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1 	Inleiding 

1.1 	Aanleiding tot het onderzoek 

Op 1 januari 1994 zijn de eerste twee tranches van de Algemene wet bestuursrecht 
(Awb) in werking getreden. De verwachtingen van de wetgever over hetgeen de 
Awb teweeg zou brengen, waren hooggespannen. Harmonisering en vereenvoudiging 
van bestuursrechtelijke wetgeving zouden moeten leiden tot een grotere kenbaarheid 
en grotere toegankelijkheid van het bestuursrecht. Dit zou dan weer de 
rechtszekerheid bevorderen en de kans op fouten bij de toepassing van het 
bestuursrecht doen afnemen. Uiteindelijk zou dit ook tot een afname van 
bestuurslasten en van het aantal rechterlijke procedures moeten leiden. 

Het is een goede zaak dat enige tijd na de .invoering van een zo verstrekkende 
wet door middel van een evaluatie wordt bezien welke knelpunten zich bij de 
toepassing ervan in de praktijk voordoen en of de verwachtingen van de wetgever 
uitkomen. Zo kan, om een enkel voorbeeld te noemen, de in een evaluatie verkregen 
kennis over het feitelijk functioneren van de verschillende voorbereidingsprocedures 
(afdelingen 3.4 en 3.5 Awb) leiden tot een verantwoorde beslissing over het al 
dan niet handhaven respectievelijk voorschrijven van deze verschillende procedures. 

De evaluatie is echter niet alleen nuttig, zij is ingevolge art. 9:1 Awb ook verplicht. 
De eerste evaluatie van de eerste tranche van de Awb moet binnen drie jaar na 
de inwerkingtreding daarvan zijn verricht. Gezien dit beperkte tijdsbestek is een 
algehele en omvattende evaluatie van de toepassing van de Awb niet mogelijk. 
Omdat duidelijk is dat de gevolgen van de Awb door de eigenheden van de 
wetgeving op de diverse beleidsterreinen zullen verschillen, hebben de ministeries 
van Justitie en Binnenlandse Zaken, die de verantwoordelijkheid voor de evaluatie 
van de Awb dragen, ervoor gekozen het evaluatieproject onder te verdelen in 
vier verschillende clusters. Het door ons verrichte onderzoek betreft het tweede 
cluster. Dit cluster omvat een heterogeen gebied. De besluiten die zich daarin 
bevinden hebben volgens de voorbereidende nota van de genoemde ministeries 
(nota van 18 mei 1994) gemeen dat het bestuur bij het nemen ervan enige 
beleidsvrijheid heeft. 

1.2 	De onderzoeksopdracht 

In bedoelde nota van de ministeries worden als voorbeelden van relevante 
beleidsterreinen in cluster 2 onder meer het milieu en de ruimtelijke ordening 
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genoemd. Het accent zou in de praktijk, aldus de nota, komen te liggen op 
gemeentelijke besluiten. Ook de provincies zijn echter nadrukkelijk in het onderzoek 
betrokken, met name vanwege hun bevoegdheid tot het vaststellen van streekplannen 
en het verlenen van milieuvergunningen. In de door ons uitgebrachte offerte zijn 
de suggesties uit de nota uitgewerkt in een wat preciezer geformuleerde 
onderzoeksopdracht. 

Gelet op de nota van de ministeries is gekozen voor het onderzoeken van besluiten 
in drie sectoren die gezamenlijk een belangrijk deel van de gemeentelijke en 
provinciale besluitvorming betreffen. Bedoelde sectoren zijn: 
a) Milieurecht 
Het gaat hierbij om twee typen besluiten: sanctiebesluiten en besluiten inzake 
de verlening van vergunningen. De eerste categorie kent een zekere beleidsvrijheid. 
Bij de vergunningen wordt in de jurisprudentie van de wettelijk toegekende 
beleidsvrijheid weinig overgelaten, zoals blijkt uit het enige jaren geleden verrichte 
Utrechtse TwK-onderzoek) Bij dergelijke besluiten wordt echter de uitgebreide 
openbare voorbereidingsprocedure gevolgd en alleen dat was al een reden om 
ze in het onderzoek op te nemen. 
b) Ruimtelijke-ordeningsrecht 
Op dit gebied zijn besluiten onderzocht inzake het al dan niet verlenen van een 
vrijstelling op grond van art. 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening, genomen 
in relatie tot een bouwaanvraag. Tevens zijn sanctiebesluiten in het onderzoek 
betrokken. 
c) Besluiten op grond van gemeentelijke verordeningen 
De derde in de nota genoemde groep besluiten zijn besluiten op grond van de 
APV of andere gemeentelijke verordeningen waarbij een zekere beleidsvrijheid 
bestaat. Uit deze groep hebben we de standplaatsvergunningen geselecteerd. 

In de nota wordt een zeer groot aantal vragen geformuleerd, zowel van algemene 
aard - betreffende de primaire fase van besluitvorming, de bezwaarschriftfase 
en het beroep op de rechter - als per beleidscluster. Het was om meer dan -'één 
reden ondoenlijk al die vragen in dit onderzoek te beantwoorden (zie ook hoofdstuk 
3 inzake de beperkingen van het onderzoek). De onderzoeksopdracht is in die 
zin in de offerte geherformuleerd en vervolgens door de opdrachtgever geaccordeerd. 
De (algemene) onderzoeksopdracht hield in een antwoord te vinden op de volgende 
vragen: 

1. R.J.G.M. Widdershoven, G.T.J.M. Jurgens e.a., Bestuursrechtspraak in milieugeschillen, 
Zwolle 1991. 
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In hoeverre voldoet de toepassing van de Awb door gemeenten en provincies, 
in het bijzonder op het gebied van het milieurecht, het ruimtelijke-ordeningsrecht 
en de regulering van standplaatsen, aan de verwachtingen van de wetgever en 
waar doen zich in de praktijk knelpunten voor? 



Bestaat er op grond van de ervaringen met de toepassing van de Awb op deze 
beleidsterreinen aanleiding tot wijzigingen van deze wet? 

Vervolgens heeft tijdens de duur van het onderzoek, in samenspraak met de 
begeleidingscommissie, een nadere uitwerking plaatsgevonden. We komen daarop 
in hoofdstuk 3 bij de (uitwerking van de) probleemstelling nog terug. Op deze 
plaats maken we reeds melding van het feit dat met betrekking tot de verwachtingen 
van de wetgever het onderzoek is toegespitst op een tweetal factoren: de (verhoging 
van de) kwaliteit van de besluitvorming en de (vermindering van de) bestuurslasten. 

1.3 	Opzet van het onderzoeksverslag 

Na deze inleiding wordt ingegaan op het gedachtengoed achter de Awb, anders 
gezegd op de vraag wat de wetgever met de Awb voor ogen had (voor zover relevant 
voor het terrein van dit onderzoek). In het verslag van het veldonderzoek worden 
regelmatig artikelen of onderdelen van de Awb genoemd die in het onderzoek 
een centrale rol hebben gespeeld. In het bijzonder van die artikelen en onderdelen 
is bezien wat de parlementaire geschiedenis leert over de bedoelingen van de 
wetgever. In algemene zin wordt ingegaan op de vraag in hoeverre gedachten 
over kwaliteitsverbetering en vermindering van bestuurslasten de wetgever hebben 
geleid bij het totstandbrengen van de Awb. 

In hoofdstuk 3 wordt de onderzoeksopdracht 'vertaald' in een probleemstelling, 
bestaande uit een centrale probleemstelling en een aantal deelvragen. Tevens wordt 
aangegeven welke beperkingen zijn verbonden aan het doen van dit onderzoek 
zo kort na de inwerkingtreding van de Awb. In dat hoofdstuk wordt voorts 
beschreven welke onderzoeksmethoden zijn gebruikt, hoe de verkregen gegevens 
zijn verwerkt en hoe ze op een verantwoorde wijze kunnen worden geïnterpreteerd. 

Hoofdstuk 4, de kern van het rapport, bevat het verslag van het veldonderzoek 
en een analyse van de onderzoeksresultaten. In het slothoofdstuk worden conclusies 
getrokken. 

1.4 	Samenstelling van en taakverdeling binnen het onderzoeksteam 

Het veldwerk is verricht door Schueler en Struilcsma. Zij hebben ook de concepttekst 
geleverd voor hoofdstuk 4, waarin de resultaten van het empirisch onderzoek worden 
gepresenteerd en geanalyseerd. Bij de methodologische kant van het onderzoek 
hebben zij assistentie ontvangen van Neerhof, die ook voor het merendeel van 
de tekst van § 3.2 zorgde. Het onderzoek werd begeleid door Michiels en Van 
Buuren.2  Zij schreven tevens het concept voor de hoofdstukken 1 en 5 en § 3.1 

2. Tijdens het eerste jaar werd Van Buuren vervangen door mr. A.A.J. de Gier. 
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(Michiels) en hoofdstuk 2 (Van Buuren). Alle concepten zijn over en weer door 
de teamleden becommentarieerd en met de begeleidingscommissie besproken. 
Michiels voerde van het gehele rapport de eindredactie. 

De onderzoekers zijn ondersteund door de student-assistenten Nanke van der 
Sterren en Jeanette Caljé (UU), Niels Heijstek en Jochem Spaans (beiden VU). 
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2 De bedoelingen van de Awb-wetgever 

2.1 Inleiding 

In dit hoofdstuk zal voorzover dat met het oog op dit deelonderzoek ter 
voorbereiding van de evaluatie van de Algemene wet bestuursrecht van belang 
is, worden beschreven welke bedoelingen en verwachtingen de wetgever had ten 
aanzien van enkele voor ons onderzoek belangrijke onderdelen of artikelen van 
de Awb. 

Onderdelen of artikelen waarop hierna zal worden ingegaan, zijn: 

- de openbare voorbereidingsprocedure en de uitgebreide openbare voorbereidings-
procedure (de afdelingen 3.4 en 3.5); 

- de zogenoemde hoorplichten van de artikelen 4:7 en 4:8 en de daarbij behorende 
uitzonderingen; 

- enkele aspecten van de bezwaarschriftprocedure; 
- enkele vernieuwingen in de bezwaarschriftprocedure, zoals in het bijzonder de 

vereenvoudigde afdoening (7:3 Awb), de bepaling dat op de grondslag van het 
bezwaar moet worden heroverwogen (art. 7:11) en het passeren van vormgebreken 
(art. 6:22). 

2.2 Doelstellingen en verwachtingen (algemeen) 

In de memorie van toelichting noemde de regering vier doelstellingen van de Awb: 

1. het bevorderen van eenheid binnen de bestuursrechtelijke wetgeving; 
2. het systematiseren en, waar mogelijk, vereenvoudigen van de bestuursrechtelijke 

wetgeving; 
3. het codificeren van ontwikkelingen, die zich in de bestuursrechtelijke 

jurisprudentie hebben afgetekend; 
4. het treffen van voorzieningen ten aanzien van onderwerpen die zich naar hun 

aard niet voor regeling in een bijzondere wet lenen. 

De eerste twee genoemde doelstellingen sluiten nauw op elkaar aan. Het gaat 
bij deze doelstellingen om de gedachte dat het bestuursrecht gediend is met eenheid 
waar mogelijk en met eenvoud. Voorkomen moet worden dat onnodig door de 
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wetgever in iedere afzonderlijke bestuursrechtelijke wet verschillende oplossingen 
voor hetzelfde probleem worden gekozen. Van het dienen van deze doelstelling 
door het totstandbrengen van de Awb en de daarop aansluitende aanpassingswetge-
ving, waarin honderden wetten en algemene maatregelen van bestuur werden 
aangepast aan de Awb, verwachtte de regering duidelijke voordelen. 

De voordelen zouden er zijn voor de burger, voor het bestuur, voor de rechter 
en voor de wetgever zelf. De voordelen voor burgers en bestuur houden vooral 
verband met de grote mate van toegankelijkheid van het bestuursrecht en daardoor 
met een grotere kans op het vinden van de juiste toepasselijke regel. 

Voor de rechter zouden de voordelen vooral gelegen zijn in een meer uniforme 
en daardoor meer doelmatige rechtsvorming, omdat voor de bijzondere wetten 
niet steeds dezelfde soort van rechtsvragen opnieuw hoeft te worden beantwoord 
wanneer een algemene regel in de Awb kan worden gevonden of als uitgangspunt 
kan dienen. 

Bovendien leefde de verwachting dat de grotere toegankelijkheid voor burgers 
en bestuursorganen van de wetgeving en daarop aansluitende rechtspraak zou 
leiden tot minder procedures. 

Voor de wetgever liggen de voordelen van de Awb, zo meende de regering, 
vooral in het vermijden van het steeds opnieuw regelen van dezelfde soort vragen 
alsmede in een grotere kans op het vermijden van onderlinge tegenstrijdigheden 
in de gekozen oplossingen. 

Opgemerkt moet worden dat het daadwerkelijk optreden van deze voordelen 
enerzijds aannemelijk is, maar anderzijds moeilijk op zo korte termijn in een 
evaluatieonderzoek kan worden aangetoond. 

Bij de indiening van het wetsvoorstel voor de eerste tranche van de Awb was 
er nog niet veel aandacht voor de vraag welke financiële lasten, en in het bijzonder 
bestuurslasten, de Awb zou meebrengen. Vanaf het uitbrengen van het voorlopig 
verslag door de Tweede Kamer werd de kwestie van de bestuurslasten een hoofdpunt 
van discussie. Uitgebreid gingen de ministers op dit probleem in in de memorie 
van antwoord aan de Tweede Kamer. Zij onderscheidden drie soorten financiële 
gevolgen of bestuurslasten: 

a. de gevolgen die voortvloeien uit het vereenvoudigen van het bestuursrecht 
door onder meer het brengen van eenheid in de wetgeving en het codificeren 
van rechtspraak; 

b. de gevolgen van de keuzes die zijn gemaakt bij het formuleren van uniforme 
regels: indien men voor een uniforme regel kiest terwijl nog verschillende 
regels gelden, moet uit de verschillende in aanmerking komende regels worden 
gekozen; al naar gelang daarvan zal de uniformering in haar feitelijke effecten 
kunnen verschillen per onderdeel van het bestuursrecht; 

c. de gevolgen van de overgang van de oude op de nieuwe wetgeving. Hier 
werd gedacht aan de kosten van invoering. 
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De discussie over de mogelijke bestuurslasten spitste zich vooral toe op de gevolgen 
hierboven onder b bedoeld. Hierbij ging het om de vrees, dat wanneer een uniforme 
bepaling uiteenlopende regels in verschillende wetten zou gaan vervangen er voor 
sommige deelgebieden van het bestuursrecht regels zouden gaan gelden die daar 
voorheen niet van toepassing waren. Een voorbeeld hiervan is de regeling van 
de hoorplicht. Door de invoering van een uniforme hoorplicht zouden lasten voor 
het bestuur ontstaan daar waar voorheen nog geen hoorplicht gold. 

Om de lasten voor het bestuur te beperken zijn in de Awb volgens de ministers 
een aantal maatregelen getroffen. Deze betreffen: 

a. een zodanige opbouw van de wet dat zij aansluit bij een doelmatige inrichting 
van het beslissingsproces bij de bestuursorganen; 

b. het opnemen van uitzonderingen in de Awb op die regels, die voor het bestuur 
een aanzienlijke taakverzwaring betekenen; 

c. het opnemen van specifieke uitzonderingen voor een aantal wetten in de 
aanpassingswetgeving om taakverzwaring bij bepaalde bestuursorganen te 
voorkomen (PG Awb I, p. 106). 

De vrees voor hogere bestuurslasten speelde in het bijzonder bij de bezwaarschrift-
procedure. In dat verband wezen de ministers op het belang van artikel 7:3, welke 
bepaling de mogelijkheid biedt om het horen tijdens de bezwaarschriftprocedure 
achterwege te laten, wanneer een bezwaar kennelijk niet-ontvankelijk, kennelijk 
ongegrond of kennelijk gegrond is. 

De discussie over de bestuurslasten spitste zich voorts toe op de hoorplicht van 
de artikelen 4:7 en 4:8. De ministers verwachtten dat het effect van de hoorplicht 
zou zijn dat het aantal bezwaar- en beroepsprocedures zou worden gereduceerd 
en dat daarmee de vermoedelijk veel hogere kosten van bezwaarschriftprocedures 
en beroepsprocedures zouden kunnen worden vermeden. 

Meer in het algemeen meenden de ministers dat, ondanks de moeilijke 
voorspelbaarheid van de gevolgen van de Awb voor het bestuur, wel de verwachting 
mocht bestaan dat afgezien van de bezwaarschriftprocedure, de lastenverzwaring 
grosso modo zou worden gecompenseerd door de voordelen die de Awb ook voor 
het bestuur met zich mee zou brengen (PG Awb I, p. 109). 

2.3 De openbare en de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedures 
(afdelingen 3.4 en 3.5) 

De openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 en de uitgebreide openbare 
voorbereidingsprocedure van afdeling 3.5 betreffen beide uniforme besluitvormings-
procedures voor gevallen waarin er vele belanghebbenden, mogelijk ook onbekende 
belanghebbenden, die bij het voor te bereiden besluit een belang hebben, bij de 
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voorbereiding van een besluit moeten kunnen worden betrokken. Het bestaan van 
dergelijke openbare voorbereidingsprocedures was ook v66r de Awb bekend. Voor 
afdeling 3.4 heeft de regeling van de totstandkoming van een bestemmingsplan, 
zoals destijds geregeld in de artikelen 23-25 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
model gestaan. 

Voor afdeling 3.5 heeft de procedure van voorbereiding van milieuvergunningen 
zoals destijds geregeld in de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne, later 
vervangen door de Wet milieubeheer, als inspiratiebron gediend. Beide procedures 
strekken ertoe om met het oog op een zorgvuldige voorbereiding van de 
besluitvorming te waarborgen dat belanghebbenden op de hoogte zijn van de 
voorbereiding van een besluit en in de gelegenheid worden gesteld om in te spreken. 

Het verschil tussen beide procedures ligt in het aantal subonderwerpen dat wordt 
geregeld en de mate van detaillering waarmee dat geschiedt. In afdeling 3.4 (de 
openbare voorbereidingsprocedure) is veel overgelaten aan de betrokken 
bestuursorganen om per algemene regel of uitsluitend voor het concrete geval 
te beslissen hoe de procedure zal plaatsvinden, terwijl voor afdeling 3.5 (de 
uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure) de wetgever in de Awb zelf veel 
meer de procedure al heeft uitgewerkt. In de memorie van antwoord aan de Tweede 
Kamer bij wetsontwerp 22601 vatten de ministers de verschillen tussen de beide 
procedures nog eens kort samen. Afdeling 3.5 biedt extra waarborgen op het punt 
van het betrekken van andere bestuursorganen bij de voorbereiding, de 
ontvangstbevestiging van de aanvraag, de terinzagelegging van relevante stukken 
als rapporten, adviezen en eerdere besluiten en de mogelijkheid van een 
gedachtenwisseling. Voorts werd gewezen op de maximum termijn van twaalf 
weken voor het opstellen van een ontwerpbesluit en de maximale beslistermijn 
van zes maanden. Voorts werden genoemd de in afdeling 3.5 uitdrukkelijk geregelde 
mogelijkheid om stukken buiten kantooruren in te zien, de verplichting voor het 
bestuursorgaan om desgevraagd een kosteloze mondelinge toelichting te verstrekken, 
de ontvangstbevestiging van schriftelijk ingebrachte bedenkingen en de verplichting 
van het bestuursorgaan om bij de bekendmaking van het betrokken besluit 
uitdrukkelijk in te gaan op de ingebrachte bedenkingen. Dit zijn, aldus de ministers, 
allemaal op zorgvuldige besluitvorming gerichte elementen, die bij de procedure 
van afdeling 3.4 niet uitdrukkelijk zijn voorgeschreven. (PG Awb II, p. 52.) 

Aanvankelijk was het de bedoeling in de Awb alleen afdeling 3.4 op te nemen 
en deze afdeling ook van toepassing te doen zijn op de voorbereiding van 
milieuvergunningen en andere besluiten in het kader van thans de Wet milieubeheer. 
Deze bedoeling blijkt nog uit de memorie van toelichting bij de eerste tranche 
van de Awb (PG Awb I, p. 221). In de literatuur werd twijfel geuit over de wijsheid 
van dit uitgangspunt. Ook het ministerie van VROM verzette zich tegen de gedachte 
dat de procedure voor de milieuvergunning onder de Awb zou worden gebracht. 
Van de zijde van het ministerie van VROM werd betoogd dat de Wabm ook een 
algemene wet was en algemene geüniformeerde regels voor besluitvorming bevatte 
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die konden bestaan naast de Awb. Het ministerie van Justitie en het ministerie 
van Binnenlandse Zaken gaven de voorkeur aan verdergaande harmonisatie door 
ook de procedure voor de totstandbrenging van milieuvergunningen onder de Awb 
te brengen. Daarnaast speelde de vraag of de bezwaarschriftprocedure ook voor 
milieuvergunningen van toepassing zou moeten zijn. De minister van Justitie en 
die van Binnenlandse Zaken wilden de algemene regel dat eerst een bezwaarschrift-
procedure zou moeten worden gevolgd alvorens de rechter kon worden benaderd 
zoveel mogelijk algemeen invoeren. Van de zijde van het ministerie van VROM 
bestond tegen deze gedachte het bezwaar dat na het volgen van de uitgebreide 
voorbereidingsprocedure zoals die bestond onder de Wabm/Wet milieubeheer 
het volgen van de bezwaarschriftprocedure van de Awb tot onnodige bestuurslasten 
en een te langdurige procedure zou leiden. Bij wijze van compromis werd besloten 
dat enerzijds de procedure voor het tot stand brengen van milieuvergunningen 
uit de Wabm/Wet milieubeheer zou worden overgebracht naar de Awb, waarbij 
alleen terminologische aanpassingen mogelijk zouden zijn, en dat anderzijds de 
bezwaarschriftprocedure na het volgen van de uitgebreide openbare voorbereidings-
procedure van afdeling 3.5 dan niet nodig zou zijn. De ministers van Justitie en 
Binnenlandse Zaken verdedigden het niet van toepassing zijn van de bezwaarschrift-
procedure na het volgen van afdeling 3.5 met de redenering dat het niet onredelijk 
was te veronderstellen dat bij besluiten die worden voorbereid overeenkomstig 
afdeling 3.5 de kans op gebreken in het besluit geringer is dan in het geval dat 
besluiten met toepassing van afdeling 3.4 zijn voorbereid. Aan het compromis 
werd uitvoering gegeven door wetsvoorstel 22601 tot wijziging van de Algemene 
wet bestuursrecht, de Wet milieubeheer en enkele andere wetten naar de Tweede 
Kamer te zenden. 

Als gevolg van deze besluitvorming bevat de Awb twee procedures voor de 
voorbereiding van besluiten waarbij grote groepen van belanghebbenden betrokken 
kunnen zijn. In het ene geval, indien afdeling 3.4 gevolgd wordt, is vervolgens 
wel een bezwaarschriftprocedure noodzakelijk volgens de hoofdregel van de Awb, 
in het geval de meer uitgebreide procedure van afdeling 3.5 gevolgd wordt is 
daarna geen bezwaarschriftprocedure voorgeschreven. Een andere consequentie 
is dat wanneer besluiten ter uitvoering van of ter handhaving van wettelijke 
voorschriften gesteld bij of krachtens de Wet milieubeheer worden genomen waarbij 
niet afdeling 3.5 wordt gevolgd wel een bezwaarschriftprocedure verplicht is alvorens 
de rechter kan worden benaderd. Deze consequentie heeft geen bijzondere aandacht 
van de wetgever gekregen, hetgeen begrijpelijk is omdat deze situatie volgens 
de hoofdregel van de Awb is. 
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2.4 De hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 

Artikel 4:7 geeft de aanvrager van een beschikking in beginsel het recht om zijn 
zienswijze naar voren te brengen alvorens een bestuursorgaan zijn aanvraag afwijst. 
Art. 4.8 regelt de hoorplicht voor twee andere gevallen: 

1. de situatie waarin het bestuur overweegt ambtshalve een voor de geadresseerde 
belastende beschikking te nemen; 

2. de situatie waarin het bestuur overweegt een beschikking te nemen die voor 
de aanvrager in hoofdzaak begunstigend is, maar mogelijkerwijs voor derden 
nadelig is. 

Bij bet formuleren van de artikelen 4:7 en 4:8 en van de daarbij behorende 
uitzonderingen neergelegd in de artikelen 4:11 en 4:12 heeft de wetgever een 
duidelijke keuze gemaakt tussen twee mogelijke functies van de hoorplicht. Een 
eerste functie, die de wetgever uitdrukkelijk niet gekozen heeft, gaat uit van de 
gedachte dat de hoorplicht ten dienste staat aan de rechtsbescherming van de burger. 
Vanuit dat gezichtspunt zou men tot de gedachte kunnen komen, dat bij iedere 
belastende beschikking de mogelijkheid van verweer vooraf als een vorm van 
"preventieve rechtsbescherming" geboden zou moeten worden. Zoals gezegd wezen 
de ministers dit gezichtspunt uitdrukkelijk van de hand (PG Awb I, p. 248). 

Bij het niet voorop stellen van de rechtsbeschenningsfunctie mocht volgens 
de ministers een rol spelen dat een goede rechtsbescherming doelmatiger op een 
andere wijze kon worden bereikt, en wel door uitbouw van de mogelijkheid van 
toetsing van een beschikking achteraf maar nog wel binnen het bestuur. Met name 
het gegeven dat de bezwaarschriftprocedure als hoofdregel algemeen verplicht 
zou worden gesteld speelde in dit verband een rol. 

De wetgever koos uitdrukkelijk voor een tweede mogelijke functie van de 
hoorplicht; de hoorplicht strekt ertoe een zorgvuldige voorbereiding van de 
beschikking te verzekeren. In de memorie van toelichting werd gesteld: "Tot 
uitgangspunt daarvan is gekozen de gedachte, dat het raadplegen van belanghebben-
den een functie kan hebben bij het zorgvuldig voorbereiden van een beschikking. 
(...) In deze gedachtengang dient het raadplegen vooral dan plaats te vinden wanneer 
contact met de belanghebbende kan bijdragen tot een goede vaststelling van de 
feiten. Lijken bestuur en belanghebbende het op voorhand met elkaar eens, zoals 
het geval is indien het bestuur een vergunning wil verlenen overeenkomstig de 
bij een aanvraag verstrekte gegevens, dan bestaat er geen behoefte aan nader contact. 
Heeft daarentegen het bestuur feiten of omstandigheden die de belanghebbenden 
zelf betreffen naar de mening van de betrokkene onjuist vastgesteld, dan dient 
het met betrokkene in contact te treden. Gaat het dus om de vaststelling van de 
aard van zijn bedrijf, zijn woonomstandigheden of een hem verweten maar door 
hem ontkende overtreding van voorschriften, dan zal hij in de gelegenheid moeten 
zijn daarover zijn mening kenbaar te maken. Dit betekent dus niet dat bij de 
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voorbereiding van iedere beschikking de belanghebbende in de gelegenheid moet 
worden gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen. Indien de omstandigheden 
van de belanghebbende geen rol spelen bij de besluitvorming, of niet in dispuut 
zijn, maar toch een belastende beschildcing aangewezen is, dan zal het horen weinig 
bijdragen aan de voorbereiding van de beschikking. Men denke aan het geval 
dat iemand een vergunning aanvraagt onder opgave van omstandigheden, waarin 
volgens de wet geen recht op een vergunning bestaat". (PG Awb I, p. 247-248.) 

Hoofdgedachte is dus geweest dat het bestuursorgaan belanghebbenden voor 
wie een mogelijk te nemen beschikking nadelig zal uitwerken dient te horen indien 
het voor een juiste vaststelling van de feiten en de aard of het gewicht van de 
meespelende belangen, mogelijk zinvol kan zijn, dat de belanghebbende daarover 
zijn zienswijze uit. Indien daarentegen vantevoren duidelijk is of redelijkerwijs 
mag worden aangenomen dat de belanghebbende geen relevante informatie meer 
heeft of dat hij hetgeen hij te zeggen zou kunnen hebben - gelet op de aard van 
te nemen beschikking - toch niet van invloed kan zijn, bestaat geen hoorplicht. 
De zojuist genoemde hoofdgedachte heeft de wetgever in artikel 4:7 tot uitdrukking 
gebracht door voor te schrijven dat de aanvrager in de gelegenheid wordt gesteld 
zijn zienswijze naar voren te brengen indien de "afwijzing zou steunen op gegevens 
over feiten en belangen die de aanvrager betreffen". Tegelijkertijd wordt daaraan 
toegevoegd dat horen alleen nodig is indien "die gegevens afwijken van gegevens 
die de aanvrager ter zake zelf heeft verstrekt". Dezelfde opbouw komen wij tegen 
in artikel 4:8. Daar brengen de woorden een beschikking "waartegen een 
belanghebbende die de beschikking niet heeft aangevraagd naar verwachting 
bedenkingen zal hebben" tot uitdrukking dat het moet gaan om de mogelijkheid 
van het nemen van een voor belanghebbenden nadelige beschikking. De strekking 
van de hoorplicht blijkt ook uit de uitzondering genoemd in artikel 4:11 onder 
b alwaar wordt gesteld dat een belanghebbende niet behoeft te worden gehoord 
indien hij reeds in de gelegenheid is gesteld zijn zienswijze bij een eerdere 
beschikking of bij een ander bestuursorgaan naar voren te brengen en zich sindsdien 
geen nieuwe feiten of omstandigheden hebben voorgedaan. 

Toegepast op de bouwvergunning en de in dat kader soms noodzakelijke 
vrijstelling, gaven de ministers het volgende voorbeeld. Indien een bouwvergunning 
wordt gevraagd die volgens het geldende bestemmingsplan niet geweigerd kan 
worden behoeven de buren niet te worden gehoord. Zulks volgt uit de aard van 
de beschikking. Is daarentegen een vrijstelling van het bestemmingsplan nodig 
om tot de bouwvergunning te kunnen geraken, dan is het voorstelbaar dat de 
belangen van een of meer buren voor de beslissing relevant worden. In dat geval 
zullen zij moeten worden gehoord. 

Van belang is voorts nog welke derde-belanghebbenden moeten worden gehoord. 
De opstellers van de aan de orde zijnde bepalingen hebben gesteld, dat alleen 
die belanghebbenden moeten worden gehoord van wier bestaan het bestuursorgaan 
op de hoogte is of op de hoogte zou moeten zijn. Toegespitst op belanghebbenden 
als bedoeld in artikel 1:2 lid 3 (organisaties) gaven de ministers als toelichting 
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op artikel 4:8 dat het horen van organisaties die in verband met hun doelstelling 
als belanghebbenden moeten worden aangemerkt - men denke aan een 
milieuorganisatie of een middenstandsvereniging - in het algemeen niet verplicht 
is. Een dergelijke verplichting bestaat alleen dan als dergelijke organisaties bij 
de belangen die voor de genomen beschikking relevant zijn, voldoende betrokken 
zijn en zij juist voor die beschikking relevante gegevens over feiten en belangen 
die hen aangaan naar voren zouden kunnen brengen. De ministers gaven het 
volgende voorbeeld. Verwacht mag worden dat een vereniging die zich inzet voor 
het behoud van een bepaald plein, gegevens over feiten en belangen in het kader 
van over dat plein te nemen beslissingen naar voren kan brengen, terwijl dat bij 
een vereniging die alle pleinen in Nederland of alle historische belangen tot haar 
werkterrein rekent, niet het geval zal zijn. Bovendien kan een hoorplicht alleen 
worden aangenomen, indien het bestaan van de organisatie bij het betrokken 
bestuursorgaan bekend is of bekend had behoren te zijn (PG Awb I, p. 255 en 
253). 

Naar de bedoeling van de wetgever gaat het om een lichte, informeel geregelde 
hoorplicht. Het houden van een min of meer formele hoorzitting is niet nodig. 
Ook telefonisch contact met een belanghebbende volstaat om te kunnen spreken 
van het in de gelegenheid stellen zijn zienswijze naar voren te brengen. Een andere 
mogelijkheid is een belanghebbende het concept van een overwogen beschikking 
toe te zenden met de uitnodiging desgewenst zijn zienswijze naar voren te brengen. 

De regeling van de hoorplicht in de artikelen 4:7 en volgende riep vrees op 
voor verhoging van de bestuurslasten. De ministers meenden dat de bestuurslasten 
op dit punt zouden meevallen, aangezien het tevoren in de jurisprudentie reeds 
ontwikkelde zorgvuldigheidsbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur 
in de door de artikelen 4:7 en 4:8 beschreven gevallen eveneens tot een hoorplicht 
zouden leiden. Wel heeft de vrees voor bestuurslasten geleid tot de uitzondering 
van artikel 4:12, volgens welke bepaling het horen achterwege kan blijven bij 
een beschikking die strekt tot het vaststellen van een financiële verplichting onder 
bepaalde in het artikel genoemde voorwaarden. Opgemerkt zij dat de uit het 
milieurecht bekende bestuursrechtelijke dwangsom niet gezien werd als een 
beschikking, waarbij een financiële verplichting wordt vastgesteld (PG Awb I, 
p. 259). 

2.5 De bezwaarschriftprocedure 

Een van de belangrijke vernieuwingen die de Awb heeft gebracht is de hoofdregel 
dat eerst een bezwaarschriftprocedure moet worden gevolgd alvorens de rechter 
mag worden benaderd. Deze hoofdregel gold lange tijd alleen voor Arob-zaken 
tegen besluiten afkomstig van organen die niet tot de centrale overheid behoorden 
en voorts in enkele procedures op grond van bijzondere wetten, maar geldt sedert 
het van kracht worden van de Awb als hoofdregel. 
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Van verscheidene zijden werd de vrees geuit dat het over de gehele linie invoeren 
van de bezwaarschriftprocedure tot aanzienlijk hogere bestuurslasten zou leiden, 
in het bijzonder waar die verplichting voorheen niet gold. De bewindslieden deelden 
die vrees niet in gelijke mate. Voorts meenden zij dat de hogere financiële lasten 
voortvloeiende uit de behandeling van bezwaarschriften zouden moeten worden 
genomen met het oog op de gunstige effecten die van de zeefwerking van de 
bezwaarschriftprocedure zou uitgaan. Met die zeefwerking werd bedoeld dat de 
bezwaarschriftprocedure in een aanzienlijk aantal gevallen tot een oplossing van 
het gerezen geschil kan leiden. Doordat de beoordeling van het geschil door een 
rechter op een andere wijze zou plaatsvinden, valt aan te nemen aldus de 
bewindslieden, dat een beroep op de rechter in lang niet alle gevallen tot een 
evenzeer bevredigende oplossing zou hebben geleid. 

Een tweede voordeel van de bezwaarschriftprocedure achten de bewindslieden 
dat een geschil indien dat uiteindelijk toch aan de rechter wordt voorgelegd, al 
een zodanige voorbehandeling heeft gehad dat een beter afgebakende en duidelijker 
uitgewerkte zaak bij de rechter terecht komt. Aldus zou een belangrijke vermindering 
van de werkdruk van de administratieve rechter kunnen worden bereikt. 

Een derde voordeel van de bezwaarschriftprocedure is vooral van algemeen 
bestuurlijke aard. Van de bezwaren zou een signaalfunctie uitgaan. Signalen zouden 
er toe kunnen leiden dat meer algemeen verbeteringen in de organisatie en de 
werkwijze van het openbaar bestuur worden aangebracht. Dat zou bevorderlijk 
zijn voor de bestuurlijke kwaliteit in het algemeen en het voorkomen van nieuwe 
geschillen (PG Awb I, p. 279). 

Niettemin werden ter verlichting van de bestuurslasten enkele uitzonderingen 
aangebracht op de hoofdregel van de verplichte bezwaarschriftprocedure en enkele 
nieuwe voorzieningen in de Awb opgenomen. Een voor dit deelonderzoek minder 
belangrijke uitzondering is te vinden in het overgangsrecht behorende bij de Awb. 
Art. IV van het overgangsrecht sluit toepasselijkheid van de bezwaarschriftprocedure 
in een groot aantal medische zaken uit. 

Een andere uitzondering kwam hiervoor al aan de orde. Geen bezwaarschrift-
procedure behoeft te worden gevolgd alvorens beroep wordt ingesteld tegen een 
besluit dat is voorbereid met de toepassing van één van de in afdeling 3.5 geregelde 
procedures (art. 7:1 lid 1). 

Tot de nieuwe voorzieningen behoort onder meer art. 7:3, een bepaling waarmee 
overigens al kort voor het van kracht worden van de Awb in het Arob-stelsel 
enige ervaring was opgedaan. Deze bepaling, die de mogelijkheid geeft in een 
aantal gevallen van het horen van belanghebbenden in de bezwaarschriftprocedure 
af te zien, heeft duidelijk als doelstelling de bestuurslasten gepaard gaande met 
bezwaarschriftprocedures tot aanvaardbare proporties terug te dringen. 

Een andere voorziening betreft art. 6:22 Awb. Artikel 6:22 geeft als mogelijkheid 
om een besluit waartegen bezwaar is gemaakt, ondanks de schending van een 
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vormvoorschrift, in stand te laten indien blijkt dat de belanghebbenden daardoor 
niet zijn benadeeld. De bepaling heeft een algemene strekking en geldt zowel 
voor procedures van administratief beroep, bezwaar als ook beroep op de rechter. 
Zonder art. 6:22 zou in de bezwaarschriftprocedure soms een gelijke uitkomst 
kunnen worden bereikt door in het kader van de bestuurlijke heroverweging het 
formele gebrek alsnog te herstellen en een nieuw besluit te nemen dat inhoudelijk 
aan het eerste besluit gelijk is. Art. 6:22 voegt echter de mogelijkheid toe het 
vormgebrek te passeren wanneer blijkt dat de belanghebbende door de schending 
van het vormvoorschrift niet in zijn belangen is geschaad. Dit passeren kan onder 
omstandigheden tot enige verlaging van bestuurslasten leiden. 

Tenslotte vragen wij aandacht voor artikel 7:11 lid 1 Awb. Volgens deze bepaling 
dient op de grondslag van het bezwaar een heroverweging van het bestreden besluit 
plaats te vinden. Beoogd is met deze formulering in de eerste plaats duidelijk 
te maken, dat het om een volledige heroverweging van het bestreden besluit gaat, 
waarbij zowel aspecten van rechtmatigheid als ook die van bestuurlijke 
doelmatigheid een rol moeten spelen. Ook indien gebruik wordt gemaakt van 
de in artikel 7:13 bedoelde mogelijkheid van een min of meer onafhankelijke 
adviescommissie, is een dergelijke volledige heroverweging, met inbegrip van 
bestuurlijke doelmatigheidsaspecten, verplicht. 

Op de grondslag van het bezwaar heroverwegen betekent daarnaast dat enige 
aanvulling van de gronden tot de taak van het bestuursorgaan danwel de 
bezwaarschriftcommissie behoort. Op de grondslag van is in dit verband ruimer 
bedoeld dan beperkt tot. Tegelijkertijd wordt met de woorden heroverweging op 
de grondslag van beoogd duidelijk te maken dat in beginsel een zogenaamde 
reformatio in peius niet is toegestaan. Dit betekent dat in beginsel een bezwaarde 
door het indienen van een bezwaarschrift niet in een situatie kan worden gebracht 
waarin het na heroverweging genomen besluit voor hem ongunstiger is dan het 
primaire besluit. Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat een zogenaamde reformatio 
in peius alleen dan mogelijk is wanneer de bevoegdheid tot het ten nadele van 
de bezwaarde wijzigen van het besluit ook zou bestaan zonder dat een bezwaarschrift 
is ingediend. Men dient voor de beantwoording van de vraag of zulks het geval 
is dus te abstraheren van het gegeven dat nu juist wel bezwaar is gemaakt. 
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3 	Probleemstelling en methode 

3.1 	Probleemstelling en mogelijkheid van beantwoording 

3.1.1 Centrale probleemstelling 

Zoals reeds vermeld is de onderzoeksopdracht vertaald in een probleemstelling 
waarin de verwachtingen van de wetgever zijn toegespitst op de kwaliteit van 
de besluitvorming en de omvang van de bestuurslasten. De probleemstelling luidt 
als volgt. 

In hoeverre leidt de toepassing van de Algemene wet bestuursrecht op het terrein 
van het milieurecht, het ruimtelijke ordeningsrecht en de regulering van de ambu-
lante handel in overeenstemming met veronderstellingen van de wetgever tot 
een toename van de kwaliteit van de besluitvorming op die terreinen en per 
saldo tot een afname van de bestuurslasten? 

3.1.2 Operationalisering 

Voor de beantwoording van de vragen met betrekking tot kwaliteit van 
besluitvorming en bestuurslasten was het uiteraard noodzakelijk de algemene 
begrippen kwaliteit en bestuurslasten nader inhoud te geven. Het was moeilijk 
al voorafgaand aan het onderzoek deze begrippen te operationaliseren. We hebben 
daarom aan onze respondenten gevraagd wat zij onder deze begrippen (in relatie 
tot de Awb) verstaan. De invulling van bijvoorbeeld het begrip kwaliteit is immers 
afhankelijk van het gekozen perspectief: kwaliteit volgens de ambtenaar, kwaliteit 
volgens de bestuurder, kwaliteit volgens de burger, etcetera. Wij hebben grotendeels 
aan de hand van hetgeen de ambtenaren (die in ons onderzoek als gesprekspartners 
fungeerden) naar voren brachten ten aanzien van de kwaliteit enkele kwaliteitsmaat-
staven ontwikkeld. Bij de kwaliteit van de besluitvorming zijn als criteria gebruikt 
de aandacht die wordt besteed aan de voorbereiding van de besluiten, de verwerking 
van de resultaten van het voorbereidend onderzoek in de motivering van de besluiten, 
de toetsing van besluiten in de bezwaarschriftprocedure en de mate waarin 
beslistermijnen worden gehaald. 

