoorstel voltooiingeerste fase herziening rechterlijke
organisatie, Amstelveen 1992, blz. 7.
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artikel 12a, lid 2, AWBZ in te voeren. Het beslissende argument daartegen is dat
het oordeel of het zinvol is om tegen een beschikking bezwaar of beroep in te
stellen, aan de belanghebbende is. Hij dient dan ook altijd over de mogelijkhe-
den van bezwaar en beroep te worden geinformeerd. Het bestuursorgaan moet
zich van een voorselectie onthouden. De uitzondering van de ZFW en de AWBZ
op artikel 3:45 Awb is uniek. Zij komt niet voor in andere onderdelen van het
bestuursrecht, waarin ook vaak het gros van de aanvragen pleegt te worden
gehonoreerd. Verder moet aan het argument van de extra bestuurslasten niet te
veel gewicht worden toegekend. De in artikel 3:45 Awb bedoelde clausules
maken deel uit van geautomatiseerde tekstsystemen. Het relateren van de woon-
plaats van de individuele belanghebbende aan de bevoegde rechtbank (art. 8:7,
lid 2, Awb) is in theorie de meest bewerkelijke handeling. Maar ook daarvoor
valt eenvoudig een programma te schrijven.

5.4.2 Bezwaarschriftprocedure
5.4.2.1 Uitzondering bezwaarschriftprocedure

Op grond van artikel 1v, deel 6 (Overgangs- en slotbepalingen), Wet van 16
december 1993, Stb. 1993, 650, geldt voor belangrijke onderdelen van de Socia-
le Zekerheid vooralsnog de verplichte bezwaarschriftprocedure niet. De wetge-
ver had bij de uitzondering vooral geschillen in medische zaken op het oog.
Gelet op de bewoordingen van de uitzondering geldt zij echter ook in bepaalde
niet-medische geschillen. Bij de Leemtewet Awb* is de uitzondering enigszins
beperkt. De uitzondering geldt voor een periode van drie jaar na de inwerking-
treding van de Awb. Zij vervalt derhalve met ingang van 1 januari 1997. Mocht
binnen de periode van drie jaar een voorstel van wet zijn ingediend inzake de
toepasselijkheid van afdeling 7.1 Awb ten aanzien van de besluiten waarvoor
een uitzondering op de bezwaarschriftprocedure geldt, dan blijft afdeling 7.1
Awb in ieder geval buiten toepassing totdat die wet in werking treedt dan wel
tot de dag waarop vaststaat dat het voorstel van wet geen wet zal worden. Het
is.de bedoeling dat de uitzondering wordt geévalueerd.

De uitzondering is ge€valueerd in het deelonderzoek AAW-voorzieningen. Bij de
(administratie van de) Bedrijfsvereniging voor Detailhandel, Ambachten en
Huisvrouwen zijn alle in 1994 en de eerste helft van 1995 ingediende bezwaar-
schriften onderzocht. Het ging in totaal om 17 procedures. Zes procedures
hadden betrekking op medische aspecten. In deze gevallen is de verzekeringsge-
neeskundige om een nieuw advies gevraagd.

43, Wet van 26 april 1995, Stb. 1995, 250.
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Dit onderzoeksmateriaal is te beperkt om op basis daarvan verantwoorde uitspra-
ken te doen over de vraag naar de (extra) bestuurslasten en zeefwerking van de
medische bezwaarschriftprocedure. Informatie van andere bedrijfsverenigingen
en uitvoeringsinstellingen leerde dat het aantal (medische) bezwaarschriftproce-
dures ook daar bijzonder klein was.

Een argument voér invoering van de bezwaarschriftprocedure kan wellicht
wordcn ontleend aan de interne heroverwegingsprocedure die de particuliere
verzekeraar in AWBZ-verstrekkingenzaken toepast, voordat hij de verzekerde via
de bijzondere voorprocedure bij de ZFR (par. 5.4.2.2) naar de rechter ver-
wijst.** Eerst probeert de verzekeraar het geschil ‘in eigen huis’ op te lossen.
Dit herinnert aan de bezwaarschriftprocedure, die tot nu toe in verstrekkingenza-
ken ontbreekt. De interne procedure kent overigens niet de waarborgen van de
reguliere bezwaarschriftprocedure. Zo ontbreekt de hoorzitting, zijn er geen
beslistermijnen, etc.

Ten tijde van de afronding van het deelonderzoek AAW werd duidelijk dat het
ministerie van SZwW het besluit had genomen om de bezwaarschriftprocedure in
die gevallen waarin deze was uitgezonderd, inderdaad met ingang van 1 januari
1997 in te voeren. In de tijd tot 1 januari 1997 zouden de uitvoeringsorganen
moeten experimenteren met enkele varianten van de medische bezwaarschrift-
procedure.*> De vraag of een bezwaarschriftprocedure zou moeten worden
ingevoerd, was al beslist, het ging nog uitsluitend om de vormgeving van die
procedure. Het lastige punt daarbij is hoe de — onpartijdige — medische herbe-
oordeling moet worden ingericht. De experimenten zijn medio 1996 van start
gegaan.*6 47

Wij onderschrijven de integrale invoering van de bezwaarschriftprocedure in de
Sociale Zekerheid per 1 januari 1997. De argumenten die indertijd zijn ge-
bruikt*® voor het tijdelijk uitzonderen van bepaalde onderdelen van de Sociale
Zekerheid, wegen niet zo zwaar meer. Er is geen reden om niet ook de Sociale
Zekerheid te laten profiteren van de voordelen die men aan de bezwaarschrift-
procedure pleegt toe te schrijven. '

44, Bosch (1996b: 33-34).

45. Zie onder andere de brief van de staatssecretaris van SZW van 29 mei 1996 aan het Tica,
waarin zonder meer wordt uitgegaan van de integrale invoering van de ‘medische bezwaar-
schriftprocedure’ per 1 januari 1997.

46. Voor de goede orde wordt opgemerkt dat de uitzondering op de bezwaarschriftprocedure ook
geldt voor bepaalde besluiten op grond van de ZFW en de AWBZ, twee regelingen waarvoor niet
de minister van SZwW maar die van VWS competent is.

47. Het besluit van het ministerie van SZW is aanleiding geweest om af te zien van het oorspronke-
lijk plan om in het al eerder genoemde Ctsv-onderzoek het deelonderzoek-AAW dat bij de
Detam was verricht, te herhalen voor de overige uitvoeringsinstellingen.

48. Zie TK 1991-1992, 22 495, nr. 3, blz. 271.
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5.4.2.2 Voorprocedure Ziekenfondsraad

De tijdelijke uitzondering van artikel Iv, deel 6 (Overgangs- en slotbepalingen),
Wet van 16 december 1993, Stb. 1993, 650, geldt ook voor besluiten op grond
van de ZFW en de AWBZ over aanspraken op verstrekkingen of daarmee over-
eenkomende uitkeringen. In plaats van de bezwaarschriftprocedure is een bijzon-
dere voorprocedure bij de ZFR van kracht.*” Een belanghebbende moet zich
op straffe van niet-ontvankelijkheid van het beroep bij de bestuursrechter tot de
ZFR wenden en dit orgaan om advies vragen. Het advies moet vervolgens in de
eventuele beroepsprocedure worden overgelegd. De ZFR wordt ingeschakeld als
deskundige op het terrein van de ziektekostenverzekeringen. Voor de ZFR is de
adviesprocedure tevens een (informeel) instrument van toezicht.

Deze bijzondere voorprocedure dateert van ver voor de inwerkingtreding van
de Awb. Zij is met de komst van de Awb op advies van de ZFR gehandhaafd.
In artikel 74, lid 5, ZFW en artikel 58, lid 5, AWBZ is bepaald dat de procedure
vervalt, zodra afdeling 7.1 Awb ten aanzien van de beslissingen waarvoor de
bezwaarschriftprocedure vooralsnog niet geldt, op die beslissingen van toepas-
sing is geworden. In beginsel is dat op 1 januari 1997.

De vraag of het wenselijk is om de bezwaarschriftprocedure voor alle ZFW- en
AWBZ-besluiten te laten gelden, is geen onderwerp van onderzoek geweest. Wel
is in het deelonderzoek AWBZ enig onderzoek gedaan naar het functioneren van
de voorprocedure bij de ZFR.

Uit het deelonderzoek blijkt dat de adviesprocedure een nuttige procedure wordt
gevonden. De adviezen worden door de geinterviewde rechter als deskundige
adviezen aangemerkt. De ZFR zelf vindt de procedure een nuttig (aanvullend)
instrument van toezicht. Het onderzochte bestuursorgaan staat wat minder posi-
tief tegenover de adviesprocedure. In het bijzonder de lange behandelingsduur
wordt als een minpunt ervaren. Alles overziende biedt het onderzoeksmateriaal
een te smalle basis om een verantwoorde uitspraak pro of contra handhaving van
de adviesprocedure te doen.

In april 1996 heeft de minister van VWS de Algemeen Secretaris van de ZFR om
informatie gevraagd in verband met de vraag of er aanleiding bestaat de voor-
procedure op de een of andere wijze te handhaven.*® Uit het verzoek om infor-
matie blijkt dat de minister van VWS nog geen standpunt heeft bepaald met
betrekking tot het integraal invoeren van de bezwaarschriftprocedure per 1
januari 1997.

49. De bezwaarschriftprocedure geldt wel voor inschrijvings- en premiegeschillen.
50. Ook aan de Vergadering van de Presidenten van de Rechtbanken heeft de minister van VWS
om een uitspraak over de functie van de adviesprocedure gevraagd.
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Op het ministeriéle verzoek heeft de Commissie Interne Zaken van de ZFR op
20 juni 1996 gereageerd.’! De commissie is van oordeel dat de bezwaarschrift-
procedure in verstrekkingengeschillen moet worden ingevoerd, maar dan wel in
combinatie met de adviesprocedure bij de ZFR. De zorgverzekeraar zou name-
lijk, indien hij voornemens is een afwijzende beslissing op bezwaar te nemen,
verplicht moet worden eerst het advies van de ZFR ter zake in te winnen. Argu-
menten voor het behoud van de adviesrol van de Raad ziet het college in de
belangrijke zeeffunctie van de adviesprocedure. Voorts wordt door de procedure
de eenheid van uitleg van regelgeving bevorderd. Door de adviesprocedure
wordt tevens bereikt dat consequent signalen over de uitvoeringspraktijk worden
afgegeven ten behoeve van de beleidsvorming op bestuurlijk niveau. Voor de
verzekerde heeft de procedure het voordeel dat hij op betrekkelijk eenvoudige
wijze een deskundig en zwaarwegend advies ontvangt van een onafhankelijke
instantie.

Los van het onderzoeksmateriaal pleiten de onderzoekers ervoor de adviesproce-
dure te schrappen. De bezwaarschriftprocedure kan in de sector van de sociale
ziektekostenverzekeringen integraal worden ingevoerd. Het vasthouden aan de
bijzondere voorprocedure, al of niet in combinatie met de bezwaarschriftproce-
dure, betekent een inbreuk op de harmonisatiedoelstelling van de Awb. Omstan-
digheden die een dergelijke inbreuk rechtvaardigen, ontbreken. De bezwaar-
schriftprocedure biedt, naar verwachting, voldoende zeefwerking. De eenheid
van uitleg van regelgeving is primair een taak van de rechter en niet van een
toezichthoudend orgaan als de ZFR. Dit argument zou ook elders in de Sociale
Zekerheid, waar eveneens sprake is van gedecentraliseerde uitvoering van rege-
lingen, kunnen worden gebruikt. Daar wordt het echter niet gehoord. De ZFR
kan zijn deskundig oordeel ook op een andere manier dan, zoals tot nu toe, via
zijn adviezen in eventuele beroepsprocedures inbrengen. De rechter is immers
bevoegd deskundigen te raadplegen. Van die mogelijkheid wordt ook al gebruik
gemaakt. Zo is de ZFR in enkele recente voorlopige voorzieningsprocedures
uitgenodigd om als deskundige ter zitting te verschijnen.? Dat de procedure
nuttige informatie oplevert voor het bestuur en het beleid, is juist. Echter, men
dient zich te realiseren dat de procedure wat dit betreft niet meer dan is dan een
aanvullende, toevallige en weinig systematische informatiebron. Bovendien moet
men ertegen waken dat rechtsbescherming en extern toezicht door elkaar gaan
lopen. Een laatste bezwaar tegen het inbouwen van de adviesprocedure in de
bezwaarschriftprocedure is de te verwachten aanzienlijke verlenging van de
beslistermijn. Een termijn van dertien weken, de termijn die in de sociale verze-
keringen gebruikelijk is (par. 5.4.2.4), zal zeker niet kunnen worden gehaald.

51. Het verzoek richtte zich tot de Algemeen Secretaris. Gezien het belang van de zaak heeft de
Commissie Interne Zaken van de ZFR geantwoord.
52. Commissie Interne Zaken ZFR van 20 juni 1996, blz. 11.
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Langere beslistermijnen zijn, gelet op het grote belang dat de Awb-wetgever aan
het tijdig nemen van beslissingen toekent, niet aanvaardbaar.*

Het is overigens gewenst dat de ZFR, na de invoering van de bezwaarschriftpro-
cedure, nauwgezet toezicht houdt op de implementatie van die procedure bij de
organen die de AWBZ uitvoeren. Uit het deelonderzoek AWBZ is namelijk duide-
lijk geworden dat de onderzochte particuliere ziektekostenverzekeraar niet het
meest Awb-minded was van de bestuursorganen die in het evaluatieonderzoek
financi€le beschikkingen betrokken waren. Wellicht houdt dit verband met de
vooral marktgerichte ori€ntatie van particuliere ziektekostenverzekeraars. Waar-
schijnlijk werkt die opstelling door in de wijze van uitvoering van de AWBZ en
de Awb, regelingen uit een wat anders ‘gekleurde’, namelijk publiekrechtelijke
cultuur.

5.4.2.3 Horen op verzoek

Voor de Belastingen geldt een uitzondering op de regel dat belanghebbenden in
de bezwaarschriftfase moeten worden gehoord, althans indien geen van de in
artikel 7:3 Awb genoemde gevallen zich voordoet (par. 4.2.2.3). Een zelfde
uitzondering doet zich voor in de bezwaarschriftprocedure over besluiten inzake
premies werknemersverzekeringen (zie bijv. art. 128 ww). De ratio van deze
uitzondering komt overeen met die voor de Belastingen.>* Deze uitzondering
heeft geen deel uitgemaakt van het evaluatieonderzoek financiéle beschikkingen.
Zij is wel onderwerp van het in noot 18 bedoelde Ctsv-evaluatieonderzoek, dat
een verdieping en verbreding van het evaluatieonderzoek financié€le beschikkin-
gen inhoudt.

Wij wijzen erop dat in Hoofdstuk 6, paragraaf 6.3.3, wordt voorgesteld om het
systeem van het horen op verzock enigszins aan te passen.

5.4.2.4 Beslistermijn bezwaarschriftprocedure

Voor het grootste gedeelte van de Sociale Zekerheid geldt in afwijking van het
bepaalde in artikel 7:10, lid 1, Awb een beslistermijn van dertien weken. Voor
de door de gemeenten uitgevoerde sociale voorzieningen (ABW, I0AW, I0AZ en
WVG) is de Awb-regeling echter wel van kracht. De termijn van dertien weken
is opgenomen, omdat de termijn van artikel 7:10, lid 1, Awb naar het oordeel
van de uitvoeringsorganen in de regel onvoldoende is om de bezwaarschriften
naar behoren af te doen.>® De opschortings- en verlengingsregelingen die arti-

53. Vermeld zij nog dat de toekomst van de ZFR uiterst onzeker is. Een voorstel dat uitgaat van
het voortbestaan van de raad, is ook om die reden al onverstandig.

54. TK 1992-1993, 22 495, nr. 12, blz. 81.

55. TK 1992-1993, 22 495, nr. 12, biz. 81.
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kel 7:10 Awb kent, gelden overigens onverkort voor de Sociale Zekerheid. De
uitzondering betreft dus alleen het eerste lid van artikel 7:10 Awb.

Uit het deelonderzoek ww blijkt dat ongeveer 70% van de beslissingen op
bezwaar binnen dertien weken wordt genomen. De in artikel 7:10, lid 1, Awb
genoemde termijn van zes weken wordt slechts in ongeveer 30% van de geval-
len gehaald, de termijn van tien weken in bijna 60% .6

Het deelonderzoeck AAW laat zien dat de gemiddelde beslistermijn 24 weken
bedraagt. De termijn van 13 weken werd slechts één keer gehaald.”

Verder blijkt uit het deelonderzoek ABW dat de gemeentebesturen er regelmatig
niet in slagen om de wettelijke beslistermijn van zes of tien weken te halen. In
ongeveer twee op de vijf gemeenten (38,9%) die een bezwaarschriftencommissie
met een onafhankelijk voorzitter kennen, vindt bij meer dan 10% van de beslis-
singen op bezwaar een overschrijding van de tien wekentermijn plaats. In onge-
veer een kwart (26,8%) van de gemeenten zonder een dergelijke commissie,
doet zich bij 1% tot 5% van de beslissingen op bezwaar een overschrijding van
de tien wekentermijn voor.>® ’

Het is duidelijk dat de termijn van dertien weken met reden is ingevoerd. Voor
een verkorting van deze termijn is geen aanleiding. Een verlenging ligt ook niet
voor de hand. Het bestuursorgaan heeft immers de mogelijkheid gebruik te
maken van de verlengingsmogelijkheden van artikel 7:10, lid 3 en 4, Awb. De
indruk bestaat dat dit laatste tot nu toe niet erg vaak gebeurt. Verder kent de
wet de mogelijkheid van beroep bij het uitblijven van de beslissing op bezwaar
(‘fictieve weigering’). Uit de deelonderzoeken is gebleken dat daarvan slechts
zelden gebruik wordt gemaakt. Belanghebbenden zouden daarop gewezen kun-
nen worden, bijvoorbeeld in de schriftelijke ontvangstbevestiging van het be-
zwaarschrift of — wat soms al gebeurt — in het voorlichtingsmateriaal van de
bestuursorganen over de bezwaarschriftprocedure.

Voor de bijstandsverlening geldt de Awb-regeling, die in een aantal gevallen
niet wordt gehaald. De onderzoeksgegevens geven echter onvoldoende aanlei-
ding om te pleiten voor invoering van een langere beslistermijn, bijvoorbeeld
de termijn van dertien weken die elders in de Sociale Zekerheid van kracht is.
Een tweede argument tegen oprekking van de termijn is dat de Awb-regeling
ook op de andere gemeentelijke taken van toepassing is. Het is niet wenselijk
om wat de beslistermijn betreft binnen het gemeentelijk takenpakket te gaan
differentiéren.

56. Beerten (1996a: 81-82).
57. Zie Beerten (1996b: 58-59).
58. Van Montfort (1996: 80-82).



Hoofdstuk 6

Knelpunten en leemten

6.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk stond de relatie centraal tussen de bijzondere wetgeving
en de Awb. De vraag was hoe de uitzonderingen op de algemene regeling van
de Awb, die — vooral — in de bijzondere bestuurswetgeving te vinden zijn,
moeten worden gewaardeerd. Dit hoofdstuk gaat niet over de relatie bijzondere
wetgeving en Awb, maar over de Awb zelf en wel over de knelpunten en leem-
ten in die wet die ons tijdens het evaluaticonderzoek financiéle beschikkingen
zijn opgevallen. Hoewel de Awb, juridisch en wetstechnisch gezien, een rege-
ling van hoge kwaliteit en in het algemeen ook een goed werkbare wet is,
vertoont zij toch enkele knelpunten en leemten. Onder een knelpunt verstaan wij
de situatie waarin de Awb iets voorschrijft, waarmee de uitvoeringspraktijk niet
goed uit de voeten kan. Als reactie daarop wordt door het bestuursorgaan naar
eigen oplossingen gezocht, die dan veelal op gespannen voet staan met een
specifieke bepaling — of soms wat ruimer: het systeem — van de Awb. Met een
leemte wordt het ontbreken van een regeling bedoeld. Ook dan worden in de
uitvoeringspraktijk eigen oplossingen gecreéerd. De vraag ligt dan voor de hand
of de wetgever die knelpunten en leemten niet zou moeten regelen. Regeling
komt, behoudens uitzondering, neer op een aanpassing van de Awb.

In dit hoofdstuk wordt een aantal knelpunten en leemten geinventariseerd.
Tevens worden voorstellen voor oplossing van die knelpunten en leemten ge-
daan. De knelpunten en leemten hebben niet allemaal hetzelfde gewicht. Wij
presenteren ze ongesorteerd. Het onderscheid tussen knelpunten en leemten heeft
verder geen praktisch belang. Ze worden hierna door elkaar besproken. Onder-
scheid wordt gemaakt tussen knelpunten en leemten in de primaire fase (par.
6.2) en knelpunten en leemten in de bezwaarschriftfase (par. 6.3).