Bekeken is of als criterium ook het percentage bezwaar- of beroepschriften dat wordt 
ingediend zou kunnen worden gebruikt. Dit stuitte echter op bezwaren. Er zijn geen 
nauwkeurige cijfers beschikbaar over het aantal bezwaarschriften in verhouding tot 
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het totaal aantal genomen besluiten per soort besluit. Zo kan een forse stijging van 
het aantal bezwaarschriften tegen dwangsombeschilckingen niet in termen van 
bestuurskwaliteit worden gedefuneerd als niet bekend is hoe omvangrijk de stijging 
van het aantal dwangsombeschildcingen is geweest. Het is waarschijnlijk, zo bleek ook 
uit de interviews, dat andere dan door ons onderzochte factoren voor een stijging van 
bezwaarschriften hebben gezorgd, welke stijging naar de indruk van de respondenten 
zelfs een procentuele stijging was. Als deze indruk juist is, hoeft dat echter nog niet 
te betekenen dat de kwaliteit van de besluiten achteruit is gegaan. Er kan sprake zijn 
van een grotere bereidheid tot procederen als gevolg van toegenomen zelfbewustzijn 
van burgers, een andere houding ten opzichte van de overheid etc. Ook van de plicht 
voor bestuursorganen tot het vermelden van de mogelijkheid in bezwaar of beroep te 
gaan, zou kunnen worden aangenomen dat dit een toename van de aantallen bezwaar-
en beroepschriften teweeg zou kunnen brengen. Daar staat dan echter weer tegenover 
dat vele organen bedoelde mogelijkheid al vermeldden vóór dit in de Awb verplicht 
werd gesteld. 

Het begrip bestuurslasten is op een vergelijkbare wijze lopende het onderzoek 
geoperationaliseerd. De omvang van de bestuurslasten is uiteindelijk bezien aan 
de hand van de omvang van het horen (zowel het aantal keren als de wijze waarop), 
doublures bij het horen in de primaire fase en de bezwaarfase, de omvang van 
de motivering, het verband tussen horen en het indienen van bezwaar- of 
beroepschriften, de toepassing van art. 6:22, de inzet van personeel en het gebruik 
van een onafhankelijke bezwaarschriftencommissie. 

3.1.3 Dertien vragen ter uitwerking 

Op grond van de in § 3.1.1 geformuleerde probleemstelling zijn in het onderzoek 
de volgende vragen aan de orde gesteld. 

1. Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt 
en welke effecten heeft het gebruik van deze procedures? 

2. In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als 
de wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 

3. In hoeverre leidt het horen in de bezwaarfase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 

4. In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 

5. Komen doublures bij het horen in de primaire fase van besluitvorming en 
de bezwaarfase voor? 
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6. Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaarschriften (zeefwerking)? 

7. In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 

8. In hoeverre worden de beslistennijnen gehaald in de bezwaarfase? 

9. In welke mate is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 6:18 Awb? 

10. In welke mate is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 6:22 Awb? 

11. Op welke wijze is toepassing gegeven aan artikel 7:11 Awb? 

12. Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 

13. Heeft de Awb effect gehad op de aanwezigheid van onafhankelijke 
bezwaarschriftencommissies? 

Voor het beantwoorden van deze vragen was het vaak nodig nog meer 
gespecificeerde deelvragen te stellen. Vele daarvan zijn vermeld in de 
enquêteformulieren, waarvan er twee (als bijlagen I en II) achterin dit boek zijn 
opgenomen. 

3.1.4 Grenzen aan de mogelijkheid van beantwoording 

Het is niet eenvoudig te bepalen op welk moment een evaluatie het best kan 
plaatsvinden. In verband met de wettelijke verplichting voor 1 januari 1997 verslag 
uit te brengen aan de Staten-Generaal moest het onderzoek kort na inwerkingtreding 
van de Awb aanvangen. Het is echter goed om de daaraan inherente beperkingen 
te noemen. Bij de verwerking van de onderzoeksresultaten en het vervolgens 
schrijven van het eindrapport was de Awb pas ongeveer twee jaar in werking. 
Slechts weinig procedures waren tot en met het beroep op de rechter (al dan niet 
in twee instanties) afgerond. Bij dit alles vormde de werking van het Awb-
overgangsrecht vanuit onderzoeksoogpunt nog een verstorende en bemoeilijkende 
factor. Men houde voorts in het oog dat een toe- of afname van het aantal beroepen 
(op bepaalde beleidsterreinen of in het algemeen) niet zonder meer kan worden 
toegeschreven aan een of enkele (aan de Awb gerelateerde) oorzaken. Gedetailleerd 
onderzoek zou bijvoorbeeld nodig zijn om te kunnen nagaan of een afname van 
beroepen op enig beleidsgebied vooral te maken heeft met verhoogde griffierechten, 
een betere voorbereiding van bestuursbesluiten of andere, aan het desbetreffende 
beleidsterrein verbonden, dus buiten de Awb liggende, factoren. 

Ten aanzien van de bij de bestuurlijke overheden te verkrijgen gegevens moet 
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worden bedacht dat er geen 'nulsituatie-onderzoek' is gepleegd. De verschillen 
tussen de periode voor en die na de invoering van de Awb waren, met uitzondering 
van de aantallen bezwaarschriften, niet precies vast te stellen. We moesten vooral 
afgaan op indrukken van ambtenaren over de toe- of afname van de kwaliteit 
van de besluitvorming en de bestuurslasten onder de Awb. Meer in het algemeen 
geldt dat bij de diverse bestuursorganen weinig getalsmatige gegevens over 
besluitvorming (in de diverse stadia) worden bijgehouden. De cijfers zullen in 
het algemeen dus met voorzichtigheid moeten worden bekeken; exacte getallen 
en percentages konden vaak niet worden verstrekt. Om toch de beantwoording 
van kwantitatief getinte vragen mogelijk te maken hebben we bij de respondenten 
vijf categorieën geïntroduceerd: nooit, soms, vaak, heel vaak en altijd, die elk 
staan voor een bepaald percentage of percentage-interval (zie uitgebreider § 3.2). 
We vonden het enerzijds van belang de vage termen soms, vaak etc. een cijfermatige 
inkleuring te geven. We zijn ons er anderzijds van bewust dat het beeld daarmee 
niet heel veel scherper wordt, maar een verdere specificatie zou niet verantwoord 
zijn. 

Er waren nog andere omstandigheden die het formuleren van harde, liefst 
betrouwbare cijfermatige, antwoorden op de door ons hiervoor geformuleerde 
vragen bemoeilijkten. Ten eerste kampten we met lage aantallen besluiten. Van 
de soorten besluiten die wij hebben onderzocht, werden er in de onderzoeksperiode 
per orgaan weinig genomen. De in absolute zin lage aantallen maken het niet 
alleen moeilijk om per orgaan per besluit harde conclusies te trekken, maar ook 
om over alle gemeenten respectievelijk alle provincies gezamenlijk dit te doen. 
In het laatste geval worden immers alle onzekerheden per orgaan bij elkaar opgeteld. 
Wel is het mogelijk te bezien of zich bepaalde trends bij gemeenten en provincies 
per besluitsoort voordoen en dat hebben we dan ook gedaan. 

Een factor die het trekken van conclusies over alle soorten onderzochte besluiten 
te zamen bemoeilijkt, is het feit dat de onderzochte besluiten nogal verschillend 
van aard zijn: sommige met veel, andere met weinig beleidsvrijheid; sommige 
met relatief veel, andere met weinig derden-belanghebbenden. Wat aan Awb-
relevante conclusies voor bijvoorbeeld de standplaatsvergurming geldt, geldt nog 
bepaald niet voor de milieuvergunning, om maar een voorbeeld te noemen. Wat 
de derden-belanghebbenden betreft, moet nog worden opgemerkt dat doordat over 
de hele linie betrekkelijk weinig derden in de procedures waren en werden betrokken, 
sommige vragen met betrekking tot derden slechts globaal konden worden 
beantwoord. 

Een bijzonder probleem deed zich voor ten aanzien van de Awb-terminologie. 
Bij de enquêtes bleek dat de term 'zienswijze' niet door iedereen op dezelfde 
wijze werd uitgelegd. De manier waarop men zienswijzen naar voren kan laten 
brengen is het (mondelinge of schriftelijke) horen, al dan niet in de vorm van 
een hoorzitting. Nu moest ook v•56r de invoering van de Awb in tal van gevallen 
worden gehoord, al werd de term zienswijze daarbij nooit gebruikt. Diverse 
ambtenaren meenden echter dat de term zienswijze in de wet noopte tot het invoeren 
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van een 'zienswijze-procedure' waarin op een intensievere en meer geformaliseerde 
wijze aan het horen wordt vorm gegeven dan voorheen het geval was. Soms betekent 
dat vaker horen, tijdens een 'onderhandelingsproces'; soms wordt het horen ook 
in de primaire fase door andere personen verricht dan die het (informele) concept-
besluit hebben opgesteld of door andere personen dan degenen die reeds een eerdere 
keer hebben gehoord. In de interviews hebben we dit achterhaald en daardoor 
de enquêtegegevens ter zake alsnog van een verantwoorde interpretatie kunnen 
voorzien. 

Concluderend moeten we stellen dat vele factoren er toe bijdroegen dat het trekken 
van harde, cijfermatige conclusies nauwelijks mogelijk was en zeker veel minder 
goed mogelijk dan bij onderzoeken naar de besluitvorming bij zogenaamde 
beschildcingenfabrieken. Niettemin leverde ons onderzoek een aantal interessante 
gegevens op; die hebben echter een meer kwalitatief en trendmatig karakter. 

3.2 	Onderzoeksmethoden 

3.2.1 Enquêtes 

In deze paragraaf wordt ingegaan op een belangrijk onderzoeksinstrument dat 
in het evaluatie-onderzoek is gehanteerd: de schriftelijke enquête. Bij gemeenten 
en provincies is een aantal schriftelijke enquêtes afgenomen. Allereerst zal worden 
ingegaan op het doel dat met dit onderzoeksinstrument is nagestreefd. Daarna 
volgt een verantwoording van de selectie van geënquêteerde gemeenten en 
provincies. Vervolgens gaan we in op de vragenlijsten en de eisen van validiteit 
en betrouwbaarheid waaraan zij moeten voldoen. Tenslotte wordt ingegaan op 
de eventuele invloed van de non-response op de enquêteresultaten en het onderzoek 
dat naar deze invloed is gedaan. 

Doelstelling van de schriftelijke enquête 
De eerste fase van de uitvoering van het evaluatie-onderzoek bestond uit het afnemen 
van schriftelijke enquêtes bij 104 gemeenten en vijf provincies. De achterliggende 
gedachte was dat door middel van deze enquêtes een eerste indruk kon worden 
verkregen van de toepassing van de Awb op de te onderzoeken terreinen en van 
de knelpunten die zich daarbij voordoen in het licht van de doelstellingen en 
veronderstellingen van de Awb-wetgever. De bevindingen zouden vervolgens aankno-
pingspunten kunnen bieden voor diepgaander onderzoek door middel van interviews 
en dossieronderzoek. 

Om met de schriftelijke enquêtes het beoogde doel te kunnen bereiken is aan 
de daartoe geselecteerde gemeenten en provincies een groot aantal vragen 
voorgelegd. Aan de provincies zijn enquêtes verzonden over de milieuvergunning, 
de verklaring van geen bezwaar, de bestuursdwang- en dwangsombesluiten op 
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het gebied van het milieurecht en over de bezwaarschriftprocedure. Aan de 
gemeenten zijn enquêtes verzonden over de milieuvergunning, de stand-
plaatsvergunning, de vrijstelling ex art. 19 WRO, de bestuursdwang- en 
dwangsombesluiten op het gebied van het milieurecht en de ruimtelijke ordening 
en de bezwaarschriftprocedure. 

Selectie van de te enquêteren gemeenten en provincies 
Niet alle Nederlandse gemeenten zijn voor de enquêtes benaderd. In de eerste 
plaats niet omdat de tijd en de middelen voor het onderzoek aan beperkingen 
onderhevig waren. In de tweede plaats omdat het voor het verkrijgen van 
generaliseerbare bevindingen niet noodzakelijk is bij alle Nederlandse gemeenten 
en provincies enquêtes af te nemen. 

Uit de verzameling van alle Nederlandse gemeenten is ten behoeve van het survey-
onderzoek een steekproef getrokken. De procedure die daarbij is gevolgd had 
tot doel enquêteresultaten te verkrijgen die generaliseerbaar zijn en die een voldoende 
representatief beeld opleveren. Bij de selectie is daarom een spreiding nagestreefd 
in de mate van verstedelijking en in het inwonertal van de gemeenten. 

Mede met het oog op de te houden interviews en het dossieronderzoek is het 
aantal te enquêteren gemeenten beperkt tot ongeveer 100, alle gelegen in een beperkt 
aantal -zes- arrondissementen.' Ter beperking van kosten en tijd is er voor gekozen 
arrondissementen te kiezen op relatief korte afstand van de onderzoekers. Het 
gaat om twee verstedelijkte arrondissementen: Amsterdam en Utrecht; twee minder 
verstedelijkte arrondissementen: Haarlem en Arnhem en twee arrondissementen 
waar zich overwegend plattelandsgemeenten bevinden: Zwolle en Breda. 

De zes geselecteerde arrondissementen telden op 1 januari 1993 205 gemeenten. 
Wanneer we de Nederlandse gemeenten indelen in de grootteklassen die het CBS 
hanteert, komen we tot een percentuele verdeling zoals die is neergelegd in tabel 
3.1. 

3. Gekozen is voor concentratie van de onderzoeksgemeenten binnen enkele arrondissementen 
omdat aanvankelijk niet uitgesloten moest worden geacht dat de rechtbanken een belangrijke 
rol in het onderzoek zouden spelen. 
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Arrondissement 	K1 	K2 	K3 	K4 	K5 	K6 	totaal 

Breda 	 10 	20 	17 	8 	1 	2 	58 

Haarlem 	 0 	6 	5 	5 	2 	2 	20 

Amsterdam 	0 	3 	5 	6 	2 	-1 	17 

Utrecht 	 3 	10 	11 	8 	3 	2 	37 

Zwolle 	 2 	9 	6 	4 	2 	0 	23 

Arnhem 	 7 	12 	18 	10 	1 	2 	50 

Totaal 	 22 	60 	62 	41 	11 	9 	205 

klasse 	inwoners 	 % 

1 	-5000 	 11 

2 	5000-10000 	 27 

3 	10000-20000 	 34 

4 	20000-50000 	 20 

5 	50000-100000 	 5 

6 	100000- 	 3 

Tabel 3.1 CBS-indeling gemeenten in grootteldassen per 1 januari 1993 

In tabel 3.2 is aangegeven hoe de indeling van de gemeenten in grootteklassen 
er per arrondissement uitziet. 

Tabel 3.2 Aantal gemeenten per grootteldasse in de zes geselecteerde arrondissementen 

Om uit de bovengenoemde zes arrondissementen de te enquêteren gemeenten 
te selecteren die ongeveer de helft vormen van het aantal gemeenten binnen deze 
arrondissementen is een methode toegepast. Deze methode had tot doel de onderlinge 
verhouding tussen de arrondissementen zoveel mogelijk in stand te laten en de 
verhouding tussen de gemeenten in de verschillende grootteldassen in overeen-
stemming te doen zijn met het landelijke beeld, zoals dat naar voren komt in tabel 
3.1. Het resultaat is neergelegd in tabel 3.3. 

21 



Arrondissement 	K1 	K2 	K3 	K4 	K5 	K6 	totaal 

Breda 	 5 	9 	9 	4 	1 	0 	28 

Haarlem 	0 	3 	3 	3 	1 	1 	11 

Amsterdam 	0 	2 	3 	3 	1 	0 	9 
.., 	  

Utrecht 	2 	4 	6 	4 	1 	1 	18 

Zwolle 	 1 	4 	4 	2 	1 	0 	12 

Arnhem 	3 	6 	10 	5 	1 	1 	26 

Totaal 	 11 	28 	35 	21 	6 	3 	104 

Tabel 3.3 Aantal te enquêteren gemeenten per arrondissement 

Op deze wijze is bereikt dat de diversiteit in gemeentelijke omvang in de steekproef 
wordt gerepresenteerd. 4  

De enquêtes werden verspreid onder de contactpersonen van de aangeschreven 
gemeenten en konden vervolgens worden ingevuld door deze contactpersoon zelf 
of door degene die daarvoor wegens ervaring op het betreffende beleidsterrein 
door de contactpersoon werd benaderd. 

Voor de enquêtes over de gevolgen van de Awb voor de besluitvorming bij de 
provincies op het terrein van de ruimtelijke ordening en het milieurecht zijn niet 
alle Nederlandse provincies benaderd. De redenen hiervoor waren dezelfde als 
voor de selectie van gemeenten. De tijd en de middelen voor het onderzoek waren 
te beperkt om bij alle provincies onderzoek te doen, terwijl het voor het verkrijgen 
van een voldoende generaliseerbare indruk niet noodzakelijk was bij alle Nederlandse 
provincies onderzoek te doen. Bij de keuze van de provincies is aangesloten bij 
de keuze van de arrondissementen. 

Enquêtevragen 
De vragen die in de enquêtes aan de contactpersonen van de aangeschreven 
gemeenten en provincies zijn gesteld, waren vooral bedoeld om de ervaringen 
die zijn opgedaan met de toepassing van de Awb en de knelpunten die zich daarbij 
hebben voorgedaan in kaart te brengen. Dit diende te geschieden tegen de achter-
grond van de veronderstellingen van de Awb-wetgever. 

4. De selectieprocedure draagt derhalve de kenmerken van een gestratificeerde steekproef. Vgl. 
P.G. Swanbom, Methoden van sociaal-wetenschappelijk onderzoek, Amsterdam 1994, p. 
274. 
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Antwoordcategorieën meestal op ordinaal niveau 
Om een beeld van de besluitvormingspraktijk na de inwerkingtreding van de Awb 
te verkrijgen zijn in de enquêtes veel items opgenomen waarin werd gevraagd 
hoe vaak zich bepaalde zaken voordoen. Exacte beantwoording van zo'n vraag 
is vaak niet mogelijk. De respondenten bleken ten aanzien van de door ons relevant 
geacht onderwerpen veelal geen cijfermatige gegevens bij te houden. Om de 
beantwoording van kwantitatief getinte vragen toch mogelijk te maken zijn bij 
respondenten bij veel vragen vijf categorieën geïntroduceerd: nooit, soms, vaak, 
heel vaak en altijd. Daarbij is aangegeven welk percentage-interval bij een 
antwoordcategorie hoort. 

indicatie 	 percentages 
nooit 	 0% 
soms 	 tot 30% 
vaak 	 30 tot 60% 
heel vaak 	60 tot 100% 
altijd 	 100% 

Respondenten die dat wilden, konden exactere gegevens aanleveren. Van deze 
mogelijkheid werd nagenoeg geen gebruik gemaakt. 

Door de gehanteerde wijze van vragen werd beantwoording op ordinaal niveau 
mogelijk. Daarnaast konden veel gesloten vragen eenvoudigweg met ja of nee 
worden beantwoord (nominaal niveau). Dit is in het licht van de algemene 
doelstelling van het totale evaluatie-onderzoek, het verkrijgen van een beeld van 
de besluitvormingspraktijk na inwerkingtreding van de Awb, voldoende. Voor 
ons terrein van onderzoek was het verkrijgen van meer exacte cijfermatige gegevens 
ook niet mogelijk. 

Voor een goed begrip van de onderzoeksresultaten zij er met nadruk op gewezen 
dat vermelding van categorieën als 'altijd' en 'heel vaak' nog niets zegt over het 
absolute aantal gevallen; 'altijd' kan betrekking hebben op één genomen besluit. 

Validiteit en betrouwbaarheid van de vragen 
Wij hebben bij het opstellen van de enquêtevragen gestreefd naar formuleringen 
die voor de onderzoeksvragen bruikbare antwoorden garanderen. Wil het gebruik 
van de antwoorden op de enquêtevragen in dit onderzoek verantwoord zijn, dan ' 
dienen de enquêtevragen te voldoen aan de eis van validiteit en moeten de 
antwoorden voldoende betrouwbaar zijn.' 

Enquêtevragen zijn valide als de vragen antwoorden opleveren waarmee men 
kan meten wat men wil weten. De vragen zijn niet valide als ze antwoorden 
opleveren die leiden tot systematische fouten in de metingen.' 

5. Vgl. J.H.G. Segers, Sociologische onderzoeksmethoden, Assen 1983, pp. 153-162. 
6. Swanbom (1994), pp. 175-176, 287-292. 
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Op verschillende manieren is geprobeerd aan de eisen van validiteit recht te 
doen. Zo is er naar gestreefd de vragen zo te stellen dat zij voldoende aansluiten 
bij de belevingswereld van de respondenten. Gedetailleerde vragen zijn zo veel 
mogelijk vermeden. Bij vragen waarin teveel onderscheid in casusposities wordt 
gemaakt is de kans groot dat de wijze waarop de feiten in het geheugen van de 
respondent zijn opgeslagen niet congruent is met de gestelde vragen, zodat een 
goede beantwoording niet mogelijk is. 

De gemeentelijke enquêtes zijn bij twee gemeenten uitgetest voordat zij in 
definitieve vorm zijn vastgesteld. Contactpersonen van deze gemeenten vulden 
de enquêtes in en brachten de onderzoekers verslag uit van hun ervaringen. Op 
basis daarvan kon worden nagegaan of de vragen door de respondenten waren 
begrepen zoals de onderzoekers dat voor ogen stond en of de vragen voldoende 
aansloten bij de ervarings- en belevingswereld van de respondenten. Naar aanleiding 
daarvan zijn formuleringen van vragen bijgesteld. 

De onderzoekers hebben zich ten doel gesteld de vragen op een neutrale wijze 
te formuleren. Vermeden moest worden dat de respondenten het gevoel kregen 
aan een ondervraging te worden onderworpen betreffende de mate waarin zij Awb-
conform handelen. Gepoogd is vertekeningen als gevolg van de factor sociale 
wenselijkheid zoveel mogelijk te voorkomen.' 

Antwoorden op de enquêtevragen zijn betrouwbaar wanneer herhaalde 
beantwoording van een vraag door dezelfde of andere personen steeds hetzelfde 
resultaat oplevert. 8  Of de resultaten volledig betrouwbaar zijn, is uiteraard moeilijk 
helemaal te controleren. 

Door de vertrouwelijkheid van de gegevens te waarborgen is in ieder geval 
verhinderd dat vertekeningen konden ontstaan door de angst negatieve informatie 
over de gemeente naar buiten te brengen. 

Toen de enquêtes waren teruggezonden, kon door middel van het vergelijken 
van de antwoorden van vragen een indruk worden verkregen van de betrouwbaarheid 
van de antwoorden. Daardoor kon soms vermeden worden dat evident onbetrouwbare 
resultaten bij de analyses betrokken werden. 

Zo is bij de bezwaarschriftenquête aan gemeenten gevraagd of zij een bezwaarschriften-
commissie hadden. De gemeenten die wel respectievelijk geen externe commissie 
hebben, mochten niet dezelfde vragen beantwoorden met betrekking tot de termijn 
waarbinnen op een bezwaarschrift wordt beslist. Wanneer respondenten antwoorden 
gaven die niet verenigbaar waren, werden deze buiten het onderzoek gehouden. 

Ook is voor het inschatten van de betrouwbaarheid van de antwoorden nagegaan 
in hoeverre bepaalde combinaties van antwoorden bij de respondenten voorkwamen. 

7. Swanborn (1994, pp. 288-289. 
8. Swanborn (1994), pp. 175, 287-292. 
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Daarbij konden combinaties van antwoorden die logisch onmogelijk zijn aan het 
licht komen. Een aantal enquêtevragen bleek onvoldoende betrouwbare resultaten 
op te leveren. Aan bepaalde enquêteresultaten konden slechts conclusies worden 
verbonden door nadere interpretatie en door het in ogenschouw nemen van de 
resultaten van de interviews. 

Zo leverden de vraag in de gemeentelijke enquêtes hoe vaak met een beroep op een 
lid van een bepaald artikel (van art. 4:7, 4:8, 4:11 en art. 7:3) was afgezien van het 
bieden van gelegenheid aan de aanvrager zijn zienswijze naar voren te brengen en 
de vraag hoe vaak een termijnoverschrijding van een bepaalde omvang voorkwam, 
onvoldoende betrouwbare antwoorden op. 
Uit de enquêteresultaten kon worden opgemaakt dat de respondenten het aantal gevallen 
waarin afgezien werd van het horen op grond van een artikellid niet allemaal aan 
dezelfde grootheid hadden gerelateerd. Sommige respondenten relateerden dit aantal - 
in overeenstemming met de bedoeling van de vragenstellers - aan het totaal aantal 

gevallen waarin van het horen was afgezien, maar andere aan het aantal gevallen 
waarin een beroep op het betreffende artikellid had kunnen worden gedaan of aan 
het totaal aantal gevallen waarin een aanvraag was ingediend. 
De vragen over de relatieve frequentie van termijnoverschrijdingen zijn door de 
respondenten verschillend geïnterpreteerd. Uit de wijze van invullen van de tabellen 
bleek dat de respondenten daarbij niet dezelfde 'base-line' hanteerden. Sommige 
respondenten relateerden de frequentie van een bepaalde termijnoverschrijding van 
een bepaalde omvang niet - zoals bedoeld - aan het totaal van gevallen waarin de 
termijn was overschreden, maar aan het totaal van genomen besluiten. 
Bij de verwerking en de interpretatie van enquêtegegevens is met dit soort 
onbetrouwbaarheden rekening gehouden. 

Nonresponse 

Verdeling van response en nonresponse over grootteklassen 
Zoals bij ieder enquête-onderzoek het geval is, zijn niet alle enquêteformulieren 
op tijd en ingevuld geretourneerd. Er zijn 624 enquêtes aan de gemeenten verzonden. 
Alle 104 geselecteerde gemeenten zijn enquêtes toegezonden over vrijstellingen 
ex art. 19 WRO, milieuvergunningen, standplaatsvergunningen, handhavingsbesluiten 
in de ruimtelijke ordening, handhavingsbesluiten in het milieurecht en besluiten 
op bezwaarschriften. Er zijn in totaal 359 enquêtes tijdig en ingevuld binnengeko-
men. De totale respons bedroeg dus 57%. 30 gemeenten hebben alle enquêtes 
(op tijd) geretourneerd. Zeventien gemeenten hadden geen van de enquêtes geretour-
neerd. Zes gemeenten hadden de enquêtes niet op tijd geretourneerd. 

In tabel 3.4 is weergegeven hoe groot de respons was bij de verschillende enquêtes 
die bij de geselecteerde gemeenten zijn afgenomen. Daaruit is bovendien af te 
leiden in hoeverre de verdeling in grootteldassen van de gemeenten die respondeer-
den afwijkt van deze verdeling van gemeenten in grootteklassen binnen de 
steekproef. 
NB: door afronding varieert het totale percentage in sommige tabellen van 99-101%. 
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grootteklassen 	non-respons 	steekproef 
op alle 
enquêtes 

K1 	35% 	10% 

K2 	18% 	27% 

K3 	35% 	34% 

K4 	12% 	20% 

K5 	 0% 	6% 

K6 	 0% 	3% 

RESPONS ENQUÊTES 

	

grootte- 	steek- 

	

klassen 	proef 	VS 	MV 	SRO 	SM 	SP 	BS 	totaal 

1 	11% 	5% 	5% 	6% 	6% 	5% 	3% 	5% 

2 	27% 	34 	32% 	27% 	31% 	33% 	29% 	30% 
% 

3 	34% 	31 	37% 	31% 	33% 	31% 	32% 	32% 
% 

4 	20% 	19 	19% 	24% 	16% 	20% 	24% 	20% 
% 

5 	6% 	7% 	5% 	7% 	9% 	6% 	8% 	7% 

6 	3% 	5% 	3% 	6% 	6% 	5% 	5% 	5% 

	

totaal 	104 	59 	63 	55 	55 	64 	63 	359 

Tabel 3.4 Verdeling van responderende gemeenten in grootteklassen per enquête 

VS 	— Vrijstelling 	SM 
MV 	— Milieuvergunning 	SP 
SRO — Sancties Ro 	BS 
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▪ Sancties Milieu 
▪ Standplaatsvergunning 
▪ Bezwaarschriften 

Uit tabel 3.5 is af te leiden in hoeverre de verdeling in grootteklassen van de niet 
responderende gemeenten bij de enquétes afwijkt van die bij de steekproef. 

Tabel 3.5 Verdeling niet-responderende gemeenten en steekproef in grootteklassen 

Uit tabel 3.4 en tabel 3.5 blijkt dat grootteklassen 2,4, 5 en 6 verhoudingsgewijs 
beter scoren in de respons en klasse 1 verhoudingsgewijs slechter. Bij de gemeenten 
in grootteklasse 1, dus de kleinste gemeenten, is de nonresponse relatief groot. 



Over de oorzaken hiervan is uiteraard een aantal veronderstellingen denkbaar. 
Het ambtenarenapparaat is zeer klein, waardoor er weinig plaats is voor specialisatie 
en aanvullende kennisverwerving. Ook de werkdruk kan bij deze gemeenten een 
geringere bereidwilligheid hebben veroorzaakt. Bovendien worden er per jaar 
in k 1 -gemeenten op de onderzochte sectoren zeer waarschijnlijk weinig besluiten 
genomen. 

De enquêtes die naar de provincies zijn verzonden zijn allemaal ingevuld geretour-
neerd. 

Er is nagegaan in hoeverre onze veronderstellingen over de oorzaken van de 
nonresponse steekhoudend waren. Het bleek dat een tweetal gemeenten in de kl - 
klasse per 1 januari 1996 is opgegaan in een grotere gemeente. De contactpersoon 
was niet meer werkzaam bij de nieuwe gemeente. Waarschijnlijk is dit er de oorzaak 
van geweest dat de enquêtes niet zijn geretourneerd. Drie k 1 -gemeenten konden 
binnenkort een herindeling verwachten, zonder dat de datum vaststond. Aan te 
nemen valt, dat de herindelingsperikelen bij deze gemeenten de reden vormden 
voor het feit dat zij niet respondeerden. 

Er zijn telefoongesprekken gevoerd met een aantal contactpersonen van gemeenten 
die geen van de enquêtes ingevuld hebben geretourneerd. In een k4-gemeente 
bleek de gedachte te overheersen dat er dermate weinig was gebeurd na de 
inwerkingtreding van de Awb, dat men meende geen zinnige antwoorden te kunnen 
geven. Deze gedachte speelde overigens ook bij enkele andere gemeenten een 
rol. Bij een viertal gemeenten in grootteklasse k4 kon men zich de enquête niet 
herinneren. Door contactpersonen van twee kl-  en twee k2-gemeenten werd 
aangegeven dat tijdgebrek de voornaamste reden was om niet te responderen. 

Controlevragen nonrespondenten 
Het feit dat de nonresponse heeft geleid tot een samenstelling van de groep 
responderende gemeenten die, zij het niet sterk, afwijkt van de samenstelling van 
de steekproef roept meteen de vraag op of de resultaten geen vertekend beeld 
geven.9  Om hierachter te kunnen komen is aan contactpersonen van een aantal 
niet-responderende gemeenten de vraag gesteld of zij van oordeel waren dat de 
Awb tot veranderingen had geleid in de besluitvorming bij de gemeenten waarbij 
zij werkzaam waren en zo ja, in welk opzicht. Er zijn vijf telefonische gesprekken 
gevoerd. 10  De antwoorden van de k4-gemeente sloten goed aan bij het algemene 
beeld dat uit de resultaten van de schriftelijke enquêtes naar voren kwam. Als 
alle kl -gemeenten hadden deelgenomen aan de enquête, had het beeld van de 
gevolgen van de Awb waarschijnlijk in een geringe mate afgeweken van het beeld 
dat nu is verkregen. De contactpersonen van de kl-gemeenten hadden een enigszins 

9. Zie Swanbom (1994) p. 377. 
10. Van de twaalf gemeenten die telefonisch zijn benaderd, was bij zeven gemeenten een gesprek 

waarin de controlevragen aan de orde kwamen niet goed mogelijk of gezien de reden die 
men opgaf voor de nonresponse niet zinvol. 
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negatiever oordeel over de gevolgen van de Awb voor de bestuurslasten en de 
kwaliteit van de besluitvorming dan de respondenten van de enquêtes. 

3.2.2 Interviews en dossieronderzoeken 

Nadat de resultaten van de enquêtes waren verwerkt en geïnterpreteerd zijn met 
respondenten bij 15 gemeenten en bij alle provincies interviews gehouden. Deze 
dienden om nader zicht te krijgen op onduidelijke enquêtere:Altaten en om 
voorlopige bevindingen - zoals ten aanzien van de betekenis van het vooroverleg 
en ten aanzien van de beoordeling in de bezwaarfase - te toetsen. 

De gemeenten werden geselecteerd op basis van het aantal geretourneerde enquêtes, 
de mate van geïnteresseerdheid zoals die uit de in de enquêtes gegeven antwoorden 
bleek, een zekere spreiding over de grootteklassen en een inschatting van de 
hoeveelheid relevante besluiten. 

In vijf gemeenten werden ook dossiers onderzocht. Daarbij ging het er vooral 
om te bezien in hoeverre verschil aanwezig was tussen de motivering van primaire 
besluiten en de besluiten op bezwaarschrift en ook om de wijze van toetsing bij 
de advisering over bezwaarschriften. Daarbij waren aan de orde besluiten omtrent 
de toepassing van art. 19 WRO, besluiten over aanvragen om standplaatsvergunnin-
gen en om sanctiebesluiten op het terrein van de ruimtelijke ordening en op het 
terrein van het milieu. Bij de selectie van dossiers werd als uitgangspunt gehanteerd, 
dat de besluitvorming zou moeten kunnen worden gevolgd vanaf de voorbereiding 
van het primaire besluit tot aan de beslissing op bezwaarschrift. Zoveel mogelijk 
zouden - indien relevant - zowel een weigerend als een verlenend besluit aan de 
orde moeten komen. Niet altijd bleek het mogelijk om recht te doen aan de 
uitgangspunten. Uiteindelijk zijn 14 dossiers onderzocht. 
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Bij de beantwoording van de controlevraag was er een duidelijk verschil tussen de 
vier kleine gemeenten en de k4-gemeente. Een kl - en een k2-gemeente waren ronduit 
negatief over de gevolgen van de Awb voor de besluitvorming. Zij waren bang voor 
de honorering door de rechter van schadeclaims en voor proceskostenveroordelingen 
en daarom zeer terughoudend om de burgers onwelgevallige besluiten te nemen. Bij 
deze gemeenten werd een gebrek aan kennis gesignaleerd. Er zou sprake zijn van 
risicomijdend gedrag bij het bestuur. De andere kl - en de andere k2-gemeente waren 
minder negatief. De kl -gemeenten klaagden over de langere procedures. In het algemeen 
stelde men dat de zorgvuldigheid wel, maar de snelheid van de besluitvorming niet 
was verbeterd. Men vond dat de bestuurslasten waren toegenomen, omdat men meer 
tijd aan de besluitvorming moest besteden. 
De contactpersoon van de k4-gemeente was niet negatief over de Awb. Er werd iets 
meer nadruk gelegd op het horen bij de voorbereiding van besluiten, doch men was 
bij deze gemeenten niet van oordeel dat de bestuurslasten waren toegenomen. Weliswaar 
was er meer ondersteuning noodzakelijk ten behoeve van de bezwaarschriftconunissie 
die was uitgebreid, maar dit beschouwde men niet als een gevolg van de Awb. In 
deze k4-gemeente vond men dat de Awb slechts vastlegde wat er al gold. Deze wet 
zorgde echter wel voor bewustwording van de kwaliteitseisen. 



Nadat de resultaten van de interviews en de dossieronderzoeken waren verwerkt 
in de voorlopige-  onderzoeksbevindingen, zijn interviews gehouden met vier rechters 
en drie advocaten. De rechters - bij de rechtbanken Alkmaar, Amsterdam en Utrecht 
- hadden allen ervaring bij de Afdeling rechtspraak van de Raad van State en 
waren dus in staat om een vergelijking te maken tussen de perioden voor en na 
de invoering van de Awb. 

De drie advocaten hadden een zeer ruime ervaring met bestuursrechtelijke zaken. 
Deze advocaten houden kantoor respectievelijk in Gelderland, Noord-Brabant 
en Noord-Holland. De interviews met hen waren uitsluitend bedoeld als marginale 
controle van de onderzoeksresultaten. In de onderzoeksopdracht en de onderzoeksop-
zet lag besloten dat de gevolgen van de Awb werden onderzocht vanuit het perspec-
tief van de ambtenaren bij gemeenten en provincies. Uiteraard worden de gevolgen 
van de Awb door advocaten ten dele anders gewaardeerd dan door ambtenaren. 
De interviews met advocaten hadden niet de functie om in dit onderzoek een beeld 
te geven van de ervaringen van advocaten met de Awb. De bedoeling was uitsluitend 
te controleren of de uit het onderzoek blijkende ervaringen van ambtenaren niet 
op belangrijke punten in strijd waren met die van de geïnterviewde advocaten. 

Aan zowel rechters als advocaten werden voorlopige onderzoeksbevindingen 
ten aanzien van onder meer de betekenis van het vooroverleg, de kwaliteit van 
de besluitvorming en de omvang van de toetsing in de bezwaarfase voorgelegd. 

3.2.3 Gesprekken met de begeleidingscommissie 

Voor het (deel)onderzoek waarvan in dit boek verslag wordt gedaan, is een 
begeleidingscommissie in het leven geroepen. Deze commissie, die functioneerde 
naast de algemene begeleidingscommissie (de Commissie Polak), werd voorgezeten 
door prof. mr  P.C. Gilhuis (KUB). Leden waren mr. H. Bierman (VROM), mr. 
J.H.G. van den Broek (VNO/NCW), drs. R.J.I. Dielemans (secretaris) (BiZa), 
mw. mr. J.A. van Douwen (VNG), mr. K.J. Kraan (BiZa), mw. mr. J.J.M.S. Leyten-
de Wijkerslooth (Raad van State), mr. F.P.J.M. Otten (Derks Star Busmann), mr. 
W. Overkamp (Verkeer en Waterstaat), mr. C.W.J. Schoor (rechtbank Rotterdam), 
mr. N. Verheij (Justitie) en mr. K.G. Westhoff (WO). 

Met deze commissie is door de onderzoeksgroep vijf keer vergaderd. Daarnaast 
is enkele keren (waarvan een keer plenair) overleg gevoerd met de andere 
deelonderzoeksgroepen en de Commissie Polak. 
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4 	Resultaten van het veldonderzoek 

In dit hoofdstuk wordt verslag gedaan van de resultaten van het onderzoek dat 
is verricht bij gemeenten en provincies. In verband met de omvang hebben we 
dit hoofdstuk verdeeld in twee delen: deel A betreft de gemeenten en deel B de 
provincies. Per onderzocht besluit is een beschrijving gegeven waarna per besluit 
deelconclusies zijn getrokken. In hoofdstuk 5 zijn de algemene conclusies 
geformuleerd. 

4.1 	Vooroverleg 

Voorafgaand aan veel besluiten wordt een vorm van informeel overleg gevoerd." 
Men noemt dit vaak vooroverleg. Dit vooroverleg gaat vooraf aan de 'officiële' 
wettelijke besluitvormingsprocedure. Bij besluiten op aanvraag vindt dit vooroverleg 
plaats voordat de aanvraag wordt ingediend. Door dat overleg ontstaat bij behande-
lend ambtenaren al in grote mate zekerheid over de aard en inhoud van het te 
nemen besluit t2 . 

Uiteraard kan de beslissing zowel negatief als positief zijn voor betrokkenen. 
In het geval dat een beslissing positief uitvalt, ontstaat er een commitment van 
ambtenaren aan de positie van betrokkenen". Dit brengt met zich mee, dat de 
neiging bestaat om aan bedenkingen van derden niet tegemoet te komen. Wel 
kunnen deze bedenkingen dienen om een al genomen beslissing nog uitgebreider 
te onderbouwen. 
In het geval een beslissing negatief uitvalt, ontstaat een commitment aan het eigen 
standpunt. Dit standpunt zal in het algemeen weloverwogen zijn; waardoor de 
neiging zal bestaan daarop niet gemakkelijk terug te komen. 
Het vooroverleg is dus belangrijk voor het verloop van de besluitvorming. We 
hebben bezien hoe het vooroverleg bij de verschillende te onderzoeken gemeentelijke 

11. Stichting Instituut voor Bouwrecht, Bouwplanprocedures en de nieuwe Woningwet, Deventer 
1990, p. 37; F.M. Meijer, H.J. Quist, H. Priemus, H.B. Winter, A.G. Bregman, D.A. Lubach, 
De nieuwe bouwplanprocedure: ervaringen op lokaal niveau, Bouwmanagement en technisch 
beheer nr. 14, Onderzoeksinstituut OTB, Instituut voor Bouwrecht/Rijksuniversiteit Groningen, 
Delftse Universitaire Pers, 1995. 

12. C.M. Breeuwsma, E. Helder, E. Niemeijer e.a., Arob-praktijken, Deventer 1984, blz. 142; 
E. Niemeijer, Geschillen over bouwplannen, Deventer 1991; H.M. de Jong, Norm en feit 
in de gemeente. Een rechtstheoretisch en empirisch onderzoek naar het geldende recht in 
Nederlandse gemeenten, Technische Universiteit Twente, Enschede 1988. 

13. B.J. Schueler, Vernietigen en opnieuw voorzien, Zwolle 1994, blz. 99. 
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en provinciale besluiten functioneert en besteden daaraan in de verslaglegging
steeds apart aandacht.
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Deel A Gemeenten 

4.2 	Bouwvergunning en vrijstelling ex art. 19 WRO 

4.2.1 Inleiding 

We kunnen onderscheid maken tussen formele eisen en materiële eisen voor het 
verlenen van vrijstelling ex art. 19 WRO. De formele eisen zijn terug te vinden 
in de artikelen 19 en 19a WRO. Op het moment waarop vrijstelling wordt verleend 
moet een voorbereidingsbesluit van kracht zijn of moet een ontwerp voor een 
nieuw bestemmingsplan ter inzage zijn gelegd. Gedeputeerde staten moeten hebben 
verklaard tegen de verlening van vrijstelling geen bezwaar te hebben. 

Het nemen van een voorbereidingsbesluit behoort tot de bevoegdheid van de 
gemeenteraad. Een verzoek om vrijstelling, of dit nu expliciet of impliciet wordt 
gedaan, verplicht burgemeester en wethouders niet om aan de raad voor te stellen 
een voorbereidingsbesluit te nemen als zo'n besluit nog niet genomen is." 
Burgemeester en wethouders kunnen in zo'n geval een verzoek om vrijstelling 
weigeren door te stellen dat bij het ontbreken van een voorbereidingsbesluit art. 
19 WRO niet kan worden toegepast. De motivering kan in dit geval zeer summier 
zijn. Vanuit de optiek van het horen van belanghebbenden is de weigering van 
een verzoek in het geval een voorbereidingsbesluit van kracht is, veel interessanter. 
Deze situatie hebben we dan ook, naast het verlenen van medewerking, in het 
onderzoek betrokken. 
Omdat de gemeenteraad de bevoegdheid tot het verlenen van vrijstelling naar 
zich toe kan trekken op grond van art. 19, lid 3 WRO, moet elk verzoek om 
vrijstelling zo spoedig mogelijk aan de gemeenteraad ter kennis worden gebracht. 

Verder moet de procedure in acht worden genomen die wordt voorgeschreven 
door art. 19a. 

Binnen 8 weken na ontvangst van een verzoek om vrijstelling moet door burge-
meester en wethouders of de gemeenteraad worden beslist of het verzoek in 
behandeling zal worden genomen. Wanneer besloten wordt medewerking te verlenen 
aan het verzoek tot vrijstelling, wordt het verzoek ter inzage gelegd. Als geen 
medewerking wordt verleend en de vrijstelling dus wordt geweigerd, is art. 19a 
WRO verder niet van toepassing. Op de voorbereiding van het besluit tot weigering 
ziet in dat geval art. 4:7 Awb. 

De terinzagelegging van een beslissing om medewerking te verlenen wordt bekend 
gemaakt. Tijdens de terinzagelegging kan een ieder schriftelijk bedenkingen indienen. 
De beslissing omtrent het aanvragen van een verklaring van geen bezwaar wordt 
binnen 8 weken na de ter inzagelegging van het vrijstellingsverzoek genomen. 

14. ARRS 170790, AB 1991, 254, m.nt. PvB (Bergen). 

32 



Daarna moet de aanvraag van een verklaring van geen bezwaar binnen 2 weken 
gedaan worden. Gedeputeerde staten moeten binnen 8 weken na ontvangst van 
de aanvraag beslissen over de verlening van een verklaring van geen bezwaar. 
Houden ze zich niet aan deze termijn, dan wordt de verklaring geacht te zijn 
geweigerd. 

Sommigen vermoeden dat de algemene regeling van art. 4:8 Awb ten aanzien 
van de regeling van de WRO aanvullende werking heeft. °  In de praktijk stelt 
men zich veelal op het standpunt - zo wijst ook het onderzoek uit - dat de regeling 
van art. 19a exclusief is, omdat de WRO nu eenmaal de bijzondere wet is en art. 
19a niet is aangepast aan de Awb. Dit is van belang omdat de regelingen enkele 
verschillen kennen. Art. 19a richt zich tot een ieder, terwijl bij toepassing van 
art. 4:8 uitsluitend belanghebbenden aan bod komen. Bovendien kent art. 19a 
geen beperkingen en art. 4:8 wel. 

De materiële eisen zal men tevergeefs zoeken in de WRO. Ze zijn ontwikkeld 
in de jurisprudentie van de bestuursrechter. Het zijn er twee, die hier in globale 
zin worden vermeld. In de eerste plaats moet aangetoond worden, dat de activiteit 
waarvoor vrijstelling wordt verleend, past in een toekomstig bestemmingplan. 
Daarvoor is het in principe niet noodzakelijk dat al een ontwerp-bestemmingsplan 
in procedure is gebracht. De motivering om de overeenstemming met een komend 
plan aan te tonen, zal naar omvang en diepgang verschillen al naar gelang de 
omvang en de planologische ingrijpendheid van de activiteit. 

In de tweede plaats kan vrijstelling slechts worden verleend als daarvoor voldoende 
dringende redenen aanwezig zijn. 

Het onderzoek had betrekking op twee situaties: 
1. Het voornemen bestaat een bouwvergunning te weigeren vanwege strijd met 

het geldende bestemmingsplan, terwijl wel een voorbereidingsbesluit geldig 
is of een ontwerpplan in procedure is gebracht. Men weigert dus vrijstelling 
ex artikel 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) te verlenen. 

In dit geval is toepassing van artikel 19a, leden 3, 4 en 5 WRO (publicatie 
en terinzagelegging van het verzoek, alsmede indienen van bedenkingen) 
niet aan de orde. 

2. Het voornemen bestaat een bouwaanvraag te honoreren door middel van een 
artikel 19-procedure. In deze situatie is er op grond van artikel 19a leden 
3, 4 en 5 de plicht tot publicatie, terinzagelegging en gelegenheid bieden tot 
het maken van schriftelijke bedenkingen. Deze plicht bestond ook al voor 
de invoering van de Awb. 

15. Vgl. P.J.J. van Buuren en J.M. Polak, Algemene wet bestuursrecht, tekst en commentaar, 
Deventer 1994, blz. 3. 
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Voor de goede orde zij opgemerkt, dat situatie 1 zich veel minder vaak zal voordoen 
dan situatie 2. 

4.2.2 Vooroverleg 

In het vooroverleg wordt door de aspirant-aanvrager en een vertegenwoordiger 
van de gemeente bezien of een bouwplan haalbaar is en of het moet worden 
bijgesteld. Het vooroverleg neemt in verschillende gemeenten verschillende vormen 
aan. Uit ander onderzoek is gebleken dat nagenoeg alle gemeenten een vorm van 
vooroverleg kennen. 16  Dit beeld wordt bevestigd in de door ons gehouden 
interviews. Uit dat onderzoek en uit deze interviews komt naar voren dat in het 
vooroverleg al veel belangrijke beslissingen worden genomen. 17  Wordt in het 
vooroverleg aan een aanvrager meegedeeld dat aan een bouwplan geen medewerking 
wordt verleend, dan volgt volgens de geïnterviewden slechts in weinig gevallen 
een formele bouwaanvraag. 
Uit de interviews met gemeenteambtenaren en rechters blijkt, dat behandelend 
ambtenaren zich committeren aan de resultaten van het vooroverleg. 
Derden-belanghebbenden worden niet of nauwelijks bij het vooroverleg betrokken. 
Zij komen pas aan bod in het kader van de procedure ex art. 19a WRO. 

4.2.3 Bestuurslasten en kwaliteit 18  

Frequentie van het horen 
Gemeenten zijn in situatie 1 de aanvrager na de invoering van de Awb in meer 
gevallen gaan horen. In situatie 2 bestond altijd al een verplichting om schriftelijk 
te horen; onder de Awb is men in meer gevallen ook mondeling gaan horen. 
Driekwart van de respondenten vindt dat de hoorverplichtingen als gevolg van 
de invoering van de Awb in situatie 1 zijn verzwaard. Voor situatie 2 is die 
verzwaring voor slechts een derde aan de orde. Dit beeld is niet verrassend, gezien 
het feit dat voor situatie 2, in tegenstelling tot situatie 1, al een hoorverplichting 
bestond. De verzwaring is gelegen in de wijze waarop aan die verplichting gevolg 
wordt gegeven. 

Op basis van de interviews moeten we de conclusie dat in het algemeen sprake 
zou zijn van een verzwaring van de hoorverplichtingen, enigszins relativeren. 

16. F.M. Meijer, H.J. Quist, H. Priemus, H.B. Winter, A.G. Bregman, D.A. Lubach, De nieuwe 
bouwplanprocedure: ervaringen op lokaal niveau, Bouwmanagement en technisch beheer 
nr. 14, Onderzoeksinstituut OTB, Instituut voor Bouwrecht/Rijksuniversiteit Groningen, Delftse 
Universitaire Pers, 1995; C.M. Breeuwsma, E. Helder, E. Niemeijer e.a., Arob-praktijken, 
Deventer 1984. 

17. Deze bevinding wordt ook bevestigd door het onderzoek van E. Niemeijer, Geschillen over 
bouwplannen, Deventer 1991. 

18. Waar geen bron in de in dit hoofdstuk opgenomen presentatie van onderzoeksresultaten wordt 
vermeld, wordt geput uit de enquêtegegevens. 
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Geïnterviewden blijken in het algemeen van mening, dat de betekenis van de Awb 
voor het horen niet overdreven moet worden; er is hoogstens iets meer aandacht 
voor het horen in het geval er geweigerd wordt. Er wordt dus wel in meer gevallen 
gehoord, maar per geval is de meer-inspanning tamelijk gering. 

De afdelingen 3.4 en 3.5 Awb 
De overgrote meerderheid van gemeenten stelt in situatie 1 nog nooit afd. 3.4 
Awb te hebben toegepast. Gemeenten zien toepassing van 3.4 als te omslachtig, 
terwijl het aantal belanghebbenden meestal gering en bekend is. In situatie 2 wordt 
afd. 3.4 frequenter toegepast, maar nog steeds niet vaak. Dat afd. 3.4 hier in meer 
gevallen wordt toegepast komt, naar wij vermoeden, omdat de daarin vastgelegde 
procedure niet veel verschilt van art. 19a WRO. In beide situaties wordt afd. 3.5 
heel zelden toegepast. Men ziet deze procedure als veel te omslachtig. 

Wijze van horen 
In situatie 1 overheerst het mondeling horen, waarbij een voorkeur bestaat voor 
een persoonlijk gesprek'. We mogen wellicht veronderstellen, dat het geringe 
aantal belanghebbenden deze voorkeur verklaart. In situatie 2 wordt in bijna de 
helft van de gemeenten nooit mondeling gehoord. Dit is te verklaren vanuit de 
toepasselijkheid van art. 19a WRO, waarin slechts het schriftelijk naar voren brengen 
van zienswijzen aan de orde is. In bijna een derde van de gemeenten wordt ook 
mondeling gehoord. Daarbij wordt de voorkeur gegeven aan hoorzittingen. Deze 
worden in deze situatie gewaardeerd. Respondenten drukken zich uit in termen 
als: het bereiken van een compromis, partijen kunnen kennis nemen van elkaars 
standpunt, het wegnemen van onduidelijkheden en een evenwichtige voorbereiding. 

Uitzonderingsgronden 
Op uitzonderingsgronden wordt maar in weinig gevallen een beroep gedaan. In 
situatie 2 behoort het horen tot de standaardprocedure. Situatie 1 doet zich weinig 
voor. Vrijwel altijd zal dan het horen achterwege kunnen blijven, omdat de gegevens 
over feiten en belangen van de aanvrager niet afwijken van de door de aanvrager 
ter beschikking gestelde gegevens. De enquête bevestigt deze stelling, omdat respon-
denten de in art. 4:7, lid 1 vervatte uitzondering het meest noemen. Overigens 
wordt in de meeste gevallen niet een expliciet beroep op deze uitzonderingsgrond 
gedaan. 

De zin van het horen 
De meeste respondenten geven zowel bij situatie 1 als bij situatie 2 aan, dat het 
naar voren brengen van zienswijzen niet vaak leidt tot een bijstelling van een 
voorgenomen besluit. Dit resultaat valt te verklaren vanuit de dominante rol van 

19. We onderscheiden deze vorm van horen van de hoorzitting waarop meer personen worden 
gehoord en van het telefonisch gesprek. 
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het vooroverleg. Hoewel het horen voor de inhoud van besluiten weinig zin heeft, 
wordt het toch niet negatief beoordeeld. Vooral in situatie 2 kan het uit een oogpunt 
van goede communicatie zinvol zijn partijen van elkaars standpunt kennis te laten 
nemen. 

Organisatorische veranderingen 
Meer dan 80% van de respondenten gaf aan, dat geen organisatorische veranderingen 
zijn opgetreden. De rest meldde wel veranderingen, maar die waren beperkt van 
aard. Een enkele respondent maakte melding van het aannemen van meer personeel 
en sommigen stelden dat meer juristen waren aangesteld. 

De motivering van besluiten 
Respondenten stellen nooit genoegen te nemen met een mindere motivering onder 
druk van werkomstandigheden. De helft van de respondenten is van mening dat 
de hoorverplichtingen de kwaliteit van de besluitvorming ten goede zijn gekomen. 
Men wijst op de toegenomen mogelijkheden om in een vroeg stadium tot een 
juiste beeldvorming te geraken. De andere helft ziet zo'n verbetering niet, omdat 
de indruk overheerst dat standpunten vooraf al bekend genoeg zijn. Een verslechte-
ring wordt door niemand gesignaleerd. 
Intussen blijkt uit de resultaten van de bezwaarschriftenquête, dat de bezwaarschrift-
procedure relatief veel wordt gebruikt om gebreken in de motivering te verbeteren. 
Dat beeld wordt bevestigd door de interviews met rechters en ook door dossieronder-
zoek. Primaire besluiten worden vaak beknopt gemotiveerd, in tegenstelling tot 
besluiten die op bezwaarschriften worden genomen. Lang niet altijd is in de 
motivering terug te vinden welke belangen zijn geïnventariseerd door het horen 
van belanghebbenden en welke afweging op grond daarvan heeft plaatsgevonden. 
De onderbouwing van besluiten moet vaak blijken uit de dossiers. In de ogen 
van respondenten is deze impliciete onderbouwing blijkbaar adequaat. Naar hun 
mening komt het horen de kwaliteit van deze impliciete onderbouwing ten goede: 
het bestuursorgaan (casu quo de vertegenwoordigende ambtenaar) komt in een 
eventuele vervolgprocedure beter beslagen ten ijs. 

Horen en het aantal bezwaarschriften 
Bijna driekwart van de respondenten ziet in situatie 1 van het horen geen matigende 
invloed op het aantal bezwaarschriften uitgaan. Het horen leidt ook niet tot meer 
bezwaarschriften. Deze resultaten zijn belangwekkend, omdat men juist in situatie 
1 meer is gaan horen. Van het horen vindt men dus zeker geen matigende invloed 
uitgaan. Ter verklaring moeten we ons het volgende realiseren. Uit de interviews 
is gebleken, dat in het vooroverleg al veel weigeringen informeel worden afgedaan. 
De standpunten zijn duidelijk. Diegenen die toch een aanvraag doen en gecon-
fronteerd worden met een formele weigering, zullen zich door het horen niet laten 
weerhouden een bezwaarschrift in te dienen. Het horen zal deze groep aanvragers 
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er ook niet toe brengen een bezwaarschrift in te dienen waar ze dat eerst niet 
van plan waren. 
In situatie 2 vindt een relatief groot aantal respondenten, dat het horen wel leidt 
tot meer bezwaarschriften. In deze situatie is wat betreft de frequentie van horen 
weinig veranderd na de invoering van de Awb. Gemeenten zijn wel in meer gevallen 
mondeling gaan horen. Respondenten hebben hier dus waarschijnlijk niet geantwoord 
op basis van een vergelijking van de situatie voor en de situatie na invoering van 
de Awb, maar hebben bedacht hoe de situatie zou zijn als er niet gehoord behoefde 
te worden. We hebben door middel van interviews onderzocht, of het horen wellicht 
polariserend werkt, waardoor mensen eerder geneigd zijn een bezwaarschrift in 
te dienen. Daarvan blijkt in het algemeen geen sprake te zijn. Toch lijkt de aanname 
dat er bij het achterwege laten van het horen minder bezwaarschriften zouden 
worden ingediend, wel logisch. Het horen in de primaire fase vergroot de kennis 
van belanghebbenden. Ze verkrijgen als het ware munitie die in de bezwaarfase 
kan worden afgeschoten. 

4.2.4 Conclusies 

- Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt en 
welke effecten heeft het gebruik van deze procedures? 
Deze procedures worden vrijwel nooit gebruikt. 

- In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 
Wat betreft de frequentie van het horen is er niet zoveel veranderd door de 
invoering van de Awb. Dat is ook logisch, omdat in situatie 2 de toepasselijke 
wettelijke regeling niet is veranderd en in situatie 1 in de meeste gevallen geen 
verplichting tot horen zal bestaan. Er wordt in die situatie wel meer gehoord 
dan vroeger, maar het gaat om heel weinig gevallen, omdat er niet veel formele 
weigeringen voorkomen. 
Wat betreft de wijze van horen zijn ook geen grote verschillen te bespeuren 
met de periode die voorafging aan de Awb. 
In de ogen van ambtenaren heeft het horen heel weinig zin. Dit valt te verklaren 
vanuit het feit, dat de onderbouwing van een besluit in hoge mate wordt gevormd 
in het vooroverleg. 

- In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 
De Awb heeft niet tot gevolg gehad, dat men besluiten uitgebreider is gaan 
motiveren door een weergave van de verschillende belangen en de afweging 
daarvan. Toch zijn veel respondenten van mening, dat de kwaliteit van de besluit-
vorming als gevolg van de Awb is verbeterd. We zouden deze kwaliteit als 
impliciet kunnen aanduiden. De kennis van de feiten en gegevens rondom de 
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aanvraag is aanwezig, maar blijkt niet uit de besluiten. Deze kennis wordt vergroot 
door te horen en geeft een basis om vervolgprocedures met vertrouwen tegemoet 
te zien. Zouden primaire besluiten allemaal net zo uitgebreid gemotiveerd worden 
als de besluiten op bezwaarschrift, dan zouden de bestuurslasten waarschijnlijk 
enorm toenemen. 

- Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaarschriften (zeefwerking)? 
Op het aantal bezwaarschriften heeft het horen geen invloed. 

- In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 
De beslistermijnen worden bepaald door de WRO. Aangenomen mag worden 
dat de mate waarin de termijnen worden gehaald niet is veranderd door de Awb; 
de in de WRO geregelde procedure en de hoorpraktijk zijn immers niet (wezenlijk) 
veranderd. 

- Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
De Awb heeft nauwelijks gevolgen gehad voor de hoeveelheid ingezet personeel. 

4.3 	Bestuursdwang en dwangsom 

4.3.1 Vooroverleg 

Bij het opleggen van een bestuurlijke sanctie is in de meeste gevallen sprake van 
een ambtshalve genomen beschikking. Uiteraard is ook sprake van op verzoek 
genomen sancties, maar volgens de geïnterviewden kwamen expliciete aanvragen 
om sancties toe te passen binnen de voor het onderzoek relevante periode niet 
voor. Wel komen er klachten binnen, naar aanleiding waarvan een onderzoek 
wordt ingesteld. Deze klachten kunnen onder omstandigheden als impliciete 
aanvragen worden beschouwd die bij weigering een sanctie toe te passen tot 
procedures kunnen leiden, maar ook daarvan was volgens de geïnterviewden geen 
sprake geweest. Hierbij moet worden opgemerkt dat de grens tussen klachten 
en aanvragen niet scherp te trekken is. Een 'verzoek om op te treden tegen de 
overlast' kan worden geïnterpreteerd en behandeld als een aanvraag, maar dat 
gebeurde maar zelden. Meestal wordt een dergelijk verzoek behandeld als een 
klacht. 

Bij een ambtshalve genomen besluit is geen formele• scheiding aan te brengen 
tussen een fase van vooroverleg en de primaire fase. Dat sluit echter niet uit, dat 
er sprake kan zijn van voorbereidende contacten tussen ambtenaren en betrokkenen. 
Uit de dossieronderzoeken en de interviews is gebleken, dat het bij de sancties 
in vrijwel alle gevallen gaat om lang lopende zaken, die beginnen nadat bij controle 
een overtreding is gebleken. 
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Vooral bij de milieuovertredingen is sprake van onderhandelingssituaties die 
veel tijd in beslag kunnen nemen: over en weer worden technische voorstellen 
gedaan om een eind te maken aan een illegale situatie. Dat kan geruime tijd in 
beslag nemen. Bij de sancties in de ruimtelijke ordening wordt minder onderhandeld, 
omdat er minder technische modaliteiten zijn om een situatie in overeenstemming 
met het bestemmingsplan te brengen. Uit de interviews en het dossieronderzoek 
blijkt, dat er bij de sancties in de ruimtelijke ordening in de voorfase minder contac-
ten met de overtreder zijn dan bij de sancties die gericht zijn tegen milieuovertredin-
gen. Niettemin gaat er bij de ruimtelijke-ordeningssancties ook geruime tijd overheen 
voordat daadwerkelijk besloten wordt om al dan niet tot toepassing van een sanctie 
over te gaan. Die lange voorbereidingstijd en de intensieve contacten dragen ertoe 
bij, dat de aard van een conflict duidelijk komt te liggen. Voor de milieusancties 
is dit overigens sterker het geval dan voor de ruimtelijke-ordeningssancties. De 
voorbereidende contacten leveren een inventarisatie van relevante feiten en gegevens 
op. Op basis van deze inventarisatie kan worden besloten af te zien van het nemen 
van een beschikking of tot het wel nemen daarvan. Uit de interviews blijkt, dat 
aan veel overtredingen al in de voorfase een eind wordt gemaakt en dat het aantal 
daadwerkelijk opgelegde sancties beperkt is. Dit gegeven spoort met de resultaten 
van het dwangsom-onderzoek dat in opdracht van de Evaluatiecommissie Wet 
milieubeheer werd uitgevoerd 20. 

4.3.2 Bestuurslasten en kwaliteit 

Frequentie van het horen 
Sinds de invoering van de Awb wordt de overtreder veel vaker in de gelegenheid 
gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen dan daarvoor. De toename is op 
het eerste gezicht groot: op het gebied van het milieu hoort ongeveer 80% van 
de gemeenten de overtreder altijd voordat een besluit tot handhaving wordt genomen. 
Dat is vier keer meer dan v66r de Awb. Op het gebied van de ruimtelijke ordening 
is de toename percentueel gezien nog groter. Daar hoort zo'n 60% van de gemeenten 
een overtreder altijd, terwijl dat voor de invoering van de Awb in 10% van de 
gemeenten het geval was. 

We moeten deze resultaten wel relativeren. Het naar voren brengén van een 
zienswijze is een term die gangbaar is geworden na de invoering van de Awb. 
Daarvoor werden zienswijzen uiteraard ook al kenbaar gemaakt, maar noemde 
men dat anders. Uit de interviews is gebleken, dat in veel gemeenten ter afsluiting 
van de fase van het vooroverleg een formele stap is tussengevoegd, waarbij de 
overtreder in de gelegenheid wordt gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen 
over een voorgenomen besluit. 

20. F.C.M.A. Michiels, E. Niemijer, C.T. Nijenhuis, Wie is er bang voor de dwangsom? Den 
Haag 1994. 
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De afdelingen 3.4 en 3.5 Awb 
De procedure van afdeling 3.4 wordt maar zeer zelden toegepast. Van alle 
onderzochte gemeenten heeft 14% deze procedure wel eens 21  toegepast voor 
het nemen van een besluit over bestuursdwang en 10% voor een besluit over een 
dwangsom. Voor de procedure van afdeling 3.5 liggen deze cijfers nog lager (2% 
respectievelijk 6%). 
Op de vragen waarom deze procedures al dan niet worden toegepast zijn relatief 
veel antwoorden gekomen. Veel respondenten zijn van mening dat de procedure 
van hoofdstuk 4 Awb voldoende waarborgen biedt. De procedures van hoofdstuk 
3 Awb worden ervaren als omslachtig en tijdrovend. Daar komt bij dat in de vaak 
conflictueuze situatie van een handhavingsgeschil een uitgebreidere procedure 
soms als te confronterend wordt ervaren. 

Wijze van horen 
In de meeste gevallen wordt de overtreder mondeling gehoord. Dit mondeling 
horen kan plaatsvinden in een persoonlijk gesprek of in een telefonisch gesprek._ 
Het houden van een hoorzitting komt wel voor, maar beduidend minder. De meest 
opgegeven situatie waarin een hoorzitting wordt gehouden is die waarin meerdere 
belanghebbenden in de zaak zijn betrokken. De situatie waarin de voorkeur uitgaat 
naar een persoonlijk gesprek is die waarin behoefte bestaat aan onderhandeling. 
Ook zijn er gemeenten die de vorm van het horen laten afhangen van het verzoek 
van belanghebbenden. De complexiteit en de ernst van een situatie worden gebruikt 
als argumenten voor een hoorzitting. Bij minder ernstige overtredingen en in geval 
van spoed wordt vaak volstaan met een persoonlijk of een telefonisch gesprek. 

Organisatorische veranderingen 
Bijna 80% van de respondenten is van mening, dat de invoering van de Awb 
niet heeft geleid tot organisatorische veranderingen. De overige 20% geeft zeer 
uiteenlopende veranderingen aan, waarin geen algemene lijn valt te ontdekken. 

Uitzonderingsgronden 
Gemeenten zien niet vaak af van het horen. Als er wel van het horen wordt afgezien, 
doen de meeste gemeenten een beroep op de wettelijke uitzonderingsgronden. 
Bij de gemeenten die om andere redenen van het horen afzien speelt een overwe-
gende rol, dat het horen niet veel zin zou hebben, omdat in de fase van het 
vooroverleg, waarin waarschuwingen en aankondigingen van de dreigende sanctie 
al zijn verzonden, voldoende gelegenheid is geweest om een reactie te geven. 

21. Het ging hier om een enquêtevraag die met ja of nee kon worden beantwoord: heeft u wel 
eens de procedure van afd. 3.4 Awb toegepast? Dezelfde vraag werd gesteld voor afd. 3.5 
Awb. 
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De zin van het horen 
Het horen van de overtreder leidt soms tot een bijstelling van het voorgenomen 
besluit. Gemeenten waarin vaak of heel vaak het voornemen wordt bijgesteld, 
zijn bijna niet aangetroffen. Wel geeft een kwart van de gemeenten aan dat het 
horen van de overtreder op het gebied van het milieurecht nooit leidt tot een 
bijstelling. Deze resultaten zijn goed te verklaren vanuit de uitgebreide voorbereiding 
van de besluitvorming zoals die in het vooroverleg plaatsvindt. 
Uit de interviews blijkt, dat de zin van het horen niet in de eerste plaats is gelegen 
in de mogelijkheid om een voorgenomen besluit bij te stellen. Het horen markeert 
het einde van een informele periode, het maakt aan een overtreder duidelijk dat 
het gemeentebestuur de zaak inderdaad ernstig neemt terwijl daarnaast nog eventuele 
onduidelijkheden kunnen nog worden weggenomen. Dat laatste speelt vooral bij 
de sancties in de ruimtelijke ordening, waar de contacten in de voorfase wat 
beperkter zijn. 

De motivering van besluiten 
Het ligt voor de hand, dat besluiten die negatieve gevolgen hebben voor burgers 
op adequate wijze worden onderbouwd. Dat komt tot uiting in het onderzoeksge-
geven dat de noodzaak van de aanvulling van motiveringen bij sanctiebesluiten 
in bezwaarschriftproceclures nauwelijks aanwezig is. Uit de interviews is gebleken, 
dat de toegenomen aandacht voor het horen de besluitvorming een positieve 
kwaliteitsimpuls heeft gegeven. Dit stemt overeen met de resultaten van de enquête. 
Bijna de helft van de respondenten is van mening dat de kwaliteit van de besluit-
vorming over sancties is toegenomen. Niemand is van mening dat de kwaliteit 
door de Awb is afgenomen. Respondenten zien die verbetering vooral in de 
procedurele sfeer: de nieuwe procedurele voorschriften bieden de ambtenaar meer 
zekerheid om goed beslagen ten ijs te komen. Wat vroeger vaak ook al wel gebeur-
de, wordt nu meer organisatorisch en administratief gestructureerd, onder meer 
omdat later misschien moet worden bewezen dat de wettelijke procedure-voorschrif-
ten in acht zijn genomen. Deze toegenomen zorgvuldigheid kan wel voor meer 
bestuurslasten zorgen. Dit blijkt ook uit de enquête, want een vrij groot aantal 
gemeenten (42%) is van mening, dat de bestuurslasten bij de besluitvorming over 
sancties is toegenomen. De rest meent dat de bestuurslasten niet door de Awb 
zijn beïnvloed en niemand is van mening dat ze zijn afgenomen. 
De toename wordt veelal toegeschreven aan een verlenging en complicatie van 
de voorbereidingsprocedure. De nadere aanduidingen hiervan zijn: 1) belanghebben-
den moeten vooraf worden gehoord; 2) de bezwaarschrift-procedure; 3) er moeten 
meer reacties van belanghebbenden worden verwerkt; 4) verslaglegging en 
rapportages vergen meer inspanningen. Dat respondenten de bezwaarschriftprocedure 
noemen bij het beantwoorden van een enquête over de primaire besluitvorming 
is formeel gezien niet juist, maar wel verklaarbaar. Wat betreft de sancties in 
het milieurecht is de bezwaarschriftfase door de inwerkingtreding van de Awb 
van toepassing geworden. Bij de sancties in de ruimtelijke ordening was de bezwaar- 
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schriftprocedure al voor 1 januari 1994 verplicht. De bezwaarschriftfase verlengt 
de periode die nodig is om te komen tot uitvoering van het primaire sanctiebesluit 
en wordt daarom door ambtenaren blijkbaar gezien als behorende tot de voorbe-
reiding van dat primaire besluit. De ambtenaar die belast is met de primaire besluit-
vorming zal ook in de bezwaarschriftfase meestal een aandeel moeten leveren. 
Veelal moet een verweer worden voorbereid en een commentaar worden geschreven 
bij het advies over het bezwaarschrift dat aan burgemeester en wethouders wordt 
uitgebracht. Ook kan het nodig zijn de adviescommissie van nadere informatie 
te voorzien. De ambtenaren die belast zijn met het voorbereiden van milieusancties 
zullen dus hun werkzaamheden in algemene zin hebben zien toenemen. 

Voor de sancties in de ruimtelijke ordening kan gesteld worden, dat een 
toegenomen zorgvuldigheid bij de primaire besluitvorming zich in enige mate 
terugverdient in de bezwaarschriftenfase. Bij de milieusancties is dit weliswaar 
ook het geval, maar omdat daar sprake is van zowel een zorgvuldiger voorbereiding 
als van de introductie van de bezwaarschriftenprocedure, leverde een vergelijking 
met de periode die voorafging aan de Awb bij de enquéte toch een negatiever 
beeld op wat betreft de bestuurslasten. 

In de interviews zijn we teruggekomen op de bestuurslasten om een wat duidelijker 
beeld te krijgen. We hebben ons daarbij uitdrukkelijk gericht op de primaire 
besluitvorming. Daarbij ontstond de algemene indruk, dat het met de toename 
van de bestuurslasten nogal meeviel. Weliswaar wordt door het horen een extra 
stap gezet, maar de belasting die door deze stap wordt veroorzaakt is, gezien het 
reeds aanwezige grote aantal contacten in het vooroverleg, niet bijzonder groot. 

Horen en het aantal bezwaarschriften 
Bij de sancties in de ruimtelijke ordening vindt driekwart van de respondenten 
dat er geen verband is tussen het horen en het aantal bezwaarschriften. Bij de 
milieusancties vindt 80% van de respondenten, dat als er gehoord wordt, vaker 
een bezwaarschrift wordt ingediend. Dit laatste resultaat is opmerkelijk te noemen 
en wellicht te verklaren uit het feit, dat de bezwaarschriftfase tegelijk met de nieuwe 
regeling voor het horen is ingevoerd. Hierdoor kan in de perr-eptie van respondenten 
een vertekening optreden. De vraag naar het verband tussen het horen en het aantal 
bezwaarschriften is door ons opnieuw aan de orde gesteld in interviews en daaruit 
blijkt, dat het horen zowel wat betreft de ruimtelijke ordeningssancties als de 
milieusancties geen invloed heeft op het aantal bezwaarschriften. Geïnterviewden 
geven aan, dat de meeste overtreders, nadat ze eenmaal zijn geconfronteerd met 
een sanctie, alle rechtsmiddelen zullen aanwenden die ter beschikking staan. Dit 
komt aannemelijk voor. Van een door het horen veroorzaakte zeefwerking lijkt 
hoe dan ook geen sprake. Veeleer wordt er gezeefd in de fase van het vooroverleg. 
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4.3.3 Conclusies 

- Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt en 
welke effecten heeft het gebruik van deze procedures? 
De afdelingen 3.4 en 3.5 Awb worden maar zeer zelden toegepast. De daarin 
vastgelegde procedures worden in het algemeen als te omslachtig ervaren. 

In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 
De frequentie van het horen lijkt op het eerste gezicht nogal vergroot te zijn 
als gevolg van de invoering van de Awb. Ter relativering moet echter worden 
opgemerkt, dat ook voor de invoering van de Awb bij de voorbereiding al 
uitgebreid werd gehoord. In de meeste gemeenten is aan het voorbereidingstraject 
het horen ex art. 4:8 Awb toegevoegd. Deze extra stap heeft weinig extra 
bestuurslast veroorzaakt. In de meeste gevallen wordt de overtreder mondeling 
gehoord door middel van een persoonlijk of telefonisch gesprek. In weinig gevallen 
wordt van het horen afgezien, maar als het gebeurt, wordt in de meeste gevallen 
een beroep gedaan op de in de artikelen 4:8 en 4:11 vervatte uitzonderingsgronden. 

Voorgenomen sanctiebesluiten worden niet vaak bijgesteld naar aanleiding 
van het horen. De inhoud en de motivering van besluiten krijgen hun beslag 
in hoge mate in de voorfase. Ambtenaren zien het nut van het horen vooral 
in procedurele zin. Het horen markeert het einde van een informele periode, 
het laat de duidelijke bedoelingen van een gemeentebestuur zien en er kunnen 
met het oog op vervolgprocedures nog onduidelijkheden weggenomen worden. 

- In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 
De kwaliteit van sanctiebesluiten was naar de mening van ambtenaren al goed 
en is er door de invoering van de Awb nog op vooruitgegaan. Door de overtreder 
te horen kan de laatste twijfel over de onderbouwing van een besluit nog worden 
weggenomen. De resultaten van het voorbereidend onderzoek worden tamelijk 
uitgebreid verwerkt. De noodzaak van aanvulling van motiveringen in de bezwaar-
schriftfase is daardoor bij sancties nauwelijks aanwezig. 

Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaar- of beroepschriften (zeefwerking)? 
Van een door het horen veroorzaakte zeefwerking lijkt geen sprake. Een 
zeefwerking gaat veeleer uit van het vooroverleg. 

- In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 
Deze waag kan niet beantwoord worden, omdat van besluiten op aanvraag 
nauwelijks sprake bleek. 
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- Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
De Awb heeft slechts in geringe mate de inzet van extra personeel tot gevolg 
gehad. 

4.4 	Verlenen en weigeren van standplaatsvergunningen 

4.4.1 Inleiding 

Het toetsingskader voor de standplaatsvergunning is opgenomen in de Algemene 
Plaatselijke Verordeningen en verschilt nogal sterk per gemeente. De vergunningbe-
voegdheid is over het algemeen genomen tamelijk vrij, maar in vrijwel iedere 
gemeente is deze vrijheid ingevuld met behulp van tamelijk gedetailleerde 
beleidsnota's, die het beoordelen van aanvragen tot een min of meer mechanische 
aangelegenheid maken. In veel gemeenten functioneren wachtlijsten. Een aanvraag 
wordt, als voldaan is aan de vereisten voor toewijzing maar geen standplaats 
beschikbaar is, niet geweigerd, maar op een lijst geplaatst. In feite is sprake van 
een soort aanhouding. Zodra een plaats ter beschikking komt, wordt de 
vergunningprocedure vervolgd. Dit systeem kan zowel een wettelijke als een 
buitenwettelijke grondslag hebben. 

4.4.2 Vooroverleg 

Bij standplaatsen is het gebruikelijk dat een potentiële vergunningaanvrager 
informeert naar de mogelijkheden om een standplaats te kunnen innemen. 
Ambtenaren kunnen op basis van het standplaatsenbeleid vrij snel duidelijk maken 
wat die mogelijkheden zijn. Als voorlopig geen standplaats kan worden ingenomen, 
laat men zich in veel gevallen op de wachtlijst plaatsen. Tot veel formele weigerin-
gen komt het dus niet. 

4.4.3 Bestuurslasten en kwaliteit 

Frequentie van het horen 
Bijna de helft van de respondenten geeft aan de aanvrager van een vergunning 
in de meeste gevallen te horen. Derde-belanghebbenden worden veel minder gehoord: 
een derde van de respondenten hoort nooit en de helft soms. Naar de mening 
van de respondenten zijn er eenvoudigweg weinig belanghebbenden. Dit vloeit 
voort uit de aanwezigheid van beleidsnota's. De daarin vermelde standplaatsen 
zijn zodanig gekozen, dat zo weinig mogelijk overlast wordt veroorzaakt. Bovendien 
hebben belanghebbenden al bij de totstandkoming van die nota's hun ideeën naar 
voren kunnen brengen. Overigens heeft de Awb wel geleid tot enige toename 
van het horen. Uit de interviews blijkt, dat de nadruk van de procedure valt op 
de voorfase. Omdat in die fase alle gegevens al beschikbaar komen, is er na de 
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indiening van een formele aanvraag weinig reden meer om nog te horen. Redenen 
om te horen bij een voorgenomen weigering zijn er heel weinig, omdat formele 
weigeringen vrijwel niet voorkomen. 

Bijna de helft van de respondenten is van mening, dat de verplichtingen om 
voorafgaande aan het nemen van een besluit over een standplaatsvergunning aan 
belanghebbenden gelegenheid te bieden hun zienswijze naar voren te brengen, 
door de invoering van de Awb zijn verzwaard. De helft ziet geen invloed van 
de Awb op dit punt. Er bestaat aanleiding om te veronderstellen, dat de mening 
over het verzwaren van de hoorverplichtingen niet altijd op concrete ervaringen 
is gebaseerd. Uit de interviews en het dossieronderzoek bleek, dat de voorbereiding 
van besluiten over standplaatsvergunningen in hoge mate een informeel karakter 
draagt, waarbij de Awb zeker geen zware rol speelt. Herhaaldelijk kwam aan de 
orde, dat ambtenaren het horen na eenmaal opgedane slechte ervaringen (veel 
protesten, politieke bemoeienis, vertragingen e.d.) voortaan achterwege laten. 
Eenderde van de respondenten stelt dat sprake is van een toename van de 
bestuurslasten; tweederde ziet die toename niet. Deze resultaten moeten echter 
worden gerelativeerd, omdat veel respondenten spreken over een toename van 
de werkzaamheden in de bezwaarfase. Datzelfde doet zich ook voor als gevraagd 
wordt naar eventuele organisatorische veranderingen. Overigens stelt niemand, 
dat als gevolg van de Awb meer ambtenaren zijn aangenomen. 

De afdelingen 3.4 en 3.5 
De overgrote meerderheid past deze procedures nooit toe, omdat ze deze zien 
als te zwaar voor de standplaatsvergunning. 

Een groot aantal respondenten is wel van plan de procedure van afd. 3.4 toe 
te passen als het beleid gewijzigd wordt. Bij de meesten dateert het huidige beleid 
van voor de Awb. Bij de wijziging van beleid ziet men geen noodzaak tot toepassing 
van afd. 3.5. 

Wijze van horen 
Indien wordt gehoord, dan gebeurt dat in overwegende mate mondeling. Daarbij 
overheerst een minder formele aanpak, waarbij de telefoon duidelijk de voorkeur 
verdient. Dit valt te verklaren. Uit de interviews is gebleken, dat bij standplaatsver-
gunningen de meeste eerste contacten op telefonische wijze tot stand komen. Omdat 
de meeste respondenten in de primaire fase ervan uitgaan dat er weinig of geen 
belanghebbenden zijn, ligt het organiseren van hoorzittingen niet voor de hand. 
Respondenten verbinden hoorzittingen duidelijk aan de bezwaarfase. 

Uitzonderingsgronden 
Ongeveer de helft van de respondenten doet geen beroep op de wettelijke 
uitzonderingsgronden als belanghebbenden niet in de gelegenheid worden gesteld 
om hun zienswijze naar voren te brengen. De meeste respondenten die geen beroep 
op die gronden doen, antwoorden hier, dat hun beleid vastligt en dat het daarom 
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geen zin heeft de aanvrager zijn zienswijze naar voren te laten brengen. Een aantal 
stelt, dat standplaatsvergunningen bijna altijd verleend worden en dat het daarom 
geen zin heeft om te horen. Enkelen stellen de zaak door informeel overleg af 
te doen. 

Bij de uitzonderingsgronden zijn art. 4:7, lid 1 (voor de aanvrager) en art. 4:8, 
lid 1 (voor de derde-belanghebbenden) favoriet. Bij de standplaatsvergunning 
ligt dat wat betreft de aanvrager ook wel voor de hand, omdat het niet snel zal 
voorkomen, dat voor de afwijzing van een aanvraag gegevens worden gebruikt 
die niet door de aanvrager zelf zijn verstrekt. Ook werd art. 4:11 onder b relatief 
vaak genoemd. Uit de interviews bleek, dat dit moet worden toegeschreven aan 
het feit, dat standplaatsvergunningen vaak voor een bepaalde tijd worden verleend, 
waardoor veel herhalingsaanvragen voorkomen. Overigens bleek uit de interviews 
ook, dat de kennis over de uitzonderingsgronden bij de behandelend ambtenaren 
niet groot is. Tevens bleek, dat zij de uitzonderingsgronden op impliciete wijze 
juist toepassen. 

De zin van het horen 
Driekwart van de respondenten vindt dat het horen soms leidt tot een bijstelling 
van een voorgenomen besluit. Een kwart verandert een besluit nooit. Bij deze 
resultaten moeten we bedenken, dat maar in heel weinig gevallen wordt gehoord. 
Ze hebben dus slechts geringe betekenis. Het is echter duidelijk, dat in maar heel 
weinig gevallen iets wordt veranderd aan een voorgenomen besluit. Dit is te verkla-
ren vanuit de aanwezigheid van beleidsregels en de grote betekenis van het voorover-
leg. 