De opmerking uit paragraaf 5.1 dat wij soms de vrijheid hebben genomen ook
uitspraken te doen in gevallen waarin het onderzoeksmateriaal daarvoor wellicht
niet helemaal toereikend was, wordt hier herhaald. De uitspraken zijn bedoeld
als bijdragen aan het — waarschijnlijk nooit eindigende — debat over de vervol-
making van de Awb.
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Een laatste opmerking. Knelpunten, in de zin zoals hiervoor omschreven, impli-
ceren (meestal) niet-Awb-conform gedrag. In het onderzoek zijn wij op diverse
punten niet-Awb-conform gedrag tegengekomen. Men denke aan gebrekkig
gemotiveerde beschikkingen, het ontbreken van verslagen van hoorzittingen, het
overschrijden van beslistermijnen, etc. In dit hoofdstuk passeren niet alle geval-
len van niet-Awb-conform gedrag de revue. Ten aanzien van die niet behandelde
gevallen zijn wij van oordeel dat bestuursorganen zich conform de- wettelijke
voorschriften dienen te gedragen. Wij zien, gegeven het onderzoeksmateriaal,
geen aanleiding voorstellen te doen om hen op die punten tegemoet te komen.

6.2  Primaire fase
6.2.1 Onvoldoende aandacht voor de ambtshalve beschikking

De door bestuursorganen te geven beschikkingen kunnen worden onderverdeeld
in beschikkingen op aanvraag en ambtshalve of spontane beschikkingen. In het
eerste geval ligt het initiatief tot het geven van de beschikking bij de belangheb-
bende, in het tweede geval bij het bestuursorgaan.! De Awb is sterk gericht op
de beschikking op aanvraag. Het eerste en tevens belangrijkste voorbeeld daar-
van betreft de regeling van de beslistermijnen. De Awb-wetgever gaat ervan uit
dat de bijzondere wetgever voor het beslissen op aanvraag een regeling treft
voor de termijnen die het bestuursorgaan daarbij in acht moet nemen. Bij gebre-
ke van een regeling in een bijzondere wet geldt een in de Awb opgenomen
vangnetregeling (art. 4:13 Awb). Echter, voor ambtshalve beschikkingen ontbre-
ken in de drie door ons onderzochte sectoren beslistermijnen, zowel in de bij-
zondere wetgeving als in de Awb zelf.

Het ontbreken van een regeling voor het tijdig nemen van ambtshalve beslissin-
gen is een leemte in het Awb-regime. Aan de rechtszekerheid van de belangheb-
bende wordt op deze manier tekortgedaan. De belanghebbende moet net als bij
de beschikking op aanvraag binnen een bepaalde termijn weten waar hij aan toe
is.

Het ontbreken van een beslistermijnregeling voor ambtshalve beschikkingen zou
wellicht overkomelijk zijn, indien het aantal ambtshalve beschikkingen beperkt
zou zijn. Maar dat laatste is, op het terrein van dit evaluatieonderzoek, zeker
niet het geval. Zo bestaat het gros van de fiscale beschikkingen uit ambtshalve
beschikkingen, terwijl ook op het terrein van de Sociale Zekerheid en in de
sector van de Studiefinanciering het aantal ambtshalve beschikkingen substan-

1. Beschikkingen op aanvraag worden soms door het bestuursorgaan bevorderd. Dit gebeurt
bijvoorbeeld bij het ouderdomspensioen op grond van de AOW. Het bestuursorgaan stuurt de
belanghebbenden enige tijd voordat zij 65 jaar worden een aanvraagformulier toe.
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tieel is. Men denke aan de vele herzienings- en be€indigingsbeschikkingen, de
sanctiebeschikkingen, de terugvorderingsbeschikkingen, de beschikkingen tot
toekenning van vakantie-uitkering, de beschikkingen tot vaststelling van de
hoogte van eigen bijdragen in het kader van de AWBZ, de prolongatiebeschikkin-
gen-studiefinanciering, etc.

Wij pleiten ervoor om ook voor ambtshalve beschikkingen beslistermijnen vast
te stellen. Voor het bepalen van de lengte van de termijnen zal in een aantal
gevallen aansluiting kunnen worden gezocht bij de voor de beschikkingen op
aanvraag vastgestelde termijnen?, soms zullen ‘eigen’ termijnen moeten worden
vastgesteld. Een probleem is wellicht het markeren van het aanvangsmoment van
de beslistermijn. Bij beschikkingen op aanvraag is het aanvangsmoment de dag
van ontvangst van de aanvraag. Voor de ambtshalve beschikkingen moet een
ander relevant punt worden gekozen. Dat aanvangsmoment wisselt per publieke
sector en binnen een sector per soort beschikking.> Voorbeelden zijn de dag
van ontvangst van het aangiftebiljet of de (belasting- of premie)afdracht; het
kennis nemen door het bestuursorgaan van de overtreding van een verplichting
waarop een sanctie staat; het moment dat onverschuldigd is betaald, dat voor
terugvordering van uitkeringen relevant is, etc.

Bij bepaalde ambtshalve beschikkingen behoeft trouwens geen beslistermijn te
worden bepaald. Dit is het geval wanneer de wet een ander punt uit het beschik-
kingsproces regelt, bijvoorbeeld het moment waarop aan de beschikking uitvoe-
ring moet zijn gegeven. Een voorbeeld is de periodieke toekenning van vakan-
tie-uitkering in de Sociale Zekerheid. De (jaarlijkse) vakantie-uitkering moet in
de maand mei worden uitbetaald. Of bij alle ambtshalve beschikkingen een
relevant aanvangsmoment valt te construeren, zal nader onderzoek moeten
uitwijzen.

Wat moet er gebeuren wanneer het bestuursorgaan niet tijdig beslist? De Awb
kent voor het overschrijden van de beslistermijn de figuur van het fictieve be-
sluit, met als inhoud — een tweede fictie — een weigering (art. 6:2, onderdeel
b, Awb). Deze bepaling heeft niet alleen betrekking op de beschikking op aan-
vraag, maar ook op de ambtshalve beschikking. Blijkens de MVA bij het ont-
werp-Awb moet in het tweede geval met name worden gedacht aan de begunsti-
gende ambtshalve beschikking.* Naar onze mening wringt het om artikel 6:2,
onderdeel b, Awb 00k toe te passen bij het uitblijven van belastende ambtshalve
beschikkingen, bijvoorbeeld bij niet tijdig opgelegde belastingaanslagen of bij
maatregelen (sancties) die te laat worden genomen. De burger heeft geen belang

2. De bestuursorganen hebben vaak al enige ervaring met termijnen bij ambtshalve beschikkingen.
Zij hanteren soms interne streeftermijnen (zie o.a. Beerten e.a., 1996: 44). De Bedrijfsvereni-
ging voor de Bouwnijverheid past de termijnen voor de beschikkingen op aanvraag uit het BBSV
analoog toe bij de ambtshalve beschikkingverlening (Beerten, 1996a: 53).

3. Zie hierover ook Beerten (1996a:.53).

4. Zie Daalder en De Groot (1993: 283).
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bij dergelijke belastende besluiten. Anderzijds heeft hij er wel belang bij dat het
bestuursorgaan met voortvarendheid een standpunt inneemt. De onzekerheid of
een beslissing wordt genomen (en zo ja, welke beslissing) mag uit het oogpunt
van rechtszekerheid en zorgvuldigheid niet te lang duren.

Het is niet eenvoudig om een passende sanctie voor termijnoverschrijding te
vinden. Een oplossing voor dit probleem is dat het bestuursorgaan de bevoegd-
heid tot het geven van de ambtshalve beschikking verliest, zodra de beslistermijn
is verstreken. De sanctie op de termijnoverschrijding (i.e. het verlies van de
bevoegdheid tot het geven van de belastende ambtshalve beschikking) moet
natuurlijk in een redelijke verhouding staan tot het belang van het bestuursor-
gaan bij het geven van de belastende beschikking. Ook zou men in dit verband
kunnen denken aan een gedeeltelijk verlies van de bevoegdheid tot het geven
van de ambtshalve beslissing. Dit komt bijvoorbeeld neer op een (procentuele)
korting op de administratieve boete of de belastingaanslag. Hiervoor zal een
evenwichtig systeem moeten worden ontworpen.

6.2.2 Tekortkomingen in de artikelen 4:7 en 4:8 Awb

Voordat het bestuursorgaan een primair besluit neemt, is er enig, soms zelfs
intensief contact geweest tussen het bestuursorgaan en de belanghebbende. Zo
wordt door het bestuursorgaan in die fase uit allerlei bronnen informatie verza-
meld. De informatie is afkomstig van de belanghebbenden en van derden, bij-
voorbeeld een werkgever, de Belastingdienst of een uitkeringsinstantie. Ook de
eigen administratie van het bestuursorgaan is een bron van informatie. Soms zal
het bestuursorgaan de belanghebbende om verduidelijking of nadere informatie
vragen of hem confronteren met tegenstrijdige informatie. In zaken met een
medisch aspect wordt in deze fase veelal een medisch/arbeidskundig onderzoek
verricht. Ook in andere zaken vindt soms een onderzoek plaats. Verder schrij-
ven de artikelen 4:7 en 4:8 Awb voor dat indien, kort gezegd, het bestuursor-
gaan de intentie heeft een voor de belanghebbende negatieve beschikking te
nemen en de beschikking steunt op gegevens die niet door de belanghebbende
zelf maar door derden zijn verstrekt, het bestuursorgaan de belanghebbende in
de gelegenheid moet stellen zijn zienswijze naar voren te brengen. Op deze
‘hoorplicht’ bestaan enkele (belangrijke) uitzonderingen (zie de artikelen 4:11
en 4:12 Awb).

Uit het onderzoek komen twee, met elkaar samenhangende punten naar voren.
In de eerste plaats is het in de uitvoeringspraktijk niet altijd duidelijk wanneer
het proces van informatieverzameling ter voorbereiding van het te nemen besluit
overgaat in het contact dat onder de hoorplicht valt. Informatie verzamelen en
horen zijn twee verschillende activiteiten. Zij hangen echter wel samen, aange-
zien zij beide onderdeel zijn van een zorgvuldig besluitvormingsproces. Wij
interpreteren de artikelen 4:7 en 4:8 Awb zo, dat eerst dan van horen kan wor-
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den gesproken wanneer het bestuursorgaan het voornemen heeft gevormd een
negatieve beschikking te geven. Zeer waarschijnlijk is dat ook de bedoeling van
de wetgever. Wanneer het bestuursorgaan een dergelijk voornemen heeft ge-
vormd, valt overigens niet in algemene zin te zeggen. De omstandigheden van
het individuele geval zijn daarvoor bepalend. Het ‘juiste moment’ zal echter niet
altijd eenvoudig zijn aan te geven. In de praktijk is de overgang van de informa-
tieverstrekking door de belanghebbende en het kenbaar maken van zijn zienswij-
ze op de door het bestuursorgaan voorgenomen beschikking vaak een vloeiende.
Het tweede punt is of het horen als bedoeld in de artikelen 4:7 en 4:8 Awb soms
niet wat te veel van het goede is. Wij doelen op al die situaties waarin vooraf-
gaande aan het horen veelvuldig contact tussen bestuursorgaan en belanghebben-
de heeft plaatsgevonden. Tijdens die contacten zal vaak ook al duidelijk worden
welke richting de te nemen beslissing zal uitgaan. Het daarna nog horen in de
zin van de artikelen 4:7 en 4:8 Awb is dan in veel gevallen overbodig. In de
praktijk wordt dit ook zo ervaren. In het deelonderzoek AAwW komt dit punt
bijvoorbeeld duidelijk naar voren. Immers, het bestuursorgaan hoort nooit in
gevallen waarin artikel 4:7 of artikel 4:8 Awb van toepassing is. Het argument
daarvoor is dat er gedurende de behandeling van de aanvraag voortdurend
contact met de belanghebbende is, onder andere een gesprek met een AG-team.
Vaak wordt dan al een indicatie gegeven hoe het advies van dit team — en
daarmee zeer waarschijnlijk de uiteindelijke beschikking — zal luiden.’

Wij stellen voor het bestuursorgaan de bevoegdheid te geven toepassing van de
artikelen 4:7 en 4:8 Awb achterwege te laten, indien redelijkerwijs kan worden
aangenomen dat aan het horen geen behoefte meer bestaat. Een alternatief is dat
de belanghebbende zelf kan verklaren aan het horen geen behoefte te hebben.
Deze uitzonderingen op de hoorplicht kunnen aan de reeds in artikel 4:11 Awb
genoemde uitzonderingen worden toegevoegd.®

Voor de volledigheid merken wij op dat ook de in artikel 4:11, onderdeel b,
Awb genoemde uitzondering op de hoorplicht betrekking heeft op een situatie
waarin al eerder contact heeft plaatsgehad.” Maar deze bepaling dekt lang niet
alle gevallen waarin vanwege voorafgaand contact het horen overbodig moet
worden geoordeeld.

De uitbreiding van het aantal uitzonderingen op de hoorplicht van de artikelen
4:7 en 4:8 Awb heeft geen invloed op de in artikel 4:12 Awb geformuleerde
uitzondering. De nieuwe uitzonderingen hebben een algemene werkingssfeer,

W

Beerten (1996b: 32). .

6. Het spreekt voor zich dat op deze uitzondering geen beroep kan worden gedaan indien in de
bijzondere wetgeving is bepaald dat moet worden gehoord. Zo is in de sociale zekerheidswet-
geving het horen verplicht voordat het bestuursorgaan bij overtreding van de informatiever-
plichting een administratieve boete oplegt (zie o.a. art. 27b, lid 4, ww).

7. De belanghebbende is reeds in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen

bij een eerdere beschikking of bij een ander bestuursorgaan.
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terwijl de uitzondering van artikel 4:12 Awb een specifiek toepassingsgebied
(financi€le beschikkingen) en eigen voorwaarden (‘herstel nadelige gevolgen
primair besluit mogelijk na bezwaar’) kent.

6.2.3 Geen regeling voor de beslistermijn bij voortijdige aanvragen

Sommige bestuursorganen worden geconfronteerd met voortijdige aanvragen.
Op het moment van het indienen van de aanvraag zijn nog niet alle voor de
beschikking relevante gegevens bekend. Een voorbeeld biedt het deelonderzoek
ww.% De bestuursorganen ontvangen soms lang voordat een door de werkgever
gegeven ontslag wordt geéffectueerd® een aanvraag voor een werkloosheidsuit-
kering. Het probleem hierbij is de beslistermijn. Het bestuursorgaan neemt de
aanvraag niet in behandeling voordat de werkloosheid ook werkelijk is ingetre-
den. En dat is dan ook het moment waarop volgens het bestuursorgaan de beslis-
termijn gaat lopen. Het standpunt van het bestuursorgaan lijkt redelijk. Waarom
zou het de aanvraag gaan behandelen? Het is waarschijnlijk dat te zijner tijd
werkloosheid zal ontstaan, maar niet zeker. Wellicht gaat het ontslag niet door
of vindt de betrokkene ander werk, etc. Is dit een knelpunt waarvoor een rege-
ling moet worden getroffen? Het wettelijk systeem is immers dat de beslister-
mijn gaat lopen op de dag van ontvangst van de aanvraag.

Het standpunt van het bestuursorgaan met betrekking tot de aanvang van de
beslistermijn is niet juist. De termijn start, zoals gezegd, met de ontvangst van
de aanvraag. In bepaalde gevallen zal hier sprake zijn van een onvolledige
aanvraag in de zin van artikel 4:5 Awb. Het staat immers niet vast dat de werk-
loosheid inderdaad zal intreden. Indien het bestuursorgaan de belanghebbende
na de ontvangst van de onvolledige aanvraag verzoekt het bestuursorgaan te
informeren zodra hij inderdaad werkloos is geworden, wordt de beslistermijn
op grond van artikel 4:15 Awb opgeschort. De termijn begint weer te lopen
wanneer de gevraagde mededeling is ontvangen. Een andere oplossing, waarbij
ervan wordt uitgegaan dat de ontvangen aanvraag wel volledig is, houdt in dat
het bestuursorgaan gebruik maakt van de soms aanwezige mogelijkheid de
beslistermijn te verlengen. Ingevolge artikel 16 BBSV bijvoorbeeld kan (moet)
het bestuursorgaan bij termijnoverschrijding de aanvrager daarvan schriftelijk
in kennis stellen en hem een (redelijke) termijn noemen waarbinnen de beschik-
king wel kan worden tegemoetgezien. Indien de beslistermijnregeling van de
Awb van toepassing is, geldt de verdagingsmogelijkheid van artikel 4:14 Awb.
Soms echter ontbreekt een verdagingsmogelijkheid. Dat is bijvoorbeeld het geval

8. Beerten (1996a: 49).
9. De opzegtermijn duurt bijvoorbeeld enkele maanden.
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in de Abw. Dan zal het bestuursorgaan de weg van de onvolledige aanvraag
moeten volgen. '¢

De conclusie is dat voor de voortijdige aanvragen geen aparte regeling voor de
aanvang van de beslistermijn in de wet behoeft te worden opgenomen.

6.2.4 Het ontbreken van een bekendmakingstijdstip

Voor het geven van een beschikking op aanvraag gelden bepaalde beslistermij-
nen. Het aanvangsmoment van de beslistermijn is de dag van ontvangst van de
aanvraag van de beschikking, het eindmoment de dag waarop de beschikking,
blijkens de geldende termijn!!, uiterlijk moet worden genomen. Nadat een
beslissing is genomen moet deze, behoudens uitzondering (par. 5.4.1.2), worden
bekendgemaakt. Bij gebreke daarvan treedt het besluit niet in werking. Voor het
nemen van een beslissing op bezwaar geldt een zelfde systeem (art. 3:40 en
7:12, lid 2, Awb).

De beslistermijn biedt de belanghebbende zekerheid. Hij weet wanneer het
bestuur uiterlijk op zijn aanvraag moet beslissen. Voor het bestuursorgaan is de
termijn een stimulans om met voortvarendheid te handelen. De beslistermijnen
zijn namelijk veelal betrekkelijk krap geregeld.

Uit verschillende deelonderzoeken'?> kwam naar voren dat er tussen het mo-
ment van het nemen van de beslissing en het bekendmaken van de beslissing
vaak geruime tijd verstrijkt. Dat er enige tijd tussen ligt is begrijpelijk. Immers,
de beschikking moet op schrift worden gesteld, de eventuele conceptbeschikking
moet in een definitieve beschikking worden omgezet. Verder moet de beschik-
king worden verzonden. Ook dat kost tijd, zeker indien de beschikking decen-
traal wordt genomen en centraal wordt verzonden (Belastingen) of centraal
wordt genomen en elders wordt verzonden. Echter, of het tijdsverloop altijd in
volle omvang uit het moeten redigeren van de beschikking en de verzending kan
worden verklaard, kan, gegeven de lengte van het tijdsverloop, worden betwij-
feld.

De periode tussen het nemen van de beslissing en het bekendmaken ervan is niet
gereguleerd, noch door de Awb-wetgever noch door de bijzondere bestuurswet-
gever. Vermoedelijk heeft de wetgever aan dit punt geen aandacht besteed,
omdat hij ervan is uitgegaan dat de belanghebbende het besluit bij wijze van
spreken de volgende dag in huis zou hebben. Dat was hoogstwaarschijnlijk zijn
bedoeling. Bij sommige bestuursorganen wordt daaraan wellicht ook voldaan,

10. De Abw kent wel een verdagingsmogelijkheid als het bijstandsaanvragen van zelfstandigen
betreft (art. 68, lid 2, Abw). Dat is een kleine minderheid van de aanvragen. De verdagings-
mogelijkheid is geregeld in artikel 68, lid 3, Abw.

11. Van de opschortings- en verdagingsmogelijkheden wordt hier geabstraheerd.

12. Zie o.a. Beerten e.a. (1996: 80), Beerten (1996a: 82), Beerten (1996b: 59).



174 Aspecten van financi€le beschikkingverlening

maar bij de beschikkingenfabrieken die wij hebben onderzocht is dat zeker niet
de normale praktijk.

Dat het bekendmakingstijdstip niet is geregeld, vinden wij een leemte. De zeker-
heid die de beslistermijn beoogt te bieden, wordt erdoor aangetast, de prikkel
voor het bestuursorgaan om tijdig te handelen verzwakt. Het bestuursorgaan kan
de duur van de bekendmakingsperiode zelf invullen. Nu het bekendmakingstijd-
stip niet is gereguleerd kan het bestuursorgaan de bekendmakingsperiode ook
(deels), zonder dat de belanghebbende dit weet, voor de besluitvorming gebrui-
ken, waardoor de beslistermijn wordt opgerekt.