De motivering van besluiten 
Een derde van de respondenten brengt naar voren, dat de verplichting om te horen 
de kwaliteit van de besluitvorming ten goede is gekomen. Deze respondenten 
zien het horen als een bijdrage aan een zorgvuldige besluitvorming. 

Tweederde constateert die tendens niet. Hier zien we de invloed van het voorover-
leg en van vastgesteld beleid. Er zijn weinig formele weigeringen. Het horen zal 
dus in veruit de meeste gevallen slechts van belang zijn voor derde-belanghebbenden. 
Als er echter eenmaal beleid is, is de invloed van belanghebbenden gereduceerd, 
heeft het horen weinig zin en is er dus ook geen invloed op de kwaliteit. Bij veel 
gemeenten is dit het geval. Uit het dossieronderzoek is naar voren gekomen, dat 
de motivering van primaire besluiten in de meeste gevallen summier is. 

Dit stemt wel overeen met het gegeven, dat de behandeling van bezwaarschriften 
in relatief veel gevallen leidt tot een andere of meer uitgebreide motivering. 

Organisatorische veranderingen 
Van organisatorische veranderingen bleek geen sprake te zijn. 
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Beslistennijn 
Meer dan 90 procent van de respondenten geeft aan de maximum beslistermijn 
van 8 weken vaak tot altijd te halen. Dit is een redelijk positief beeld, dat verklaard 
kan worden door de relatief eenvoudige feiten en omstandigheden die bij de stand-
plaatsen aan de orde zijn en de meer informele gang van zaken. Bovendien kan 
een verklaring worden gezocht in het functioneren van wachtlijsten. Als de termijn 
niet wordt gehaald zijn daarvoor organisatorische redenen (te weinig personeel 
blijkbaar), procedurele redenen (adviesconunissies die op vastgestelde data verga-
deren) of inhoudelijke redenen (ingewikkelde aanvragen). 

De meerderheid van de respondenten stelt bij termijnoverschrijding geen nieuwe 
beslistennijn vast. De termijnoverschrijdingen zijn overigens gering van omvang. 

Horen en het aantal bezwaarschriften 
Bijna 70% van de respondenten is van mening, dat het horen geen invloed heeft 
op het aantal bezwaarschriften. Uit de interviews is gebleken, dat slechts weinig 
bezwaarschriften worden ingediend. Er wordt ook weinig gehoord. Het ligt daarom 
voor de hand, dat respondenten tussen beide aantallen geen duidelijke relatie kunnen 
leggen. 

4.4.4 Conclusies 

Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt en 
welke effecten heeft het gebruik van deze procedures? 
Deze procedures worden door de overgrote meerderheid van de gemeenten niet 
toegepast, omdat ze deze zien als te zwaar voor de standplaatsvergunning. Wel 
is een groot aantal gemeenten van plan de procedure van afd. 3.4 toe te passen 
als het vergunningenbeleid gewijzigd zal worden. 

In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 
De gang van zaken bij standplaatsvergunningen draagt een informeel karakter. 
Aanvragen worden in het algemeen pas gedaan als er enige kans bestaat om 
een vergunning af te geven. Veel formele weigeringen zijn er daarom niet. In 
de meeste gevallen is een standplaatsenbeleid geformuleerd, dat bijdraagt aan 
een simpele afhandeling van zowel informele als formele aanvragen. Enige rol 
van betekenis van derde-belanghebbenden is er niet. Dit alles draagt ertoe bij, 
dat maar in zeer weinig gevallen wordt gehoord. 

In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 
De motivering van besluiten is summier. Daarnaar gevraagd zegt een flink aantal 
respondenten dat de kwaliteit van de besluitvorming is toegenomen, maar de 
veronderstelling is gerechtvaardigd, dat daarbij wordt gedoeld op de omvang 
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en de diepgang van de inventarisatie van gegevens en niet op de schriftelijke 
neerslag daarvan. 

- Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaarschriften (zeefwerking)? 
Er is geen overwegend verband tussen het horen en het aantal bezwaarschriften. 

- In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 
In de meeste gevallen wordt de beslistennijn gehaald. 

- Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
De Awb heeft geen effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel. 

4.5 	Verlenen en weigeren van milieuvergunningen 

4.5.1 Inleiding 

Beslissingen op aanvragen om een milieuvergunning werden voor de inwerkingtre-
ding van de Awb voorbereid met inachtneming van de in de Wet milieubeheer 
voorgeschreven procedure. Deze procedure heeft model gestaan voor de procedure 
die in afd. 3.5 Awb is neergelegd en die onder het regime van de Awb voor 
aanvragen om milieuvergunningen verplicht is gesteld. De veronderstelling dat 
de Awb voor milieuvergunningen nauwelijks gevolgen zou hebben was daarom 
gerechtvaardigd. De enquête was in verband met deze veronderstelling iets anders 
opgezet dan de andere enquêtes en vooral gericht op de manier waarop de procedure 
van afd. 3.5 verloopt. Over de bestuurslasten en de kwaliteit werden expliciete 
vragen gesteld. Dat gebeurde ook in de andere enquêtes, maar daar kon uit de 
overige vragen door de onderzoekers een eigen beeld over de kwaliteit en de 
bestuurslasten worden verkregen, dat vervolgens vergeleken kon worden met de 
resultaten van de expliciete vragen. 
De beantwoording van de enquête gaf een dusdanig duidelijk beeld, dat met 
betrekking tot de milieuvergunning geen interviews meer zijn gehouden. 

4.5.2 De toepassing van afdeling 3.5 Awb 

Bedenkingen en gedachtenwisseling 
De meeste respondenten antwoorden, dat soms schriftelijke bedenkingen worden 
ingebracht tegen het ontwerp van het besluit (artikel 3:24). Veruit de meesten 
geven aan, dat schriftelijke bedenkingen soms leiden tot een wezenlijke bijstelling 
van het ontwerpbesluit. 

In vier van de vijf gemeenten wordt altijd de gelegenheid geboden tot een 
gedachtenwisseling over het ontwerp-besluit (met de mogelijkheid tot het mondeling 
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inbrengen van bedenkingen) zoals bedoeld in artikel 3:25 Awb. In de rest van 
de gemeenten gebeurt dat soms. De Awb verplicht de gemeenten tot het bieden 
van deze gelegenheid, waarvan desgevraagd gebruik kan worden gemaakt. Men 
biedt de gelegenheid omdat het een verplichting is op grond van de Awb en omdat 
men hecht aan een zorgvuldige voorbereiding. 

De helft van de respondenten geeft aan dat aanvragers van milieuvergunningen 
nooit gebruik maken van deze gelegenheid. Iets minder dan de helft ziet aanvragers 
dat soms doen. Andere personen dan de aanvrager maken beduidend meer gebruik 
van deze gelegenheid. 

Het beeld is dus zo, dat gemeenten op grote schaal de gelegenheid bieden tot 
een gedachtenwisseling, maar dat daarvan door aanvragers weinig gebruik wordt 
gemaakt en door derde-belanghebbenden iets meer. 22  De scores zijn in het algemeen 
laag. Dit valt terug te voeren op het beperkte aantal zaken dat werkelijk van belang 
is voor de omgeving en waar onenigheid over ontstaat. De meeste zaken kunnen 
geruisloos passeren. 

Op de vraag wie namens de gemeente deelneemt aan de gedachtenwisseling 
antwoordden 29 gemeenten alleen ambtenaren; 8 gemeenten ambtenaren en soms 
wethouders; 17 gemeenten ambtenaren en wethouders. 

De grote meerderheid van de respondenten is van mening, dat de gedachten-
wisseling soms tot een wezenlijke bijstelling van het voorgenomen besluit leidt. 
De rest vindt dat nooit sprake is van een wezenlijke bijstelling. Opvallend is, dat 
bij de schriftelijke bedenkingen meer respondenten aangeven dat sprake is van 
een bijstelling dan bij de gedachtenwisseling. Dit is te verklaren uit het feit dat 
de schriftelijke bedenkingen voorafgaan aan de gedachtenwisseling. Bijstellingen 
worden dus in de eerste plaats toegeschreven aan de schriftelijke bedenkingen. 

Bijna de helft van de respondenten stelt, dat in die gevallen waarin een 
gedachtenwisseling heeft plaatsgevonden, minder beroepen worden ingesteld. De 
andere helft ziet zo'n verband niet. Uit deze uitslag blijkt, dat de gedachtenwisseling 
nuttig is voor een beperking van de procedurele lasten. 

Beslistermijn 
Negen van de tien respondenten stellen de termijn van zes maanden als genoemd 
in artikel 3:28 vaak tot altijd te halen. 

Van alle overschrijdingen komen die in de orde van een tot drie maanden het 
meest voor. 

Respondenten beslissen slechts bij wijze van uitzondering dat sprake is van een 
zeer ingewikkeld of omstreden onderwerp als bedoeld in artikel 3:29. Als de termijn 

22. De gedachtenwisseling is ook niet primair voor aanvragers bedoeld: de aanvrager komt al 
aan zijn trekken in het vooroverleg en in het overleg tijdens de beoordeling van de aanvraag. 
De aanvrager wordt de gelegenheid geboden met derden van gedachten te wisselen om aldus 
de verdediging van zijn zaak niet geheel aan het bevoegd gezag over te (hoeven) laten. Van 
die mogelijkheid wordt dus echter weinig gebruik gemaakt. 
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van zes maanden niet gehaald wordt, komt dat door. werkdruk (capaciteitsproblemen, 
onvoorziene hoeveelheid aanvragen e.d.), complicaties in de besluitvorming en 
complexiteit van de inrichting. 

4.5.3 Bestuurslasten en kwaliteit 

Ruim 80 % van de respondenten is van mening, dat de invoering van de Awb 
geen invloed heeft op de bestuurslasten. In een beperkt aantal gemeenten hebben 
organisatorische veranderingen plaatsgevonden die samenhangen met de 
voorbereiding van de beslissingen op aanvragen om een milieuvergunning. Deze 
komen neer op het aantrekken van extra personeel of een wijziging in de juridische 
behandeling. 

Bijna negentig procent van de respondenten stelt, dat de invoering van de Awb 
geen invloed heeft gehad op de kwaliteit van de besluitvorming. De mening 
overheerst dat de procedure in vergelijking met de Wm en de Wabm niet of 
nauwelijks is veranderd. Naar de mening van de meeste respondenten leidt het 
volgen van de procedure van afdeling 3.5 tot een kwalitatief beter besluit dan 
zou worden bereikt met de eenvoudiger procedure van hoofdstuk 4 van de Awb. 

4.5.4 Conclusies 

Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.5 gebruikt en welke effecten 
heeft het gebruik van deze procedures? 
De procedure van afdeling 3.5 wordt altijd toegepast. Zij wordt op prijs gesteld, 
omdat wordt aangenomen, dat een kwalitatief beter besluit wordt bereikt dan 
het geval zou zijn bij toepassing van hoofdstuk 4 van de Awb. 

- In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 
Deze vraag is niet van toepassing, omdat de voorbereidingsprocedure door de 
invoering van de Awb niet is veranderd. 

- Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
beroepschrzften (zeefwerking)? 
De veronderstelling is gerechtvaardigd, dat het houden van gedachtenwisselingen 
enige matigende invloed heeft op het aantal beroepen dat tegen milieuvergunningen 
wordt ingesteld. 

- In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 
De standaard-beslistermijn wordt in het overgrote deel van de gevallen gehaald 
en overschrijdingen blijven meestal beperkt tot maximaal drie maanden. 

50 



- Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
De Awb heeft nauwelijks effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel. 

4.6 	De behandeling van bezwaarschriften 

4.6.1 Bestuurslasten en kwaliteit 

Frequentie van het horen 
In bijna driekwart van de gemeenten wordt de indiener altijd gehoord. In een 
op de vier gemeenten wordt van het horen van de indiener soms afgezien. Op 
één na alle gemeenten zeggen in dat geval steeds een beroep te doen op de wettelijke 
uitzonderingsgronden van art. 7:3. 

60% van de gemeenten antwoordt dat derden altijd worden gehoord. Derde-
belanghebbenden worden dus wat minder consequent gehoord dan de indieners 
van bezwaarschriften. Het verschil wordt veroorzaakt doordat er enkele gemeenten 
zijn die antwoorden dat derde-belanghebbenden (bijna) nooit worden gehoord. 
Een vertekening is waarschijnlijk opgetreden doordat sommige respondenten deze 
vragen hebben beantwoord voor gevallen waarin er helemaal geen derden-belang-
hebbenden zijn en dat is bij nogal wat besluiten die wij hebben onderzocht het 
geval. 

Op grond van de interviews is de conclusie gerechtvaardigd, dat gemeenten 
niet snel tot kennelijke ongegrondheid of kennelijke niet-ontvankelijkheid besluiten. 

Volgens 30% van de respondenten zijn de verplichtingen om te horen verzwaard. 
De rest is van mening dat ze gelijk zijn gebleven. Een enkeling heeft de ervaring 
dat de hoorplicht is verlicht. 

Volgens een kwart van, de respondenten kost het horen onder de Awb meer 
tijd dan daarvoor en is het tevens een formelere aangelegenheid geworden. 

Veel respondenten die antwoorden dat de hoorplicht is verzwaard, schrijven 
dat toe aan factoren die juridisch niet aan de Awb zijn toe te rekenen, zoals de 
instelling van een externe commissie. De verzwaring wordt toegeschreven aan 
procedurele veranderingen, maar men laat vaak in het midden aan welke procedurele 
verandering daarbij moet worden gedacht. Met een zekere regelmaat is geantwoord 
dat derde-belanghebbenden nu ook moeten worden gehoord. 

Uit een vergelijking met veel andere vragen rijst het beeld op, dat de aandacht 
voor procedurele regels bij een deel van de gemeenten is toegenomen, ook al 
gaat het voor een groot deel om regels die ook al voor de Awb golden. Te denken 
valt aan de verplichting om termijnen in acht te nemen en de hoorplicht op grond 
van het zorgvuldigheidsbeginsel en het verdedigingsbeginsel. 

Intrekking van bezwaarschriften 
Bezwaarschriften worden bijna nooit ingetrokken. Als het al gebeurt, is het nog 
het meest naar aanleiding van informeel overleg. Dat informeel overleg vaker 
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tot intrekking leidt dan hoorzittingen, kan waarschijnlijk mede worden verklaard 
doordat in een geval waarin men probeert een intrekking te bewerkstelligen, dat 
eerst informeel wordt geprobeerd. Uit de interviews bleek, dat door de behandelende 
ambtenaren vrijwel nooit op intrekking wordt aangestuurd, ook al is er sprake 
van kennelijke ongegrondheid of kennelijke niet-ontvankelijkheid. In een beperkt 
aantal gevallen is het direct duidelijk dat een primair besluit niet in stand kan 
blijven. In die gevallen komt het voor dat een nieuw besluit wordt genomen waarna 
het bezwaarschrift wordt ingetrokken. 

Dat maar zo weinig bezwaarschriften worden ingetrokken is te verklaren vanuit 
verschillende vormen van zeefwerking. Wat betreft de aanvragers van bouw- en 
standplaatsvergunningen en de overtreders van milieu- en ruimtelijke ordenings-
voorschriften speelt het vooroverleg een dominante rol. Bij de bouw- en de stand-
plaatsvergunning komen zeer weinig formele weigeringen voor, omdat in het 
vooroverleg al veel informeel wordt afgewezen. Diegenen die toch een aanvraag 
indienen, zullen niet snel van een procedure afzien. 

In het vooroverleg over sancties wordt vrij veel in der minne geschikt. Die groep 
waarvoor een minnelijke overeenstemming onhaalbaar blijkt, blijft over. Deze 
overtreders zullen naar de mening van veel respondenten zeker van rechts-
beschermingsmogelijkheden gebruik maken, te meer omdat zij niets te verliezen 
hebben. 

Wat betreft de derde-belanghebbenden zijn er andere verklaringen. Door de 
dominerende rol van het beleid bij de standplaatsvergunningen, worden er door 
derden tegen zulke vergunningen slechts weinig bezwaarschriften ingediend. Deze 
groep zal in het algemeen gesproken bestaan uit mensen, die hoe dan ook tegen 
verlening van vergunning zijn. Zij zullen geneigd zijn van de beschikbare procedures 
gebruik te maken. 

Bij de procedures ex art. 19 WRO blijft bij de bezwaarschriftbehandeling die 
groep van derden over, die al niet op basis van het horen in het kader van art. 
19a of het horen door de provincie hebben besloten om van verder verzet af te 
zien. Ook deze groep zal geneigd zijn van de beschikbare procedures gebruik 
te maken. 

Beslistermijnen 
De termijnen waarbinnen op het bezwaar moet worden beslist, verschillen al naar 
gelang er wel of geen externe commissie is (artikel 7:10 Awb). 
Van de onderzochte gemeenten heeft 80 procent een externe commissie. In een 
groot aantal gemeenten zijn deze commissies in de afgelopen jaren ingesteld. Veel 
respondenten menen dat het instellen van een externe commissie een gevolg is 
van de invoering van de Awb. Naar de mening van een groot aantal respondenten 
zorgt de instelling van een externe commissie voor meer werk en langere procedures, 
als gevolg waarvan de bestuurslasten zouden toenemen. Waarom een externe 
commissie meer werk met zich meebrengt is onduidelijk. Ook de vergaderingen 
van een interne commissie moeten worden geagendeerd, terwijl ook daar dossiers 
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zonder externe 	met externe 
commissie 	commissie 

nooit 	 47.5% 	 10.5% 

soms 	 17.5% 	 24.8% 

vaak 	 20.0% 	 30.1% 

heel vaak 	12.5% 	 22.6% 

altijd 	 2.5% 	 12.0% 

zonder externe 	met externe 
commissie 	commissie 

0-1 maand 	 58.3 	 52.0 

1-3 maanden 	 66.7 	 32.7 

3-6 maanden 	 31.3 	 8.7 

meer dan 6 maanden 	_ 12.5 	 1 

moeten worden aangelegd en rondgezonden. Wellicht is een interne commissie 
wat makkelijker bereikbaar. Dat een externe commissie voor langere procedures 
zou zorgen, is in strijd met de gegevens die we hebben verkregen uit de vragen 
over de beslistermijnen, zoals hierna zal blijken. 
Van de gemeenten zonder externe commissie beslist 47.5% nooit binnen de standaard 
wettelijke termijn van zes weken. Van de gemeenten met een externe commissie 
beslist slechts 10.5% nooit binnen de standaard wettelijke termijn van tien weken. 

Tabel 4.1 Mate waarin binnen de wettelijke termijnen op een bezwaarschrift wordt beslist 

Voorts is de lengte van de termijnoverschrijdingen van belang. Uit de antwoorden 
op de enquêtes is gebleken, dat termijnoverschrijdingen van 0-3 maanden veel 
voorkomen. Termijnoverschrijdingen van 3-6 maanden treden niet veel op, maar 
bij elk van de onderzochte besluiten (art. 19 WRO, standplaatsen, bestuursdwang 
en dwangsom) komen ze wel voor. Tabel 4.2 geeft aan in hoeveel procent van 
de onderzochte gemeenten de genoemde termijnoverschrijdingen voorkomen. 
N.B.: Per gemeente kunnen overschrijdingen van diverse tijdvakken voorkomen! 

Tabel 4.2 Lengte van de termijnoverschrijding bij de beslissing op bezwaar 

Uit het bovenstaande kan worden afgeleid, dat in gemeenten met een externe 
commissie minder frequente en minder lange termijnoverschrijdingen voorkomen. 
De termijnen voor beide groepen verschillen (zes respectievelijk tien weken). 
De veronderstelling is gerechtvaardigd, dat het verschil in termijnoverschrijding 
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in belangrijke mate kan worden toegeschreven aan het verschil tussen de wettelijke 
termijnen. Misschien is de termijn van de gemeenten zonder externe commissie 
te kort. Deze verklaring gaat echter alleen op indien in de gemeenten zonder externe 
commissie de termijnoverschrijdingen van langer dan één maand niet vaker zouden 
voorkomen dan in de gemeenten met een externe commissie. Dat is niet het geval. 
We moeten het laten bij de constatering, dat de aanwezigheid van een externe 
commissie kennelijk bijdraagt aan een vlotte behandeling van bezwaarschriften, 
hoewel uit de interviews en ook uit de zogenaamde kwalitatieve enquête-antwoorden 
bleek, dat juist bij de externe commissies wel eens vertraging optreedt vanwege 
de voor deze commissies noodzakelijke vaste vergaderroosters. 

Ongeveer 40% van de respondenten neemt bij een termijnoverschrijding altijd 
een verdagingsbesluit. Ongeveer 20% van de respondenten neemt bij een 
termijnoverschrijding nooit een verdagingsbesluit. De overige 40% geeft niet zulke 
uitgesproken antwoorden. 

Rond 10% stuurt altijd een verdagingsbesluit onmiddellijk met de ontvangst-
bevestiging en 20% doet dit vaak tot heel vaak. De rest (70%) doet het nooit. 
Volgens 80% is de lengte van de bezwaarschriftprocedure niet toegenomen sinds 
de invoering van de Awb en 17% meent dat dat wel het geval is. 

De zin van het horen 
Een derde van de respondenten vindt dat het horen op bezwaar altijd in wezen 
een herhaling is van het horen in de primaire fase. Meer dan de helft van de 
respondenten vindt dat er in de meeste gevallen een doublure is. Meer dan 90% 
vindt dat het horen op bezwaar in het algemeen niet wezenlijk verschilt van het 
horen in de primaire fase. 

Wellicht zou men verwachten dat in gemeenten met een externe commissie het 
oordeel wat gunstiger zou uitvallen. Een externe commissie hoort de belanghebben-
den immers met wat meer distantie, zo lijkt de bedoeling, en dan kan men 
verwachten dat de gedachtenwisseling vaker nieuwe impulsen krijgt. Deze 
verwachting is niet bevestigd, omdat eerder het tegendeel blijkt. 

Het horen kan een zelfstandige functie hebben doordat het iets toevoegt aan 
het bezwaarschrift, maar het is gebleken, dat het horen op het bezwaarschrift 
niet vaak leidt tot een ander oordeel dan op grond van het bezwaarschrift zelf. 
Meer dan een derde meent zelfs dat het horen nooit tot een ander oordeel leidt. 
Bijna niemand antwoordt dat dit vaak, heel vaak of altijd gebeurt. 

We kunnen de zin van het horen ook afleiden uit de frequentie waarmee de 
bezwaarschriftprocedurure leidt tot een verandering van het bestreden besluit. 
Er zijn bijna geen gemeenten waar dit vaak of heel vaak gebeurt. Wel zijn er 
nogal wat gemeenten waar een bezwaarschrift nooit leidt tot een besluit met een 
andere inhoud. Als het gaat om artikel 19-besluiten, antwoordt 36% van de 
gemeenten dat zij naar aanleiding van bezwaarschriften nooit een besluit met een 
andere inhoud nemen. 
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art.19 WRO 	standpl.verg. 	best.dwang 	dwangsom 

nooit 	36.0 	26.2 	21.4 	19.8 

soms 	62.0 	69.0 	69.6 	74.6 

vaak 	0 	 4.8 	 5.4 	 2.8 

heel vaak 	2.0 	0 	 1.8 	 2.8 

altijd 	o 	o 	 1.8 	 0 

Tabel 4.3 Frequentie waarmee de bezwurschriftprocedure leidt tot een verandering van het bestreden 
besluit, uitgedrukt in percentages. 

De drie geïnterviewde advocaten waren alle drie van mening dat het horen op bezwaar 
weinig toevoegt aan wat bekend is uit de voorafgaande besluitvorming. Vooral bij besluiten 
over vergunningen en vrijstellingen is de zaak al zo voorgekookt in het voortraject, 
en zijn de standpunten al zozeer uitgekristalliseerd, dat de behandeling van het 
bezwaarschrift meestal niet echt iets toevoegt. Unaniem waren zij van mening dat de 
eventuele zin van bezwaarschriftbehandeling erin gelegen is dat een externe commissie 
eens met frisse en gedistantieerde blik naar de zaak kijkt. Horen door een interne, ambte-
lijke of bestuurlijke commissie heeft volgens deze advocaten minder of geen zin. De 
advocaten waren van oordeel dat de externe commissies zich in het algemeen beperken 
tot een rechtmatigheidstoetsing. Commissieleden staan volgens de advocaten vaak niet 
open voor een beleidsmatige discussie. Als je die wilt voeren is het beter een bestuurder 
informeel te benaderen. Hiertegenover staat dat één van deze advocaten geregeld te 
maken heeft met 'een echte goeie commissie', die zich ook corrigerend uitlaat over 
beleidsaspecten, zelfs al is het bestreden besluit juridisch wel houdbaar. 

Voor zover de behandeling van bezwaarschriften leidt tot de constatering van 
een formele of procedurele fout, rijst de vraag of gemeenten gebruik maken van 
de mogelijkheid van art. 6:22 (passeren van formele gebreken). 54% maakt gebruik 
van de mogelijkheid van art. 6:22 door het bestreden besluit alleen te herroepen 
indien een geconstateerde fout consequenties heeft voor de inhoud van het bestreden 
besluit. 20% herroept het bestreden besluit altijd indien formele of procedurele 
fouten zijn gemaakt. 22% antwoordt iets anders, waarvan de helft •4egt: de formele 
gebreken worden in de beslissing op bezwaar 'hersteld', of het besluit wordt 'aange-
past', zonder het te herroepen. Dit is eigenlijk een toepassing van art. 6:22. 

Een derde van de gemeenten maakt soms gebruik van de mogelijkheid om 
hangende een bezwaarschrift-procedure alvast een nieuw besluit te nemen (art. 
6:18). De rest doet dat nooit. 

Uit deze onderdelen van de enquête komt het beeld naar voren dat de neiging 
bestaat om aan de juistheid van de primaire besluitvorming vast te houden en 
dat de procedure van de Awb op deze attitude weinig of geen invloed heeft. Dit 
beeld past op het eerste gezicht meer bij interne commissies dan bij externe. Omdat 
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er veel meer externe commissies zijn dan interne, kan deze verklaring echter niet 
kloppen. Uit de literatuur is bekend, dat bij de advisering over bezwaarschriften 
een rechtmatigheidstoetsing overheerst. 23  Uit de interviews met secretarissen 
van bezwaarschriftcommissies blijkt, dat dit beeld juist is, hoewel uiteraard 
verschillende gradaties voorkomen. De door ons geïnterviewde rechters bevestigden 
dit onderzoeksresultaat. Door deze neiging om de advisering te beperken tot een 
beoordeling van de rechtmatigheid, zullen veel primaire besluiten - eventueel na 
verbetering van de motivering - in stand kunnen blijven. Dit speelt te meer, omdat 
onder de Awb juist meer aandacht is ontstaan voor een zorgvuldige primaire 
besluitvorming. 

De motivering van besluiten 
Uit dossieronderzoek en interviews met rechters komt naar voren, dat besluiten 
op bezwaar altijd al uitgebreid zijn gemotiveerd. De inwerkingtreding van de Awb 
heeft daarop weinig invloed gehad. Wel is uit de interviews naar voren gekomen, 
dat een aantal behandelaars van bezwaarschriften de kwaliteit van de primaire 
besluiten verbeterd vinden. Er is een uitgebreidere motivering, waardoor in de 
bezwaarfase duidelijker is waar een conflict om gaat. De kwaliteit van de 
behandeling van bezwaarschriften wordt daardoor bevorderd. Dit kan verklaren, 
waarom uit de enquête blijkt, dat volgens 42% de kwaliteit van de besluitvorming 
over bezwaarschriften is toegenomen, terwijl 58% vindt, dat de kwaliteit van deze 
besluitvorming niet door de Awb wordt beïnvloed. 

Organisatorische veranderingen 
De helft van de respondenten geeft aan dat sprake is geweest van organisatorische 
veranderingen; de andere helft maakte geen melding van veranderingen. Een kwart 
heeft in beperkte mate extra personeel ingezet. Organisatorische veranderingen 
vloeien naar de mening van respondenten voort uit de eisen die de Awb stelt aan 
de behandeling van bezwaarschriften. Bij de behandeling van de sanctiebesluiten 
zagen we, dat door de invoering van de bezwaarschriftfase bij de sancties in het 
milieurecht een flinke toename van de werkbelasting is veroorzaakt. Voor het 
overige zullen de veranderingen beperkt zijn gebleven. 

Aantal bezwaarschriften 
Het aantal bezwaarschriften is in de onderzochte gemeenten (die ter zake gegevens 
hebben verstrekt) duidelijk toegenomen als we de jaren 1993 en 1994 met elkaar 
vergelijken. 

23. C.M. Breeuwsma, E.Helder, E. Niemeijer e.a., Arob-praktijken, blz. 215. Zie ook blz. 294 
van het themanummer Bezwaar en administratief beroep van het Nederlands tijdschrift voor 
bestuursrecht, 1995, nr. 9/10. 
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art. 	bestuursdwang 	dwangsommen 	standplaatsen 
19 

	

94-95 	339 - 	235 	 84 	 81 

	

93-94 	267 	252 	 34_ 	 62 

art.19 	standplaats 	bestuursdwang 	dwangsom 

	

1993-1994 	72 	 6 	 70 	 8 

	

1994-1995 	93 	 18 	 87 	 50 

Tabel 4.4 Aantallen bezwaarschriften voor en na invoering van de Awb 

De toename van bezwaarschriften over dwangsommen is hoofdzakelijk toe te 
schrijven aan de toename van het aantal primaire besluiten over dwangsommen, 
zoals uit ander onderzoek van de afgelopen jaren is gebleken. Bovendien kan 
pas sinds 1.1.1994 een bezwaarschrift tegen milieusancties worden ingediend. 
De geringe afname van het aantal bezwaarschriften tegen bestuursdwang zal naar 
alle waarschijnlijkheid samenhangen met de stijging van het aantal dwangsommen 
(verschuivingseffect). 

We kunnen op basis van deze enquête niet uitsluiten dat de toename moet worden 
toegeschreven aan externe factoren. Zo is het mogelijk dat er in de periode 94/95 
over de gehele linie meer primaire besluiten zijn genomen dan in 93/94. 

In de enquêtes is ook onderzocht of het horen in de primaire fase, zoals de Awb 
dat voorschrijft, invloed heeft gehad op het aantal bezwaarschriften. We zagen 
dat het horen als zodanig geen invloed heeft op het aantal bezwaarschriften. 

Andere aspecten van de Awb zouden hebben kunnen geleid tot een toename 
van bezwaarschriften, waarvan de belangrijkste wel is de verplichting om de 
mogelijkheid van bezwaar te vermelden in het primaire besluit De meeste gemeenten 
vermeldden deze mogelijkheid echter al voor de invoering van de Awb, zo is 
ook uit de interviews gebleken. 

Voor de toename van het aantal bezwaarschriften kunnen we op dit moment 
geen aannemelijke verklaring vinden. 

Hetzelfde geldt voor het aantal beroepen op de rechter. Ook hier blijkt uit de enquête 
een flinke toename als we de jaren 1993 en 1994 vergelijken. 

Tabel 4.5 Aantallen beroepen op de rechter voor en na invoering van de Awb 

Uit de enquête kan niet worden afgeleid in hoeverre deze stijging is veroorzaakt 
door de Awb. Zeker is, dat de stijging bij de dwangsom grotendeels moet worden 
toegeschreven aan een toename van het aantal primaire besluiten. 
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4.6.2 Conclusies 

- In hoeverre leidt het horen in de bezwaarfase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 
In de meeste gevallen worden indieners van bezwaarschriften en derde-
belanghebbenden gehoord. Gemeenten besluiten niet snel tot kennelijke 
ongegrondheid of kennelijke niet-ontvankelijkheid. 

Ongeveer een kwart van de respondenten geeft aan dat de hoorplicht is ver-
zwaard. Veel respondenten uit deze groep schrijven die verzwaring echter toe 
aan factoren die juridisch niet aan de Awb zijn toe te rekenen, zoals de instelling 
van een externe commissie. Ook wordt de verzwaring toegeschreven aan 
procedurele veranderingen, maar men laat vaak in het midden aan welke 
procedurele verandering daarbij moet worden gedacht. De conclusie is gerecht-
vaardigd, dat de aandacht voor procedurele regels bij een deel van de gemeenten 
is toegenomen, ook al gaat het voor een groot deel om regels die ook al voor 
de Awb golden. 

In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 
Bij de behandeling van bezwaarschriften blijkt, dat primaire besluiten vrijwel 
altijd in stand blijven, vaak na aanvulling van de motivering. Besluiten op bezwaar 
zijn degelijk gemotiveerd, maar waren dat ook al voor de invoering van de Awb. 

Komen doublures bij het horen in de primaire fase van besluitvorming en de 
bezwaarfase voor? 
Het horen van bezwaarden voegt naar de mening van de meeste respondenten 
in vrijwel alle gevallen niets toe aan de inhoud van het bezwaarschrift, terwijl 
de meeste bezwaren al bij de voorbereiding van het primaire besluit bekend 
zijn geworden. 

- Wat is het verband tussen het horen en het indienen van beroepschriften 
(zeefwerking)? 
De Awb heeft in ieder geval niet geleid tot een beperking van het aantal beroepen 
op de rechter. 
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In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de bezwaarfase? 
Van de gemeenten zonder een externe commissie beslist ongeveer 50 procent 
nooit binnen de standaard-termijn; van de gemeenten met een externe commissie 
is dat slechts 10 procent. Bij een externe commissie blijven de termijnoverschrij-
dingen ook beperkt. In de meeste gemeenten is de lengte van de bezwaarschrif-
tenprocedure na de invoering van de Awb niet toegenomen. 



- In welke mate wordt artikel 6:18 Awb toegepast? 
Art. 6:18 Awb wordt bijna nooit toegepast. 

- In welke mate wordt artikel 6:22 Awb toegepast? 
De meeste gemeenten maken wel eens gebruik van de mogelijkheid om de 
schending van een vormvoorschrift te passeren. 

Hoe wordt artikel 7:11 Awb toegepast? 
Bij de toetsing door de adviescommissies overheerst een rechtmatigheidstoetsing. 
Dit gegeven leidt, in combinatie met het feit dat in vrijwel alle gevallen het 
advies van de commissie wordt overgenomen door burgemeester en wethouders, 
tot de conclusie, dat een volledige heroverweging zeker geen regel is. 

- Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
De inzet van extra personeel is zeer beperkt gebleven. Bij de sancties in het 
milieurecht is de werkbelasting als gevolg van de invoering van de bezwaarfase 
echter flink toegenomen. 

Heeft de Awb effect gehad op de aanwezigheid van onafhankelijke bezwaarschrif-
tencommissies? 
Tachtig procent van de onderzochte gemeenten heeft een externe commissie. 
De Awb heeft duidelijk een stimulerende rol gespeeld. 
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Deel B Provincies 

4.7 	Verklaring van geen bezwaar (art. 19 WRO) 

4.7.1 Inleiding 

Onderzocht zijn de besluiten op aanvragen van een verklaring van geen bezwaar 
als bedoeld in artikel 19 WRO. De toepasselijke procedure op grond van de WRO 
is beschreven in het begin van dit hoofdstuk. 

4.7.2 Vooroverleg 

Het voeren van vooroverleg 
De besluitvorming over verklaringen van geen bezwaar neemt in sommige gevallen 
een aanvang met informeel overleg tussen ambtenaren van de provincies en 
ambtenaren of bestuurders van de gemeenten. Analoog aan de situatie voorafgaande 
aan de aanvraag van vergunningen en vrijstellingen, kan men dat een vooroverleg 
noemen. Vooroverleg is bij deze besluiten op provinciaal niveau echter geen regel. 
Het verschilt per geval of er vooroverleg plaatsvindt, dan wel de gemeente direct 
een officiële aanvraag tot de provincie richt. 

Het vooroverleg kan ongestructureerd en incidenteel zijn, zoals wanneer een 
gemeente-ambtenaar telefonisch polst hoe een bouwplan bij de provincie zou worden 
ontvangen. Vooroverleg kan daarnaast meer gestructureerd plaatsvinden tijdens 
regulier periodiek overleg met gemeenten. Daarin kan aan de orde komen of de 
provincie in beginsel openstaat voor medewerking aan een bouwplan dat bij een 
gemeente ter beoordeling voorligt. 

Tussen de provincies zijn verschillen zichtbaar in de verhouding tussen aanvragen 
met vooroverleg en aanvragen die rauwelijks worden ingediend. Er is een provincie 
waar vooroverleg hoge uitzondering is: bij naar schatting slechts 10% van de 
aanvragen om een verklaring van geen bezwaar bij die provincie. In andere 
provincies komt vooroverleg vaker voor. 

Of vooroverleg voorafgaand aan besluiten over verklaringen van geen bezwaar 
plaatsvindt hangt af van een complex van factoren. 
- De complexiteit van de zaak. Eenvoudige aanvragen worden in de regel niet 

voorafgegaan door vooroverleg. 
- De gebruikelijke handelwijze van de gemeente die de aanvraag doet. 
- De inschatting die de ambtenaar of bestuurder van een gemeente maakt van 

de kans op afwijzing in het individuele geval. Indien een gemeente er van uitgaat 
dat een aanvraag in overeenstemming is met de wet en past binnen het provinciale 
beleid, zal zij eerderijolstaan met een gewone procedure en is er minder aanleiding 
om eerst vooroverleg te voeren. 

- Het provinciale beleid. Een aantal provincies voert een beleid waarin volgens 
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de geïnterviewde ambtenaren een sterke voorkeur ligt opgesloten om aangevraagde 
verklaringen van geen bezwaar te verlenen en het aantal weigeringen te beperken. 
In deze provincies komen weigeringen véél minder voor dan verleningen. Daardoor 
is het niet zo nodig om in informeel vooroverleg gunstige beslissingen voor 
te koken. 

- De gemeente kan informatie van de provincie nodig hebben om een goede 
aanvraag te kunnen opstellen. Daardoor kan een vooroverleg als vanzelf op gang 
komen. 

Met betrekking tot de betekenis van het vooroverleg is van belang dat aan een 
deel van de aanvragen om een verklaring van geen bezwaar al overleg of 
besluitvorming vooraf is gegaan over een bestemmingsplan waarop wordt geanti-
cipeerd. Daarin kan het bouwplan waarop de aanvraag betrekking heeft al in meer 
of mindere mate zijn besproken. Dit voortraject kan de functie vervullen van 
vooroverleg. 

Een verklaring voor het feit dat het vooroverleg bij deze besluiten minder voorkomt 
dan bij andere besluiten, is gelegen in de omstandigheid dat gemeente-besturen 
de aanvragers zijn. Zij kennen de procedurele wegen van het overheidsapparaat 
en de bureaucratie goed. Zij weten langs welke wegen een besluit te krijgen. Burgers 
die zich met een verzoek tot de overheid wenden, zijn veelal geneigd eerst te 
informeren over de te verwachten besluitvorming alvorens een formele procedure 
in gang te zetten. Ook vanuit de provincie gezien is er minder behoefte aan voor-
overleg dan in de verhouding tussen burger en gemeente het geval is. De ambtenaar 
van de provincie krijgt immers een aanvraag waar de relevante informatie doorgaans 
is bijgevoegd. De provincie- ambtenaar baseert zijn beslissingen in beginsel op 
de gegevens die de gemeente heeft verstrekt. 

De invloed van het vooroverleg 
Uit deze gegevens kan men afleiden dat de voorgenomen beslissing over de 
verklaring van geen bezwaar niet al is gevormd voordat een aanvraag is ingediend, 
omdat er in veel gevallen geen vooroverleg is. Hierin verschilt de besluitvorming 
over verklaringen van geen bezwaar bij de provincies van de besluitvorming bij 
de gemeenten over bouwvergunning en vrijstelling. 

Het vooroverleg, indien dat wel plaatsvindt, kan resulteren in een 'informele 
afwijzing.' Dat wil zeggen dat de gemeente wordt medegedeeld dat een eventuele 
aanvraag waarschijnlijk zal worden afgewezen, waarna de gemeente er verder 
vanaf ziet. Het is normaal gesproken de ambtenaar die deze beslissing neemt en 
mededeelt aan de gemeente. In dat geval komt het niet tot een aanvraag, blijft 
de procedure van de Awb geheel buiten beeld en nemen gedeputeerde staten geen 
besluit. Zo'n informele afwijzing kan evenwel concrete gevolgen hebben voor 
de besluitvorming op gemeentelijk niveau. De aanvraag om vergunning met 
vrijstelling kan door het gemeentebestuur worden afgewezen met als argument 
dat de provincie zeer waarschijnlijk niet zal meewerken. Op basis van het 
vooroverleg krijgt dan de provincie `de zwarte piet toegespeeld.' 
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Wordt wel een aanvraag ingediend, dan kan een eventueel gevoerd vooroverleg 
invloed hebben op de verdere besluitvorming. De vraag kan worden gesteld in 
hoeverre de eigenlijke beslissing om de verklaring van geen bezwaar te verlenen 
of af te wijzen al in het vooroverleg is genomen, en de procedure na de aanvraag 
daar nog slechts een formeel vervolg op is. Bij de besluitvorming op gemeentelijk 
niveau is dat verschijnsel geconstateerd. Bij de provincie is de invloed van het 
vooroverleg minder dominant. 

Ten eerste is dit uiteraard het geval omdat veel minder aanvragen door een 
vooroverleg worden voorafgegaan. 