Wijj stellen voor het bekendmakingstijdstip te reguleren. Dat kan op twee manie-
ren gebeuren. In de eerste plaats door als eindmoment van de beslistermijn te
nemen de dag van de bekendmaking van de beschikking. Indien men uitgaat van
de huidige beslistermijnen, komt dit neer op een belangrijke verkorting van de
nu geldende, op zich doorgaans niet royale, beslistermijnen. Wil men dat niet,
dan zou men de huidige beslistermijn in elk geval enigszins moeten verlengen.
Deze oplossing knoopt ook aan bij de bij sommige bestuursorganen levende
opvatting dat de in de Awb en de bijzondere wetgeving voorkomende beslister-
mijnen in feite bekendmakingstermijnen zijn.'> Van overschrijding van de be-
slistermijn is sprake indien de bekendmaking niet vo6r het aflopen van de ter-
mijn heeft plaatsgevonden. Die opvatting is niet juist, nu de Awb (art. 4:13, lid
1, Awb) en de bijzondere wetgeving (bijv. het BBSV) bepalen dat een beschik-
king binnen een bepaalde termijn na ontvangst van de aanvraag moet worden
‘gegeven’.'* Daaronder moet het nemen van het besluit worden verstaan. Van
het geven van de beschikking moet het — vervolgens — bekendmaken van de
(gegeven) beschikking worden onderscheiden. Volgens de wetgever is het be-
stuursorgaan derhalve te laat, indien de beslissing niet v66r het aflopen van de
termijn is genomen. Met het tijdstip van de bekendmaking van de beschikking
heeft de wetgever zich niet bemoeid. '

De tweede manier van regulering van het bekendmakingstijdstip is om, uitgaan-
de van de huidige beslistermijnen die als ‘echte’ beslistermijnen worden opge-
vat, de periode tussen het nemen van de beslissing en de bekendmaking ervan
apart te reguleren. In de Awb kan worden bepaald dat het bestuursorgaan het
besluit binnen — bijvoorbeeld — een week nadat het is genomen bekend moet

13. Zie onder andere Beerten (1996a: 52) en Bosch (1996a: 30).

14. Ook de regeling van artikel 6:2, onderdeel b, Awb (‘fictief besluit bij het uitblijven van een
besluit’) gaat uit van het niet tijdig nemen van een besluit en niet van het niet tijdig bekendma-
ken.

15. Dat ook de wetgever bij de regeling van de beslistermijn wellicht heeft gedacht aan de bekend-
making als voor de beslistermijn relevant moment, zou kunnen worden opgemaakt uit enkele
passages uit de parlementaire stukken. Daarin is sprake van het ‘gekregen hebben’ van de
beschikking binnen de beslistermijn (Daalder en De Groot, 1993: 263). Ook de verdagingsre-
geling gaat uit van het bekendmaken van de beschikking. Er wordt immers gesproken van het
‘tegemoet kunnen zien’ van de beschikking (vgl. art. 4:14 Awb en art. 16 BBSV).
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maken. Een alternatief is dat de bekendmaking zo spoedig mogelijk dient te
gebeuren.

Met beide oplossingen wordt recht gedaan aan de — waarschijnlijke — doelstel-
ling van de wetgever: de burger moet tijdig weten waar hij aan toe is. Dat
betekent: hij dient tijdig de aangevraagde beschikking te kennen. Op welk mo-
ment de beslissing wordt genomen, is voor de burger lang niet altijd relevant.
De wetgever heeft die doelstelling evenwel niet in de wet verwoord.

Aan welke van beide oplossingen de voorkeur moet worden gegeven, is een
kwestie van nadere discussie. Uit dogmatisch oogpunt ligt het apart reguleren
van de bekendmakingsperiode voor de hand. Met die oplossing wordt de centra-
" le plaats van de beslissing, een rechtshandeling, in het besluitvormingsproces
gerespecteerd. De bekendmaking is, welbeschouwd, niet meer dan een afgeleide
van deze rechtshandeling. Zij krijgt een te zwaar accent, indien de beslistermijn
zou eindigen op de dag van de bekendmaking van de beslissing. Voorts is het
apart reguleren van de bekendmakingsperiode, wetstechnisch gezien, een betrek-
kelijk eenvoudige operatic. De eerste manier (de beslistermijn eindigt op de dag
van de bekendmaking) levert wat dat betreft meer problemen op. Dan zal bij-
voorbeeld een oplossing moeten worden gevonden voor de figuur van de fictieve
beslissing (art. 6:2, onderdeel b, Awb). De fictieve beslissing gaat immers uit
van een koppeling tussen beslissing en beslistermijn. Indien niet tijdig is beslist
wordt een beslissing gefingeerd. Moet de fictieve beslissing worden geschrapt?
Of moet voortaan het niet tijdig bekendmaken leiden tot twee ficties, namelijk
die van een bekendmaking en van een beslissing (tenminste indien de beslissing
nog niet is genomen)? Ficties hebben per definitie iets gekunstelds. Een beslis-
sing afleiden uit een niet tijdige bekendmaking gaat echter wel erg ver.

Zoals gezegd, voordat uit de twee opties een keuze wordt gemaakt, is nadere
discussie nodig. Dat de fase van bekendmaking moet worden gereguleerd, staat
voor ons evenwel vast.

De ambtshalve beschikkingen bleven tot nu toe buiten beeld. Maar ook daar
doet zich het probleem voor dat er een (onbekende) periode zit tussen het nemen
van de beslissing en de bekendmaking ervan. Een voorbeeld is de belastingaan-
slag die door de inspecteur wordt opgelegd en enige tijd later door het CAB te
Apeldoorn wordt verzonden (en — meestal — nog weer later wordt geda-
teerd). '® Ook hier zou de bekendmakingsperiode moeten worden gereguleerd,
zeker indien het voorstel om ook voor ambtshalve beschikkingen beslistermijnen
in te voeren (par. 6.2.1) wordt gerealiseerd.

16. Zie o.a. Beerten e.a. (1996: 45-46, 80).
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6.2.5 Het vermelden van de wettelijke grondslag van de beschikking is
soms overbodig

Het bestuursorgaan is in beginsel gehouden de motivering waarop de beschik-
king berust te vermelden bij de bekendmaking van de beschikking (art. 4:17, lid
1, Awb). De motivering, de redengeving, moet voor de belanghebbende kenbaar
zijn. In de tweede plaats moet zo mogelijk het wettelijk voorschrift worden
vermeld krachtens hetwelk de beschikking wordt gegeven (art. 4:17, lid 2,
Awb). De woorden ‘zo mogelijk’ zien op de situatie waarin geen wettelijk
voorschrift valt aan te wijzen. Die situatie doet zich bijvoorbeeld voor bij subsi-
diebeschikkingen die zijn gebaseerd op de algemene bestuursbevoegdheid van
een bestuursorgaan.!” De wetgever heeft artikel 4:17, lid 2, Awb opgenomen
— onder andere — omdat daarmee de doorzichtigheid van het beleid van het
bestuur en de rechtszekerheid gediend worden. !

Uit verschillende deelonderzoeken blijkt dat bestuursorganen de vermelding van
het wettelijk voorschrift nogal eens achterwege laten. Indien dat gebeurt betreft
het vaak beschikkingen conform de aanvraag.!’ Bij de Belastingdienst is het
vermelden van wetsartikelen zoveel mogelijk teruggedrongen, omdat dit niet
past in het beleid om de beslissingen helder en begrijpelijk te formuleren.?
Betwijfeld wordt of belanghebbenden wel altijd behoefte hebben aan de hierbe-
doelde informatie. Een bestuursorgaan moet bij het vermelden van de wettelijke
grondslag ook volledig zijn. Dit betekent dat het vaak een hele reeks wettelijke
voorschriften zal moeten noemen. Een beschikking berust immers lang niet altijd
op slechts één wettelijk voorschrift, zoals de wetgever, gelet op de tekst van art.
4:17, lid 2, Awb, kennelijk meent. In dezen is ook relevant dat een beschikking
vaak uit verschillende beschikkingen is opgebouwd, met ieder een eigen wettelij-
ke grondslag. Kortom, het voorschrift vergroot zeker niet altijd de begrijpelijk-
heid van de beslissing, terwijl het de bestuurslasten daarentegen soms nodeloos
verhoogt. Het is zinvol bestuursorganen de mogelijkheid te bieden de wettelijke
grondslag niet te vermelden. Hiervoor bestaat een precedent. In artikel 4:18
Awb is bepaald dat de vermelding van de motivering achterwege Kkan blijven,
indien redelijkerwijs kan worden aangenomen dat daaraan geen behoefte bestaat.
Op verzoek wordt de motivering alsnog verstrekt. Bij deze bepaling kan worden
aangesloten. Het moet dan echter wel mogelijk zijn om alleen de motivering te
vermelden, maar de wettelijke grondslag vooralsnog achterwege te laten. Het
ligt toch voor de hand te veronderstellen dat de belanghebbende eerder geinte-
resseerd is in de motivering van de beschikking dan in de relevante wettelijke
bepalingen.

17. Daalder en De Groot (1993: 272).
18. Daalder en De Groot (1993: 272).
19. Vgl. Beerten (1996a: 44) en Van Montfort (1996: 38-39).
20. Zie o.a. Beerten e.a. (1996: 39) en Verbaas (1996a: 42).
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Er is echter ook nog een andere weg. Het is immers goed verdedigbaar dat het
vermelden van de wettelijke grondslag een eis is die aan de motivering kan
worden gesteld.?! In dat geval zou het niet behoeven te vermelden van de wet-
telijke grondslag samenvallen met het niet hoeven te vermelden van de motive-
ring. Artikel 4:18, lid 2, Awb behoeft dan niet te worden aangepast.

Wordt de tweede weg gevolgd, dan doet zich een hobbel voor. Uit de wet blijkt
niet duidelijk of het vermelden van de wettelijke grondslag deel uitmaakt van de
motivering. Artikel 4:17, lid 2, Awb bepaalt: ‘Daarbij wordt zo mogelijk ver-
meld ...>. Waar het bijwoord ‘daarbij’ op slaat, is niet helder. Het kan zowel
slaan op ‘de motivering’ als op ‘de bekendmaking van de beschikking’, beide
voorkomend in het eerste lid van artikel 4:17 Awb. Heeft de wetgever bedoeld
dat de wettelijke grondslag bij de motivering moet worden vermeld; wat, onder
andere gelet op de parlementaire geschiedenis, waarschijnlijk is, dan kan de
tekstuele onduidelijkheid eenvoudig worden weggenomen door het woord ‘Daar-
bij’ in artikel 4:17, lid 2, Awb te vervangen door ‘Bij de motivering’. Overi-
gens zal het ook in dit geval mogelijk moeten zijn om (het vermelden van) de
motivering en de wettelijke grondslag te ontkoppelen. Dit zal dan uitdrukkelijk
moeten worden bepaald.

6.2.6 De rechtsmiddelenclausule staat ten onrechte in de bijlage bij de
bekendmaking van de beschikking

Artikel 3:45, 1id 1, Awb verplicht het bestuursorgaan de bezwaar- en beroeps-
clausule te vermelden bij de bekendmaking (of de mededeling) van het besluit.
In het deelonderzoek AAW is naar voren gekomen dat het bestuursorgaan de
clausule opneemt in een bijlage bij de bekendmaking. In de mededeling van de
beschikking wordt voor de bezwaarclausule naar die bijlage verwezen.? Uit
het oogpunt van zorgvuldigheid is het beter de clausule in (onderaan/achterkant)
de bekendmaking op te nemen® en de eventuele bijlage te reserveren voor de
verdere uitleg van de bezwaar- of beroepsprocedure. Bijlagen kunnen beter niet
worden gebruikt voor het doen van uit het oogpunt van rechtsbescherming
essentiéle mededelingen. Wetswijziging lijkt in dezen overbodig. De bestuursor-
ganen dienen dit punt in hun werkinstructies te regelen.

21. Vgl. Daalder en De Groot (1993: 271).
22. Beerten (1996b: 33).
23. Technisch is dit natuurlijk geen enkel probleem.
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6.3  Bezwaarschriftprocedure
6.3.1 Het afdoen van bezwaren met een nieuwe primaire beschikking

De Awb heeft de bezwaarschriftprocedure, op enkele tijdelijke uitzonderingen
na, voor het gehele bestuursrecht verplicht gesteld. Bezwaren tegen primaire
besluiten moeten volgens de in de hoofdstukken 6 en 7 Awb geregelde procedu-
re worden afgehandeld. De procedure begint met de binnenkomst van het be-
zwaarschrift bij het bestuursorgaan en eindigt met de bekendmaking door het
bestuursorgaan van de beslissing op bezwaar. Een in beginsel vast onderdeel van
de procedure is de hoorzitting.

In nogal wat gevallen beantwoordt de praktijk niet volledig aan dit model. Zo
wordt niet altijd een hoorzitting gehouden. De Awb en de bijzondere bestuurs-
wetgeving bieden daar ook de ruimte voor (vgl. par. 5.2.2.3).

Verder blijkt uit een aantal deelonderzoeken dat bezwaren soms niet via de
bezwaarschriftprocedure met een beslissing op bezwaar worden afgedaan. In
plaats daarvan wordt een nieuwe primaire beslissing genomen, waarbij de oor-
spronkelijke primaire beslissing wordt ingetrokken of gewijzigd. De nieuwe
primaire beschikking is vervolgens weer voor bezwaar vatbaar. Deze wijze van
afdoening komt voor bij Studiefinanciering®® en in de Sociale Zekerheid (Ww,
AAW en ABW).? Het gaat daarbij soms om substantiéle aantallen zaken, bij
de ww bijvoorbeeld, blijkens het dossieronderzoek, om 1 op de S zaken.?6 ¥’
Bij de AAW betreft het 1 op de 17 zaken.?® Voor afdoening via het primaire
proces wordt gekozen in eenvoudige zaken waarin volledig aan de bezwaren van
de indiener van het bezwaarschrift wordt tegemoetgekomen. In beginsel zou bij
veel van deze zaken ook de weg van de gegrondverklaring van het bezwaar
zonder hoorzitting (art. 7:3, onderdeel d, Awb) kunnen worden gevolgd. Zeer
waarschijnlijk gebeurt dat niet, omdat de betreffende zaken, nadat de beslissing
op bezwaar is genomen, vervolgens voor verdere afhandeling aan de primaire

24. Bosch (1996a: 52, 53). Het gaat hier om de zogenaamde ‘reeds accoord gevallen’. Verder kent
Studiefinanciering de praktijk dat de productgroep SF, die verantwoordelijk is voor het proces
van primaire besluitvorming, bij de ‘gladde gevallen’ de beslissing op bezwaar neemt. De
afdeling BBJ, verantwoordelijk voor de bezwaarfase, besteedt de afhandeling van de gladde
gevallen aan de productgroep SF uit, zij blijft echter voor die afdoening verantwoordelijk
(Bosch, 1996a: 51, 53).

25. Beerten (1996a: 68); Beerten (1996b: 50); Van Montfort (1996: 71). Dezelfde praktijk is
aangetroffen in een onderzoek naar de toepassing van de Awb in de uitvoering van de AKW,
dat in opdracht van het Ctsv is geschied (par. 1.2).

26. Beerten (1996a: 68).

27. Erbestaat een zekere spanning tussen de betrekkelijke frequente toepassing van deze wijze van
afdoening en de terughoudendheid die in de Leidraad Ww ten aanzien van die methode wordt
gepredikt (zie Beerten, 1996a: 68).

28. Beerten (1996b: 49).
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fase moeten worden overgedragen. De tussenstap van de beslissing op bezwaar
kan dan net zo goed worden overgeslagen. Deze werkwijze spaart tijd en be-
stuurslasten. In de Studiefinanciering en de Sociale Zekerheid zijn de primaire
fase en de bezwaarfase organisatorisch gescheiden, met — voor de Sociale
Zekerheid — bovendien soms relatief zwaar ‘opgetuigde’ (interne of externe)
hoorcommissies. Het is weinig efficiént om die commissies voor betrekkelijk
eenvoudige zaken te gebruiken.

Bij de Belastingen werd het afdoen van bezwaarschriften via de primaire fase
overigens niet aangetroffen. De verklaring daarvoor is dat daartoe de juridische
mogelijkheden ontbreken.

Past deze wijze van afdoening, waaraan de praktijk duidelijk behoefte heeft, in
de opzet van de Awb? Aanvankelijk vonden wij van niet. Wij hebben daarom
overwogen om binnen de bestaande bezwaarschriftprocedure voor deze lichte
variant van de bezwaarschriftprocedure een eigen regeling voor te stellen. Bij
nadere overweging leek ons een aparte regeling niet nodig. Hoewel de Awb-
wetgever zich waarschijnlijk niet heeft gerealiseerd dat van.deze wijze van
afdoening zo frequent gebruik zou worden gemaakt, heeft hij er wel rekening
mee gehouden. Immers, artikel 6:18 Awb biedt het bestuursorgaan de mogelijk-
heid om tijdens de bezwaarschriftprocedure het primaire besluit in te trekken of
te herzien.?® Voorwaarde daarvoor is dat een los van het bezwaar bestaande
bevoegdheid tot intrekking of wijziging van het primaire besluit valt aan te
wijzen. Een dergelijke bevoegdheid bestaat bijvoorbeeld wanneer het bestuursor-
gaan ten gunste van de belanghebbende geheel op het oorspronkelijke primaire
besluit terugkomt.3® En precies aan deze voorwaarde wordt voldaan in de ge-
vallen waarin het bestuursorgaan, blijkens de declonderzoeken, van het reguliere
model van de bezwaarschriftprocedure afwijkt en het bezwaarschrift met een
nieuwe primaire beschikking afdoet.

Onze conclusie is dat artikel 6:18 Awb voor de lichte variant van de bezwaar-
schrgtprocedure een bruikbaar kader biedt.?! Een aparte regeling is niet no-
dig.

29. Art. 6:19 Awb regelt dat er bij toepassing van art. 6:18 Awb geen rechtsbeschermingsmoge-
lijkheden verloren gaan. '

30. Zie ook art. 6:19, eerste lid, (‘tenzij ...”) Awb en Daalder en De Groot (1993: 308 en 309).

31. Maken de bestuursorganen gebruik van de afdoening van het bezwaar via art. 8:19 Awb, dan
dienen zij erop toe te zien dat de belanghebbenden, na ontvangst van het nieuwe primaire
besluit, tot (schriftelijke) intrekking van het bezwaarschrift overgaan. De deelonderzoeken laten
zien dat dit zeker niet alle gevallen gebeurt (0.a. Beerten, 1996a: 69).

32. Indien het bestuursorgaan met de nieuwe primaire beschikking slechts gedeeltelijk aan de
bezwaren van de belanghebbende tegemoetkomt, is het niet wenselijk de weg van artikel 6:18
Awb te volgen. In een dergelijke situatie is het voor de belanghebbende niet helder wat hij
moet doen, opnieuw bezwaar maken, wat hij daarvoor al had gedaan, of beroep instellen bij
de rechter.
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Om misverstanden te voorkomen, het bestuursorgaan hoeft de weg van artikel
6:18 Awb niet te volgen, het is een alternatieve route. Hiervoor werd al opge-
merkt dat in veel gevallen ook de weg van de gegrondverklaring van het be-
zwaar zonder hoorzitting kan worden gevolgd (art. 7:3, onderdeel d, Awb).
Verder is van belang dat een bestuursorgaan dat bij de athandeling van het
bezwaarschrift noch voor de weg van artikel 6:18 Awb noch voor die van arti-
kel 7:3, onderdeel d, Awb kiest, in de in paragrafen 6.3.3 en 6.3.4 geformu-
leerde voorstellen mogelijkheden vindt om met het horen in de bezwaarschrift-
procedure flexibel om te gaan.

6.3.2 Het ontbreken van een termijn voor het verzenden van de
ontvangstbevestiging

Op grond van artikel 6:14, lid 1, Awb is het bestuursorgaan waarbij een be-
zwaarschrift is ingediend, verplicht om de ontvangst daarvan schriftelijk — aan
de indiener van het bezwaarschrift — te bevestigen. Er is echter niet bepaald
binnen welke termijn na ontvangst van het bezwaarschrift de bevestiging moet
worden gedaan. Voor de hand ligt dat dit kort na de ontvangst van het bezwaar-
schrift dient te gebeuren. De indiener van het bezwaarschrift heeft dan de zeker-
heid dat zijn bezwaarschrift ‘binnen’ is en in behandeling is genomen. Ook het
beginsel van klantvriendelijkheid dwingt tot een spoedige ontvangstbevestiging.
Uit een aantal deelonderzoeken blijkt op dit punt een sterk wisselende bestuurs-
praktijk.3* Sommige bestuursorganen verzenden de ontvangstbevestiging in het
algemeen binnen enkele dagen. Dat bleek bijvoorbeeld uit het deelonderzoek 1B
en het declonderzoek WSF.3* Maar het deelonderzock WW laat een termijn van
2 tot 10 dagen zien®, het deelonderzoek AAW een gemiddelde termijn van 30
dagen.3® Ook wordt de uitnodiging voor de hoorzitting soms met de ontvangst-
bevestiging gecombineerd. Het gecombineerde bericht wordt, blijkens het deel-
onderzoek Ww, gemiddeld na 29 dagen verstuurd.?” Dergelijke termijnen zijn
veel te lang.