Ten tweede is belangrijk dat in een wel gevoerd vooroverleg het niet tot de 
normale gang van zaken behoort dat van het bevoegde bestuursorgaan zelf 
(gedeputeerde staten) een principe-besluit wordt gevraagd. Dat laatste is wel de 
gewoonte bij veel gemeenten in gevallen waarin een project van enige omvang 
aan de orde is en het niet tevoren zeker is of een aanvraag zal worden toegewezen 
of afgewezen. Op gemeentelijk niveau is een van de redenen om de besluitvorming 
in hoge mate voor te bereiden, dat bij een aanvraag leges verschuldigd zijn. Op 
provinciaal niveau speelt dat bij een verklaring van geen bezwaar niet tot nauwelijks 
een rol. Voorzover al leges verschuldigd zijn voor een aanvraag van een verklaring 
van geen bezwaar, gaat het daarbij om aanzienlijk lagere bedragen. Het ontbreken 
van een principe-besluit op provinciaal niveau heeft tot gevolg dat de besluitvorming 
na de aanvraag minder is voorgekookt. De inhoudelijke standpuntbepaling moet 
vaak nog plaatsvinden. 

Ook al is de invloed van het vooroverleg bij verklaringen van geen bezwaar 
niet overheersend, toch gaat er wel in zekere mate feitelijk bindende werking 
van uit naar de besluitvorming op de aanvraag. Een provincie die aangaf in de 
afgelopen jaren (ook al v66r de Awb) aandacht te hebben besteed aan verbetering 
van het vooroverleg, zag daarin een verklaring voor een duidelijke afname van 
het aantal afwijzende besluiten.Vit het vooroverleg wordt immers al in een vroeg 
stadium duidelijk dat er argumenten zijn om een aanvraag toe te wijzen. Zonder 
die argumenten zou afwijzend zijn beslist. 

Indien een vooroverleg plaatsvindt, worden derde-belanghebbenden daarin niet 
dan bij zeer hoge uitzondering betrokken. Het is een aangelegenheid tussen gemeente 
en provincie. Voorzover de gemeente uit de voorprocedure over gegevens van 
derden beschikt, kan over hun belangen wel worden gesproken. Provincie-ambtenaren 
gaan in beginsel uit van deze gegevens. 

In deze fase voorafgaand aan de officiële aanvraag heeft de Awb naar de 
ervaringen van geïnterviewde ambtenaren van provincies geen veranderingen 
gebracht. 

Frequentie van het horen (algemeen) 
De provincies geven alle aan dat de hoorverplichtingen zijn verzwaard als gevolg 
van de invoering van de Awb en wel omdat vroeger de wet het horen niet 
voorschreef. Ook vóór de Awb werd met de aanvrager of een andere belanghebbende 
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wel eens contact opgenomen, met name indien er onduidelijkheden waren over 
de inhoud of de achtergronden van de aanvraag. Door de invoering van de Awb 
is de aandacht voor het horen verhoogd en wordt het horen bovendien eerder ervaren 
als een verplichting. 

Het horen van de aanvrager 
De aanvrager van de verklaring van geen bezwaar (de gemeente) wordt vaker 
dan v66r de Awb in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen. 
Dat gaat in de regel mondeling en meestal telefonisch. 

Sommige provincies hanteren naar aanleiding van artikel 4:7 Awb de regel 
dat de aanvrager in principe altijd wordt gehoord indien het voornemen bestaat 
de verklaring van geen bezwaar te weigeren. Een van deze provincies had die 
regel al ingevoerd in de jaren tachtig, omdat daaraan behoefte bestond bij de 
gemeenten. In de interviews is door ambtenaren van deze provincie uitdrukkelijk 
toegevoegd dat vaak de theorie mooier is dan de praktijk. Het gebeurt volgens 
een van hen 'toch regelmatig dat negatieve beslissingen als donderslag bij heldere 
hemel op het bureau bij de gemeente komen.' 

Van het horen wordt door een deel van de provincies afgezien indien het volstrekt 
duidelijk is dat de verklaring van geen bezwaar moet worden geweigerd. Deze 
duidelijkheid kan bestaan indien de verklaring om formele redenen moet worden 
geweigerd (bijvoorbeeld als er geen voorbereidingsbesluit is genomen of geen 
ontwerp van een bestemmingsplan ter inzage ligt, zie art. 19 WRO). Ook wordt 
wel van het horen van de aanvrager afgezien bij evidente strijd met provinciaal 
beleid. 

Een deel van de provincies hanteert de vaste regel dat de aanvrager niet wordt 
gehoord indien het voornemen bestaat de verklaring van geen bezwaar te verlenen. 

Het horen van de belanghebbende die de vrijstelling gaat gebruiken 
Deze belanghebbende wordt in de regel niet in de gelegenheid gesteld zijn 
zienswijzen naar voren te brengen indien de provincie voornemens is de verklaring 
van geen bezwaar te verlenen. De gemeente die de verklaring heeft aangevraagd, 
treedt als het ware op als zijn vertegenwoordiger. 

Sommige provincies hanteren naar aanleiding van de artikelen 4:7 en 4:8 Awb 
de regel dat deze belanghebbende in principe altijd wordt gehoord indien het 
voornemen bestaat de verklaring van geen bezwaar te weigeren. In andere provincies 
wordt bij voorgenomen weigeringen van dat horen afgezien indien de ambtenaar 
meent dat het voldoende duidelijk is dat de aanvraag moet worden afgewezen. 

De gevolgde handelwijze verschilt in de praktijk vaak per ambtenaar. Een deel 
van de ambtenaren hanteert de regel dat de belanghebbende die de vrijstelling 
gaat gebruiken alleen wordt gehoord indien daar een bijzondere aanleiding toe 
is, zoals onduidelijkheid over het bouwplan in de omgeving of de mate van 
spoedeisendheid. Daardoor wordt de beslissing om al of niet te horen in hoge 
mate afhankelijk van de omstandigheden van het geval. 
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Het horen kan ook worden vermeden door een toewijzend besluit te nemen. 
In gevallen waarin de ambtenaar afwijzingsgronden nader zou moeten onderzoeken 
alvorens er een beroep op te doen, kan hij daaraan ontkomen door voor te stellen 
de verklaring van geen bezwaar te verlenen. Sommige ambtenaren vertelden bijvoor-
beeld dat zij per geval bepalen of zij van het criterium van spoedeisendheid een 
punt- willen maken of niet. 'Je kunt een verklaring van geen bezwaar verlenen 
en maar afwachten of er iemand als bezwaar tegen aantekent dat spoedeisendheid 
ontbreekt.' Meestal zal dat niet gebeuren. 

Het horen van derde-belanghebbenden 
Derde-belanghebbenden worden maar zelden in de procedure betrokken. In verge-
lijking met de situatie vébr invoering van de Awb worden zij iets vaker in de 
gelegenheid gesteld hun zienswijzen naar voren te brengen, maar dat blijft uitzonder-
lijk. Geen van de onderzochte provincies spoort zelf belanghebbenden op. Zij 
gaan ervan uit dat de belanghebbenden genoegzaam bekend kunnen zijn uit de 
stukken van de gemeente. Zij gaan in belangrijke mate af op de weerlegging van 
de bedenkingen van derden door de gemeenten. 

Eén provincie vormt hierop een uitzondering, want daar worden derde-belang-
hebbenden als regel in de gelegenheid gesteld hun zienswijzen naar voren te brengen, 
mits zij ook bedenkingen naar voren hebben gebracht in de procedure bij de 
gemeente. V'S& de Awb deed deze provincie dat niet. Deze betrokkenheid van 
derden doet zich ook binnen deze provincie relatief weinig voor. 

Verschillende ambtenaren gaan regelmatig ter plaatse kijken naar feitelijke 
omstandigheden in de omgeving. Dat omvat soms een onderhoud met omwonenden. 
Maar niet per definitie: het 'kan soms zelfs betekenen dat je er hard langsrijdt 
in de auto.' 

Niet alle provincies hanteren vaste regels om te bepalen wie worden gehoord en 
wie niet. Een deel van de geïnterviewde ambtenaren geeft aan min of meer naar 
bevind van zaken te handelen. Indien er nog onduidelijkheden zijn, nemen zij 
contact op met de gemeente of een andere belanghebbende. Het bestaan van de 
artikelen 4:7 en 4:8 Awb wordt door hen wel genoemd als een aansporing om 
extra alert te zijn op een zorgvuldige gegevensverzameling en voorbereiding van 
het besluit. 

Voor de terughoudendheid met het horen van andere belanghebbenden dan 
de gemeente worden in grote lijnen twee argumenten aangevoerd. 

Ten eerste heeft men de ervaring dat de gegevens die de gemeente heeft verschaft 
bij de aanvraag vaak al voldoende duidelijkheid bieden, zonodig na een (telefonische) 
toelichting op minder duidelijke punten. Deze gegevens bevatten ook informatie 
over de belanghebbende die de vrijstelling gaat gebruiken en over andere 
belanghebbenden. 

Ten tweede voeren sommige ambtenaren aan dat het instrument van de verklaring 
van geen bezwaar wordt gehanteerd in het kader van het toezicht op lagere 
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bestuursorganen. Bij de gemeente wordt de eerste verantwoordelijkheid gelegd 
voor de afwegingen omtrent een bouwplan in de omgeving. 

De afdelingen 3.4 en 3.5 Awb 
De openbare voorbereidingsprocedure wordt nooit gevolgd, omdat de provincies 
de toepassing van art. 19a WRO en zonodig de zienswijzen-procedure voldoende 
vinden. Ditzelfde geldt voor de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure. 

Wijze van horen 
In de meeste gevallen waarin gehoord wordt, krijgt de aanvrager of andere belang-
hebbende de gelegenheid zijn zienswijze mondeling naar voren te brengen. Daarbij 
bestaat een voorkeur voor een telefonisch gesprek. Een hoorzitting wordt gehouden 
bij ingewikkelde kwesties waarbij verschillende partijen betrokken zijn. Per provincie 
verschilt de wijze van horen enigszins. In een van de onderzochte provincies wordt 
in principe schriftelijk gehoord en als het heel simpel is telefonisch, waarvan dan 
een notitie wordt gemaakt. 

Uitzonderingsgronden voor het horen 
De wettelijke formulering van de beperkingen van de hoorplicht (art. 4:7 en 4:8 
Awb) en de uitzonderingsgronden op de hoorplicht (art. 4:11) worden zelden of 
nooit ter hand genomen. Wanneer wordt afgezien van het horen, worden deze 
wetsbepalingen hooguit 'naar de geest toegepast.' De strekking van deze bepalingen 
zou men kunnen omschrijven als: niet horen indien er voldoende duidelijkheid 
omtrent feiten en belangen bestaat voor een zorgvuldig afgewogen beslissing. 

Ambtenaren die zich niet zo precies afvragen waartoe deze bepalingen verplichten, 
handelen in zoverre conform de strekking ervan, dat zij alleen om zienswijzen 
van de aanvrager verzoeken wanneer zij menen onvoldoende gegevens ter beschik-
king te hebben of wanneer bepaalde aspecten van de zaak voor hen onduidelijk 
zijn. 

Andere ambtenaren hanteren de regel dat bij voorgenomen weigeringen steevast 
wordt gehoord. Is die regel eenmaal ingevoerd, dan is het moeilijk daar 
uitzonderingen op te maken. Voordat iemand is gehoord weet de ambtenaar niet 
of de zienswijzen een ander licht op de zaak zullen werpen. 

De zin van het horen 
Of een ambtenaar het horen op grond van de Awb zinvol vindt, is in belangrijke 
mate afhankelijk van de wijze waarop hij met deze verplichting omgaat. Naarmate 
hij vaker van het horen afziet omdat hij meent voldoende van de zaak op de hoogte 
te zijn om een beslissing te kunnen nemen, heeft hij minder de ervaring dat de 
wet hem dwingt tot zinloos werk en overbodige confrontaties met belanghebbenden. 
Bij de voorbereiding van besluiten over verklaringen van geen bezwaar is dit van 
bijzondere betekenis. De meeste gegevens die de ambtenaar nodig heeft ontleent 
hij aan de stukken die de gemeente met de aanvraag heeft meegestuurd. Wordt 
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er daarna ook nog gehoord, dan zou dat een herhaling van zetten kunnen zijn. 
Dit verklaart waarom ambtenaren de ervaring hebben dat het horen niet altijd 
iets zinnigs oplevert. Weinig last hiervan hebben ambtenaren die het 'gelegenheid 
bieden zienswijzen naar voren te brengen' ruim opvatten of de wet niet op een 
weegschaal leggen. Zij redeneren als volgt. De grens tussen horen en 'even opbellen' 
is niet te trekken. Blijkt uit het telefoontje dat alles wel duidelijk in de stukken 
staat, dan is aan de hoorplicht voldaan of wordt deze verder gelaten voor wat 
die is. 

Als zinvol wordt ervaren dat bij het horen na de aanvraag de persoonlijke 
elementen van de zaak aan bod komen. Sommige ambtenaren ervaren het als 
zinvol dat zij bij het vernemen van zienswijzen de visie van de belanghebbenden 
zelf direct vernemen en die niet hoeven af te leiden uit de stukken van de gemeente. 
Deze ervaring betreft met name het horen van burgers en bedrijven. Daar staat 
tegenover dat andere ambtenaren het contact met de belanghebbende burgers meer 
als een taak van de gemeente zien. 

Of het horen na de aanvraag als zinvol wordt ervaren, is mede afhankelijk van 
de frequentie waarmee dat horen leidt tot een bijstelling van het voorgenomen 
besluit. In één provincie, die als regel hanteert dat bij voorgenomen weigeringen 
altijd de aanvrager en andere belanghebbenden worden gehoord, leidt het horen 
regelmatig tot een bijstelling van het voorgenomen besluit. In een provincie die 
bij voorgenomen weigeringen alleen de aanvragers hoort, komt zo'n bijstelling 
wat minder vaak voor. In provincies die meer van geval tot geval bepalen of horen 
zinvol is, zijn de gevallen waarin het voorgenomen besluit wordt bijgesteld 
incidentele uitzonderingen. 

Voorzover de neiging bestaat om vast te houden aan het voorgenomen besluit 
is die ten dele te verklaren door de invloed van gevoerd vooroverleg. Belangrijker 
nog dan het vooroverleg is, dat ambtenaren van de provincie zich op basis van 
de aanvraag van de gemeente, met de daarbij geleverde informatie, al een duidelijk 
beeld hebben gevormd van de situatie en de betrokken belangen. De aanvraag 
van de gemeente impliceert al een afweging van die belangen. Op basis van al 
deze gegevens heeft de provincie-ambtenaar al een vrij duidelijke beslissing voor 
ogen voordat hij er eventueel nog toe overgaat de gemeente of een (andere) 
belanghebbende te horen. Het horen wordt in zoverre als zinvol ervaren, dat het 
de mogelijkheid biedt te controleren of de onderbouwing van het besluit deugt. 
'Zijn uw belangen goed verwoord? Kloppen de feiten? Soms blijkt dat niet helemaal 
te kloppen en wordt dat in de voorfase hersteld.' Soms wordt daarnaast het 
toegenomen gevaar van aansprakelijkheid voor foute besluiten als argument voor 
het horen aangevoerd. 

Een deel van de provincies constateert dat het horen op grond van de Awb ertoe 
heeft geleid dat er minder negatieve besluiten worden genomen. Argumenten om 
af te wijken van de eerste inschatting of standaard uitgevoerd beleid, komen door 
het horen eerder naar boven. In andere provincies is men van mening dat de Awb 
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geen enkele invloed heeft gehad op de verhouding tussen weigeringen en 
verleningen. Op deze verhouding zijn overigens meer factoren van invloed: de 
politieke samenstelling van het bestuur, de mate waarin regulier overleg en informeel 
vooroverleg worden gevoerd met gemeenten. 

In het algemeen zijn de ondervraagde ambtenaren van mening dat de kwaliteit 
van de besluitvorming is verbeterd door het horen en gegevens verzamelen volgens 
de Awb. Slechts één is van mening dat de kwaliteit gelijk is gebleven omdat deze 
véér de Awb ook al voldeed aan 'de zorgvuldigheidseisen.' Géén van de ondervraag-
den was van mening dat de kwaliteit van de besluitvorming ongunstig wordt be-
invloed door de hoorplicht die de Awb oplegt. Men hecht waarde aan het feit, 
dat nu vaker feiten en gegevens naar voren komen, die in de stukken niet terug 
zijn te vinden. Bovendien biedt het horen van belanghebbenden de mogelijkheid 
om standpunten te vernemen van andere personen en instanties dan die welke 
een rol spelen in het ambtelijk vooroverleg. Daardoor komen feiten en belangen 
die niet zonder meer uit de stukken blijken op een andere wijze naar voren: de 
bijzondere omstandigheden van een bedrijf, sociale of medische achtergronden 
van belangen. 

De gevolgen van de kwaliteitsverbetering zijn volgens sonunige ambtenaren 
concreet waarneembaar. Zo vertelden ambtenaren van twee provincies dat het 
horen bij voorgenomen weigeringen er toe leidt dat uiteindelijk minder vaak wordt 
geweigerd. Eén van deze twee provincies heeft de ervaring dat daardoor minder 
bezwaarschriften worden ingediend. De andere verwacht van deze tendens een 
gunstig effect op het aantal bezwaarschriften. 

In het algemeen is de ervaren kwaliteitsverbetering minder concreet waarneembaar. 
De aandacht voor zorgvuldige verzameling van relevante gegevens en afweging 
van belangen is verhoogd. Hoe zich dat heeft vertaald in concrete handelingen 
en beslissingen kan men lang niet altijd aangeven. In het volgende citaat van een 
geïnterviewde ambtenaar is dat goed verwoord. 'Ik denk dat de Awb in algemene 
zin toch wel enige betekenis geeft aan de manier waarop wij met besluiten omgaan. 
Die zorgvuldigheid zweeft toch een beetje meer boven de dagelijkse praktijk dan 
vroeger het geval was. Aan de andere kant denk ik dat er door de Awb 
mogelijkheden worden geboden die niet, of niet voldoende, worden benut.' 

Allerlei vormen van contact kunnen onder de Awb worden benoemd als 'het 
uitwisselen van zienswijzen', ook al heette het vroeger gewoon een gesprek, 
vergadering, telefoontje. Deze contacten worden uiteraard lang niet altijd gelegd 
omdat de Awb is ingevoerd. Daarom kan niet elke zinvolle of zinloze uiting van 
zienswijzen worden toegeschreven aan de hoorplicht van de Awb. Het kan gebeuren 
dat bijvoorbeeld een gemeentebestuur zijn ambtenaar opdracht geeft om 'toch 
nog eens bij de provincie te gaan praten' en deze ambtenaar vervolgens aan de 
provincie-ambtenaar zienswijzen openbaart die beiden al kennen en waarvan beiden 
weten dat een afwijzend besluit er niet door kan worden voorkomen. Bestuurders 
laten zich minder Vaak dan ambtenaren door juridische argumenten leiden. 
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De motivering van besluiten 
De ondervraagde ambtenaren zijn van mening dat de besluiten sinds de invoering 
van de Awb over de gehele linie beter worden voorbereid en onderbouwd. Het 
horen van de aanvrager en andere belanghebbenden, voordat het besluit wordt 
genomen, wordt regelmatig als de oorzaak van deze verbetering genoemd. Hierboven 
is aangegeven dat de verhoogde aandacht voor de onderbouwing en voorbereiding 
van het besluit niet altijd wordt vertaald in duidelijk waarneembare gedragsverande-
ringen. De gegevens die gedurende de voorbereiding van een besluit worden 
verzameld, komen niet per definitie terecht in de schriftelijke motivering van een 
besluit. De volledigheid van de uiteindelijke motivering van het besiiiit verschilt 
per ambtenaar en per situatie. De werkdruk en de prioriteiten van een ambtenaar 
op een bepaald moment zijn daarbij belangrijk. 

• In dit verband verdient de aandacht dat van 'het horen' op grond van art. 4:7 
en 4:8 Awb lang niet altijd een schriftelijke verslaglegging wordt gemaakt. Er. 
zijn ambtenaren die in principe de zienswijzen schriftelijk laten inbrengen en in 
geval van mondeling contact er een notitie van maken. In dat geval is het meer 
voor de hand liggend dat de zienswijzen en de eventuele weerlegging daarvan 
ook deel uitmaken van de schriftelijke onderbouwing van het besluit. 

Bezwaarschriften tegen de weigering van een verklaring van geen beiwaar leiden 
zeer regelmatig tot een andere of meer uitgebreide motivering van het besluit. 
Slechts in enkele gevallen leidt dat tot een besluit met een andere inhoud. Zoals 
bij veel besluiten ziet men ook hier dat de besluiten op bezwaar uitgebreider of 
anders worden gemotiveerd dan de primaire besluiten. 

Desgevraagd ontkennen ambtenaren dat bij het nemen van primaire besluiten 
genoegen wordt genomen met een mogelijk onvolledige onderbouwing met het 
idee dat in een eventuele bezwaarfase nog wel reparaties kunnen plaatsvinden. 
Zij sluiten echter ook niet uit dat dat wel voorkomt, met name onder werkdruk. 
Maar niet alleen werkdruk bepaalt de volledigheid van de motivering. 

Ook de beslissing die een ambtenaar voor ogen staat kan invloed hebben op 
de volledigheid van de motivering. De motivering wordt op schrift gesteld nadat 
de conclusie is getrokken. Dat heeft onvermijdelijk invloed op de selectie van 
feiten, de nadruk die gelegd wordt op bepaalde omstandigheden en belangen. Zo 
vertelde een ambtenaar: 'als er iets wordt voorgelegd waar je het niet mee eens 
kan of wilt zijn, dan ga je natuurlijk zo veel mogelijk argumenten zoeken om 
een adequate negatieve beslissing te nemen. Als je aan fact-finding doet, dan ben 
je altijd selectief. Dus dan denk je ook wel eens dingen heel bewust niet mee - 
dingen die ertoe aanleiding zouden kunnen geven om juist wel positief te beslissen.' 

Twee ambtenaren legden uit dat het hierbij nog verschil maakt of het primaire 
besluit een weigering of een verlening van de verklaring van geen bezwaar is. 
Het is voor de provincie-ambtenaar minder riskant de verklaring te verlenen dan 
haar te weigeren. Na verlening gaat de zaak terug naar de gemeente en wordt 
een vergunning met vrijstelling verleend. Bezwaren daartegen worden onder primaire 
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verantwoordelijkheid van de gemeente behandeld. 'Met die wetenschap in het 
achterhoofd denk je wel eens: het is weliswaar niet helemaal af, maar dat zoeken 
ze daar maar uit.' En het is ook nog maar de vraag of er bezwaren komen. 

Beslistermijn 
In bijna alle gevallen wordt de beslissing op de aanvraag binnen acht weken 
genomen. Als dat niet het geval is, ligt dat in de meeste gevallen aan de 
gecompliceerdheid van de zaak of het ontbreken van benodigde informatie zoals 
een akoestisch rapport. Eén provincie noemt capaciteitsproblemen als een van 
de oorzaken. In alle gevallen wordt bij termijnoverschrijding alsnog een besluit 
genomen. De termijnoverschrijding bedraagt meestal ongeveer een maand, maar 
kan uitlopen tot een half jaar. 

Soms wordt als bezwaarlijk ervaren dat het volgen van de zienswijzen-procedure 
de wettelijke beslistennijn niet opschort. In één provincie hanteerden de 
geïnterviewde ambtenaren de regel dat het horen na de aanvraag impliceert dat 
de gemeente in de gelegenheid wordt gesteld om de aanvraag aan te vullen. Dat 
had naar hun mening tot gevolg dat de beslistertnijn kan worden opgeschort op 
grond van art. 4:5 lid 1 juncto 4:15 Awb. In het systeem van de Awb is dit wel 
te verdedigen voorzover het gaat om opvragen van gegevens die de aanvraag moeten 
aanvullen of verduidelijken. En daarom gaat het meestal. 

Horen en het aantal bezwaarschriften 
Ambtenaren .  van twee provincies vertelden dat het horen bij voorgenomen 
weigeringen er toe leidt dat uiteindelijk minder vaak wordt geweigerd. Eén van 
deze twee provincies heeft heel duidelijk de ervaring dat daardoor minder bezwaar-
schriften worden ingediend. In de andere provincie verwacht men dat door de 
afname van het aantal weigeringen ook het aantal bezwaarschriften zal afnemen. 
In de onderzochte provincies heeft derhalve de mogelijkheid om zienswijzen te 
uiten voordat het besluit wordt genomen, een geringe invloed op het aantal 
bezwaarschriften. 

Hierbij moet wel worden aangetekend, dat in laatstgenoemde provincie 
uitdrukkelijk werd verteld dat ook andere factoren, met name politieke, invloed 
hebben op het aantal weigeringen. 

Ook bij een andere provincie is een daling van het aantal bezwaarschriften na 
de invoering van de Awb geconstateerd. Daar werd dat echter vooral in verband 
gebracht met een daling van het aantal aanvragen van een verklaring van geen 
bezwaar. 

Ervaring met bestuurslasten ten gevolge van de Awb 
Drie provincies vinden dat de bestuurslasten door de invoering van de Awb zijn 
gestegen, terwijl twee geen invloed signaleren. Alle provincies geven aan, dat 
in de voorbereiding meer tijd moet worden gestoken. Twee provincies stellen, 
dat die voorbereiding zichzelf terugbetaalt, omdat minder bezwaarschriften worden 
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ingediend. Er wordt in die provincies door de betere voorbereiding minder geweigerd 
dan vroeger. Andere provincies hebben deze ervaring niet. 

4.7.3 Conclusies 

Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt en welke 
effecten heeft het gebruik van deze procedures? 
De openbare voorbereidingsprocedure wordt nooit gevolgd, omdat de provincies 
de toepassing van art. 19a WRO en zonodig de zienswijzen-procedure voldoende 
vinden. Ditzelfde geldt voor de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure. 

In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot grotere bestuurslasten? 
Het horen van de aanvrager (de gemeente) wordt meer dan vroeger als een ver-
plichting ervaren. Dit is een gevolg van artikel 4:7 Awb. Het horen van de aanvrager 
komt daardoor meer voor dan vroeger. Vóór de invoering van de Awb was er 
in veel gevallen ook contact en overleg tussen de gemeente en de provincie. De 
toename van het horen is veroorzaakt doordat een deel van de provincies als vaste 
regel is gaan hanteren dat de aanvrager wordt gehoord indien het voornemen bestaat 
afwijzend te beslissen. Waar die regel reeds in zekere zin bestond (als beleid of 
gewoonte) is de aandacht ervoor verhoogd. De bestuurslasten zijn daardoor enigszins 
vergroot. 

In de provincies die bij een voorgenomen weigering in principe altijd horen, 
wordt die toename zichtbaar in de aan dat horen verbonden werkzaamheden, die 
telkens bij een voorgenomen weigering terugkeren. In andere provincies, waar 
van het horen gemakkelijker wordt afgezien indien de door de gemeente verstrekte 
gegevens voldoende duidelijkheid verschaffen, gaan de gevolgen van de hoorplicht 
op in de dagelijkse, reeds bestaande manier van werken. Een zichtbare toename 
van de bestuurslasten is in die provincies niet geconstateerd. Door de geïnterviewde 
ambtenaren wordt keer op keer benadrukt dat er meer aandacht is gekomen voor 
de zorgvuldige voorbereiding van besluiten en dat er vaker wordt stilgestaan bij 
de vraag of er nog contact moet worden opgenomen met de aanvrager. 

Bij een deel van de provincies heeft men een afname van het aantal weige-
ringsbesluiten geconstateerd als gevolg van het horen van de belanghebbenden. 
Dat heeft een gunstige invloed gehad op de bestuurslasten bij de behandeling 
van bezwaarschriften. 

Het horen van de aanvrager is aan de orde indien het voornemen bestaat zijn 
aanvraag af te wijzen. Verklaringen van geen bezwaar worden veel vaker verleend 
dan geweigerd. Alleen al drom zijn de veranderingen in de hoorplicht van relatief 
geringe betekenis voor de gemiddelde bestuurslasten. 

Voor het horen van andere belanghebbenden dan de gemeente is iets meer aandacht 
gekomen. Hoewel sommige provincies hiermee verder gaan dan andere, is men 
over het algemeen zeer terughoudend met het horen van deze personen. 
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In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 
De zienswijzen van de gemeente en belanghebbenden worden lang niet altijd in 
de motivering van het besluit vermeld of weerlegd. Dit neemt niet weg dat het 
vragen van zienswijzen bij een deel van de provincies zichtbare gevolgen heeft 
voor de uitkomst van de besluitvorming. Tussen de verschillende ambtenaren 
bestaan grote verschillen voor wat betreft de volledigheid van hun motiveringen. 

Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaarschriften (zeefwerking)? 
Ambtenaren van twee provincies vertelden dat het horen bij voorgenomen 
weigeringen er toe leidt dat uiteindelijk minder vaak wordt geweigerd. Dit heeft 
een gunstige invloed op het aantal bezwaarschriften. Bezwaarschriften tegen 
verlening van verklaringen van geen bezwaar worden immers niet door de provincie 
maar door de gemeenten behandeld. 

In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 
De beslistennijn van acht weken wordt in bijna alle gevallen gehaald. Het onderzoek 
naar de feiten en belangen kan evenwel zoveel tijd vergen dat de termijn wordt 
overschreden. 

Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
Dit effect is niet geconstateerd. 

4.8 	Handhaving in het milieurecht 

4.8.1 Inleiding 

Onderzocht zijn de besluiten over sancties in het milieurecht. Deze besluiten kunnen 
strekken tot het opleggen van dwangsommen, aanzeggen van bestuursdwang of 
de intrekking van de vergunning. Het onderzoek had ook betrekking op gevallen 
waarin er in de loop van de besluitvorming juist van werd afgezien om met zo'n 
sanctie op te treden tegen een overtreder. 

4.8.2 Voortraject 

De plaats van het voortraject 
De besluitvorming over een sanctie wordt in gang gezet door de constatering dat 
er sprake is van een overtreding. Deze constatering wordt bijna altijd gedaan door 
de toezichthoudend ambtenaar (controlerend ambtenaar, milieu-inspecteur), die 
speciaal belast is met controle op de naleving van voorschriften door bedrijven. 
Vaak onderhoudt zo'n ambtenaar een meer frequent en regulier contact met een 
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aantal bedrijven. De constatering kan gedaan worden tijdens een reguliere controle 
of incidenteel, bijvoorbeeld naar aanleiding van een klacht. Tussen de overtreder 
en de toezichthoudend ambtenaar wordt de situatie besproken. Soms ontbreekt 
deze eerste communicatie omdat die niet of moeilijk te realiseren is, zoals in het 
zeldzame geval dat oplegging van een sanctie onmiddellijk moet geschieden en 
in het geval dat de overtreder niet bereikbaar is of niet reageert. 

In het vervolg van de totstandkomingsprocedure verschilt de manier waarop 
het contact met de overtreder wordt onderhouden per provincie. Hierbij zijn in 
grote lijnen twee varianten gevonden. 

In de eerste variant wordt het contact met de overtreder voortgezet door de 
toezichthoudend ambtenaar. Deze vormt de schakel tussen de overtreder en het 
ambtelijk en bestuurlijk apparaat van de provincie. Brieven en waarschuwingen 
worden opgesteld door bestuurlijk-juridische medewerkers van de provincie, maar 
discussie met de overtreder wordt gevoerd door de toezichthoudend ambtenaar. 
Die rapporteert daarover aan de bestuurlijk-juridische medewerkers. 

In de tweede variant draagt de toezichthouder het overleg met de overtreder 
geheel of gedeeltelijk over aan de bestuurlijk-juridisch medewerkers. Hij neemt 
zelf het initiatief om de besluitvormingsprocedure voor een sanctie in gang te 
zetten en betrekt daarin de bestuurlijk-juridische medewerkers. De toezichthouder 
blijft er zelf ook bij betrokken, met name om de bestuurlijk-juridische medewerkers 
van feitelijke en technische informatie te voorzien. 

De invloed van het vooroverleg 
De invloed van het voortraject op het verdere verloop van de zaak, is allereerst 
dat er het initiatief wordt genomen om het geformaliseerde traject voor een 
sanctiebesluit te gaan doorlopen. Dit gebeurt op basis van door de toezichthouder 
verzamelde gegevens. Deze gegevens vormen vervolgens de basis voor de 
besluitvorming over de sanctie. Hoe de verdere besluitvorming verloopt hangt 
in belangrijke mate af van de volledigheid, begrijpelijkheid en feitelijke juistheid 
van deze gegevens. 

De juridisch-bestuurlijke medewerkers van de provincie baseren hun mening 
over de rechtmatigheid van de in overweging genomen sanctie allereerst op deze 
gegevens. Ambtenaren van een deel van de onderzochte provincies vragen aan 
de overtreder geen nadere zienswijzen wanneer zij de door de toezichthouder 
verschafte gegevens als juist en voldoende kwalificeren. Het komt echter ook 
voor dat bij een provincie de regel wordt gehanteerd dat de overtreder altijd in 
de gelegenheid wordt gesteld zijn zienswijzen aan de bestuurlijk-juridische 
medewerker kenbaar te maken, ongeacht hoe deze laatste denkt over de reeds 
uit het voortraject bekende gegevens. 
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4.8.3 Bestuurslasten en kwaliteit 

Frequentie van het horen (algemeen) 
De overtreder wordt meestal gehoord, al verschillen de wijzen waarop hij wordt 
gehoord en het type ambtenaar (wat de functie betreft) door welke hij wordt gehoord. 
Ook klagers en officiële aanvragers van een sanctie worden veelal gehoord, andere 
belanghebbenden echter zelden. Hieronder wordt uitgebreid in gegaan op het horen 
van de verschillende actoren. 

Het horen van de overtreder 
Bijna altijd is er overleg of discussie tussen de overtreder en iemand van de 
provincie. In een deel van de onderzochte provincies is het regel dat de overtreder 
in de gelegenheid wordt gesteld zijn zienswijzen kenbaar te maken aan de be-
stuurlijk-juridische medewerker. In andere provincies doet de bestuurlijk-juridische 
medewerker dat alleen indien er nog onduidelijkheden zitten in de gegevens die 
de toezichthoudend ambtenaar heeft vergaard. 

Terminologisch wordt hiermee verschillend omgegaan. De term 'zienswijzen' 
wordt vaak gereserveerd voor een min of meer officieel moment waarop een 
belanghebbende wordt gehoord. Een overleg of discussie met de toezichthoudend 
ambtenaar wordt door ambtenaren vaak niet aangeduid als een gelegenheid tot 
het uiten van zienswijzen als bedoeld de Awb. Andere ambtenaren beschouwen 
ook dat contact tussen toezichthouder en overtreder als zienswijzen' in de zin 
van de Awb, waardoor het in de regel niet nodig is dat de juridisch-bestuurlijke 
medewerker de overtreder nog hoort nadat de toezichthouder dat ook al heeft 
gedaan. 

Door het gebruik van deze terminologie kan de indruk worden gewekt dat het 
horen door de invoering van de Awb sterk is toegenomen. Dit zou een vertekend 
beeld kunnen geven indien men veronderstelt dat overtreders véhr de invoering 
van de Awb vaak niet in de gelegenheid werden gesteld hun opvattingen over 
de zaak aan iemand van de provincie kenbaar te maken. Ook vffir de Awb brachten 
overtreders normaal gesproken hun opvattingen naar voren, in de meeste gevallen 
in het contact dat zij hadden met de toezichthoudend ambtenaar. 

Er is ten opzichte van vffir de Awb in zoverre iets veranderd, dat bij een deel 
van de provincies een procedurele stap aan het besluitvormingstraject is toegevoegd, 
doordat ook de juridisch-bestuurlijke medewerker contact heeft gekregen met de 
overtreders. `Je zag iemand pas voor het eerst bij de rechter,' zegt een van hen 
over de tijd v66r de Awb. Het horen door de juridisch-bestuurlijke medewerker 
kan plaatsvinden op basis van een concept-besluit waarvan de overtreder dan een 
exemplaar wordt toegezonden waarop hij binnen een bepaalde termijn kan reageren. 
Er zijn ook ambtenaren die van geval tot geval bepalen op basis van welk stuk 
er wordt gehoord. Het komt ook voor dat in de voorwaarschuwing een clausule 
is opgenomen waarin de overtreder in de gelegenheid wordt gesteld zijn zienswijze 
te geven. 

73 



In andere provincies is het contact in de regel beperkt gebleven tot de 
toezichthouder en de overtreder. Indien er onduidelijkheden zijn, of bepaalde 
gegevens ontbreken kan de juridisch-bestuurlijke medewerker contact opnemen 
met de overtreder en hem de gelegenheid bieden zijn 'zienswijzen' naar voren 
te brengen. 

In de verhouding tussen de toezichthouder en de overtreder is er geen scherpe 
grens te trekken tussen het vergaren van feiten en belangen in het voortraject en 
het vragen van zienswijzen in de zin van art. 4:8 Awb. Zo worden er wel 
formulieren gebruikt door toezichthoudend ambtenaren waarop zij de relevante 
gegevens invullen. Onderaan zo'n formulier heeft een van de onderzochte provincies 
de standaardvraag opgenomen of de overtreder in de gelegenheid is gesteld zijn 
zienswijzen naar voren te brengen en hoe die luiden. Voor een toezichthoudend 
ambtenaar die op zo'n formulier verslag uitbrengt van een controle-bezoek, is 
zo'n vraag volgens de geïnterviewde ambtenaar vaak niet meer dan een rest-vraag: 
zijn er nog meer omstandigheden die u wilt melden? De gelegenheid tot het geven 
van zienswijzen is dan tot die vraag beperkt. 

Van het horen wordt soms afgezien in gevallen van spoed. Dan gaat het 
bijvoorbeeld om bestuursdwang wegens overtredingen van de Wet verontreiniging 
oppervlaktewateren waarbij sprake is van een acute bedreiging van de waterkwaliteit. 
Over het geheel genomen heeft de Awb twee belangrijke veranderingen gebracht 
bij het horen van overtreders. Ten eerste is de aandacht voor het horen toegenomen. 
Ten tweede heeft in een deel van de provincies een verschuiving plaatsgevonden 
van de eindverantwoordelijkheid voor het horen. Dit komt doordat in die provincies 
de juridisch-bestuurlijke medewerkers de overtreders zijn gaan horen in aanvulling 
op de contacten die de toezichthouder met de overtreder heeft. Een deel van de 
ondervraagde ambtenaren heeft de ervaring dat het horen meer tijd in beslag neemt 
dan vroeger. 

Het horen van de belanghebbende die om een sanctie heeft verzocht 
Vragen om tegen overtredingen op te treden kunnen in allerlei vormen de provincie 
bereiken. Via de klachten-telefoon en soortgelijke telefonische diensten wenden 
mensen zich tot de provincie met verschillende soorten klachten, verzoeken, vragen, 
opmerkingen en andere uitingen. Het is aan de ambtenaren om deze uitingen te 
kwalificeren. Neemt de ambtenaar aan dat er een verzoek als bedoeld in art. 18:14 
Wm is binnengekomen dan betekent dat volgens art. 18.16 Wm dat binnen uiterlijk 
vier weken een besluit op dat verzoek moet zijn genomen. Kwalificeert de ambtenaar 
de vraag als een klacht dan zijn er weinig consequenties, met name ontbreekt 
dan de beslistermijn. Een klacht hoeft ook niet als een aanvraag in de zin van 
de Awb te worden behandeld. 

Als aanvraag gekwalificeerde verzoeken om sancties (verzoeken in de zin van 
art. 18:14 Wm of aanvragen in de zin van art. 1:3 Awb) komen bij een deel van 
de provincies weinig voor. Om procedures te voorkomen wordt volgens de geïnter-
viewde ambtenaren nogal eens naar bevind van zaken gehandeld. De klager krijgt 
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dan wel een reactie en er wordt vaak wel geprobeerd iets met een klacht te doen, 
maar de klacht wordt dan niet als een aanvraag in behandeling genomen. Er zijn 
trouwens zo veel klachten (vooral als er een speciaal telefoonnummer voor geopend 
is), dat ze onmogelijk allemaal als aanvraag kunnen worden behandeld. De aard 
van de klachten leent zich daar vaak ook niet voor, omdat ze vaak onvoldoende 
gericht zijn op een bepaald handelen van de provincie. 

In andere provincies wordt een schriftelijk verzoek gemakkelijker als een verzoek 
om handhaving gekwalificeerd, bijvoorbeeld zodra het schriftelijk is en de vraag 
bevat 'wat u hier aan kunt doen.' 

Klagers worden vaak wel in zekere zin gehoord. Zeker mensen die telefonisch 
klagen, worden al gehoord doordat ze klagen. Het klagen gebeurt evenwel ten 
overstaan van andere ambtenaren dan de juridisch-bestuurlijke medewerkers. 

Aanvragers (verzoekers in de zin van art. 18:14 Wm) worden meestal in de 
gelegenheid gesteld hun zienswijze te geven in de zin van art. 4:7 Awb, tenzij 
het al duidelijk is dat aan het verzoek zal worden tegemoetgekomen. In de ene 
provincie vragen de bestuurlijk-juridische medewerkers om een reactie op een 
concept-besluit, in andere provincies blijft dit contact beperkt tot de aanvrager 
en de toezichthouder, die vaak een bezoek ter plaatse brengt. Uiteraard gaat het 
hier om globale gebruiken, want als een ambtenaar wordt gebeld door een burger 
en hem te woord staat, is de uitwisseling van zienswijzen al begonnen. 

Het is niet gebleken dat het aantal aanvragers dat zijn zienswijzen naar voren 
brengt is toegenomen door de inwerkingtreding van de Awb. Een dergelijke toename 
zou moeilijk zichtbaar te maken zijn, doordat het totale aantal aanvragers zeer 
klein is. 

Het horen van andere belanghebbenden 
De groep van belanghebbenden zou ruim getrokken kunnen worden. Andere 
belanghebbenden dan aanvragers worden echter zelden of nooit in de procedure 
betrokken. Van een toename door de invoering van de Awb is niets gebleken. 
Provincies sporen slechts bij hoge uitzondering zelf belanghebbenden op. Sommige 
provincies doen dat nooit. 

De afdelingen 3.4 en 3.5 Awb 
De afdelingen 3.4 en 3.5 zijn bij de voorbereiding van besluiten over sancties 
door geen enkele van de onderzochte provincies tot nu toe gebruikt. Men vindt 
deze procedures niet passen bij besluiten waarbij van enig slagvaardig optreden 
sprake moet zijn. Wel gaven sommige provincie-ambtenaren er blijk van dat zij 
het volgen van de procedure uit afdeling 3.5 hadden overwogen met het oog op 
het achterwege blijven van de bezwaarschriftprocedure. Dit idee is echter niet 
uitgevoerd omdat men daartegen verzet verwachtte en omdat ook de procedure 
van afdeling 3.5 veel tijd kost, net als een bezwaarschriftprocedure. 
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Wijze van horen 
Het horen gebeurt in alle gevallen mondeling, waarbij een lichte voorkeur te 
bespeuren valt voor een persoonlijk gesprek. Tot het houden van een hoorzitting 
wordt slechts overgegaan in ingewikkelde situaties in gevallen indien men het 
nodig vindt dat alle betrokkenen tegelijk aanwezig zijn. 

Uitzonderingsgronden voor het horen 
De wettelijke formulering van de beperkingen van de hoorplicht (art. 4:7 en 4:8 
Awb) en de uitzonderingsgronden op de hoorplicht (art. 4:11) worden zelden of 
nooit ter hand genomen. Wanneer wordt afgezien van het horen, worden deze 
wetsbepalingen hooguit 'naar de geest toegepast.' De strekking van deze bepalingen 
zou men kunnen omschrijven als: niet horen indien er voldoende duidelijkheid 
omtrent feiten en belangen bestaat voor een zorgvuldig afgewogen beslissing. 

De zin van het horen 
Het naar voren brengen van een zienswijze leidt in één van de onderzochte 
provincies nooit tot bijstelling van een voorgenomen besluit. In drie andere 
provincies was van zo'n bijstelling soms sprake. In één provincie wordt een besluit 
vaak bijgesteld. 

Die bijstelling van het voorgenomen besluit heeft in alle onderzochte provincies 
slechts zeer zelden of nooit tot gevolg dat wordt teruggekomen op het voornemen 
de handhaving met een sanctie door te zetten. Wel zijn er provincies waar veel 
werk wordt gemaakt van het weerleggen van de zienswijzen. 'Dat zijn soms pagina's 
tekst die je daaraan besteedt, al is het maar om te voorkomen dat iemand toch 
nog een bezwaarschrift indient,' aldus een van de ambtenaren, die er aan toevoegt: 
'het moet wel heel raar gaan wil iemand mij op andere gedachten brengen, maar 
de kans bestaat natuurlijk dat iemand net die opmerking maakt waarvan je denkt, 
oeh.' Soms weet een overtreder met zijn zienswijzen twijfel te zaaien onder de 
juridisch-bestuurlijke medewerkers, maar de meer technisch georiënteerde toe-
zichthoudend ambtenaar weet die twijfel in verreweg de meeste gevallen weer 
weg te nemen. 

Het resultaat is vrijwel steeds dat de bedenkingen de onderbouwing van het 
besluit wel beïnvloeden, maar niet de beslissing om te handhaven. Wel komt het 
voor dat naar aanleiding van de naar voren gebrachte zienswijzen wordt onderhan-
deld over de begunstigingstermijn waarbinnen de overtreding ongedaan moet worden 
gemaakt of over de hoogte van de dwangsom. Dat ambtenaren zo zelden terugkomen 
op het voornemen tot handhaving, is een verschijnsel dat zich uitstrekt over alle 
onderzochte provincies, inclusief de provincies die veel werk maken van de 
zienswijzenprocedure. 

Hierbij speelt ook een rol, hoever de procedure al is gevorderd op het moment 
dat de zienswijzen worden gevraagd. Het is moeilijker om naar aanleiding van 
de zienswijzen terug te komen op de voorgenomen sanctie, indien er al een concept-
besluit ligt. Eén van de ambtenaren: 'het is natuurlijk een afgang om te zeggen, 
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op basis van uw zienswijze hebben wij besloten om het sanctietraject af te breken; 
dan moet er echt een nieuw feit zijn, anders heb je dus zelf niet goed voorwerk 
verricht.' 
• Het horen van de overtreder kort voordat het sanctiebesluit wordt genomen 

levert volgens de geïnterviewde ambtenaren slechts bij uitzondering nieuwe 
gezichtspunten op. In het voortraject is immers de overtreder meestal al geregeld 
benaderd en is de situatie duidelijk geworden. Nieuwe feiten zouden natuurlijk 
bij de zienswijzen aan het licht kunnen komen, maar meestal is dat niet het geval. 

Een deel van de provincies heeft evenwel naar aanleiding van de art. 4:7 en 
4:8 Awb de zienswijzen als een extra procedurele stap toegevoegd aan het besluitvor-
mingstraject. Omdat de zin ervan naar hun mening niet groot is of nihil, ervaren 
sommige van de ambtenaren de verandering als een achteruitgang, in zoverre 
dat de slagvaardigheid van het handhavingsbeleid er door wordt aangetast. 

In andere provincies heeft men aan de art. 4:7 en 4:8 Awb beperktere 
consequenties verbonden. Daar hoort de juridisch-bestuurlijke medewerker de 
overtreder alleen wanneer de door de toezichthoudend ambtenaar verschafte gegevens 
onvoldoende zijn als basis voor een besluit. Deze provincies hebben weinig of 
geen moeite met deze wetsbepalingen. In deze provincies had men niet of nauwelijks 
de ervaring te worden gedwongen tot zinloos vragen en aanhoren van zienswijzen. 

Afgezien van de vermindering van de slagvaardigheid zien de ondervraagde 
ambtenaren wel een verbetering van het draagvlak van sanctiebesluiten. Er is meer 
aandacht voor de motivering en belangenafweging. 'De beschikkingen werden 
in het verleden natuurlijk ook niet zomaar de deur uit geknald, maar het 
zorgvuldigheidsaspect is meer gewaarborgd,' zegt een van hen. Hij voegt er aan 
toe dat de vergrote kans op aansprakelijkheid onder de Awb, mede van invloed 
is geweest op de vergrote aandacht voor de voorbereiding van besluiten. Een ander 
drukt het algemene gevoelen over deze verbetering als volgt uit: 'dat je in ieder 
geval over de feiten zoals die er liggen geen twijfel meer hebt, dus dat dingen 
gewoon duidelijk zijn voor jezelf zodat je daar je acties op kunt baseren.' 

In provincies waar de zienswijzen als duidelijk gemarkeerde procedurele stap 
zijn ingelast, komt het geregeld voor dat de overtreder naar aanleiding van de 
hem toegezonden brief of het conceptbesluit, waarop van hem zijn zienswijze 
wordt gevraagd, alsnog zelf de overtreding ongedaan maakt. De duidelijk gemar-
keerde procedurele stap ede laatste mogelijkheid uw zienswijze naar voren te 
brengen') maakt in zo'n geval de overtreder duidelijk dat de zaak serieus wordt 
doorgezet. 

De motivering van besluiten 
De toegenomen hoorplicht in de Awb heeft volgens de meeste van de ondervraagde 
ambtenaren tot gevolg gehad dat sanctiebesluiten in het algemeen beter worden 
onderbouwd. Dit gevolg verschilt sterk per provincie en ook enigszins per ambtenaar. 
Er zijn provincies waar weinig is veranderd. Er zijn ambtenaren die uitgebreid 
aandacht besteden aan het schriftelijk weerleggen van de ingebrachte zienswijzen. 
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Aan de andere komt het voor dat de gelegenheid tot het inbrengen van zienswijzen 
beperkt blijft tot een standaardvraag onderaan het formulier waarop de toe-
zichthoudend ambtenaar rapport uitbrengt van zijn bezoeken aan bedrijven. 

De provincies gaven aan, dat de behandeling van een bezwaarschrift inzake 
het al dan niet toepassen van sancties soms leidt tot een ander besluit of een besluit 
met een andere of meer uitgebreide motivering. 

Horen en het aantal bezwaarschriften 
De ondervraagde ambtenaren hebben onvoldoende aanwijzingen om een zichtbaar 
verband te kunnen leggen tussen het horen van belanghebbenden op grond van 
art. 4:7 en 4:8 Awb en het aantal bezwaarschriften dat tegen een sanctiebesluit 
wordt ingediend. De meeste van hen zijn van mening dat het voor de hoeveelheid 
bezwaarschriften niet uitmaakt of er al dan niet is gehoord. 

Ervaring met bestuurslasten ten gevolge van de Awb 
De ondervraagde provincie-ambtenaren zijn allemaal van mening, dat de 
bestuurslasten door de invoering van de Awb zijn toegenomen. Daarbij wordt 
gewezen op de invoering van de bezwaarschriftprocedure. Er moet meer werk 
worden gemaakt van communicatie. Daar staat tegenover dat er ook winst kan 
worden behaald, doordat overtreders naar aanleiding van een ontwerp-
handhavingsbesluit alsnog besluiten mee te werken. De provincies vinden ook 
overwegend dat de hoorverplichtingen zijn verzwaard. 

De spanning tussen slagvaardige handhaving en een goede rechtsbescherming 
In de onderzochte provincies worden vraagtekens geplaatst bij de verhouding tussen 
slagvaardige handhaving en goede rechtsbeschenning. 24  Dit betreft vooral de 
bezwaarschriftprocedures. In iets mindere mate worden vraagtekens geplaatst bij 
het horen op grond van art. 4:7 en art. 4:8 Awb in de provincies die daarvan een 
aparte procedurele stap hebben gemaakt. 

In twee provincies is men zeer negatief over de invoering van de bezwaarschrift-
procedure. Men klaagt erover, dat de rechtsbescherming te ver is doorgeschoten, 
dat de bezwarenprocedure nauwelijks wat toevoegt, dat er nodeloos wordt geproce-
deerd over vergoeding van kosten van rechtshulp en dat er over de hele breedte 
sprake is van vertraging en ineffectiviteit. In de andere onderzochte provincies 
waren de handhavingsambtenaren minder negatief, hoewel geen van hen een positief 
oordeel gaf over de bezwaarschriftprocedure. 

24. Dit vraagstuk diende zich bij de gemeenten minder duidelijk aan, waarschijnlijk omdat die 
vanouds te maken hadden met bezwaarschriftprocedures tegen sanctiebesluiten (buiten het 
milieurecht). 
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In de bezwaarschriftfase ervaren ambtenaren soms als een probleem dat de 
rechter bij een voorlopige-voorzieningprocedure de neiging heeft veel over te 
laten aan de heroverweging op het bezwaarschrift, terwijl het bestuursorgaan juist 
gebaat zou zijn bij aanwijzingen van de rechter. 

4.8.4 Conclusies 

Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt en welke 
effecten heeft het gebruik van deze procedures? 
De afdelingen 3.4 of 3.5 zijn bij de voorbereiding van besluiten over sancties 
door geen enkele van de onderzochte provincies tot nu toe gebruikt. 

In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 
Er is ten opzichte van v6o5r de Awb in zoverre iets structureel veranderd, dat bij 
een deel van de provincies een procedurele stap aan het besluitvormingstraject 
is toegevoegd. Naast de toezichthoudend ambtenaar heeft nu ook de juridisch-
bestuurlijke medewerker contact gekregen met de overtreders in de fase voorafgaand 
aan het primaire besluit tot opleggen van een sanctie. Het overleg en de discussie 
met de overtreder zijn derhalve aangevuld met een nieuwe actor, de jurist. Voor 
deze jurist is derhalve een toename van de bestuurslast voelbaar. 

Het horen van andere belanghebbenden dan de overtreder is nog altijd een 
bezigheid die niet frequent voorkomt. De verplichting om een aanvrager te horen 
wordt per provincie verschillend ingevuld, omdat de kwalificatie van binnengekomen 
klachten en verzoeken verschilt. 

In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 
De aandacht voor de onderbouwing van sanctiebesluiten is toegenomen. Die 
onderbouwing kan in het besluit zelf worden neergelegd of in de stukken die het 
dossier vormen. De invloed van ingebrachte zienswijzen op de motivering van 
het besluit verschilt zeer sterk per provincie en per ambtenaar. Er zijn provincies 
die de zienswijzen onderaan een formulier vermelden als een categorie 'overige 
opmerkingen van de overtreder' en er zijn andere provincies die verslagen maken 
van wat er tijdens het horen is gezegd. 

Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaarschriften (zeefwerking)? 
Een verband tussen het horen en het aantal bezwaarschriften is niet geconstateerd. 

Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
Dit verband is niet geconstateerd. 
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4.9 	De behandeling van bezwaarschriften 

4.9.1 Inleiding 

Onderzocht is de behandeling van bezwaarschriften tegen besluiten over 
dwangsommen en bestuursdwang in het milieurecht en tegen weigeringen van 
verklaringen van geen bezwaar als bedoeld in art. 19 WRO. 

4.9.2 Bestuurslasten en kwaliteit 

Het aantal bezwaarschriften 
In de onderzochte provincies is na de invoering van de Awb een daling geconstateerd 
van het aantal bezwaarschriften tegen weigeringen van verklaringen van geen 
bezwaar. Dit is tenminste mede toe te schrijven aan een daling van het aantal 
weigeringen op aanvragen van een verklaring van geen bezwaar. Deze daling 
is in sommige provincies veroorzaakt doordat de aanvragers (en soms ook andere 
belanghebbenden) in de regel worden gehoord indien het voornemen bestaat de 
verklaring te weigeren. De naar voren gebrachte zienswijzen zijn dan met een 
zekere regelmaat aanleiding om de verklaring toch te verlenen. Vroeger, toen 
het horen van de aanvrager geen regel was, werd in zo'n geval eerder geweigerd 
en kwam de visie van de aanvrager pas in een eventueel bezwaarschrift aan de 
orde. In zoverre heeft de hoorplicht van de Awb bijgedragen aan de afname van 
het aantal bezwaarschriften tegen weigeringen van verklaringen van geen bezwaar. 
De daling van het aantal weigeringen kan echter niet uitsluitend aan de Awb worden 
toegeschreven. Buiten de Awb zijn er autonome factoren van invloed op de neiging 
om verklaringen van geen bezwaar te weigeren. Met name de politieke kleur van 
het bestuursorgaan is hierop van invloed, zo bleek ook uit de interviews. 

Ter relativering moet hieraan bovendien worden gevoegd dat dit effect van 
het horen in de primaire fase niet in alle onderzochte provincies is gesignaleerd. 
De meeste van de ondervraagde ambtenaren zijn van mening dat het voor het 
aantal bezwaarschriften tegen weigeringen van verklaringen van geen bezwaar 
niet uitmaakt of belanghebbenden al dan niet hun zienswijze voorafgaand aan 
het nemen van een primair besluit naar voren hebben gebracht. In één provincie 
bestond zelfs de indruk dat in de gevallen waarin in de primaire fase is gehoord, 
vaker een bezwaarschrift wordt ingediend. 

Het aantal bezwaarschriften tegen sancties is uiteraard sterk gestegen, omdat 
de bezwaarschriftprocedure met de invoering van de Awb voor deze besluiten 
is ingevoerd. De gestage stijging kan bovendien worden verklaard doordat het 
aantal handhavingsbesluiten toeneemt als gevolg van verhoogde aandacht voor 
de handhavingsproblematiek. De dwangsom springt er wat dat betreft uit. 

De meeste provincies zijn van mening dat het voor het aantal bezwaarschriften 
tegen sanctiebesluiten niet uitmaakt of belanghebbenden al dan niet hun zienswijze 
voorafgaand aan het nemen van een primair besluit naar voren hebben gebracht. 
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In één provincie bestond de indruk dat in de gevallen waarin in de primaire fase 
is gehoord, vaker een bezwaarschrift wordt ingediend. 

De invoering van de bezwaarschriftprocedure tegen sanctiebesluiten 
Met de komst van de Awb ging voor de sanctiebesluiten de algemene regel gelden 
dat aan het beroep op de rechter een bezwaarschrift voorafgaat. Daardoor kreeg 
de besluitvorming over sancties voor de bestuursorganen een verlengstuk. 

Hoewel niet tegen alle sanctiebesluiten een bezwaarschrift wordt ingediend, 
hebben verschillende provincies de ervaring dat wel tegen bijna alle besluiten 
tot het opleggen van een sanctie een bezwaarschrift komt. Ambtenaren wijzen 
erop dat de overtreder die een sanctie krijgt opgelegd in veel gevallen gebaat is 
bij het indienen van een bezwaarschrift, ongeacht de kans dat dit gegrond wordt 
verklaard. Alleen al het uitstel van executie levert hem een aanzienlijk voordeel 
op. Daardoor is de slagvaardigheid van de handhaving volgens alle onderzochte 
provincies aangetast. De duur van de procedures is verlengd met de tijd die gebruikt 
wordt voor de behandeling van bezwaarschriften. Die tijd is meestal enkele maanden 
langer dan de wettelijke termijn voor de behandeling van een bezwaarschrift. 

Een aanzienlijk deel van de ondervraagde ambtenaren was uiterst negatief over 
de bezwaarschriftprocedure, die gekwalificeerd werd als 'contraproductief' of 
zelfs als 'ronduit verschrikkelijk.' Dit betreft zowel provincies met een externe 
commissie als provincies met een 'interne commissie'. Citaten uit twee verschillende 
provincies (een met en een zonder externe commissie) kunnen dit illustreren. 
- 'Het bezwaar heeft zogenaamd geen schorsende werking, maar je bent natuurlijk 

gek als overheid wanneer je gaat effectueren terwijl er een bezwaarschrift is 
ingediend en je nog de verlengde besluitvorming moet toepassen. Totale 
heroverweging impliceert: niet effectueren zolang niet op het bezwaarschrift 
is beslist.' 

- `Zo gauw er een bezwaarschrift ligt gaat het niet meer om handhaving en ben 
jij niet meer de afdeling handhaving die het handhavingstraject beheerst, maar 
ben je verdedigende partij geworden. Binnen je eigen organisatie. Dat is een 
heel oneigenlijke rol. En de beslissing op het bezwaar, mocht daar weer beroep 
tegen ingesteld worden, wie gaat die verdedigen? Wij weer. Terwijl dat dus 
inhoudelijk een beslissing kan zijn die totaal niet strookt Met onze oorspronkelijke 
beslissing.' 

- `De fase waarin het milieurecht zich thans bevindt is er een van steeds verder 
gaande juridificering en van bureaucratisering. De maatschappij en de burgers 
die daarvan deel uitmaken, zijn eerder gebaat met snelheid en duidelijkheid 
over wat kan en wat niet kan op het gebied van milieuhandhaving, dan met 
uitbreiding van het aantal en de duur van de procedures.' 

- 'De Awb draagt bij aan procedures, maar niet aan de oplossing van de 
onderliggende vraagstukken.' 
De meest gehoorde klacht over de bezwaarschriftprocedure is het verlies aan 

slagkracht. Dat verlies is in bepaalde gevallen zo groot dat de hele sanctie er door 
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verdwijnt. Wordt bijvoorbeeld aan een gedoogbesluit ter overbrugging als voor-
waarde verbonden dat een bepaalde voorziening gedurende een jaar wordt 
aangebracht, dan verliest zo'n besluit aan overtuigingskracht naarmate het jaar 
verstrijkt. Tegen de tijd dat bezwaren en verweren zijn uitgewisseld, de rechter 
over schorsing heeft geoordeeld, de commissie heeft gehoord en geadviseerd en 
gedeputeerde staten hebben besloten, is het jaar vaak al grotendeels verstreken. 
Dan is het, ex nunc oordelend, vaak al niet meer zinvol om de voorwaarde nog 
in stand te laten. 

Ook de rechter in bestuursrechtelijk kort geding kan vertraging in de hand werken. 
De rechter schorst vaak het sanctiebesluit in afwachting van de beslissing op het 
bezwaarschrift. De commissie voor de bezwaarschriften wacht bij voorkeur op 
de uitspraak van de rechter over de voorlopige voorziening. Dit 'samenspel' tussen 
rechter en commissie heeft volgens een deel van de ambtenaren een vertragend 
effect. 

Frequentie van het horen over de bezwaren 
Van het horen van de indiener van een bezwaarschrift wordt maar zeer zelden 
afgezien. Als het gebeurt wordt daarbij volgens de ondervraagde ambtenaren een 
beroep gedaan op een van de uitzonderingsgronden, genoemd in art 7:3 Awb. 

Kennelijke niet-ontvankelijkheid is de grond die dan nog wel eens wordt 
aangevoerd om van het horen af te zien. Ook hiermee is men voorzichtig. Daarvoor 
zijn ten minste twee redenen. In de eerste plaats probeert men te voorkomen dat 
mensen ten onrechte niet-ontvankelijk worden verklaard. In de tweede plaats is 
men bang dat het overslaan van de hoorzitting snel onbegrip zal veroorzaken, 
terwijl een hoorzitting kan worden gebruikt om aan de belanghebbenden uit te 
leggen waarom de bezwaren kennelijk niet-ontvankelijk zijn. 

Kennelijke ongegrondheid van de bezwaren wordt nooit ingeroepen als grond 
om van het horen van de indiener af te zien. De reden voor deze terughoudendheid 
is niet dat de meeste bezwaren op het eerste gezicht gegrond zouden kunnen zijn. 
Integendeel, de praktijk leert dat de meeste bezwaren uiteindelijk ongegrond worden 
verklaard. Dat zien de ambtenaren meestal al in een vroeg stadium vé•s5r de 
hoorzitting aankomen. Maar het reeds bij voorbaat ongegrond verklaren zonder 
gehoord te hebben, wordt door alle geïnterviewde ambtenaren beschouwd als een 
te ver gaande beperking van de rechtsbescherming. 

Andere belanghebbenden dan de indiener van het bezwaarschrift worden in 
de regel ook uitgenodigd. De functionele afdelingen hebben de neiging om de 
kring van belanghebbenden beperkter te nemen dan de externe commissie. Bij 
weigeringen van verklaringen van geen bezwaar wordt de aanvrager van de vrijstel-
ling (de aspirant-bouwer) uitgenodigd. In een van de provincies met een externe 
commissie heeft de commissie de gewoonte om een nieuwe hoorzitting te houden 
indien derde-belanghebbenden niet zijn uitgenodigd. 

82 



Intrekking van bezwaarschriften 
Het komt niet vaak voor dat informeel contact met een bezwaarmaker leidt tot 
intrekking van een bezwaarschrift. Een hoorzitting leidt bijna nooit tot intrekking. 
In de verschillende provincies wordt hiermee zeer verschillend omgegaan. In een 
van de provincies krijgt de indiener vffir de hoorzitting een ambtelijk advies ten 
behoeve van de hoorzitting toegezonden en op basis daarvan beslist hij soms tot 
intrekking. Telefonisch wordt hij er door het secretariaat voor de bezwaarschriften 
ook wel eens op gewezen dat zijn bezwaren ongegrond of niet-ontvankelijk zullen 
worden verklaard. 

Beslistermijnen 
Bij de provincies zonder externe commissie wordt de beslistermijn van zes weken 
niet vaak gehaald. Termijnoverschrijding komt beduidend vaker voor dan een 
tijdig besluit. In één van deze provincies wordt nóóit binnen de termijn van zes 
weken een besluit op het bezwaarschrift genomen. De termijnoverschrijdingen 
verschillen per provincie en per soort besluit. Een overschrijding van drie maanden 
is heel gewoon. Soms loopt de overschrijding op tot meer dan zes maanden. 

In de provincies met een externe commissie geldt een termijn van tien weken. 
Hier zijn de termijnoverschrijdingen over het geheel genomen iets korter. Een 
van deze provincies zegt de termijn van tien weken vaak wel te halen. Bij de 
andere is de normale gang van zaken dat de termijn wordt overschreden. Ook 
hier lopen de termijnoverschrijdingen op tot meer dan zes maanden. 

Termijnoverschrijding is niet in alle gevallen aan de provincie of de commissie 
te wijten. Soms vraagt de indiener van het bezwaarschrift om uitstel of werkt 
hij op de een of andere manier de besluitvorming tegen. 

Als de termijn niet zal worden gehaald, wordt bijna altijd een verdagingsbesluit 
genomen. Een provincie geeft aan een verdagingsbesluit direct met de ontvangstbe-
vestiging mee te sturen. De reden daarvan is, dat het 'maar heel soms gebeurt 
dat bezwaarschriften binnen de wettelijke termijn worden afgehandeld. Om te 
voorkomen dat wordt vergeten te verdagen, gebeurt dit standaard.' Een andere 
provincie maakt een inschatting van de duur van de procedure en stuurt een verda-
gingsbesluit mee met de uitnodiging voor de hoorzitting. Weer een andere provincie 
verdaagt soms direct bij de ontvangstbevestiging, soms later (of te laat) indien 
de behandeling daartoe aanleiding geeft, bijvoorbeeld omdat nader onderzoek 
moet worden gedaan. De verdaging houdt een verlenging met vier weken in (art. 
7:10 lid 3 Awb). Loopt de behandeling verder uit, hetgeen vaak gebeurt, dan worden 
geen verdere verdagingsbesluiten genomen. Soms wordt aan belanghebbenden 
een bericht gestuurd dat de behandeling is uitgesteld en gaat men ervan uit dat 
deze er zonder tegenbericht mee instemt (zoals art. 7:10 lid 4 eist). 

In een van de provincies met een externe commissie heeft de commissie de 
gewoonte om een nieuwe hoorzitting te houden indien derde-belanghebbenden 
niet zijn uitgenodigd. Dit kan uiteraard vertragend werken. In dit verband is het 
van belang hoe de taken zijn verdeeld bij de voorbereiding van een hoorzitting. 
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Indien de functionele afdelingen de uitnodigingen voor de hoorzittingen verzorgen, 
en de commissie meer dan deze afdelingen geneigd is de kring van belanghebbenden 
ruim te nemen, dan vergroot dit de kans op vertraging. 

De zin van het horen 
Alle provincies wijzen erop, dat de gedachtenwisseling tijdens de bezwaarschriftpro-
cedure meestal niet wezenlijk verschilt van de gedachtenwisseling die daarvoor 
al heeft plaatsgevonden. De gedachtenwisseling die aan het bestreden besluit is 
voorafgegaan, kan op verschillende manieren zijn gevoerd. De belanghebbende 
kan worden gehoord door een juridisch-bestuurlijk medewerker of contact hebben 
gehad met de toezichthoudend ambtenaar. Zie daarover paragraaf 4.8. In beide 
situaties is bij de provincie bekend hoe de argumenten van de bezwaarde luiden. 
Bij de behandeling van het bezwaarschrift wordt daar slechts in een minderheid 
van de gevallen iets aan toegevoegd. 

Hierdoor is het begrijpelijk dat een bezwaarschrift niet vaak leidt tot het nemen 
van een besluit met een andere inhoud. Het horen naar aanleiding van het 
bezwaarsChrift brengt hierin geen verandering, omdat dit maar in weinig gevallen 
tot een ander oordeel leidt dan op grond van het bezwaarschrift al was gevormd. 

Vaker wordt de motivering van het bestreden besluit bijgesteld. Dat is begrijpelijk 
omdat het behandelen van een bezwaarschrift er relatief gemakkelijk aanleiding 
toe geeft de motivering van het besluit wat meer toe te spitsen op de aangevoerde 
bezwaren, ook al heeft dat geen consequenties voor de uitkomst van het besluit. 

Bezwaarschriften-commissies 
Drie van de vijf onderzochte provincies hebben een externe commissie. Deze 
commissies zijn na de invoering van de Awb ingesteld. Hoewel deze verandering 
niet door de Awb is opgelegd, wordt zij in de beleving van veel ambtenaren wel 
met de Awb in verband gebracht. In de provincies die geen externe commissie 
hebben, geschiedt het horen door één of meer gedeputeerden en één of meer 
ambtenaren. Eén provincie geeft aan, dat de behandelend ambtenaar niet mag 
horen. 

Niet alle bezwaarschriften-commissies gaan even ver in de toetsing van het 
bestreden besluit. Het uitgangspunt is bij alle onderzochte provincies, dat wordt 
getoetst of het bestreden besluit deugt of niet. Dat kan zich vertalen in een toetsing 
aan recht, aan beleid of aan beide. Omdat 'het beleid' in de meeste gevallen als 
een gegeven wordt gepresenteerd waar slechts in bijzondere gevallen van wordt 
afgeweken, ligt bij de beoordeling in bezwaarschrift-procedures de nadruk op 
de rechtmatigheidstoetsing. 

Dit neemt niet weg dat geïnterviewde ambtenaren allemaal wel voorbeelden 
wisten te noemen waarin een commissie zich inhoudelijk uitsprak over de toepassing 
van beleid. In deze voorbeelden ging het vaak om gevallen waarin de commissie 
het bestuur corrigeerde omdat het beleid te plotseling was gewijzigd of omdat 
er een uitzondering op het beleid zou moeten worden gemaakt wegens bijzondere 
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omstandigheden van het geval. Deze oordelen liggen, juridisch-dogmatisch bezien, 
op de grens van recht en beleid en rechtvaardigen daarom niet de conclusie dat 
bezwaarschriftencornmissies uitgesproken beleidsoordelen geven. 

Het passeren van formele gebreken 
Art. 6:22 geeft de mogelijkheid een bestreden besluit in stand te laten ondanks 
de schending van vormvoorschriften, als blijkt dat belanghebbenden daardoor 
niet zijn benadeeld. In de onderzochte provincies wordt een besluit meestal niet 
herroepen als de geconstateerde fout geen consequenties heeft voor de inhoud 
van dat besluit. Van de mogelijkheid die art. 6:22 biedt wordt dus ruim gebruik 
gemaakt, ook al wordt op dat artikel niet altijd expliciet een beroep gedaan. 

De formulering van deze oordelen verschilt wel. Zo komt het voor dat een 
bezwaarschrift gegrond wordt verklaard voorzover het de motivering betreft, waarna 
in de beslissing op bezwaar een nieuwe motivering wordt gegeven. 

Slechts in één van de onderzochte provincies wijkt de gang van zaken bij de 
behandeling van bezwaarschriften tegen sanctiebesluiten enigszins af van dit 
algemene beeld. Daar wordt een inschatting gemaakt tussen het risico dat wordt 
gelopen in een eventuele vervolgprocedure 'in relatie met het belang van de 
bezwaarmaker bij het eventuele herroepen.' 

Voortijdige intrekking of wijziging van het besluit 
Tijdens de bezwaar- of beroepsprocedure gaan de provincies zelden over tot het 
intrekken of wijzigen van een bestreden besluit. Als dat al het geval is, dan gaat 
het meestal om gewijzigde omstandigheden. Bij bezwaarschriften tegen de weigering 
van verklaringen van geen bezwaar komt het wel eens voor dat tussentijds een 
oplossing wordt gevonden door de plannen iets te wijzigen, waarover dan een 
nieuwe procedure wordt gevolgd. Complicaties bij de toepassing van deze be-
voegdheid hebben zich niet voorgedaan, maar dat ligt ook voor de hand gezien 
het terughoudende gebruik dat ervan wordt gemaakt. 

Ervaring van de bestuurslasten 
De ondervraagde ambtenaren stellen allemaal dat de bestuurslasten bij de 
behandeling van bezwaarschriften als gevolg van de Awb zijn toegenomen. Alleen 
met betrekking tot bezwaarschriften tegen weigeringen van verklaringen van geen 
bezwaar wordt er in twee provincies melding van gemaakt dat de Awb een 
vermindering van het aantal bezwaren heeft veroorzaakt. 

De toename van de bestuurslasten bij de behandeling van bezwaarschriften 
wordt door de ondervraagde ambtenaren in hoofdzaak toegeschreven aan twee 
factoren. 
1. Het invoeren van de mogelijkheid van bezwaar tegen sanctiebesluiten. 
2. Het instellen van externe commissies voor de behandeling van bezwaarschriften. 
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4.9.3 Conclusies 

In hoeverre leidt het horen in de bezwaarfase (zowel het aantal keren als de wijze 
waarop) tot een grotere bestuurslast? 
Evenals vroeger wordt in principe altijd gehoord indien een bezwaarschrift is 
ingediend, tenzij het zonneklaar niet-ontvankelijk is. Als gevolg van een toename 
van het aantal bezwaarschriften moet vaker worden gehoord. Voor het overige 
leidt de wijze waarop aan de hoorplicht inhoud wordt gegeven niet tot grotere 
bestuurslasten dan v66r de Awb. 

Komen doublures bij het horen in de primaire fase van besluitvorming en de 
bezwaarfase voor? 
Deze doublures komen vaker wel dan niet voor. In het vooroverleg of na de aanvraag 
zijn de argumenten eens of vaker uitgewisseld. Alleen gewijzigde omstandigheden 
of de tussenkomst van een advocaat kan leiden tot een wezenlijk verschillende 
discussie. 

In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de bezwaarfase? 
Bij de provincies worden de termijnen in een meerderheid van de gevallen 
overschreden. 

In welke mate is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 6:18 Awb? 
Dit artikel wordt slechts bij hoge uitzondering gebruikt. 

In welke mate is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 6:22 Awb? 
Deze mogelijkheid om formele gebreken te passeren wordt veelvuldig gebruikt 
in de gevallen waarin een bezwaarschrift ongegrond wordt verklaard met verbetering 
van de motivering van het bestreden besluit. V66r de Awb gebeurde dat ook. 
Op art. 6:22 wordt dan ook in deze gevallen meestal niet uitdrukkelijk een beroep 
gedaan. 

Hoe is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 7:11 Awb? 
Het uitgangspunt is bij alle onderzochte provincies, dat wordt getoetst of het bestre-
den besluit juridisch gezien deugt of niet. Dat kan zich vertalen in een toetsing 
aan recht, aan beleid of aan beide. Omdat 'het beleid' in de meeste gevallen als 
een gegeven wordt gepresenteerd waar slechts in bijzondere gevallen van wordt 
afgeweken, ligt bij de beoordeling in bezwaarschriftprocedures de nadruk op de 
rechtmatigheidstoetsing. 

Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
De komst van de externe commissies brengt de komst van administratieve en 
juridische ondersteuning mee. Daarvoor is in enkele gevallen nieuw personeel 
aangesteld. In andere gevallen worden deze werkzaamheden verricht door ambtenaren 
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die al bij de provincie werkten. 

Heeft de Awb effect gehad op de aanwezigheid van onafhankelijke bezwaar-
schriftencommissies? 
Drie van de vijf onderzochte provincies hebben een externe commissie in het 
leven geroepen. Hoewel de Awb daartoe niet verplicht, heeft de invoering van 
deze wet wel een sterke stimulans gevormd om deze commissies in te stellen. 
Ambtenaren beleven de komst van deze commissies vaak als een gevolg van de 
Awb. 

4.10 	Milieuvergunningen 

4.10.1 De toepassing van afdeling 3.5 

Bedenkingen en gedachtenwisseling 
Provincies passen afdeling 3.5 Awb in alle gevallen toe; zij zijn daartoe ook 
wettelijke verplicht. Van de mogelijkheid om schriftelijk bedenkingen in te brengen 
wordt vaak tot heel vaak gebruik gemaakt, maar deze bedenkingen leiden niet 
vaak tot een wezenlijke bijstelling van het ontwerpbesluit. De meeste provincies 
bieden altijd de gelegenheid tot een gedachtenwisseling over het ontwerp-besluit, 
zoals bedoeld in art. 3:25 Awb. De achtergrond hiervan is klantgerichtheid. En 
provincie geeft aan dat door de gedachtenwisseling vervolgprocedures mogelijk 
achterwege kunnen blijven. Overigens wordt van de mogelijkheid tot gedachtenwis-
seling niet vaak gebruik gemaakt. De gedachtenwisseling leidt soms tot een 
wezenlijke bijstelling van het ontwerpbesluit. 

Beslistermijn 
Drie provincies geven aan de termijn voor het nemen van een besluit van zes 
maanden heel vaak te halen, één haalt die vaak en één haalt die soms? 3  In de 
meeste provincies komt geen langere overschrijding dan zes maanden voor. 
Overschrijdingen van korter dan een maand, tussen één en drie maanden en tussen 
drie en zes maanden komen evenveel voor. Provincies beslissen slechts bij wijze 
van uitzondering dat sprake is van een zeer ingewikkeld of omstreden onderwerp 
als bedoeld in art. 3:29 Awb. Ze gaan dan ook bijna nooit over tot verlenging 
van de beslistermijn, hoewel het wel voorkomt dat ze die niet halen. Ze geven 

25. Deze cijfers zijn iets gunstiger dan die uit een eind 1994 in opdracht van VNO en NCW 
gehouden onderzoek bij 75 bedrijven in 11 provincies waarbij bleek dat in 55% van de gevallen 
de termijn van zes maanden werd overschreden (met gemiddeld drie maanden). Zie S.D.M. 
de Leeuw, Te langzaam, te duur, in: De werkgever, 9 februari 1995, p. 12-14. Opgemerkt 
zij dat dit onderzoek van het onze verschilt wat betreft het tijdstip (eerder dan het onze) 
en de onderzoekspopulatie (bedrijven in plaats van provincies). 
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daarvoor diverse problemen als reden op, zoals: weinig prioriteit, onvoldoende 
capaciteit, coördinatie, nader onderzoek. 

4.10.2 Bestuurslasten en kwaliteit 

Over de vraag of de toepassing van afd. 3.5 Awb leidt tot een kwalitatief beter 
besluit dan de toepassing van hoofdstuk 4 Awb, zijn de meningen verdeeld. Twee 
provincies vinden dat de gedachtenwisseling leidt tot minder beroepscluiften; volgens 
drie maakt het niet uit. De Awb heeft in ieder geval niet geleid tot meer 
werkzaamheden en ook niet tot organisatorische veranderingen. De kwaliteit van 
besluiten is niet veranderd. Opgemerkt zij nogmaals dat de wettelijke procedureregels 
voor milieuvergunningen door de komst van de Awb hoegenaamd niet zijn 
veranderd. 

4.10.3 Conclusies 

De invoering van de Awb is voor de milieuvergunningen van bijzonder weinig 
betekenis geweest. Termijnen worden vaak gehaald, maar zijn als zodanig niet 
belangrijk. Van de verlengingsmogelijkheid wordt zelden gebruik gemaakt. 

Hoe vaak wordt de procedure van afdeling 3.5 gebruikt en welke effecten heeft 
het gebruik van deze procedure? 
Deze procedure wordt volgens de ondervraagde ambtenaren steeds toegepast. 

Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
beroepschriften (zeefwerking)? 
Twee provincies vinden dat de gedachtenwisseling leidt tot minder beroepschriften; 
volgens drie maakt het niet uit. 

In hoeverre worden de beslistermijnen gehaald in de primaire fase? 
Dit verschilt per provincie. Drie provincies geven aan de termijn van zes maanden 
heel vaak te halen, één haalt die vaak en één haalt die soms. In de meeste provincies 
komt geen langere overschrijding dan zes maanden voor. 

Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 
Dit effect heeft zich niet voorgedaan. 
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5 Conclusies 

5.1 Inleiding 

In hoofdstuk 3 is, als vertaling van de in hoofdstuk 1 vermelde onderzoeksopdracht, 
een algemene probleemstelling geformuleerd. Die is nader uitgewerkt in een 
dertiental vragen. In hoofdstuk 4 zijn op deze vragen antwoorden geformuleerd 
per type besluit. In dit hoofdstuk worden bedoelde vragen van een samenvattend 
antwoord voorzien. Daarna volgt een beschouwing over de resultaten die we hebben 
gevonden ten aanzien van een van de meest centrale onderdelen van het onderzoek: 
de verschillende voorbereidingsprocedures van de hoofdstukken 3 en 4 van de 
Awb. In die beschouwing laten we zien hoe de begrippen kwaliteit van 
besluitvorming en omvang van bestuurslasten met elkaar samenhangen en hoe 
ze beide worden beïnvloed door de Awb. We besluiten met een algemene 
concluderende beschouwing waarin aan het eind een antwoord op de algemene 
probleemstelling wordt geformuleerd. 

Voor een goed begrip van onderstaande antwoorden zij het volgende opgemerkt. 
De conclusies betreffen steeds de gegevens die wij hebben gevonden ten aanzien 
van de onderzochte besluiten. Hoewel deze besluiten in de praktijk van groot 
belang zijn en een doorsnede vormen van een flink deel van de besluitvorming, 
kan de situatie ten aanzien van niet onderzochte typen besluiten (bijvoorbeeld 
die besluiten die worden genomen door zogenaamde beschildcingenfabrieken) 
uiteraard anders liggen. Omwille van de leesbaarheid wordt deze kanttekening 
niet bij elke conclusie herhaald. 

Een andere belangrijke kanttekening is dat de hierna gegeven antwoorden de 
grote lijn aangeven (met nuanceringen). Het beeld van de `Awb-praktijk' bij 
gemeenten en provincies is zeer gevarieerd door verschillen in bekendheid met, 
toepassing van en waardering van de Awb. 

5.2 Antwoorden op dertien belangrijke vragen 

De antwoorden op onderstaande vragen vormen belangrijke bouwstenen voor de 
beantwoording van de centrale probleemstelling. Eerst wordt per vraag een 
sainenvatting gegeven van de per besluitsoort en per orgaan verkregen antwoorden. 
Besloten wordt steeds met een conclusie. 
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1) Hoe vaak worden de procedures van afdeling 3.4 en afdeling 3.5 gebruikt 
en welke effecten heeft het gebruik van deze procedures? 

De afdelingen 3.4 en 3.5 Awb moeten worden toegepast indien een bijzondere 
wet dat eist; ze kunnen echter ook in alle andere gevallen worden toegepast wanneer 
het bestuursorgaan dat nuttig vindt. Bij de voorbereiding van een besluit inzake 
het verlenen van een milieuvergunning wordt afdeling 3.5 Awb altijd toegepast; 
dit is wettelijk voorgeschreven (in de Wet milieubeheer). Voor het overige worden 
de afdelingen 3.4 en 3.5 zelden (op vrijwilige basis) door bestuursorganen toegepast. 
Alleen bij diverse gemeenten bestaan voornemens afdeling 3.4 te gebruiken bij 
een eventuele wijziging van het standplaatsenbeleid. In het algemeen vinden de 
bestuursorganen de beide afdelingen te omslachtig en te tijdrovend voor de 
onderzochte besluiten (met uitzondering van de milieuvergunning). Over de effecten 
van het gebruik van bedoelde afdelingen kunnen we gelet op het voorgaande weinig 
zeggen. Over het gebruik van afdeling 3.5 bij de milieuvergunning kan worden 
opgemerkt dat de meeste respondenten vinden dat dit tot een kwalitatief beter 
besluit leidt. Voorts menen sommigen dat sprake is van een lichte zeefwerking. 
Deze kan echter niet worden aangetoond omdat de procedure inhoudelijk niet 
anders is dan die bestond voor invoering van de Awb. 
Conclusie: buiten de gevallen waarin dit wettelijk is vereist, wordt van de afdelingen 
3.4 en 3.5 zelden gebruik gemaakt. Bij milieuvergunningen lijkt toepassing van 
afdeling 3.5 tot een kwalitatief beter besluit te leiden. 