Het uitgangspunt is dat de ontvangstbevestiging snel dient te worden verzonden,
bijvoorbeeld uiterlijk een week na binnenkomst van het bezwaarschrift. In arti-
kel 6:14, lid 1, Awb kan worden bepaald dat de ontvangst van het bezwaar-

33. Zie overigens par. 5.2.2.2. Daarin kwam ter sprake dat voor de Belastingdienst tot 1 januari
1996 de verplichting ingevolge artikel 6:14, 1id 1, Awb niet heeft gegolden. Wel werden voor
die datum in bepaalde gevallen al ontvangstbevestigingen gestuurd. Dit gebeurde op basis van
onderdeel 6.1 Voorschrift Awb.

34. Zie Beerten e.a. (1996: 83) en Bosch (1996a: 62).

35. Beerten (1996a: 86).

36. Beerten (1996b: 62).

37. Zie noot 35.
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schrift zo spoedig mogelijk schriftelijk wordt bevestigd. In de MvT bij het
wijzigingsvoorstel kan vervolgens worden vermeld dat in dat verband een ter-
mijn van maximaal een week aanvaardbaar is.

6.3.3 De verplichting te horen is rigide

Bij de beoordeling van het horen op verzoek in de fiscaliteit (par. 5.2.2.3)
hebben wij ervoor gepleit de hoorplicht van de Awb zelf aan te passen. Dat
pleidooi wordt hier herhaald. Het voorstel komt op het volgende neer.3® Het
bestuursorgaan moet de belanghebbende bij de ontvangstbevestiging (vgl. par.
6.3.2) meedelen dat een hoorzitting een vast onderdeel uitmaakt van de Awb-
bezwaarschriftprocedure. Vervolgens moet de belanghebbende aan het bestuurs-
orgaan kenbaar maken of hij van het recht om gehoord te worden, gebruik wil
maken. Dat kan bijvoorbeeld gebeuren door het terugsturen van een met de
ontvangstbevestiging meegezonden antwoordkaart. Verwacht kan worden dat
niet iedere belanghebbende een hoorzitting wenst. Het aantal hoorzittingen
wordt zo beheerst. Van essentieel belang is dat de wens van de belanghebbende
de doorslag geeft. Wil hij geen hoorzitting, dan komt deze er niet. Dit is ook
de essentie van de uitzondering op de verplichte hoorzitting, zoals deze nu in
artikel 7:3, onderdeel ¢, Awb is geformuleerd. Daarin staat dat van het horen
kan worden afgezien, indien de belanghebbende heeft verklaard geen gebruik
te willen maken van het recht te worden gehoord. Het verschil met het huidige
systeem (hoorplicht plus uitzondering) is dat in de toekomst het bestuursorgaan
belanghebbenden uitdrukkelijk moet vragen of zij een hoorzitting wensen. Het
‘hoorzitting of geen hoorzitting” maakt voortaan deel uit van de hoofdregel, het
zit niet langer verstopt in een uitzonderingsbepaling. De uitzonderingsbepaling
suggereert te zeer dat het beroep erop van de belanghebbende moet uitgaan.

Het voorgestelde systeem ligt dicht aan tegen het systeem van horen op verzoek,
dat in de fiscaliteit en bij de premieheffing werknemersverzekeringen geldt. De
gelijkenis wordt nog groter, indien in het systeem van het horen op verzoek
voor het bestuursorgaan in de wet de verplichting wordt opgenomen de belang-
hebbende erop te wijzen dat hij om een hoorzitting kan vragen.*® Op het ogen-
blik ontbreekt een dergelijke verplichting, naar onze mening ten onrechte. Net
als het horen op verzoek voorkomt het voorgestelde systeem onnodige hoorzit-

38. Zie ook Beerten (1996b: 51), waaruit blijkt dat de Detam het voorgestelde systeem al gebruikt.

39. Voor de Belastingdienst bevat onderdeel 6.8.1 Voorschrift Awb een dergelijke verplichting,
maar dit voorschrift is een dode letter, zo is in het dossieronderzoek gebleken (0.a. Beerten
e.a., 1996: 68-69 en Verbaas 1996a: 63).
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tingen.*’ Het kan voor het hele bestuursrecht worden ingevoerd omdat het een
sectorneutraal systeem is. De plaats van regeling is artikel 7:2 Awb. De uitzon-
dering van artikel 7:3, onderdeel c, Awb moet worden geschrapt.

6.3.4 Het horen alleen via een hoorzitting is te weinig flexibel

" Het horen in de bezwaarschriftfase dient in de opzet van de Awb te gebeuren
via een hoorzitting. Voor dit horen geldt een aantal procedurele waarborgen. De
Awb schrijft niet voor waar de hoorzitting wordt gehouden. Gewoonlijk gebeurt
dat ten kantore van het bestuursorgaan. Een andere wijze van horen dan via een
hoorzitting kent de wet niet.*! Tijdens het onderzoek is gebleken dat het horen
via een hoorzitting niet altijd functioneel wordt gevonden. Het nut van een
hoorzitting na het contact dat al eerder tijdens de bezwaarprocedure heeft plaats-
gehad, is soms marginaal. De hoorzitting kan bovendien formaliserend werken.
De kosten voor het bestuursorgaan zijn betrekkelijk hoog. Ook de kosten van
de belanghebbende kunnen substantieel zijn (tijdverzuim, reiskosten, rechtsbij-
stand). Denk ook aan de belanghebbende die in het buitenland woont, wat bij-
voorbeeld in sociale zekerheidskwesties nogal eens voorkomt. Die kosten komen
— in beginsel*? — voor eigen rekening, ook indien het bezwaar gegrond wordt
bevonden.

De hoorzitting als enige vorm van horen als bedoeld in artikel 7:2, lid 1, Awb
is te weinig flexibel. Er bestaat behoefte aan ook andere vormen van horen. Wij
stellen voor in de Awb een bepaling op te nemen die het mogelijk maakt de
belanghebbende ook op een andere wijze te horen dan via een hoorzitting. In het
bijzonder kan dan worden gedacht aan de mogelijkheid van telefonisch ho-
ren.*> De belanghebbende moet de keuze worden gelaten uit de verschillende
hoorvarianten. Van het telefonisch horen wordt een verslag gemaakt, dat aan de
belanghebbende wordt toegezonden, met de mogelijkheid van correctie. De wet
dient te bepalen dat de medewerker die namens het bestuursorgaan het telefoon-
gesprek voert, niet bij de voorbereiding het bestreden besluit betrokken mag zijn
geweest (vgl. art. 7:10 Awb). Indien sprake is van meer belanghebbenden, wat

40. Ock het aantal hoorzittingen waar belanghebbenden verstek laten gaan, zal er waarschijnlijk
enigszins door worden gereduceerd. Heeft men zelf verklaard een hoorzitting te willen, dan
is dat een sterkere prikkel te komen dan wanneer men door het bestuursorgaan voor een
hoorzitting wordt uitgenodigd.

41. Het ‘horen’ in de primaire fase heeft een veel flexibeler opzet (vgl. art. 4:9 Awb).

42. Zie voor een uitzondering CRvB 24 januari 1995, JB 1995/47.

43. Men zou ook nog kunnen denken aan het horen van de belanghebbende in de eigen omgeving,
bijvoorbeeld bij ziekte of indien de belanghebbende zich niet goed kan verplaatsen. Deze
variant lijkt nu al mogelijk te zijn, aangezien de wet niet bepaalt op welke plaats wordt ge-
hoord.
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zich bij financiéle beschikkingen niet snel zal voordoen, is telefonisch horen
uitgesloten. *

6.3.5 Een onbevooroordeeld verloop van de bezwaarschriftprocedure is
onvoldoende gegarandeerd

De Awb kent enkele bepalingen voor het onbevooroordeeld laten verlopen van
de hoorzitting in de bezwaarschriftprocedure. De hoorzitting mag, behoudens
indien het horen geschiedt door — kortweg — het bestuursorgaan, niet worden
gedomineerd door degenen die bij de voorbereiding van het primaire besluit
waren betrokken (art. 7:5 Awb). Is een bezwaarschriftcommissie met een van
het bestuursorgaan onafhankelijke voorzitter ingeschakeld, dan geschiedt het
horen door deze commissie, door de voorzitter of een onafhankelijk lid (art.
7:13 Awb). Uit het oogpunt van onbevooroordeelde besluitvorming in de be-
zwaarschriftfase is verder van belang dat in sommige wetten is bepaald dat de
bevoegdheid om op bezwaar te beslissen, niet kan worden gemandateerd aan de
ambtenaar die het primaire besluit heeft genomen (zie bijv. art. 29a, lid 2,
ABW®). Een dergelijke bepaling maakt ook onderdeel uit van de Derde tran-
che van de Awb.4¢

Deze bepalingen zijn op zich waardevol. Van belang is echter dat de waarborg
voor een onbevooroordeelde heroverweging uitsluitend geldt voor een aantal
formele momenten in de bezwaarschriftfase. Zij geldt niet voor het beslissings-
proces als geheel. Dat is merkwaardig omdat op deze manier het nemen van de
beslissing in materi€le zin buiten schot.blijft. En daarbij kunnen zeer wel dege-
nen die betrokken zijn geweest bij (de voorbereiding van) het primaire besluit,
een overheersende positie innemen. Wil men dit laatste voorkomen, dan zal
moeten worden bepaald dat er wat het primaire proces en de bezwaarschriftfase
betreft een zodanige scheiding (qua personen) moet plaatshebben, dat een onbe-
vooroordeelde heroverweging in de gehele bezwaarfase is gewaarborgd. Deze
striktere scheiding tussen primaire fase en bezwaarfase heeft bepaalde conse-
quenties. Zo zal de afdoening van bezwaren via de weg van artikel 6:18 Awb
er aantrekkelijker door worden, wat overigens op zich niet negatief behoeft te
worden beoordeeld. Verder beinvloedt de scheiding wellicht het leereffect nega-
tief (vgl. par. 3.6). Een oplossing voor dit probleem zijn compenserende maat-
regelen in de vorm van bijvoorbeeld gezamenlijk werkoverleg over afgedane
bezwaarschriften of het aanstellen van een verbindingspersoon tussen de primai-
re beslissers en de behandelaars van bezwaarschriften. Ten slotte zullen zich

44. De techniek zal het telefonisch horen waarbij belanghebbenden voor elkaar zichtbaar zijn, in
de toekomst ongetwijfeld mogelijk maken.