2) In hoeverre leidt het horen in de primaire fase (zowel het aantal keren als 
de wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 

Bij sommige besluiten is er geen of nagenoeg geen toename of intensivering van 
het horen; er is ten aanzien van die besluiten dan ook geen sprake van toename 
van de bestuurslasten. Dit geldt voor de milieuvergunning, de standplaatsvergunning 
en de art. 19-vrijstelling. Bij de sancties is percentueel van een lichte toename 
van het horen sprake. Bij de gemeenten gaat het om een consequenter dan voorheen 
horen van de overtreder, bij gemeenten èn provincies bovendien om een uitbreiding 
van het horen waar dit niet meer alleen door de toezichthouder, maar ook door 
een jurist geschiedt. De bestuurslast is daardoor licht vergroot. Bij de verklaring 
van geen bezwaar is sprake van een toename van het horen doordat sommige 
provincies altijd horen bij een voorgenomen afwijzing, ook in gevallen waarin 
de wettelijke regeling van het horen daartoe niet dwingt. Door een zeer ruime 
uitleg van art. 4:7, welk artikel regelmatig wordt toegepast wanneer met art. 4:5 
zou kunnen worden volstaan (opvragen nadere gegevens ter aanvulling van de 
aanvraag), wordt meer gehoord dan nodig is, hetgeen een grotere bestuurslast 
meebrengt. Anderzijds gaat het daarbij niet om grote aantallen gevallen, terwijl 
het aantal gevallen waarin een verklaring van geen bezwaar wordt geweigerd door 
het horen lijkt te zijn afgenomen waardoor ook het aantal bezwaarschriften ter 
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zake is afgenomen. Dit laatste heeft weer tot een vermindering van de bestuurslasten 
geleid. Per saldo is hier hooguit sprake van een lichte toename. 

Er wordt evenals v66r de Awb lang niet in alle gevallen gehoord, hetgeen 
voorkomt dat de bestuurslasten stijgen. In de gevallen waarin van horen wordt 
afgezien, wordt bij gemeenten vaak en bij provincies zeer vaak niet expliciet een 
beroep gedaan op de wettelijke uitzonderingsgronden. Men geeft veelal aan het 
horen in die gevallen niet zinvol te vinden. In feite handelt men doorgaans wel 
in de geest van de wettelijke uitzonderingsgronden. 

Wat betreft de omvang van het horen is nog van belang het volgende op te merken. 
Horen komt in situaties waarin derden geen (belangrijke) rol spelen met name 
in aanmerking bij een voorgenomen afwijzing van een aanvraag. In dergelijke 
gevallen gaat het echter vaak zo dat in het vooroverleg de aspirant-aanvrager 
duidelijk wordt gemaakt dat zijn aanvraag vermoedelijk geen kans maakt waarna 
betrokkene het er bij laat zitten. Hoewel met hem dan door een of meer ambtenaren 
is gesproken over een mogelijke beslissing op een aanvraag, wordt dit contact 
door hen niet als horen aangeduid. Het is in de praktijk dus niet altijd gemakkelijk 
een scheidslijn aan te brengen tussen horen en andere, verwante activiteiten. 

Ten aanzien van de wijze van horen bestaat in het algemeen een duidelijke 
voorkeur voor mondeling horen, bij sommige typen besluiten in de vorm van 
een telefoongesprek, bij andere in de vorm van een persoonlijk gesprek. 
Hoorzittingen worden slechts bij uitzondering belegd, met name in ingewikkelde 
situaties. Bij de voorgenomen verlening van een vrijstelling en bij de milieuvergun-
ningprocedure wijkt de situatie van het voorgaande af. Er moet altijd gelegenheid 
worden gegeven tot een hoorzitting; daarvan wordt echter lang niet altijd gebruik 
gemaakt. Bovendien is er de wettelijke verplichting voor het orgaan de mogelijheid 
te geven tot het schriftelijk inbrengen van bedenkingen. De algemene voorkeur 
voor mondeling horen in het kader van een gesprek, als het kan telefonisch, heeft 
een gunstige uitwerking op het beperkt houden van de bestuurslasten. 
Conclusie: de bestuurslasten zijn als gevolg van het horen in de primaire fase 
bij de gemeenten en provincies ten aanzien van sancties en bij de provincies ten 
aanzien van de verklaring van geen bezwaar in lichte mate toegenomen en voor 
het overige niet toegenomen. Bij het afzien van horen wordt op de wettelijke 
uitzonderingsgronden zelden expliciet een beroep gedaan. Er bestaat een voorkeur 
voor horen door middel van een gesprek, hetgeen de bestuurslasten beperkt houdt. 

3) In hoeverre leidt het horen in de bezwaarfase (zowel het aantal keren als de 
wijze waarop) tot een grotere bestuurslast? 

Bij de provincies is geen sprake van een toename van de bestuurslasten als gevolg 
van percentueel vaker horen in de bezwaarfase. Er is wel een absolute toename 
van het horen doordat er over het geheel genomen meer bezwaarschriften worden 
ingediend (inclusief die tegen sanctiebesluiten). Bij een kwart van de gemeenten 
wordt een stijging van de bestuurslasten waargenomen in verband met het instellen 
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van bezwaarschriftencommissies en een grotere aandacht voor procedurele regels. 
Deze stijging heeft echter op zijn best slechts indirect met de Awb te maken omdat 
bedoelde veranderingen niet door de Awb worden voorgeschreven. Feitelijk kan 
de invoering van de Awb wel de aanleiding voor bedoelde veranderingen en de 
daarmee samenhangende vergroting van bestuurslasten zijn geweest. 

In verreweg de meeste gevallen wordt gehoord; dit was echter ook voor invoering 
van de Awb al het geval. Wanneer men afziet van horen wordt expliciet een beroep 
gedaan op een van de in art. 7:3 genoemde uitzonderingsgronden. 

Het horen geschiedt in een hoorzitting. Dit was ook voor invoering van de Awb 
het geval. 
Conclusie: het horen in de bezwaarfase heeft bij de provincies en de meeste 
gemeenten niet tot een grotere bestuurlast geleid; bij sommige gemeenten is er 
van een indirect door de Awb veroorzaakte toename van de bestuurslasten sprake. 

4) In hoeverre worden de resultaten van het voorbereidend onderzoek door het 
bestuursorgaan in de motivering van het besluit verwerkt? 

Hoewel het voorbereidend onderzoek een enigszins uitgebreider karakter heeft 
gekregen, wordt dit zowel bij gemeenten als provincies niet altijd verwerkt in 
een uitgebreidere motivering. Er wordt zoals vermeld wel vaker gehoord (bij een 
aantal typen besluiten) dan vbór de Awb en dit leidt volgens de ambtenaren wel 
tot een betere kwaliteit van de besluitvorming. Het voorgenomen besluit kan beter 
worden onderbouwd of wordt bijgesteld, waarbij moet worden opgemerkt dat 
van het eerste veel vaker sprake is dan van het tweede. Gesproken kan worden 
van een impliciete kwaliteitsverhoging in die gevallen waarin een en ander niet 
expliciet wordt omgezet in een uitgebreidere métivering. Het voorgaande lijdt 
uitzondering bij de gemeentelijke sanctiebesluiten die wel uitgebreid worden 
gemotiveerd, doch dit geschiedde voorheen ook al. Ook moet worden opgemerkt 
dat het beeld bij de provincies per provincie en soms per ambtenaar nogal verschilt. 

De motivering van besluiten op bezwaar is in het algemeen uitgebreider. Het 
horen in de bezwaarfase leidt niet zelden tot een betere en uitgebreidere motivering. 
Deze omstandigheid, die in verhouding tot de primaire fase uit een oogpunt van 
kwaliteit gunstig is te noemen, deed zich voor invoering van de Awb ook reeds 
voor, zij het wellicht niet in dezelfde mate. Mede gelet op het veel geringere aantal 
besluiten dan waarvan in de primaire fase sprake is, leidt dit niet tot een verhoging 
van de bestuurslasten. 
Conclusie: er is sprake van een toename van de impliciete kwaliteit van primaire 
besluiten door een toename van het horen; deze kwaliteitsverbetering wordt veelal 
niet omgezet in een uitgebreidere motivering van de besluiten. Daarmee wordt 
een toename van bestuurslasten voorkomen. In de bezwaarfase leidt het horen 
veelal tot een verbetering van de motivering, zonder dat dit leidt tot een vergroting 
van de bestuurslasten. 
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5) Komen doublures bij het horen in de primaire fase van besluitvorming en 
de bezwaarfase voor? 

Het horen in de bezwaarfase leidt in veel gevallen tot een doublure. Hetgeen 
betrokkenen naar voren brengen, voegt weinig of niets toe aan hetgeen naar voren 
is gebracht in het vooroverleg of bij het horen in de primaire fase. Bovendien 
levert het horen in de bezwaarfase zelden iets op dat niet reeds in het bezwaarschrift 
is vermeld. Alleen wanneer er een tussentijdse wijziging van omstandigheden 
is opgetreden of soms ook wanneer een advocaat is ingeschakeld, vormt het horen 
in de bezwaarfase geen doublure. In het bijzonder bij de milieusancties wordt 
geklaagd over de bezwaarschriftprocedure (die véér de Awb niet hoefde te worden 
gevolgd). Zij zou overbodig zijn, tot tijdverlies leiden en aldus aan een effectieve 
handhaving in de weg staan. 
Conclusie: het horen in de bezwaarfase levert weinig nieuws op in vergelijking 
met het horen in de primaire fase en het bezwaarschrift. Het dubbel en dus overbodig 
werk wordt door de betrokken ambtenaren gezien als een impliciet verlies van 
kwaliteit van de besluitvorming. 

6) Wat is het verband tussen het horen in de primaire fase en het indienen van 
bezwaarschriften (zeefwerking)? 

Bij de meeste onderzochte besluiten is geen verband waarneembaar tussen de 
wijze en mate van horen in de primaire fase en het aantal ingediende bezwaarschrif-
ten. Bij voorgenomen weigeringen van verklaringen van geen bezwaar wordt door 
enkele provincies geconstateerd dat het horen een zeefwerlcing heeft. Bij enkele 
gemeenten leidt het toepassen van de `zienswijzenprocedure' in het kader van 
de handhaving regelmatig tot beëindiging van de overtreding. Er zij hier nogmaals 
gewezen op het belang van het vooroverleg bij aanvragen respectievelijk het 
voortraject bij sancties dat er toe kan leiden dat er niet meer (officieel) hoeft te 
worden gehoord. 

Van de gedachtenwisseling bij de voorbereiding van de milieuvergunning mag 
worden aangenomen dat deze een matigende invloed heeft op het aantal beroepen, 
maar dit effect valt niet aan de Awb toe te schrijven, daar de procedure op dit 
punt v66r invoering van de Awb niet anders was. 
Conclusie: Van het horen in de primaire fase gaat nauwelijks zeefwerlcing uit. 

7) In hoeverre worden de beslistennijnen gehaald in de primaire fase? 

Voor de besluiten inzake vrijstelling en verklaring van geen bezwaar worden de 
beslistennijnen bepaald door de Wet op de Ruimtelijke Ordening. De wettelijke 
termijn van acht weken voor een besluit inzake een verklaring van geen bezwaar 
(art. 19 WRO) wordt meestal gehaald. Ten aanzien van een verzoek om vrijstelling 
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moeten B en W26  ofwel binnen acht weken na de aanvraag weigeren of de 
procedure van art. 19a in gang zetten en een verklaring van geen bezwaar vragen. 
In het laatste geval moeten zij binnen twee weken na ontvangst van die verklaring 
een beslissing nemen. Over het halen van deze termijnen hebben wij geen 
betrouwbare gegevens verkregen, maar gezien het feit dat de procedure, neergelegd 
in de WRO, door invoering van de Awb niet is veranderd en dat de hoorpraktijk 
eveneens niet wezenlijk is veranderd, mag worden aangenomen dat de mate waarin 
bedoelde termijnen al dan niet worden gehaald niet is veranderd als gevolg van 
de Awb. 

Voor de sanctiebesluiten geldt dat er van besluiten op aanvraag hoegenaamd 
geen sprake was, zodat er geen beslistermijn gold. Op deze besluiten bleek 
bovenstaande vraag dus feitelijk niet van toepassing. 

Bij de verzoeken om een standplaatsvergunning werd de beslistennijn meestal 
gehaald. Bij milieuvergunningen wordt de beslistermijn (van zes maanden) eveneens 
meestal gehaald; de overschrijdingen blijven doorgaans beperkt tot 1 á 3 maanden. 
Conclusie: voor zover de vraag naar het halen van de beslistermijn in de primaire 
fase van toepassing kan worden geacht, wordt deze termijn meestal gehaald dan 
wel slechts in geringe mate overschreden. 

8) In hoeverre worden de beslistennijnen gehaald in de bezwaarfase? 

De beslistennijnen in de bezwaarfase worden bij de provincies in een meerderheid 
van de gevallen overschreden. Bij de gemeenten is het beeld eveneens in het 
algemeen somber, maar nog in het bijzonder waar geen externe commissie als 
bedoeld in art. 7:13 Awb is ingesteld. In gemeenten waarin wel zo'n commissie 
is ingesteld, is het aantal gevallen van termijnoverschrijding geringer en is ook 
de gemiddelde lengte van de overschrijding geringer. 
Conclusie: de beslistennijnen in de bezwaarfase worden meestal niet gehaald. 

9) In welke mate is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 6:18 Awb? 

Van de mogelijkheid van intrekking van een besluit hangende bezwaar (art. 6:18) 
is men zich in de praktijk veelal niet bewust. Er bestaat geen grote belangstelling 
voor en toepassing van art. 6:18 komt dan ook slechts bij uitzondering voor. 
Conclusie: art. 6:18 Awb wordt zelden toegepast. 

10) In welke mate is gebruik gemaakt van toepassing van artikel 6:22 Awb? 

Door provincies wordt vaak gebruik gemaakt van de in art. 6:22 geboden 
mogelijkheid om vormgebreken te passeren, veelal echter zonder dat uitdrukkelijk 

26 Of indien art. 19 lid 3 WRO wordt toegepast de gemeenteraad. 

94 



een verwijzing naar dit artikel plaatsvindt. Bij gemeenten wordt art. 6:22 minder 
frequent gebruikt, al passen de meeste gemeenten het wel eens toe. 
Conclusie: art. 6:22 wordt in het algemeen regelmatig toegepast, maar door 
provincies vaker dan door gemeenten; de toepassing geschiedt veelal impliciet. 

11) Op welke wijze is toepassing gegeven aan artikel 7:11 Awb? 

Bij de toepassing van art. 7:11 overheerst de rechtmatigheidstoetsing. Het beleid 
wordt doorgaans als gegeven aanvaard, zodat slechts toetsing aan de rechtmatigheid 
resteert. De adviezen van de externe adviescommissies ex art. 7:13 worden vrijwel 
altijd overgenomen; deze commissies plegen vooral op rechtmatigheid te toetsen. 
Van een volledige heroverweging (mede op beleidsaspecten) is geen sprake. 

Van reformatio in peius in de bezwaarfase is niets gebleken. 
Conclusie: de toetsing op bezwaar van het primaire besluit is in de praktijk een 
rechtmatigheidstoetsing. 

12) Heeft de Awb effect gehad op de hoeveelheid ingezet personeel? 

Deze vraag bleek moeilijk te beantwoorden. De respondenten konden ons met 
name geen adequate informatie verschaffen over de vraag of hun organisatie wat 
betreft het aantal formatieplaatsen was uitgebreid ten gevolge van de Awb. Dat 
is ook een inherent moeilijk te beantwoorden vraag, omdat bij het vaststellen of 
wijzigen van formaties meer zaken tegelijk een rol plegen te spelen. Wel is duidelijk 
dat de Awb r-grgd heeft (deels tijdelijk, in de aanloopfase) voor een verschuiving 
van werkzaamheden en het verleggen van accenten. Sommige ambtenaren hebben 
er (Awb-)taken bij gekregen, sommige afdelingen zijn (al dan niet tijdelijk) 
uitgebreid met plaatsen die worden ingenomen door mensen die van elders in 
de organisatie komen. Van een accentuering richting Awb-taken is in elk geval 
gewag gemaakt bij sanctiebesluiten en de behandeling van bezwaarschriften. Voorts 
heeft de instelling van bezwaarschriftencommissies (zie hierna vraag 13) tot extra 
werk geleid. 
Conclusie: in het algemeen is niet te zeggen of de Awb invloed heeft gehad op 
de totale hoeveelheid ingezet personeel. Er is wel sprake van een verschuiving 
van werkzaamheden. 

13) Heeft de Awb effect gehad op de aanwezigheid van onafhankelijke 
bezwaarschriftencommissies? 

Bij diverse gemeenten en provincies zijn sinds de invoering van de Awb externe 
bezwaarschriftencommissies in het leven geroepen. Hoewel de Awb tot het instellen 
van dergelijke commissies niet verplicht, heeft zij wel een stimulerende rol gespeeld. 
Conclusie: de Awb heeft een positief effect gehad op de aanwezigheid van externe, 
onafhankelijke bezwaarschriftencommissies als bedoeld in art. 7:13 Awb. 
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5.3 Een nadere beschouwing over de beslissing om een voorbereidingsprocedure 
van de Awb toe te passen 

Blijkens de resultaten van dit onderzoek hebben veel (ongeveer de helft) van de 
ambtenaren van provincies en gemeenten de ervaring dat de Awb heeft bijgedragen 
aan een verbetering van de voorbereiding en onderbouwing van besluiten. Tegenover 
deze verbetering staat de ervaring van veel ambtenaren (ook ongeveer de helft) 
dat de bestuurslasten zijn toegenomen als gevolg van het extra werk en de extra 
aandacht die de voorschriften in de Awb vergen van de ambtenaren. 

Het ligt voor de hand dat ambtenaren een afweging maken van de baten en 
lasten van procedures. Een extra investering in de besluitvorming wordt als minder 
bezwaarlijk ervaren naarmate de kans groter is dat deze iets zinvols oplevert. 

Het rendement van een uitgebreidere of intensievere voorbereiding kan vanuit 
het perspectief van de ambtenaar bestaan uit 
- een betere onderbouwing van het besluit; 
- meer zekerheid van de ambtenaar over de deugdelijkheid van het besluit en 

over de mogelijkheden het tegen eventuele bezwaar- of beroepschriften te 
verdedigen; 

- een beter contact met de burgers en een beter begrip van hun belangen; 
- de mogelijkheid te onderhandelen over de precieze invulling van het besluit. 

Zou een ambtenaar een procedureel voorschrift uit de Awb alleen volgen indien 
hij daarvan een voldoende rendement verwacht, dan zou de Awb weliswaar een 
geringe stijging van de bestuurslasten veroorzaken, maar die stijging zou dan zeer 
waarschijnlijk na verloop van tijd in een redelijke verhouding komen te staan 
tot de kwaliteitsverbetering die de ambtenaar ervaart. Maar de beslissing om de 
Awb te volgen is niet alleen afhankelijk van deze afweging van kwaliteitsverbetering 
tegen bestuurslasten. Tenminste twee andere factoren zijn van invloed: het al dan 
niet verplichtende karakter van de voorschriften en de mate waarin men zich door 
de wet laat leiden. 

Hieronder worden deze drie factoren toegespitst op de voorbereidingsprocedures 
van de afdelingen 3.4 en 3.5 en op de hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8. 
Daarmee is bedoeld te beschrijven hoe deze factoren de invloed van de Awb op 
de kwaliteit en de bestuurslasten bepalen. 

5.3.1 De hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 

De afweging van bestuurslasten en kwaliteitsverbetering 
Is het verwachte rendement van het horen hoger, dan is er een grotere bereidheid 
om deze procedurele stap te zetten. 

In deze afweging komt een groot gewicht toe aan de ervaringen die reeds met 
de procedure zijn opgedaan. Zo vertelden sommige ambtenaren dat zij aanvankelijk 
sceptisch stonden tegenover de hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8. Toen zij 
evenwel na verloop van maanden constateerden dat er onverwachte voordelen 
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aan het horen waren verbonden, werden zij enthousiaster en pasten zij deze bepa-
lingen naar eigen tevredenheid toe. Deze verandering van attitude en van de waarde-
ring van de nieuwe voorschriften deed zich voor bij sommige ambtenaren die 
constateerden dat tijdens de besluitvorming over sancties overtreders vaker dan 
vroeger hun overtreding ongedaan maakten naar aanleiding van de 'zienswijzen-
procedure' van art. 4:8. Ook enkele ambtenaren van provincies zagen een gunstig 
effect, doordat het aantal weigeringen van verklaringen van geen bezwaar daalde 
als gevolg van de gegevens die bij de zienswijzen naar voren werden gebracht. 
Uit interviews met enkele advocaten kwam naar voren dat het horen een 
procesordenende functie kan hebben: de twistpunten worden op een rijtje gezet. 
Is het verwachte rendement van het horen laag, dan wordt de verleiding groter 
om deze stap over te slaan of zo veel mogelijk te reduceren. 
Veel ambtenaren hebben over de artikelen 4:7 en 4:8 een sceptisch oordeel gehouden 
of gekregen. Deze scepsis komt vooral voor onder hen die menen dat ze op grond 
van deze artikelen altijd moeten horen voordat een ongunstig besluit wordt genomen. 
Omdat de relevante gegevens in verreweg de meeste gevallen al bekend zijn van 
v66r de aanvraag (het vooroverleg en onderhandelingen), verwordt de zienswijzen-
procedure' tot een holle formaliteit, een onaangename confrontatie met een burger 
die een onwelgevallig besluit zal ontvangen en daarover nogmaals wordt 
onderhouden, zonder dat dit nog gevolgen zal hebben voor het te nemen besluit. 
Deze ambtenaren zien zich vaak genoodzaakt procedurele stappen te zetten 'tegen 
beter weten in', waarbij ze niet verwachten dat de procedures iets zullen opleveren, 
maar ze ook niet tegen de wet willen handelen. 

Het al dan niet verplichtende karakter van de voorschriften 
Daarmee is de tweede factor aan de orde, die invloed heeft op de beslissing om 
een procedureel voorschrift uit de Awb al dan niet toe te passen. De vraag hoe 
ver de hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 strekt, wordt door de ambtenaren 
zeer uiteenlopend beantwoord. Herhaaldelijk uitten ambtenaren de kritiek dat niet 
duidelijk is waartoe deze artikelen precies verplichten. De uitleg die zij er aan 
geven is bepalend voor de mate waarin zij er toepassing aan geven en derhalve 
ook aan de mate waarin zij er een verhoging van de bestuurslasten van ondervinden. 

Een groot deel van de geïnterviewde ambtenaren heeft de artikelen 4:7 en 4:8 
zo uitgelegd, dat voorafgaand aan een ongunstig besluit altijd moet worden gehoord. 
Vaak kiezen zij voor dat horen het moment waarop het besluit al geheel en al 
in concept is opgesteld en de belangenafweging al is afgerond. Zij achten zich 
hiertoe verplicht door de Awb. De beperkingen van de hoorplicht en de 
uitzonderingen zijn bij veel ambtenaren niet bekend. Ambtenaren die de wettelijke 
formulering van de hoorplicht en de uitzonderingen wel voor ogen hebben, ontlenen 
daaraan vaak weinig zekerheid. Het zekere voor het onzekere nemend, horen velen 
van hen bij alle negatieve besluiten. Deze keuze is vooral gemaakt door ambtenaren 
die sanctiebesluiten voorbereiden. 
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Ambtenaren die besluiten over vergunningen, vrijstellingen en verklaringen 
van geen bezwaar voorbereiden, kiezen vaak voor een wat minder stringente 
toepassing. Een deel van hen heeft een pragmatische benadering. Indien zij uit 
het vooroverleg voldoende gegevens kennen, vragen zij niet altijd nog eens 
uitdrukkelijk om zienswijzen. Of zij dat doen hangt van de omstandigheden af, 
met name van de complexiteit van de zaak, de politieke gevoeligheid van de zaak, 
de ernst van de betrokken belangen. Het vragen van zienswijzen geschiedt bij 
dit soort besluiten vaak meer impliciet, als een handeling die min of meer opgaat 
in het normale contact en overleg tussen gemeente en aanvrager. Veel van deze 
ambtenaren vragen zich niet zo precies af waartoe de bepalingen van art. 4:7 en 
4:8 verplichten. Zij handelen in zoverre conform de strekking ervan, dat zij alleen 
om zienswijzen van de aanvrager verzoeken wanneer zij menen onvoldoende 
gegevens ter beschikking te hebben of wanneer bepaalde aspecten van de zaak 
voor hen onduidelijk zijn. 

Een ander deel van de ambtenaren die besluiten over vergunningen, vrijstellingen 
en verklaringen van geen bezwaar voorbereiden, hanteren de regel dat bij 
voorgenomen weigeringen steevast wordt gehoord. Het is vaak een 'horen voor 
de zekerheid.' Is die regel eenmaal ingevoerd, dan is het moeilijk daar uitzonderin-
gen op te maken. Voordat iemand is gehoord weet de ambtenaar niet of de 
zienswijzen een ander licht op de zaak zullen werpen. 

Het handelen van ambtenaren bij de voorbereiding van sancties en de weigering 
van vergunningen, vrijstellingen en verklaringen van geen bezwaar rechtvaardigt 
de conclusie dat onnodig vaak wordt gehoord. Het horen van de aanvrager behoeft 
immers volgens art. 4:7 Awb niet plaats te vinden indien de aanvraag voldoende 
argumenten biedt om af te wijzen. Uit deze bepaling is strikt genomen niet af 
te leiden dat de aanvrager moet worden gehoord om te vernemen of er naast de 
uit de aanvraag blijkende gegevens nog meer argumenten zijn." Aanvulling 
van die gegevens valt mogelijk onder art. 4:5 Awb. Zo bezien lijkt door veel 
ambtenaren art. 4:7 te worden toegepast in gevallen die veeleer door art. 4:5 bestre-
ken zouden moeten worden. Meer nog lijkt het geval voor te komen dat de aanvrager 
'voor de zekerheid' wordt gehoord, om te controleren of er niets over het hoofd 
is gezien. De verplichtingen van hoofdstuk 4 worden daarmee erg ver opgerekt. 

Dit oprekken van de hoorplicht heeft tot gevolg dat ambtenaren in veel gevallen 
gehoor geven aan de door hun interpretatie gecreëerde hoorplicht, terwijl zij van 
mening zijn dat dit voor een inhoudelijk verantwoorde besluitvorming niet nodig 
is. Dat neemt niet weg dat ongeveer de helft van de ondervraagde ambtenaren 
meent dat hun zekerheid over de onderbouwing van de besluitvorming is verbeterd. 

27 Zie over de bedoeling van de wetgever hoofdstuk 2. 
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De mate waarin men zich door de wet laat leiden 
De beslissing om te horen wordt niet alleen beïnvloed door de afweging van voor-
en nadelen en een inschatting van de omvang van de hoorplicht. Aan dat alles 
komt men namelijk in het geheel niet toe indien men niet op de hoogte is van 
de wettelijke hoorplicht of daar weinig of geen consequenties aan verbindt. De 
invloed van de wet kan vergaand gereduceerd worden indien mensen niet de neiging 
vertonen zich erdoor te laten leiden. 

Ambtenaren die bij gemeenten en provincies besluiten voorbereiden waarop 
dit onderzoek betrekking heeft, trekken zich meestal veel meer van de wet aan 
dan andere mensen in hun dagelijks werk doen. Maar dit geldt niet voor elk van 
deze ambtenaren in gelijke mate. 

De besluitvorming over ruimtelijke ordening en milieu is vergaand gejuridificeerd. 
Zonder kennis van de wet houdt een ambtenaar op die beleidsterreinen zijn hoofd 
niet lang boven water. Gewend als hij of zij is de wet te volgen, heeft hij of zij 
ook aandacht voor de Awb. De Awb heeft gezorgd voor een verhoogde aandacht 
voor de juridische eisen aan de besluitvorming. Ambtenaren hebben de ervaring 
dat zij zich meer door de wet moeten laten leiden dan vroeger. Uit de interviews 
kan een toename worden afgeleid van wat men de psychische bestuurslasten kan 
noemen. Een deel van de ambtenaren ervaart de Awb als juridificerend. Zij worden 
daardoor voorzichtiger (meer regels maken meer fouten mogelijk). Voor veel 
ambtenaren geldt bovendien dat zij de nuances van de wet niet kennen, zodat 
zij verplichtingen vaak absoluter uitleggen dan nodig is. Dat leidt tot een verhoging 
van de regeldruk. 

De besluitvorming over standplaatsvergunningen is niet of nauwelijks geju-
ridificeerd. Bepalend zijn in de praktijk plaatselijke gewoonten en lokaal beleid. 
Ambtenaren die hierover beslissingen nemen gaan heel anders met de wet om. 
Ze passen de wet nooit naar de letter toe. Zij ontlenen hun kennis over de inhoud 
van de wet vaak aan wat anderen hen daarover hebben verteld (bijvoorbeeld tijdens 
cursussen of in instructies). Onder dergelijke omstandigheden is de invloed van 
de Awb zeer gering. Oude, bestaande, plaatselijke gebruiken zijn belangrijker 
dan de abstracte voorschriften van de Awb, waar de belanghebbenden zelden of 
nooit een beroep op doen. In verschillende gemeenten hadden standplaats-ambtenaren 
slechte ervaringen met de voorbereiding volgens de Awb. Het is dan niet moeilijk 
om van verdere wetstoepassing af te zien. 

Visies vanuit de advocatuur 
In de interviews met drie advocaten (zie daarover paragraaf 3.2.2) bleek dat naar 
hun ervaringen het horen op grond van de artikelen 4:7 en 4:8 de belangrijkste 
verandering is die de Awb teweeg heeft gebracht. Zij hadden de ervaring dat er 
vaker werd gehoord in de primaire fase, met name bij sanctiebesluiten. Hun oordeel 
over de zin van dit horen verschilde. Twee van de advocaten vonden de mogelijkheid 
om zienswijzen naar voren te brengen wel zinvol, omdat er ruimte ontstaat voor 
onderhandelen en voor het zoeken naar alternatieven. De derde was van mening 
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dat de nadelen van deze hoorplicht (vertraging van de besluitvorming) niet opwegen 
tegen de eventuele voordelen. Unaniem waren zij in hun ervaring dat het horen 
zelden of nooit tot gevolg heeft dat een afwijzend besluit wordt omgezet in een 
toewijzend besluit. 

5.3.2 De voorbereidingsprocedures van de afdelingen 3.4 en 3.5 

Deze procedures worden bij de onderzochte besluiten vrijwel nooit vrijwillig 
toegepast. Ambtenaren vinden dat deze procedure te weinig rendement oplevert 
bovenop wat de gewone procedure volgens hoofdstuk 4 te bieden heeft. 

De afweging van bestuurslasten en verwachte kwaliteitsverbetering pakt zo 
uit, dat deze procedures vrijwel geheel buiten beeld blijven. Pas wanneer zij verplicht 
zijn voorgeschreven krijgen zij betekenis: de procedures van afdeling 3.5 worden 
toegepast op de besluitvorming over milieuvergunningen. Weliswaar realiseren 
veel ambtenaren zich dat de wetgever de bedoeling heeft gehad de positie van 
derden-belanghebbenden met deze procedures te versterken. Toch is dat niet 
voldoende om hen vrijwillig over te doen gaan op toepassing van deze procedures. 
Deels is dat te verklaren doordat ambtenaren doorgaans niet zitten te wachten 
op derden-belanghebbenden, gezien de extra complicaties die zij teweegbrengen. 
Voor een ander deel is het te verklaren doordat ambtenaren het initiatief tot inbreng 
van derden doorgaans overlaten aan die derden zelf. 

Bij een deel van de onderzochte besluiten zou toepassing van deze procedures 
overigens wat ver gezocht zijn. De vrijstelling van artikel 19 WRO kent zelf al 
een uitgebreide procedure waarin ook derden worden betrokken. Bij besluiten 
tot opleggen van een sanctie is toepassing van deze procedures wel mogelijk, 
maar in de praktijk is deze besluitvorming veelal een aangelegenheid tussen de 
overtreder en de gemeente of provincie. Geregeld wezen ondervraagde ambtenaren 
erop dat zij het niet correct vinden om een overtreder al in een vroeg stadium 
middels een publicatie van een ontwerp-besluit algemeen bekend te maken. 

In gevallen waarin een gemeente of provincie de inbreng van derden nodig 
heeft, bijvoorbeeld voor een goede beoordeling van overlast, worden derden wel 
eens benaderd, maar een procedure van de afdelingen 3.4 of 3.5 is daarvoor niet 
nodig. V66r de Awb had men daar manieren voor gevonden en die voldoen in 
het algemeen nog steeds. Er is derhalve geen aanleiding om zich in dit opzicht 
door de wet te laten leiden. 

5.3.3 Conclusie 

Voor de beslissing of de voorbereidende procedures van de Awb worden toegepast 
is vooral van belang of de wet deze procedures verplicht voorschrijft. Voor de 
procedures van de afdelingen 3.4 en 3.5 levert dat een duidelijk beeld op. Ze worden 
nagenoeg alleen toegepast als dat wettelijk verplicht is. 

De hoorplicht van de artikelen 4:7 en 4:8 leidt tot sterk uiteenlopende 
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toepassingen. Er zijn veel ambtenaren die deze hoorplicht zeer ruim opvatten. 
Een aanzienlijk deel van hen is bovendien van mening dat de besluitvorming erdoor 
verbetert. Maar ook ambtenaren die de zin ervan nauwelijks inzien, horen 
belanghebbenden vaak in de veronderstelling dat dat moet. Dit doet zich met name 
voor bij de sanctiebesluiten. De meerderheid van de ambtenaren die handhavingsbe-
sluiten voorbereiden, legt de hoorplicht ruimer uit dan de wetgever heeft bedoeld. 
Ambtenaren die de hoorplicht minder absoluut opvatten, handelen meer naar bevind 
van zaken. Dit doet zich vooral voor bij de artikel 19-besluiten. Daar heeft het 
contact tussen ambtenaren en aanvragers het karakter van een overleg dat reeds 
vóbr de aanvraag tot standpunten leidt. 

De extra investering van het horen wordt bij sanctiebesluiten vaak als zinvol 
ervaren omdat het de ambtenaar meer zekerheid verschaft over de houdbaarheid 
van het besluit. Bij artikel 19-besluiten wordt deze extra investering pas als zinvol 
ervaren indien de informatie uit het vooroverleg en uit de aanvraag onvoldoende 
of onduidelijk wordt geacht. 

Op terreinen waar de besluitvorming minder is gejuridificeerd (standplaats-
vergunningen) heeft de Awb slechts een zeer geringe invloed. Lokale gebruiken 
en beleid bepalen de gang van zaken. 

5.4 Algemene concluderende beschouwing 

Dit onderzoek betreft de werking van de Awb in de praktijk. Daarvan is in het 
voorgaande een beeld opgebouwd voor gemeenten en provincies ten aanzien van 
een deel van hun besluitvorming. Men dient zich evenwel te realiseren dat hetgeen 
onder vigeur van de Awb wordt gedaan veelal niet als gevolg van de invoering 
van de Awb wordt gedaan. De wijze waarop besluiten worden voorbereid en 
genomen verschilt in veel gevallen niet bijzonder veel van de wijze waarop men 
dit voorheen deed. En waar sprake is van veranderingen in de aantallen bezwaar-
en beroepschriften, heeft dit vooral te maken met externe, dat wil zeggen niet 
aan de Awb gerelateerde, factoren. Toch heeft de Awb wel invloed gehad, soms 
op verrassende wijze. De 'oude' werkwijzen zijn als het ware ingekleurd. Zonder 
dat zij dramatisch veranderen, dringt de Awb er in door. Er vinden aanscherpingen 
plaats ten aanzien van het horen. Men is over de hele linie meer aandacht aan 
procedurele regels gaan besteden; de praktijk heeft zelfs een nieuwe procedure 
bedacht: de zienswijzen-procedure. Dat die veranderingen niet altijd expliciet in 

28. De geïnterviewde advocaten hadden niet de ervaring dat de Awb buiten de hoorplicht van 
de artikelen 4:7 en 4:8 opmerkelijke veranderingen teweeg heeft gebracht in de besluitvorming 
van gemeenten en provincies op het onderzochte terrein. Wel was één van hen van mening 
dat de Awb een slechte invloed heeft gehad op de toch al ernstige traagheid in de 
besluitvorming. Met name de verzwaarde hoorplicht biedt volgens deze advocaat aan ambtenaren 
een handvat om de zaak nog maar eens uitgebreid te bestuderen en het besluit daarmee voor 
zich uit te schuiven. 
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de (motivering van) besluiten tot uitdrukking worden gebracht, doet aan hun 
aanwezigheid niet af. De grotere aandacht voor de procedure van besluitvorming 
heeft echter twee kanten. Enerzijds is sprake van een kwaliteitsverbetering doordat 
de besluiten een hechtere onderbouwing krijgen. Er worden ook minder risico's 
genomen, die bijvoorbeeld aan het niet horen verbonden kunnen zijn, zodat alles 
bijeen de besluiten meer ludgeproof worden gemaakt. Deze formalisering van 
de besluitvorming kan anderzijds leiden tot grotere bestuurslasten, bijvoorbeeld 
doordat men, juist om risico's te vermijden, vaker hoort dan nodig is. Bovendien 
leidt formalisering tot een andere wijze van met elkaar omgaan, die voor het vinden 
van oplossingen voor gerezen problemen niet altijd gunstig is. In de praktijk blijkt 
het echter met de toename van bestuurslasten wel mee te vallen, terwijl de vrij 
brede voorkeur voor mondeling horen in de vorm van een (eventueel telefonisch) 
gesprek aan een te grote formalisering in de weg staat. Weerstand tegen 
formalisering blijkt ook uit het geringe aantal keren dat op basis van vrijwilligheid 
toepassing wordt gegeven aan de afdelingen 3.4 en 3.5. 

In hoofdstuk 4 is naar voren gekomen hoezeer het (informele) vooroverleg bij 
een aantal typen, met name gemeentelijke, besluiten de inhoud van de besluitvorming 
domineert. Het vooroverleg is niet in de Awb geregeld. Toch hebben we er ruim 
aandacht aan besteed, omdat het voor inzicht in het proces van de besluitvorming, 
dat na het vooroverleg wel in hoge mate door de Awb wordt gereguleerd, van 
wezenlijk belang is. De doniinante positie van het vooroverleg verklaart waarom 
het horen in de primaire fase zelden tot bijstelling van het besluit leidt en waarom 
het horen in de primaire fase niet tot wezenlijk grotere bestuurslasten leidt: men 
kent elkaars argumenten al en is dus gauw klaar. Die dominante positie verklaart 
ook waarom van het horen in de primaire fase nauwelijks zeefwerking uitgaat. 
Enigszins gechargeerd kan men zeggen dat in het vooroverleg alles al beklonken 
is; als men het dan nog niet met elkaar eens is, zal men het daarna ook niet worden. 
Hetzelfde geldt, waarschijnlijk in nog sterkere mate, voor het voortraject bij sancties. 
Ambtenaren en hun bestuurders hebben evenzeer als de betrokken burger de 
menselijke neiging aan een eenmaal ingenomen standpunt vast te houden en dit 
zo mogelijk zelfs te versterken. Op een wijziging van het standpunt bestaat de 
meeste kans in de informele voorfase, waarin men minder gezichtsverlies lijdt 
als men inbindt. Ook kan gemakkelijker worden onderhandeld omdat er vaak 
nog geen derden bij betrokken zijn; al spelen hun belangen op de achtergrond 
wel mee, ze praten nog niet mee? 

29. Dat derden in 'afdeling-3.5-procedures' vaker aan bod komen en zich laten gelden dan in 
het vooroverleg van de 'gewone' procedure, zal waarschijnlijk samenhangen met het feit 
dat het bij de besluiten waarbij de wet toepassing van afdeling 3.5 voorschrijft, gaat om 
besluiten op de inhoud waarvan derden wezenlijk invloed kunnen uitoefenen. Zo kan het 
bij verlening van een Wm-vergunning gaan om de inhoud van de voorschriften, terwijl het 
bij een bouwvergunning (al dan niet in combinatie met een vrijstelling) veelal slechts gaat 
om het wel of niet verlenen ervan. 
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Het horen in de primaire fase strekt er veeleer toe de onderbouwing van het 
besluit te verstevigen (ook al wordt dat niet in de motivering verwerkt). De zin 
van het horen is voorts gelegen in het verschaffen van procedurele duidelijkheid; 
met het horen wordt het einde van de informele fase van de besluitvorming 
gemarkeerd." 