45. Deze bepaling komt overeen met het huidige artikel 120, lid 2, Abw.

46. Artikel 10:3, lid 3, Awb (Wet van 20 juni 1996, Stb. 1996, 333).
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mogelijk problemen voordoen bij die bestuursorganen die over te weinig exper-
tise beschikken om zowel in het primaire proces als in de bezwaarschriftfase
aparte functionarissen te kunnen inzetten (Belastingen). Voor die sectoren zou
eventueel overwogen kunnen worden de scheiding op die punten waar dat echt
niet anders kan, niet door te voeren. Wij zijn daar echter geen voorstander van.
Wij wijzen erop dat wij er in paragraaf 5.2.2.4 voor hebben gepleit artikel 7:5
Awb op de sector Belastingen van toepassing te verklaren. Een uitzondering op
de personele scheiding tussen primaire fase en bezwaarfase lijkt, ten slotte, ook
aangewezen in die gevallen waarin de belanghebbende zelf heeft verklaard er
geen bezwaar tegen te hebben dat het bezwaarschrift door dezelfde persoon
wordt behandeld die ook de aanslag heeft vastgesteld.

Gegeven de wenselijkheid van een onbevooroordeelde heroverweging in de
bezwaarfase en uitgaande van de verwachting dat de eventuele negatieve effec-
ten van een scheiding kunnen worden beheerst, staan wij, alles afwegende, in
beginsel een personele scheiding tussen primaire fase en bezwaarfase voor. Dit
betekent dus dat in een concreet geval degene die het bezwaarschrift behandelt,
niet tevens verantwoordelijk mag zijn geweest voor de voorbereiding en het
nemen van de primaire beslissing.*’

6.3.6 Geen toezending van het verslag van de hoorzitting

Van de hoorzitting wordt een verslag gemaakt (art. 7:7 Awb). De wet bepaalt
niet dat dit verslag ook aan de belanghebbenden wordt toegezonden. Sommige
bestuursorganen doen dit wel.*® Uit het oogpunt van controle van hetgeen van
de hoorzitting in het verslag is opgenomen, ligt het voor de hand in de wet —
in een nieuw artikel 7:7, lid 2, Awb — een bepaling over toezending van het
verslag op te nemen. Toezending heeft plaats, tenzij de belanghebbende heeft
verklaard daarop geen prijs te stellen.

6.3.7 Het ontbreken van een bekendmakingstijdstip
In paragraaf 6.2.4 is voorgesteld om in de primaire fase het bekendmakingstijd-

stip te reguleren. Dit voorstel wordt hier op grond van dezelfde argumenten
herhaald voor de bekendmaking van de beslissing op bezwaar.

47. Een uitzondering geldt voor (de leden van) het bestuursorgaan.
48. Zie bijv. Beerten (1996a: 75) en Van Montfort (1996: 95).
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6.3.8 Het vermelden van de motivering is soms overbodig

De motivering van de beslissing op het bezwaar moet bij de bekendmaking van
de beslissing worden vermeld (art. 7:12, lid 1, Awb). Voor de bezwaarschriftfa-
se ontbreekt een bepaling als artikel 4:18 Awb voor de primaire fase. Op grond
van die bepaling kan de vermelding van de motivering achterwege blijven,
indien redelijkerwijs kan worden aangenomen dat aan die vermelding geen
behoefte bestaat. Dit is een zinvolle bepaling, in het bijzonder voor beschikkin-
gen conform de aanvraag en beschikkingen die volgen op een eerdere bekend-
making van de gronden waarop zal worden beslist. De laatste praktijk is in de
belastingsfeer heel gebruikelijk. In het tweede lid van artikel 4:18 Awb is overi-
gens bepaald dat indien een belanghebbende binnen een redelijke termijn om de
motivering verzoekt, deze alsnog zo spoedig mogelijk wordt verstrekt. Uit de
parlementaire geschiedenis van artikel 7:12 Awb wordt niet echt duidelijk waar-
om een bepaling als artikel 4:18 Awb voor de bezwaarschriftfase ontbreekt.*’
Een dergelijke bepaling ligt voor de hand, zeker wanneer het bezwaar gegrond
wordt verklaard. De regering maakt wat de motivering van de beslissingen op
bezwaar een onderscheid tussen de motivering bij ongegrondverklaringen en
beslissingen waarbij volledig aan de bezwaren is tegemoetgekomen. In het
laatste geval kan met een summiere motivering worden volstaan.”® Een relatie
met artikel 4:18 Awb wordt niet gelegd, wat merkwaardig is. Artikel 4:18 Awb
is een praktische en zinvolle bepaling. De rechten van de belanghebbende wor-
den ook niet verkort, nu het bestuursorgaan op grond van artikel 4:18, lid 2,
Awb gehouden is om een verzoek om bekendmaking van de motivering (tijdig)
te honoreren. Wij stellen voor artikel 7:14 Awb zodanig te wijzigen dat artikel
4:18 ook op de bezwaarschriftfase van toepassing is.

6.3.9 Het niet vermelden van de wettelijke grondslag van de beslissing op
bezwaar

Artikel 4:17, lid 2, Awb bepaalt dat bij de bekendmaking van de beschikking
zo mogelijk wordt vermeld krachtens welk wettelijk voorschrift de beschikking
wordt gegeven. Deze bepaling geldt, blijkens artikel 7:14 Awb niet voor de

49. De bepalingen over de motivering van beschikkingen (art. 4:16 e.v. Awb) zijn niet van toepas-
sing op de beslissingen op bezwaar omdat dit onderwerp in hoofdstuk 7 is geregeld, zo blijkt
uit de toelichting op art. 7:14 Awb (Daalder en De Groot, 1993: 355). In de Derde tranche
Awb (Wet van 20 juni 1996, Stb. 1996, 333) wordt voorgesteld het toepassingsgebied van de
motiveringsbepalingen uit te breiden tot alle typen besluiten (art. 3:46 t/m 3:50 Awb). De
beslissingen op bezwaar (beschikkingen) blijven echter uitgezonderd.

50. Daalder en De Groot (1993: 351).
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beslissing op bezwaar. Een deugdelijke motivering daarvoor heeft de wetgever
niet gegeven.’!

Wij zien niet in waarom deze bepaling voor de primaire fase wel zin zou hebben
en voor de bezwaarschriftfase niet. Wij stellen daarom voor haar ook voor de
bezwaarschriftfase te laten gelden. Artikel 7:14 Awb zal daarvoor moeten wor-
den aangepast.

In het verlengde van dit voorstel ligt dat het bestuursorgaan de bevoegdheid
moet krijgen om de wettelijk grondslag van de beschikking niet te vermelden in
de in art. 4:18, lid 1, Awb bedoelde situatie (zie par. 6.2.5).

6.3.10 De beroepsciausule staat ten onrechte in de bijlage bij de beslissing
op bezwaar

De beroepsclausule dient vermeld te worden in (onderaan/achterkant) de bekend-
making van de beslissing op bezwaar en niet in een eventuele bijlage bij de
beslissing. Deze dient uitsluitend voor uitleg van de inhoud van de beslissing en
niet voor uit het oogpunt van rechtsbescherming essentiéle mededelingen. Dit
punt kan in de werkinstructies van de bestuursorganen worden geregeld, wets-
wijziging is in dezen een te zwaar middel (vgl. par. 6.2.4).

6.3.11 Slotopmerking

Aan het eind van dit bijna twee jaar geduurd hebbende evaluatieonderzoek,
wijzen wij er op hoe sterk naar onze mening de Awb is georiénteerd op de
procedurele kant van het bestuurlijk handelen. De tijdigheid en de zorgvuldig-
heid van het handelen van bestuursorganen vormen het centrale onderwerp van
het Awb-normenstelsel. ‘Als het bestuur zich maar netjes gedraagt’ zou het
motto kunnen zijn. In wezen staat de lettercombinatie Awb voor Algemene wet
bestuursetiquette. Dit onderdeel van ons normensysteem is natuurlijk bijzonder
waardevol, het biedt de burger bescherming tegen een overheid tegenover wie
hij zonder dat normensysteem veel zwakker zou staan. Wij hebben echter de
indruk dat de procedurele kant van ons rechtssysteem met de komst van de Awb
wel een erg zwaar accent heeft gekregen. Bij alle terechte aandacht voor de
Awb bestaat het gevaar dat wordt vergeten dat de belangrijkste opdracht van de
overheid het creéren van een vrije en rechtvaardige samenleving is. Beschaafd
bestuurlijk gedrag is van grote waarde maar komt, vergeleken met de waarbor-
ging van de klassieke en de sociale grondrechten, op de tweede plaats. De Awb
is geen doel op zichzelf, de Awb behooit dienstbaar te zijn aan de verwezenlij-

51. Zie noot 49.
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king van die vrije en rechtvaardige samenleving. Een goede procedure kan geen
excuus vormen voor falend beleid. De overheid behoort — ook op het terrein
van de belastingheffing, de studiefinanciering en de sociale zekerheid — in de
eerste plaats te worden beoordeeld op haar prestaties, ‘de wijze waarop’ is van
iets minder belang.
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In dit boek wordt verslag gedaan van een eerste evaluatie van de Awb in
een drietal belangrijke sectoren: belastingen, studiefinanciering en
sociale zekerheid. In het onderzoek is voorts gekeken naar de
uitzonderingen die de wetgever op het algemene Awb-regime heeft
toegestaan. Moeten die uitzonderingen worden gehandhaafd? Ten slotte
zijn een groot aantal knelpunten en leemten in de Awb geconstateerd.
Voor het wegnemen daarvan worden voorstellen gedaan.

Het evaluatieonderzoek is uitgevoerd door de vakgroep Bestuursrecht
en Bestuurskunde van de Rijksuniversiteit Groningen. Het onderzoek
stond onder leiding van dr. M. Herweijer, hoogleraar Bestuurskunde en
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