De dominantie van het vooroverleg vormt één van de factoren die de geringe 
zeefwerking van het horen in de primaire fase kunnen verklaren. Sterk uitgedrukt: 
wie het in het vooroverleg niet met het orgaan eens wordt, gaat in bezwaar. In 
de interviews hebben we vervolgens geconstateerd dat in de bezwaarschriftprocedure 
slechts een rechtmatigheidstoetsing plaatsvindt. Dat is in strijd met de bedoeling 
van de wetgever zoals die in hoofdstuk 2 is verwoord. De wel gehoorde opvatting 
dat de bezwaarde geen recht heeft op heroverweging doch het orgaan slechts de 
gelegenheid heeft tot heroverweging - de bezwaarschriftprocedure strekt primair 
tot een beter besluit en minder tot rechtsbescherming - is evenmin te rijmen met 
het &or de wetgever als verplicht voorgestelde proces van volledige heroverweging. 
Ook kan men stellen dat het onderscheid tussen rechtmatigheid en doelmatigheid 
niet heel scherp is. Dat moge zo zijn, maar een onderscheid is er zeker. De beperking 
tot een toetsing aan rechtmatigheid is wel te verklaren. Men wil naar aanleiding 
van één geval niet graag het (vaste) beleid veranderen; moeilijke, na lange 
beraadslagingen gemaakte politieke keuzes wil men hoe dan ook niet graag ter 
discussie stellen. Het instellen van een (uitgebreid) eigen onderzoek leidt gemakkelijk 
tot termijnoverschrijding. Voorts zullen de externe leden van een onafhankelijke 
adviescommissie zich niet gauw vrij voelen (en ook niet de behoefte hebben) 
het beleid op puur beleidsmatige gronden te toetsen; daarvoor zitten ze te weinig 
in de (beleids-)materie. Ook ligt het voor de hand, zeker bij een externe commissie, 
dat men in de advisering vooruitloopt op de rechterlijke toetsing in een mogelijk 
beroep welke toetsing er uiteraard ook een op rechtmatigheid is. Deze verklaringen 
voor de sterke nadruk op rechtmatigheidstoetsing in de bezwaarschriftprocedure 
laten zien dat de wetgever zich zal moeten afvragen of de huidige praktijk is wat 
hij gewenst heeft. Bij een ontkennend antwoord zal hij zich echter ook moeten 
realiseren dat die praktijk vanwege de hierboven vermelde verklarende factoren 
niet gemakkelijk zal kunnen worden gewijzigd. 

In de centrale probleemstelling zijn twee vragen met betrekking tot het door ons 
onderzochte terrein opgenomen: heeft toepassing van de Awb geleid tot een 
verbetering van de kwaliteit van de besluitvorming en per saldo tot een vermindering 
van de bestuurslasten? 

Wat betreft de kwaliteit van de besluitvorming roepen wij eerst in herinnering 
dat wij bij de operationalisering van het begrip kwaliteit van de besluitvorming 

30. Wat hiervoor is gezegd over het vooroverleg geldt mutatis mutandis ook voor het 'voortraject' 
van sancties. Men spreekt daar doorgaans niet van vooroverleg; dat past meer bij een aanvraag 
en bij sancties gaat het meestal om besluiten die niet op aanvraag worrlen genomen. 
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hebben gekozen voor het perspectief van de ambtenaar, hetgeen gezien de opzet 
van dit onderzoek een logische keuze was. Dit neemt niet weg dat conclusies 
in de sfeer van de kwaliteit van besluitvorming er anders kunnen uitzien wanneer 
het perspectief van de burger wordt gekozen. Waarschijnlijk zal de burger de 
kwaliteit van de besluitvorming in concrete gevallen soms beter, soms slechter 
vinden dan de ambtenaar. 

Dit gezegd zijnde kan over de kwaliteit van de besluitvorming concluderend het 
volgende worden gesteld. De aandacht die wordt besteed aan de voorbereiding 
van de besluiten is bij enkele typen besluiten toegenomen doordat vaker en 
intensiever wordt gehoord. Voor de meeste typen onderzochte besluiten geldt 
dit echter niet of nauwelijks. Er is door de (beperkte) toename van het horen en 
een in het algemeen grotere aandacht voor procedurele regels dan voorheen op 
dit punt sprake van een toename van de impliciete kwaliteit van de besluitvorming: 
de besluiten krijgen een hechter fundament zonder dat dit steeds in de motivering 
tot uitdrukking komt. De beslistermijnen worden in de primaire fase meestal gehaald 
of slechts in geringe mate overschreden. 

Hiertegenover staan minpunten. De vergrote aandacht voor procedurele regels 
heeft ook schaduwzijden. Een deel van de ondervraagde ambtenaren was van mening 
dat de Awb heeft bijgedragen aan een zekere stroefheid van de besluitvorming, 
hetgeen tot uitdrukking komt in formeel gedrag noren om het horen'). Voorts 
vergroot de toename van het aantal regels de kans op juridische fouten, hetgeen 
leidt tot risicomijdend gedrag. 

Van het horen in de primaire fase gaat nauwelijks zeefwerlcing uit, hetgeen tot 
afname van de impliciete kwaliteit van de besluitvorming leidt. De toetsing van 
besluiten in de bezwaarschriftenprocedure voldoet veelal niet aan de bedoeling 
van de wetgever en blijft beperkt tot een rechtmatigheidstoetsing. De beslistennijnen 
worden in de bezwaarfase vrijwel nooit gehaald. Er is bij handhavingsbesluiten 
een spanning tussen de grotere aandacht voor de rechtsbescherming en de daarmee 
samenhangende aspecten van de kwaliteit van de besluitvorming enerzijds en de 
slagvaardigheid van de handhaving anderzijds. Afhankelijk van het gekozen 
perspectief kan men van een toename of afname van kwaliteit van de besluitvorming 
spreken. 

Tegenover een lichte winst in de primaire fase staan minpunten vooral in de 
bezwaarfase. Alles bijeen lijkt, vanuit het door ons gekozen ambtelijk-bestuurlijke 
perspectief, niet te kunnen worden gesproken van een belangrijke verbetering 
van de kwaliteit, hooguit van een geringe verbetering. 

Wat betreft de bestuurslasten kunnen we concluderen dat deze niet in belangrijke 
mate zijn gestegen. Er zijn enige factoren aanwijsbaar die tot een lichte stijging 
hebben geleid, zoals het in beperkte mate meer en intensiever horen, doublures 
bij het horen in de primaire fase en de bezwaarfase alsmede het instellen van 
bezwaarschriftencornmissies (ofschoon het laatste slechts als indirect gevolg van 
de Awb kan worden gezien). Deze stijging wordt niet gecompenseerd door een 
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zeefwerking van het horen in de primaire fase, die immers nauwelijks aanwezig 
is. Ook wordt deze stijging niet begeleid door een betekenisvolle uitbreiding van 
het personeelsbestand. De stijging is mede beperkt gebleven doordat het horen 
veelal mondeling en tamelijk informeel plaatsvindt, een betere voorbereiding van 
besluiten in veel gevallen niet in een uitgebreidere motivering wordt vertaald en 
doordat in de bezwaarfase ruim gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheid 
vormgebreken te passeren. In het algemeen is er dus per saldo geen sprake van 
een afname van bestuurslasten, eerder van een lichte stijging. 

Slotconclusie 
Dit onderzoek betrof de kwaliteit van de besluitvorming en de omvang van de 
bestuurslasten met betrekking tot een aantal door ons onderzochte besluiten op 
het gebied van het milieurecht, het ruimtelijk bestuursrecht en het recht inzake 
standplaatsenvergunningen. We kunnen thans, met de in hoofdstuk 3 geformuleerde 
voorbehouden, de volgende algemene conclusie trekken. De Algemene wet 
bestuursrecht heeft in de eerste twee jaar van haar bestaan geleid tot een lichte 
verbetering van de kwaliteit van de besluitvorming ten koste van een lichte toename 
van de bestuurslasten. Gelet op de oorzaken die ten grondslag liggen aan het 
achterwege blijven van compenserende factoren in de sfeer van de bestuurslasten, 
zou een verdergaande kwaliteitsverbetering, die op zichzelf zeker mogelijk is, 
vermoedelijk gepaard gaan met een verdere toename van de bestuurslasten. 
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Bijlage I Enquête over de behandeling van bezwaarschriften 

Introductie bij de enquête over de behandeling van bezwaarschriften 

Aanleiding tot deze enquête 
Aanleiding tot deze enquête is de inwerkingtreding van de Algemene wet 
bestuursrecht (afgekort Awb) op 1 januari 1994. In artikel 9:1 van deze wet is bepaald, dat 
de Ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken binnen drie jaren verslag moeten doen aan 
de Staten-Generaal over de wijze waarop de wet wordt toegepast. 
Ter voorbereiding hiervan wordt door een aantal universitaire instellingen onderzoek verricht. 
De thans voor u liggende enquête maakt deel uit van het onderzoek naar de Awb op het 
terrein van ruimtelijke ordening en milieu, uitgevoerd door de Vrije Universiteit Amsterdam 
en de Universiteit Utrecht. 
Belangrijke centrale thema's in dit onderzoek zijn de invloed van de Awb op de kwaliteit 
van de besluitvorming en de effecten op de werkbelasting van het openbaar bestuur. 

Wat wordt van u gevraagd? 
Voor het slagen van dit onderzoek is uw medewerking van essentieel belang. Uit een telefonische 
ronde is ons gebleken dat uw gemeente bereid is aan deze enquête mee te werken. Daarvoor 
zijn wij u zeer erkentelijk. 
Uit een proefronde is gebleken dat het invullen ongeveer een half uur per enquête in beslag 
neemt. 
Wij willen u vragen deze enquête véér 31 mei 1995 ingevuld terug te sturen aan 

Vakgroep Staats- en bestuursrecht 
van de Universiteit Utrecht 
t.a.v. mr B.J. Schueler 
Drift 8 
3512 BS Utrecht 

De gegevens blijven verder anoniem 
Uiteraard worden Uw antwoorden vertrouwelijk behandeld. De onderzoekers van de Universiteit 
Utrecht en de Vrije Universiteit zullen de gegevens slechts zonder vermelding van herkomst 
en zonder vermelding van personen of instanties naar buiten brengen. 

Over welke besluitvorming gaat deze enquête? 
De enquête bevat vragen over de behandeling van bezwaarschtriften in uw gemeente. De 
enquête heeft echter niet betrekking op alle bezwaarschriften. U hoeft de vragen uitsluitend 
te beantwoorden voor bezwaarschriften die zijn ingediend tegen besluiten tot 
- het verlenen of weigeren van een bouwvergunning met vrijstelling op grond van artikel 
19 van de Wet op de ruimtelijke ordening; 
- het verlenen of weigeren van een standplaatsvergunning; 
- het opleggen van een dwangsom of het weigeren een dwangsom op te leggen; 
- het doen uitgaan van een waarschuwing (aanschrijving) bestuursdwang of het weigeren 
dat te doen. 
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Het is voor dit onderzoek belangrijk, dat u alle bezwaarschriften die zijn ingediend tegen 
andere besluiten, bij het invullen van deze enquête buiten beschouwing laat. 

Nooit, soms, vaak, heel vaak of altijd 
In deze enquête wordt u geregeld gevraagd aan te kruisen hoe vaak zich bepaalde dingen 
voordoen. Omdat deze vraag in veel gevallen waarschijnlijk niet exact kan worden beantwoord, 
kunt U volstaan met een indicatie. Daartoe is een schaal opgesteld van percentages. Deze 
ziet er als volgt uit. 

indicatie 	percentage  
0 nooit 	0% 
0 soms 	tot 30% 
0 vaak 	30 tot 60% 
0 heel vaak 	60 tot 100% 
0 altijd 	100% 

Ter beantwoording van een vraag in de enquête kruist u de indicatie aan die naar uw ervaring 
of indruk correspondeert met het daarbij behorende percentage. 
Als voorbeeld kan de volgende vraag dienen. "Wordt de indiener van een bezwaarschrift 
in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze mondeling naar voren te brengen"? Heeft u bijvoorbeeld 
indieners van bezwaarschriften mondeling gehoord in ongeveer drie-kwart van de gevallen 
waarin een bezwaarschrift is ingediend, dan kruist u aan: 0 heel vaak. 

Indien u beschikt over exacte cijfers 
Wij kunnen ons voorstellen dat u in sommige gevallen een meer exact antwoord kunt geven 
op een vraag omdat u exacte cijfers heeft over hoe vaak zich iets heeft voorgedaan. In die 
gevallen wilt u wellicht het exacte percentage vermelden in de blanco ruimte die naast de 
tekst is opengelaten. 

Ruimte voor ongevraagde opmerkingen 
Al uw opmerkingen over ervaringen met de Algemene wet bestuursrecht kunt u op dit enquête-
formulier kwijt, ook al wordt er niet direct naar gevraagd. Daartoe is aan het einde van het 
enquête-formulier een aantal blanco pagina's toegevoegd, die u kunt gebruiken voor opmerkingen 
over ervaringen die u bij het beantwoorden van de vragen niet direct kwijt kon. 
Daarmee draagt U bij aan het verkennende karakter van deze enquête. 

Periode waarop de vragen betrekking hebben 
De meeste vragen in deze enquête hebben betrekking op de behandeling van bezwaarschriften 
op grond van de Algemene wet bestuursrecht, die op 1 januari 1994 in werking trad. Slechts 
enkele vragen hebben betrekldng op de periode daarvoor, hetgeen steeds expliciet in deze 
vragen is vermeld. 
Met andere woorden: iedere vraag heeft betrekking op de toepassing van de Awb, tenzij 
anders is vermeld. 

Heeft u vragen? 
Heeft u vragen bij het invullen van de enquête, dan willen wij die graag beantwoorden. U 
kunt daartoe contact opnemen met dr. A.R. Neerhof (tel. 030-538091), mr B.J. Schueler (030- 
538070) of mr J. Struiksma (020-4446267). Ook kunt u het secretariaat in Utrecht bellen 
(030-538050, mevrouw E. Possel). 

Wij danken u zeer vriendelijk voor uw bereidwillige medewerking. 
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I Aantallen bezwaarschriften voor en na de invoering van de Awb 

1. Hoeveel bezwaarschriften zijn in uw gemeente ingediend tegen besluiten over artikel 19 van 
de Wet op de ruimtelijke ordening 
- tussen 1 april 1994 en 1 april 1995? 	 
- tussen 1 april 1993 en 1 april 1994? 	 

2. Hoeveel bezwaarschriften zijn in uw gemeente ingediend tegen besluiten over bestuursdwang 
op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu 
- tussen 1 april 1994 en 1 april 1995? 	 
- tussen 1 april 1993 en 1 april 1994? 	 

3. Hoeveel bezwaarschriften zijn in uw gemeente ingediend tegen besluiten over dwangsommen 
op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu 
- tussen 1 april 1994 en 1 april 1995? 	 
- tussen 1 april 1993 en 1 april 1994? 	 

4. Hoeveel bezwaarschriften zijn in uw gemeente ingediend tegen besluiten over standplaatsvergun-
ningen 
- tussen 1 april 1994 en 1 april 1995? 	 
- tussen 1 april 1993 en 1 april 1994? 	 

II Bezwaarschriften-commissies 

5. 	Is in uw gemeente een commissie ingesteld die voldoet aan de vereisten van artikel 7:13, 
lid 1 (een zogenaamde 'externe commissie')? 

0 ja 
0 nee 

6. 	Indien zo'n commissie (als bedoeld in artikel 7:13, lid 1) is ingesteld: is deze commissie 
nog steeds werkzaam of is zij inmiddels opgeheven? 

0 nog steeds werkzaam 
0 inmiddels opgeheven 

BEHANDELING VAN BEZWAARSCHRIFTEN 
tegen besluiten over 

vrijstelling ex artikel 19 WRO 
bestuursdwang 
dwangsommen 

standplaatsvergunningen 

7. 	Indien zo'n commissie (als bedoeld in artikel 7:13, lid 1) is ingesteld: in welk jaar is deze 
ingesteld? 
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8. 	Indien zo'n commissie (als bedoeld in artikel 7:13, lid 1) niet is ingesteld: is er sprake van 
zo'n commissie binnenkort in uw gemeente in te stellen? 

0 ja 
0 nee 

9. 	Indien zo'n commissie (als bedoeld in artikel 7:13, lid 1) niet is ingesteld, wilt u dan aangeven 
door wie belanghebbenden meestal worden gehoord? 

Bij bezwaren tegen besluiten over artikel 19 WRO 
0 één of meer leden van b en w 
0 één of meer leden van b en w met één of meer ambtenaren 
0 alleen ainbtenaren 

Bij bezwaren tegen besluiten over het toepassen of weigeren van bestuursdwang 
0 één of meer leden van b en w 
0 één of meer leden van b en w met één of meer ambtenaren 
0 alleen ambtenaren 

Bij bezwaren tegen besluiten over het toepassen of weigeren van een dwangsom 
0 één of meer leden van b en w 
0 één of meer leden van b en w met één of meer ambtenaren 
0 alleen ambtenaren 

Bij bezwaren tegen besluiten over het verlenen of weigeren van een standplaatsvergunning 
0 één of meer leden van b en w 
0 één of meer leden van b en w met één of meer ambtenaren 
0 alleen ambtenaren 

0 Anders, namelijk 

III Intrekking van het bezwaarschrift 

10. 	Hoe vaak leidt informeel contact met de indiener van een bezwaarschrift ertoe dat hij dat 
bezwaarschrift intrekt? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 	dwangsom  
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 	 0 altijd 
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0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden - 	 .. 

nooit 

soms 

vaak , 	  
heel vaak 	_  

altijd 

11. Hoe vaak leidt een hoorzitting tot intreldcing van een bezwaarschrift? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 

IV Beslistermijnen 

Bij bezwaren tegen besluiten over artikel 19 WRO 

dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Beantwoordt de vragen 12 en 13 alleen indien in uw gemeente géén externe bezwaarschrift-
commissie (als bedoeld in artikel 7:13, lid 1) werkzaam is. 
Indien een dergelijke commissie heeft bestaan, maar niet langer werkwam is, beantwoordt 
de vragen 12 en 13 dan voor de periode vanaf de afschaffing van deze commissie. 

12. Hoe vaak wordt binnen zes weken na ontvangst van het bezwaarschrift een beslissing op 
het bezwaarschrift genomen? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 	dwangsom  
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 	 0 altijd 

13. Indien de termijn van zes weken niet wordt gehaald, welke termijnoverschrijdingen komen 
dan voor? (Gaarne aankruisen in de onderstaande tabellen) 
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0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden 

nooit 

soms 

vaak  

heel vaak 

altijd 

0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	-meer dan 
6 maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

Bij bezwaren tegen besluiten over bestuursdwang op het gebied van ruimtelijke ordening 
en milieu 

Bij bezwaren tegen besluiten over dwangsom op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu 
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Bij bezwaren tegen besluiten over standplaatsvergunningen 

Ga door met vraag 16 

Beantwoordt de vragen 14 en 15 alleen indien in uw gemeente wel een externe bezwaarschrift-
commissie  werkzaam is. 
Indien een dergelijke commissie onlangs is ingesteld, beantwoordt deze vraag dan uitsluitend 
voor de periode waarin de commissie werkzaam is geweest. 



0-1 maand 	1-3 maand. ' 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden 

	

, 	 , 
nooit , 	 - 
soms . 	 - 
vaak 

	

, 	 , 
heel vaak 

altijd 

0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

14. Hoe vaak wordt binnen tien weken na ontvangst van het bezwaarschrift een beslissing op 
het bezwaarschrift genomen? 

Artikel 19 WRO standnlaatsvergunning bestuursdwang 
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 

Bij bezwaren tegen besluiten over artikel 19 WRO 

dwangsom  

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

15. Indien de termijn van tien weken niet wordt gehaald, welke termijnoverschrijdingen komen 
dan voor? (Gaarne aankruisen in de onderstaande tabellen) 

Bij bezwaren tegen besluiten over bestuursdwang op het gebied van ruimtelijke ordening 
en milieu 
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0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 
6 maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

Bij bezwaren tegen besluiten over dwangsom op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu 

Bij bezwaren tegen besluiten over standplaatsvergunningen 

Ga door met vraag 16 

16. 	Wordt een verdagingsbesluit als bedoeld in artikel 7:10 lid 3 genomen als de termijn van 
artikel 7:10 lid 1 niet wordt gehaald? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 
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17. 	Hoe vaak wordt het verdagingsbesluit direct met de ontvangstbevestiging meegestuurd? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 

dwangsom  

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 



art. 7:3 	art.7:3 	art.7:3 	art.7:3 
onder a 	onder b 	onder c 	onder d 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 	 ._ 	 1 

18. Indien u het verdagingsbesluit Wel eens direct met de ontvangstbevestiging meestuurt, kunt 
u daarvoor dan redenen aangeven? 

V Horen van de indiener van een bezwaarschrift 

19. Hoe vaak komt het voor dat van het horen van de indiener van een bezwaarschrift wordt 
afgezien? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 	dwangsom  
- 	(in de ruimtelijke 

ordening en milieu) 
0 nooit 	0 nooit 	0 noot 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 

20. a. Wanneer u ervan afziet de indiener van een bezwaarschrift te horen, doet U dat dan steeds 
met een beroep op een van de gronden genoemd in artikel 7:3? 

0 ja 
0 nee 

b. Zo nee, om welke redenen ziet u dan af van het horen van de indiener van een bezwaarschrift? 

21. Doet u een beroep op onderstaande gronden wanneer u ervan afziet de indiener van een 
bezwaarschrift te horen? (Gaarne aankruisen in de tabel). 
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art. 7:3 	art.7:3 	art.7:3 	art.7:3 
onder a 	onder b 	onder c 	onder d 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

VI Het horen van andere belanghebbenden dan de indiener van het bezwaarschrift 

22. Hoe vaak komt het voor dat wordt afgezien van het horen van mensen die belang kunnen 
hebben bij de beslissing op een bezwaarschrift, maar zelf geen bezwaarschrift hebben ingediend? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergunning bestuursdwang 
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	0 altijd 

23. a. Wanneer u ervan afziet deze belanghebbenden te horen, doet U dat dan steeds met een 
beroep op een van de gronden genoemd in artikel 7:3? 

0 ja 
0 nee 

b. Zo nee, om welke reden ziet u dan af van het horen van deze belanghebbenden? 

24. Doet u een beroep op onderstaande gronden wanneer u ervan afziet deze belanghebbenden 
te horen? (Gaarne aankruisen in de tabel). 

VU Algemene vragen over het horen van de indiener van een bezwaarschrift en andere 
belanghebbenden 

25. a. De verplichtingen om naar aanleiding van een bezwaarschrift te horen, zijn door de invoering 
van de Awb 

0 verlicht 
0 verzwaard 
0 gelijk gebleven 

b. Op welke concrete ervaringen is uw antwoord op deze vraag gebaseerd? 
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dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 



26. 	Bij de behandeling van bezwaarschriften moet 

0 meer 
0 minder 
0 even veel 

tijd worden gestoken in het horen van belanghebbenden dan het geval was v66rdat de Awb 
was ingevoerd. 

27. 	Is de procedure bij het horen door de invoering van de Awb formeler geworden? 

0 ja 
0 nee, de procedure bij het horen is juist informeler geworden 
0 nee, de procedure bij het horen is noch formeler, noch informeler geworden 

28. 	Ook al zijn belanghebbenden, vóórdat een besluit is genomen, in de gelegenheid gesteld 
hun zienswijzen naar voren te brengen, daarmee kan uiteraard lang niet altijd worden voorkomen 
dat zij een bezwaarschrift indienen. Indien naar aanleiding van dat bezwaarschrift belanghebben-
den worden gehoord, kan men zich afvragen of de gedachtenwisseling naar aanleiding van 
het bezwaarschrift wezenlijk verschilt van de gedachtenwisseling daarv66r. Kruis aan wat 
in overeenstemming is met uw ervaringen: 

Bij besluiten over artikel 19 WRO  
De gedachtenwisseling naar aanleiding van het bezwaarschrift verschilt 
0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
wezenlijk van de gedachtenwisseling voorafgaande aan het bestreden besluit. 

Bij besluiten over bestuursdwang op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu  
De gedachtenwisseling naar aanleiding van het bezwaarschrift verschilt 
0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
wezenlijk van de gedachtenwisseling voorafgaande aan het bestreden besluit. 

Bij besluiten over dwangsommen op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu 
De gedachtenwisseling naar aanleiding van het bezwaarschrift verschilt 
0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
wezenlijk van de gedachtenwisseling voorafgaande aan het bestreden besluit. 
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Bij besluiten over standplaatsvergunningen  
De gedachtenwisseling naar aanleiding van het bezwaarschrift verschilt 
0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
wezenlijk van de gedachtenwisseling voorafgaande aan het bestreden besluit. 

VIft De beslissing op het bezwaarschrift 

29. 	Hoe vaak leidt een ingediend bezwaarschrift tot het nemen van een besluit met een andere 
inhoud? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergurming bestuursdwang 	dwangsom  
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 

30. 	Hoe vaak volstaat u in de beslissing op het bezwaarschrift met een bijstelling van de motivering 
van het bestreden besluit, zonder de inhoudelijke strekking van het besluit te wijzigen? 

Artikel 19 WRO standplaatsvergurming bestuursdwang 
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 

31. 	Hoe vaak komt U door het horen van belanghebbenden tot een ander oordeel dan op grond 
van het bezwaarschrift? 

Artikel 19 WRO standvlaatsvergurming bestuursdwang 	dwangsom  
(in de ruimtelijke 
ordening en milieu) 

0 nooit 	0 nooit 	 0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	0 soms 	 0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	0 vaak 	 0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	0 altijd 	 0 altijd 	 0 altijd 
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dwangsom  

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 



32. 	Deze vraag heeft betrekking op de situatie waarin bij de behandeling van een bezwaarschrift 
wordt geconstateerd dat bij het nemen van het bestreden besluit formele of procedurele fouten 
zijn gemaakt. 
Gaat u in dat geval over tot het herroepen van het bestreden besluit? 

0 Ja, in dat geval wordt het bestreden besluit altijd herroepen. 
0 Nee, het bestreden besluit wordt alleen herroepen indien een geconstateerde fout consequenties 
heeft voor de inhoud van het bestreden besluit. 
0 Nee, indien slechts formele of procedurele fouten zijn geconstateerd, wordt het bestreden 
besluit nooit herroepen. 
0 Anders, namelijk 	  

33. 	Indien een bezwaarschrift is ingediend, mag vaak het bestreden besluit worden ingetrokken 
of gewijzigd al v66rdat een formele beslissing op het bezwaarschrift is genomen (artikelen 
6:18 en 6:19). Hoe vaak wordt in uw gemeente van deze mogelijkheid gebruik gemaakt? 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Indien u vraag 33 heeft beantwoordt met 'nooit', kunt u de vragen 34 en 35 overslaan. 

34. 	Indien u van deze mogelijkheid wel eens gebruik maakt, doet u dat dan vooral om: 

0 alvast aan het bezwaarschrift tegemoet te komen 
0 kennelijke misslagen te voorkomen 
0 om andere redenen, namelijk 	  

35. 	Bent u bij de behandeling van bezwaarschriften op complicaties gestuit die te maken hadden 
met een intrekking of wijziging van het bestreden besluit voorafgaande aan de formele beslissing 
op het bezwaarschrift? 

0 nee 
0 ja, namelijk: 
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IX Algemene vragen over bezwaarschriften en de Awb 

N.B. Zoals alle vragen in deze enquête hebben ook deze vragen uitsluitend betrekking op bezwaarschriften tegen 
besluiten over het al dan niet toepassen van artikel 19 WRO, bestuursdwang, dwangsom of het verlenen en weigeren 
van standplaatsvergtumingen. 

36. 	Wordt er naar uw indruk in de gevallen waarin belanghebbenden hun zienswijze naar voren 
hebben gebracht voordat een besluit is genomen, vaker of minder vaak een bezwaarschrift 
ingediend? 

Art. 19 WRO 	bestuursdwang 	dwangsom 	standplaats  
0 vaker 	0 vaker 	0 vaker 	 0 vaker 
0 minder vaak 	0 minder vaak 	0 minder vaak 	0 minder vaak 
0 maakt niet uit 	0 maakt niet uit 	0 maakt niet uit 	0 maakt niet uit 

37. 	a. De invoering van de Awb heeft bij de behandeling van bezwaarschriften 

0 geleid tot een structurele toename van de bestuurslasten 
0 geleid tot een structurele afname van de bestuurslasten 
0 noch geleid tot een structurele toename, noch tot een structurele afname van de bestuurslasten 

b. Op welke concrete ervaringen is uw antwoord op deze vraag gebaseerd? 

38. 	a. Uit ervaringen tot nu toe kan worden afgeleid dat de kwaliteit van de besluitvorming over 
bezwaarschriften door de invoering van de Awb 

0 is toegenomen 
0 is afgenomen 
0 noch is toegenomen, noch is afgenomen 

b. Op welke concrete ervaringen is uw antwoord op deze vraag gebaseerd? 

39. 	Heeft de Awb geleid tot organisatorische veranderingen met betrekking tot de behandeling 
van bezwaarschriften? 

0 nee 
0 ja, namelijk: 

40. 	Heeft de invoering van de Awb ertoe geleid dat uw gemeente meer personeel bij de behandeling 
van bezwaarschriften is gaan betrekken? 

0 nee 
0 ja. Kunt u (eventueel bij benadering) aangeven om hoeveel extra personeel het gaat? 
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$1. 	Hoe vaak is in de periode 1 april 1994 tot 1 april 1995 beroep op de rechter ingesteld tegen 
een besluit op een bezwaarschrift over 

artikel 19 WRO 
standplaatsvergunningen 
bestuursdwang in ruimtelijke ordening en milieu 	 
een dwangsom in ruimtelijke ordening en milieu 	 

$2. 	Hoe vaak is in de periode 1 april 1993 tot 1 april 1994 beroep op de rechter ingesteld tegen 

artikel 19 WRO 
standplaatsvergunningen 
bestuursdwang in ruimtelijke ordening en milieu 	 
een dwangsom in ruimtelijke ordening en milieu 	 

$3. 	Is naar uw mening de lengte van de bezwaarschriftprocedure in de praktijk toegenomen sinds 
de invoering van de Awb? 

0 nee 
0 ja, want 

Beantwoordt de vragen 44 en 45 indien in uw gemeente de procedure van afdeling 3.4 Awb 
wel eens is gevolgd ter voorbereiding van een besluit over artikel 19 WRO, standplaatsvergun-
ning, bestuursdwang of dwangsommen op het gebied van ruimtelijke ordening en milieu. 

14. 	Wordt er naar uw indruk vaker of minder vaak bezwaar gemaakt indien de openbare voorberei- 
dingsprocedure zoals bedoeld in afdeling 3.4 Awb is gevolgd? 
0 vaker 
0 minder vaak 
0 geen verschil 

$5. 	Kunt u uit concrete gevallen afleiden dat het volgen van de procedure van afdeling 3.4 tot 
een kwalitatief beter besluit leidt dan zonder die procedure zou zijn bereikt? 

0 nee 
0 ja, want 

Ruimte voor uw eigen opmerkingen 
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Bijlage II 	Enquête over bestuursdwang en dwangsommen op het gebied van 
het milieurecht' 

BESTUURSDWANG EN DWANGSOM 
op het gebied van het milieurecht 

I Het contact met de overtreder 
1. 	Indien het gemeentebestuur voornemens is om een sanctie aan een overtreder op te leggen, 

wordt deze overtreder dan, voordat het besluit wordt genomen, in de gelegenheid gesteld 
zijn zienswijze naar voren te brengen? 

Bil bestuursdwang 	Bij dwangsom  
in het milieurecht 

0 nooit 	 0 nooit 
0 soms 	 0 soms 
0 vaak 	 0 vaak 
0 heel vaak 	0 heel vaak 
0 altijd 	 0 altijd 

2. 	En stelde u de overtreder in dergelijke gevallen in de gelegenheid zijn zienswijze naar voren 
te brengen in de jaren véér de inwerkingtreding van de Awb (op 1 januari 1994)? 

Bil bestuiirsdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 ja 
0 nee 

Bil dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

3. 	a. Wanneer u de overtreder niet in de gelegenheid stelt om zijn zienswijze naar voren te brengen, 
doet u dat dan steeds met een beroep op artikel 4:8, lid 1 onder a of b, of artikel 4:11? 

Bij dwangsom 

0 ja 
0 nee 

b. Zo nee, om welke redenen ziet u er dan (ook) van af de overtreder in de gelegenheid te 
stellen zijn zienswijze naar voren te brengen? 

* Bij deze enquête en de andere enquêtes was een vergelijkbare introductie opgenomen als bij de in bijlage 
I opgenomen enquête. 
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art.4:8 	art.4:11 	art. 4:11 
lid 1 	sub 1 	sub b 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

hoorzitting 	persoonlijk 	telefonisch 
gesprek 	gesprek 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

4. Doet u een beroep op onderstaande wettelijke bepalingen, wanneer u de overtreder niet de 
gelegenheid biedt zijn zienswijze naar voren te brengen? (Gaarne aankruisen in de tabel). 

5. In de gevallen waarin u de overtreder in de gelegenheid stelt zijn zienswijze naar voren te 
brengen, biedt u dan de mogelijkheid om dat mondeling te doen? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

6. Deze vraag heeft betrekking op de gevallen waarin de overtreder zijn zienswijze mondeling 
naar voren brengt. 
Kunt u in onderstaande tabel aankruisen of u op de daarin aangegeven manieren hoort? 
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Bij dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 



7.. 	Om welke redenen gaat u over tot 

- het houden van een hoorzitting 

- een persoonlijk gesprek 

- een telefonisch gesprek 

B. 	Leidt het naar voren brengen van zijn zienswijze door de overtreder tot bijstelling van een 
voorgenomen besluit? 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

II het contact met de aanvrager 

?. 	Besluiten over bestuursdwang of dwangsommen worden vaak aangevraagd door mensen die 
belang stellen te hebben bij de toepassing van deze sancties. 
Wordt zo'n aanvrager in de gelegenheid gesteld zijn zienswijze naar voren te brengen? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

EO. 	En stelde u de aanvrager in dergelijke gevallen in de gelegenheid zijn zienswijze naar voren 
te brengen voordat de Awb in werking trad (dus in de jaren vffir 1 januari 1994)? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Bij dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Bij dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
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art.4:7 lid 1 	art.4:7 lid 2 	art.4:11 sub 	art.4:11 
a 	 sub b 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

11. a. Wanneer u de aanvrager niet in de gelegenheid stelt om zijn zienswijze naar voren te brengen, 
doet u dat dan steeds met een beroep op artikel 4:7 of artikel 4:11? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 ja 
0 nee 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
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Bij dwangsom 

0 ja 
0 nee 

b. Zo nee, om welke redenen ziet u er dan (ook) van af de aanvrager de gelegenheid te bieden 
zijn zienswijze naar voren te brengen? 

12. Doet u een beroep op onderstaande wettelijke bepalingen, wanneer u de aanvrager niet de 
gelegenheid biedt zijn zienswijze naar voren te brengen? (Gaarne aankruisen in de tabel). 

13. In de gevallen waarin u de aanvrager in de gelegenheid stelt zijn zienswijze naar voren te 
brengen, biedt u dan de mogelijkheid om dat mondeling te doen? 

Bij dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 



hoorzitting 	gesprek 	telefonisch 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

4. 	Deze vraag heeft betrekking op de gevallen waarin een aanvrager zijn zienswijze mondeling 
naar voren brengt. Kunt u in onderstaande tabel aankruisen of u een aanvrager op de daarin 
aangegeven manieren hoort? 

5. 	Om welke redenen gaat u over tot 

- het houden van een hoorzitting 

- een persoonlijk gesprek 

- een telefonisch gesprek 

6. 	Leidt het naar voren brengen van zienswijzen door de aanvrager tot bijstelling van een voorgeno- 
men besluit? 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
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0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 6 
maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

III De beslistermijn 

17. Neemt u binnen acht weken na een aanvraag om tegen de overtreder op te treden een beschik-
king op die aanvraag? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

0 ja 
0 nee 
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Bij dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

18. Indien u deze termijn van acht weken niet haalt, wat zijn dan de redenen daarvoor? 

19. Indien u deze termijn van acht weken niet haalt, stelt u dan steeds een nieuwe beslistermijn 
vast? 

20. Indien de termijn van acht weken niet wordt gehaald, welke termijnoverschrijdingen komen 
dan voor? (Gaarne aankruisen in onderstaande tabellen). 

Bij bestuursdwang  in het milieurecht 



.. 

0-1 maand 	1-3 maand 	3-6 maand 	meer dan 6 
maanden 

nooit 

soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 

, 
hoorzitting 	gesprek 	telefonisch 	schriftelijk 

nooit 

. soms 

vaak 

heel vaak 

altijd 
_ 

Bij dwangsom  in het milieurecht 

IV het contact met andere belanghebbenden 

!1. 	Er zijn soms mensen die geen bestuursdwang of een dwangsom hebben aangevraagd, maar 
die wel belang kunnen hebben bij een besluit daaromtrent. Er zijn soms mensen die er belang 
bij hebben dat tegen de overtreder wordt opgetreden. Ook zijn er soms mensen die er juist 
belang bij hebben dat tegen de overtreder niet wordt opgetreden. 

a. Worden deze mensen in de gelegenheid gesteld hun zienswijze naar voren te brengen? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Bij dwangsom 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

b. Hoe worden deze mensen in de gelegenheid gesteld hun zienswijze naar voren te brengen? 
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V Openbare voorbereidingsprocedures 

22. 	Heeft u ter voorbereiding van een besluit over bestuursdwang wel eens de openbare voorberei- 
dingsprocedure van afdeling 3.4 Awb gevolgd? 

0 ja 
0 nee 

23. 	Heeft u ter voorbereiding van een besluit over een dwangsom wel eens de openbare voorberei- 
dingsprocedure van afdeling 3.4 Awb gevolgd? 

0 ja 
0 nee 

24. 	Heeft u ter voorbereiding van een besluit over bestuursdwang wel eens de uitgebreide openbare 
voorbereidingsprocedure van afdeling 3.5 Awb gevolgd? 

0 ja 
0 nee 

25. 	Heeft u ter voorbereiding van een besluit over een dwangsom wel eens de uitgebreide openbare 
voorbereidingsprocedure van afdeling 3.5 Awb gevolgd? 

0 ja 
0 nee 

26. 	Welke redenen heeft u gehad om de openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb 
al dan niet toe te passen? 

27. Welke redenen heeft u gehad om de uitgebreide openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 
3.5 Awb al dan niet toe te passen? 

VI Algemeen 

28. Leidt de behandeling van een bezwaarschrift inzake het al dan niet toepassen van bestuursdwang 
of een dwangsom tot een andere of uitgebreide motivering van het besluit? 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 
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Leidt de behandeling van een bezwaarschrift inzake het al dan niet toepassen van bestuursdwang 
of een dwangsom tot een besluit met een andere inhoud? 

0 nooit 
0 soms 
0 vaak 
0 heel vaak 
0 altijd 

Wordt er naar uw indruk in de gevallen waarin belanghebbenden hun zienswijze naar voren 
hebben gebracht, vaker of minder vaak een bezwaarschrift ingediend dan in de gevallen waarin 
dat niet is gebeurd? 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 vaker 
0 minder vaak 
0 maakt niet uit 

Bij bestuursdwang 
in het milieurecht 

0 verlicht 
0 verzwaard 
0 gelijk gebleven 

b. Op welke concrete 

Bij dwangsom 

0 vaker 
0 minder vaak 
0 maakt niet uit 

a. De invoering van de Awb heeft ten aanzien van besluiten over bestuursdwang en dwangsom-
men op het gebied van het milieurecht 

0 geleid tot een structurele toename van de bestuurslasten. 
0 geleid tot een structurele afname van de bestuurslasten. 
0 noch geleid tot een structurele toename, noch tot een structurele afname van de bestuurslasten. 

b. Op welke concrete ervaringen is uw antwoord op deze vraag gebaseerd? 

a. De verplichtingen om, voorafgaande aan het nemen van een besluit, belanghebbenden 
in de gelegenheid te stellen hun zienswijzen naar voren te brengen, zijn door de invoering 
van de Awb 

Bij een dwangsom 

0 verlicht 
0 verzwaard 
0 gelijk gebleven 

ervaringen is uw antwoord op deze vraag gebaseerd? 
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33. 	a. Uit ervaringen tot nu toe kan worden afgeleid dat de kwaliteit van de besluitvorming over 
bestuursdwang en dwangsommen op het gebied van het milieurecht door de invoering van 
de Awb 

0 is toegenomen. 
0 is afgenomen. 
0 noch is toegenomen, noch is afgenomen. 

b. Op welke concrete ervaringen is uw antwoord op deze vraag gebaseerd? 

34. 	Heeft de Awb geleid tot organisatorische veranderingen binnen uw gemeente? 

0 nee 
0 ja, namelijk 

Ruimte voor uw eigen opmerkingen 
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Dit boek bevat de resultaten van een onderzoek naar de werking van de 
Awb ten aanzien van een aantal gemeentelijke en provinciale besluiten: 
de vrijstelling ex art. 19 WRO, de milieuvergunning, de 
standplaatsvergunning alsmede sanctiebesluiten en beslissingen op 
bezwaar op deze beleidsterreinen. Centraal doel van het onderzoek was 
na te gaan of de Awb de kwaliteit van de besluitvorming en de omvang 
van de bestuurslasten heeft beïnvloed. Een beperking daarbij was dat de 
Awb nog maar zo kort in werking is. Toch is duidelijk geworden dat de 
Awb heeft geleid tot een lichte verbetering van de kwaliteit van de 
besluitvorming, dit echter ten koste van een liéhte toename van de 
bestuurslasten. 
Het onderzoek heeft daarnaast een aantal andere interessante resultaten 
opgeleverd, onder meer met betrekking tot de dominante positie van het 
vooroverleg (dat niet in de Awb is geregeld!) en het vrijwel exclusieve 
rechtmatigheidskarakter van de toetsing in de bezwaarschriftprocedure. 

Het onderzoek was een co-productie van de Vakgroep Constitutioneel 
recht en bestuursrecht van de Vrije Universiteit en het Instituut voor 
Staats- en Bestuursrecht van de Universiteit Utrecht. Namens de Vrije 
Universiteit namen prof. mr  drs F.C.M.A. Michiels en mr J. Struiksma 
deel. De Universiteit Utrecht werd vertegenwoordigd door prof. mr  
P.J.J. van Buuren, mr B.J. Schueler en dr A.R. Neerhof. 
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